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INTRODUCAO

TARSON NUREZ

A realizagdo do “ll Seminario Internacional sobre a Maioridade do Mercosul:
Discutindo Fronteiras”, na Pontificia Universidade Catolica do Rio Grande do Sul
(PUCRS), em marco de 2014, foi apenas a parte mais visivel de um processo recente
de aproximacao entre o trabalho de investigagdo académica de nossas instituicoes
universitarias e as agcbes dos governos da regido. Esse processo resulta de uma
convergéncia de perspectivas, na qual o aprofundamento de estudos sobre a regiao
encontra eco na vontade politica dos governos dos paises envolvidos de dar um novo
sentido para a integragdo, mais centrado no territorio e mais comprometido com
uma perspectiva de soberania, de autonomia e de maior protagonismo da regidao
na esfera global.

Estamos em um momento em que os processos de integragcao no continente
vivem uma dupla condi¢do. De um lado, temos ja mais de duas décadas de cons-
trugdo institucional, que resulta em uma grande integracao comercial e em todo
um arcabouco legal e estruturas de gestao consolidadas nos marcos do Mercosul.
Mais do que isso, o Mercosul se amplia e se soma a iniciativas mais amplas como a
Unasul e a Celac.

Por outro lado, esses avancos se confrontam com impasses e perplexidades
decorrentes dos limites de um processo de integracao que foi gestado em outro
momento histérico, além de ser severamente condicionado por estruturas bu-
rocratizadas e pouco operativas. O Mercosul é, até hoje, muito mais um tratado
de livre comércio do que um efetivo processo de integragdo regional. Por isso, é
muito importante essa convergéncia de perspectivas entre o mundo académico e
os gestores publicos, na medida em que nos permite refletir, questionar e aprofun-
dar o conhecimento dos processos em curso. Isso possibilita, de um lado, que os
governos qualifiquem suas politicas e trabalhem de maneira mais eficaz. De outro
lado, aproxima as instituicbes académicas da realidade dos problemas concretos da
sociedade, cumprindo, assim, o seu papel social.

13
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Capitaneado pelo Programa de Pbs-Graduagao em Ciéncias Sociais da PUCRS
e pela UDELAR, esse esforgo interdisciplinar de debate sobre a integragao tem,
também, a virtude de envolver todo um conjunto de pesquisadores de distintas
instituicoes do Rio Grande e do Brasil, num processo importante de rompimento
com o isolamento institucional e com a fragmentacao que caracterizou por muitos
anos nosso trabalho académico.

O resultado dos debates realizados se materializa, agora, neste livro, que, a
partir de distintos enfoques e abordagens, traz toda uma riqueza que, certamente,
vai contribuir para sensibilizar novos pesquisadores a se engajarem nesse esforco
conjunto. O livro se divide em quatro partes: na primeira, a reflexdo se dirige ao tema
das identidades e dos processos politicos; na segunda, o olhar se dirige mais para a
dindmica das relagdes bilaterais Brasil-Uruguai, a partir de um olhar mais politico;
a terceira se projeta mais nitidamente sobre o territério de fronteira, como espaco
de intervencao das politicas pUblicas; e a quarta parte enfoca algumas dimensdes
culturais importantes para a compreensao do complexo processo de integragao
na fronteira.

No primeiro texto, Felipe Arocena debate o proprio conceito de América Latina,
assim como a ideia da mesticagem como elemento central da identidade continen-
tal. O autor questiona o contelido excludente desse conceito, na medida em que a
ideia de uma América “Latina”, ou seja, de uma identidade tributaria de uma matriz
linguistica e cultural europeia, resulta, historicamente, de uma construgao resultante
da confluéncia de interesses geopoliticos europeus e das elites crioulas. Na opinido
do autor, uma América “Latina” implica que a contribuicdo demografica, cultural
e politica de afrodescendentes, populagdes indigenas, e mesmo de imigrantes de
outras partes do mundo fique subsumida sob uma identidade que privilegia uma
parte especifica de sua composicao.

Em decorréncia dessa critica a essa matriz de identidade continental, Felipe
Arocena sustenta que hoje, para efeitos dos processos de integracdo em curso, a
ideia de América do Sul é muito mais consistente. Para ele, o processo socioecono-
mico em curso no continente afasta, objetivamente, o México e a América Central
da dinamica integracionista do continente. E, efetivamente, os processos politicos
recentes sinalizam, de uma maneira muito mais concreta, para um deslocamento
do eixo de construcao de uma identidade regional a partir de uma unidade em um
registro geografico circunscrito a América do Sul.

Esta reflexdo sobre identidade é fundamental, na medida em que a construcao
de um projeto comum na regido passa, necessariamente, pela identificagao de
elementos comuns, tanto no campo cultural como do ponto de vista dos projetos
politicos e econdmicos dos paises envolvidos. Isso é particularmente importante para
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o Brasil que, durante muito tempo, foi incapaz de sentir-se parte dessa identidade
continental. A recente convergéncia politica decorrente da ascensdo simultanea de
governos de esquerda na regiao abriu uma janela de oportunidade excepcional para
a gestagdo de um projeto comum na regiao.

Também no ambito das reflexdes acerca do tema da identidade, Felipe Comunello
concentra sua atengdo no campo das formulagdes tedricas acerca do assunto, em
uma abordagem que privilegia o debate sobre os conceitos de local, regional e global
no campo das ciéncias sociais. Tomando como ponto de partida a persisténcia do
local em um mundo marcado pela emergéncia da globalizagao, o autor se insere no
debate tedrico em que convergem a politica, a geografia, a antropologia, os estudos
culturais, assim como as abordagens p6s-coloniais na construcao dos conceitos de
identidade.

Dessa ideia da globalizagdo como um campo cultural, Comunello investiga a
formacdo das identidades nacionais, assim como as representagdes, as imagens e 0s
debates sobre identidade. “Ha uma cultura mundial, e pessoas, informacao, dinheiro
e tecnologia fluem pelo mundo num conjunto de circuitos disjuntivos relativamente
cadtico que, de alguma forma, junta a todos nés”. Esse aglomerado indistinto, no
entanto, é composto por um mosaico de construgdes identitarias locais, nacionais
e regionais, em processo de permanente invengdo, construgao e reconstrugio.

Assim como no primeiro texto, essa reflexdo contribui para o aprofundamento
do debate acerca de nossa identidade global, latino-americana, regional, nacional e
local, retirando desses conceitos toda e qualquer vertente essencialista e positivista
e mostrando que a relagdo entre territério e identidade é um processo permanente
de construcao politica, nos marcos do que Bourdieu denominaria “lutas de classi-
ficagdo do mundo social”.

O terceiro texto dessa primeira parte busca abordar o tema da integracgao re-
gional, ja ndo a partir dos debates sobre identidade regional vis-a-vis a globalizagao,
mas a luz das distintas teorias no campo das relagdes internacionais. O texto de
Mallmann e Coutinho faz um histérico dos processos de integracao, identificando
seus respectivos avancos e percalcos, e os analisa a luz das distintas correntes teori-
cas no campo das relagdes internacionais e das ciéncias sociais. Assim, os processos
regionais, enquanto materializacdo de uma vontade politica integracionista, sdo o
objeto que permite também um debate sobre as distintas correntes tedricas, seus
conceitos e suas abordagens sobre o tema.

Para realizar esse debate, as autoras partem de um historico dos processos de
integracao desde o periodo da independéncia, no século XIX, até os dias de hoje,
descrevendo as caracteristicas de cada momento e sua relagio com o momento
historico vivido. Essa periodizagdo nos permite identificar um trago de continuida-
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de que, com idas e vindas e distintas evolugdes, se inicia com os sonhos da “Patria
Grande”, dos tempos de Bolivar, e chega a UNASUR e CELAC contemporaneas. A
partir desse recorrido historico, as autoras realizam um importante trabalho de sis-
tematizacao das distintas correntes tedricas no campo das relagdes internacionais,
mostrando de que forma as diferentes abordagens podem ser, ou nio, relevantes
para a compreensao dos processos em curso.

Essa visdo panoramica do processo é confrontada com as diferentes vertentes
teodricas do campo das relagdes internacionais, permitindo uma reflexdo sobre a
capacidade das ferramentas conceituais das distintas correntes de explicar o com-
plexo processo de integracdo em curso. Desse mosaico, destaca-se a constatagdo
de que o processo, ainda que geralmente seja abordado a partir de uma perspectiva
econ6mica, ndo pode ser compreendido de maneira adequada se ndo incorporar
também as dimensdes politicas e sociais.

A segunda parte do livro se dedica ao campo das relagdes binacionais, a partir
da abordagem de distintos temas que comp&em um mosaico muito interessante de
varios aspectos do processo de integracdo entre o Brasil e o Uruguai. No primeiro
texto, Clemente aborda o tema das relagdes binacionais entre o Brasil e o Uruguai,
desde os tempos da independéncia de ambos os paises até os dias de hoje. Esta
analise, que privilegia os aspectos institucionais e enfoca particularmente o tema
do regionalismo fronteirico e as orientacdes de politica externa de ambos os paises,
identifica uma continuidade nos esforgos de integragao, mesmo em um quadro de
repetidas mudangas.

Um elemento destacado pela autora, e que é mais importante sob o ponto de
vista do Rio Grande do Sul, é o que Clemente denomina “regionalismo fronteiri¢o”.
A nocao de regionalismo permite compreender o quanto as identidades em termos
de tipo de povoamento (imigracdo europeia), economia (pecuaria extensiva), so-
ciedade, costumes e valores, aproximam o Uruguai do nosso estado. Assim, se de
um lado a relagao do Uruguai com o Brasil implica, necessariamente, uma enorme
assimetria de tamanho, recursos naturais, peso geopolitico, o que desequilibra a
dinamica das relagbes, de outro, o Rio Grande do Sul tem, por suas identidades
com o pais vizinho, o potencial de se constituir em uma ponte que pode fortalecer
as perspectivas de integragao.

Essas caracteristicas se tornam especialmente relevantes se percebermos
que, na propria periodizagdo estabelecida pela autora, fica evidenciado o quanto o
processo de integracao desenvolvido no periodo recente se da sob o marco de uma
revalorizagao dos espacos fronteiricos. Tanto o governo nacional do Brasil como o
governo uruguaio tém buscado, também em suas politicas publicas internas, valo-
rizar seus territorios de fronteira. Para o atual governo uruguaio, um dos objetivos
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estratégicos é a descentralizagdo do desenvolvimento, buscando formular politicas
que induzam um crescimento menos concentrado na capital. E, para o governo
brasileiro, iniciativas como a Enafron (analisada mais adiante em outros artigos) e a
Politica de Desenvolvimento e Integragdo Fronteirica propéem uma nova abordagem
das politicas nestes territorios.

No segundo texto deste bloco, Lopez analisa o posicionamento dos partidos
politicos uruguaios frente a temas gerais na area das relagdes internacionais e, espe-
cificamente, nas relagdes com seu vizinho, o Brasil. A partir de uma analise do sistema
politico e da forma de organizacao do seu sistema de partidos, o autor desenvolve
uma metodologia de analise que permite identificar os diferentes posicionamentos
dos distintos agrupamentos politicos do pais, que implica uma construcdo de diversas
imagens de “Brasil” a partir de um corte politico-ideol6gico que resulta, de fato,
na existéncia de diferentes “Brasis”, sequndo a abordagem dos partidos, a partir de
suas distingdes de natureza ideoldgica distribuidas em um eixo esquerda-direita.

Nesta abordagem, que busca analisar a formulacao e aimplementacao de politicas
derelagbes internacionais no Uruguai, destaca-se uma caracteristica muito distinta
do Brasil, no que diz respeito ao papel dos partidos politicos na implementagao das
politicas nacionais. Segundo Lépez, no caso uruguaio é fundamental reconhecer a
centralidade dos partidos como atores politicos dominantes, ainda que nao excluden-
tes, em todos os aspectos da vida politica e institucional do pais. Por isso, sustenta
a “hipotese que a politica exterior uruguaia é uma politica de partidos, e a ideologia
dos mesmos é a principal variavel que orienta as preferéncias que condicionarao o
tipo de politica exterior que os mesmos impulsionam no contexto de uma situagao
institucional dada”.

Tratando dessa relacdo, nos marcos de um sistema partidario altamente ins-
titucionalizado e construido a partir de defini¢des ideoldgicas e programaticas
bastante marcadas, fica evidente que as direitas e esquerdas naquele pais possuem
orientagdes diferentes em termos de politica exterior e, portanto, estabelecem para
o Brasil papéis diferentes em funcao das suas preferéncias. Essa analise acerca das
orientacOes partidarias relativas a politica internacional é desenvolvida a partir de
um extenso estudo empirico quantitativo realizado junto aos legisladores uruguaios,
que responderam a um questionario no qual se posicionavam sobre distintos temas
de politica internacional.

Do ponto de vista de um maior conhecimento muituo que é fundamental para
avangar nos processos politicos de integracdo regional, essa analise sobre o posicio-
namento dos atores politicos é muito importante, sobretudo para nds, brasileiros,
conhecermos as diferencas de posicionamento das distintas forcas politicas no cenario
uruguaio, de maneira a compreender melhor as possibilidades e potencialidades das
acdes politicas e institucionais voltadas para a integragao.

17



18

INTRODUGAO

O texto de Oliveira e Marques, que se dedica a uma analise detalhada dos
projetos de infraestrutura para a integragdo, complementa o enfoque mais politico
de Lopez, na medida em que aborda de forma concreta as iniciativas em desenvol-
vimento nesse campo. Ao analisar as perspectivas de qualificagdo das estruturas
logisticas, energéticas e tecnologicas que estdo sendo desenvolvidas nos marcos
das institui¢Oes existentes, os autores mostram o enorme potencial integracionis-
ta existente para desenvolver a regido. Os projetos que a Unasul, através do seu
Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (Cosiplan), pretende
implementar na regido tém o potencial de alterar radicalmente o panorama do
desenvolvimento da regiio.

Esse processo é fundamental na medida em que, historicamente, por razdes
geopoliticas, como mostram os dois autores, as regides de fronteiras sofrem de
enormes caréncias em termos de servicos e politicas publicas. Dado o processo
histérico de formagao dos Estados Nacionais, assim como a dinamica de concen-
tracao das atividades econdmicas nos marcos da economia de mercado capitalista,
o desenvolvimento econémico (assim como da implementagdo da correspondente
infraestrutura) tende a ser concentrado espacialmente. “Regides de fronteira sdo
tradicionalmente consideradas periféricas para a maior parte das politicas pUblicas
nacionais”, destacam Oliveira e Marques. As fronteiras entre os Estados Nacionais
sempre tenderam a ser mais “espacos de friccao”, caracterizadas por menos infra-
estrutura e menos acesso a Politicas Publicas.

No entanto, os processos integracionistas de cunho regional, especialmente a
partir do langamento e da consolidagdo da Unasul no século XXI, vém sendo acom-
panhados por uma preocupacio em alterar esse quadro. E evidente, hoje, que os
ganhos possiveis com a constituicao de blocos econémicos como o Mercosul, ou
mesmo iniciativas mais ambiciosas como a Unasul, dependem em grande parte do
investimento em uma infraestrutura que permita dinamizar as interages econd-
micas e sociais entre os paises.

E evidente, no entanto, que a velocidade de implementacio desses projetos
nao vem se dando no ritmo necessario para alterar de forma significativa a situagao
em nossas fronteiras. O extenso conjunto apresentado pelos autores em termos de
acoes para a integracao de infraestrutura entre o Brasil e o Uruguai, nos campos
de energia, telecomunicagdes e transportes, vem se caracterizando por um ritmo
de implantagao muito lento e descontinuo. Sua intensificacao e aceleracao é um
dos maiores desafios que esta colocado, atualmente, para os governos do Brasil e
do Uruguai.
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A terceira parte do livro se dedica diretamente a abordar o tema da fronteira,
com um olhar mais focado para o territério da fronteira e para as decorréncias
concretas das politicas pUblicas implementadas na regidao. Camilo Pereira Carneiro
Filho apresenta uma caracterizagao dos Arcos Norte e Sul da fronteira, que sdo as
formulagOes conceituais que orientam a implementacéo das politicas publicas de
fronteira no territorio brasileiro. O autor descreve, em primeiro lugar, o processo
de gestacao das politicas de fronteira, mostrando a evolugdo do tema no ambito
da histéria politica do Brasil, das suas origens até a consolidagdo de um marco legal
e de politicas publicas voltadas para este territério.

E nesse contexto que se constitui o conceito de Arcos de Fronteira, baseado
nas diferentes caracteristicas dos territorios que os constituem: o arco norte, ca-
racterizado por escasso povoamento e grande amplitude geografica; o arco central,
em uma situagdo intermediaria em termos de povoamento e muito marcado pela
especificidade de ser um territorio caracterizado pelo contrabando e trafico de
drogas e armas; e 0 arco sul, o mais densamente povoado, de maior permeabilidade
e caracterizado, particularmente, por um processo mais intenso de integragao.

As fronteiras do Rio Grande do Sul, que constituem a maior parte do Arco Sul,
tém caracteristicas especiais em fungdo de seu nivel de integragido mais profundo,
com um maior nimero de familias mistas, uma maior presencga do bilinguismo, um
transito mais facil entre os dois paises e uma identidade cultural que aproxima as
populacdes. E, portanto, um espaco privilegiado em termos de possibilitar um maior
impacto das agdes de politicas publicas voltadas para a integracao.

Nesse contexto, o autor identifica um conjunto de agdes conjuntas promovidas
pelos governos, que tém como objetivo atender a populagdo fronteirica de maneira
integrada. Sao a¢Oes na area dos direitos civis, da salide, da educagdo e da seguranca.
Documentagdo para fronteirico, legalizacao do exercicio profissional, acesso aos
servicos de salde e iniciativas de integragdo dos sistemas de educagdo vém sendo
implementadas com uma intensidade cada vez maior nos ultimos anos. Esse esforco
de construcado de politicas pUblicas focadas para o territério de fronteira representa
um avanco em termos de integracao.

No entanto, ainda que isso ndo seja abordado no dmbito do artigo, é inevitavel
constatar que essas iniciativas ainda se ressentem muito de uma falta de articulagao,
na medida em que cada uma delas tende a ser implementada de maneira isolada
e fragmentada. A estruturacdo setorial da maquina do Estado brasileiro reduz o
potencial de uma abordagem mais holistica do territério, limitando o impacto das
acoes do Estado na regido. De toda forma, o esforco de caracterizagao do territorio
nos marcos de uma politica especifica (Arco Sul) para a fronteira se constitui em um
importante passo no sentido de viabilizar a implementagao de politicas publicas.
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O segundo texto desse bloco, de autoria de Lemos e Riickert, dirige sua atencao
para a interface entre a dinamica diplomatica mais ampla e os seus impactos no
territorio. A implementagdo da Nova Agenda de Cooperacao e Desenvolvimento
Fronteirico, por parte dos Ministérios de Relagdes Exteriores do Brasil e do Uruguai,
a partir de 2002, marca um esforco pioneiro das chancelarias, no sentido de trazer o
processo de integragao para mais perto do territorio. Assim, a iniciativa se constitui
em um importante passo para que o esforgo pela integragdo se desloque do nivel
macro e das relagdes mais institucionais entre os governos dos dois paises para um
nivel mais proximo da realidade dos cidadéos.

Os autores descrevem as linhas gerais dos 12 anos de trabalho no ambito da
“Nova Agenda”, enfocando sua estrutura de funcionamento, as propostas que se
formularam e implementaram, assim como as suas repercussdes no territorio,
trabalhando, especificamente, sobre o impacto concreto nas cidades gémeas de
Rivera/Livramento. Os acordos de permissdo de residéncia, que viabilizam alguma
mobilidade dos cidadaos, o ajuste complementar de saude, que regulamenta o
exercicio profissional e o acesso a servicos, os acordos para a criagao de escolas
bilingues e de matriculas compartilhadas, os acordos de cooperagao policial, todos
foram resultantes dos debates realizados no dmbito da “Nova Agenda”.

Este recorrido pela trajetéria da “Nova Agenda” mostra, de um lado, o enorme
potencial de trabalho conjunto dos governos nacionais no ambito do territorio de
fronteira. Por outro lado, a analise dos autores, assim como minha propria experiéncia
pessoal como gestor publico que tem participado de todas as reunides da “Nova
Agenda”, desde 2011, mostra também a dificuldade de implementagao de iniciativas
integradoras no territorio. A dificuldade de internalizagdo das decisGes tomadas no
ambito das reunides diplomaticas, a lentidao da maquina publica para implementar
as decisbes, a desarticulagdo entre as a¢des dos distintos ministérios, fazem com
que o desempenho da “Nova Agenda” esteja ainda muito aquém da velocidade que
seria adequada para contribuir no processo de integragao.

Atrajetéria da “Nova Agenda” mostra de maneira muito clara o contraste entre
a vontade politica dos governos, o engajamento dos distintos atores no processo de
discussao de politicas publicas para a fronteira e a efetiva capacidade da maquina
publica de dar conta dos novos desafios colocados pela decisio de implementar
politicas no territério de fronteira. Nestes doze anos, foram muitas reunides, muitas
declaracdes, resolugdes e deliberagcdes. Mas a proporgao de politicas, programas
e aclOes ainda esta muito aquém das necessidades das populagdes que vivem na

fronteira.



TARSON NUNEZ

O texto de Taks e Chabalgoity analisa as politicas de ordenamento territorial
do Uruguai, implementadas a partir da constituicao de um novo marco legal para o
planejamento e implementagao de politicas de desenvolvimento territorial naquele
pais. A “Ley de Ordenamento Territorial y Desarrollo Sostenible”, de 2011, cria um
marco regulatorio, estabelece os instrumentos, da as diretrizes e constitui as estru-
turas voltadas para o desenvolvimento territorial no Uruguai. Esta lei determina as
politicas que o Ministério de Vivienda, Ordenamento Territorial e Meio Ambiente
(MVOTMA) deve implementar, em articulagdo com outros ministérios, em todo o
territdrio nacional, fornecendo o marco legal para as politicas no territério de fronteira.

O conhecimento dessa experiéncia é fundamental para nés, do lado de ca da
fronteira, uma vez que se constitui em um exemplo de articulacao interinstitucional
e acdo integrada no territorio. A partir desse marco legal, o Uruguai instituiu um
“Comité Nacional de Ordenamento Territorial”, composto pelo MVOTMA, sete outros
ministérios e o Congresso dos Intendentes, que representa os gestores locais, que
coordena as agdes das diferentes areas de governo no territorio. Além disso, a lei
estabelece um conjunto de diretrizes, normas e instrumentos que permitem uma
acdo articulada e coerente do Estado sobre o territorio.

Essa metodologia de acdo territorial, implementada nos marcos da Lei de
Ordenamento Territorial, contrasta com a situacao de desarticulagao das politicas
territoriais no Brasil, onde diferentes estruturas de distintos ambitos coexistem
e atuam, na maior parte das vezes, sem uma maior articulagdo. Em nosso pais, o
Itamaraty coordena as agdes da “Nova Agenda”, o Ministério da Integragdo Nacional
implementa a Politica de Desenvolvimento e Integragao Fronteirica, o Ministério do
Planejamento coordena a politica de desenvolvimento regional, tendo realizado uma
Conferéncia Nacional sobre o tema com ampla participacao popular, o Ministério
da Justica implementa uma estratégia de seguranca pablica (ENAFRON). Isso sem
mencionar as agdes setoriais e pontuais dos demais ministérios.

Cada uma dessas iniciativas pressupde uma agao integrada sobre o territério,
mas, na pratica, todas elas adotam uma dindmica autocentrada que busca disputar
o protagonismo com as demais. O resultado disso é uma enorme desarticulagao
da intervencao do Estado brasileiro na fronteira, que contrasta com uma proposta
de construcdo de uma acao integrada por parte do governo uruguaio, Como nos
mostram Taks e Chabalgoity.

Os dois textos seguintes analisam uma das politicas mais estruturadas imple-
mentadas pelo governo brasileiro no territério da fronteira. A Estratégia Nacional
de Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON), implementada pelo Ministério da
Justica em parceria com as Forgas Armadas, € um dos exemplos bem-sucedidos de
construcao de uma politica focada no territorio, ainda que se ressinta do fato de
ser ainda uma politica setorial, focada exclusivamente no terreno da seguranca, do
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combate ao crime e da defesa da fronteira. Marlene Spaniol descreve o processo de
construgdo da ENAFRON, que se caracterizou como a reestruturagao das agoes de
seguranca publica no territorio, a partir do crescimento da percepcao das fronteiras
como um espago no qual um conjunto de a¢des criminosas, como o contrabando, o
trafico de armas e de drogas, tende a se concentrar. Frente a esse desafio, o governo
federal do Brasil buscou implementar um conjunto de a¢des articuladas para ampliar
a seguranca na fronteira.

A autora faz uma descricdo minuciosa da ENAFRON, seu marco legal, as estru-
turas geradas para suaimplementagao e as estratégias estabelecidas para enfrentar
os desafios da seguranca nas regides de fronteira. Um destaque importante deve
ser dado para a busca de uma integragcdo com a agao dos demais niveis de governo
na federacgao, os governos estaduais e municipais. Da mesma forma, caracteriza a
ENAFRON a busca do envolvimento de organizagdes da sociedade civil na imple-
mentagdo das politicas pUblicas. A constituicdo dos Gabinetes de Gestdo Integrada
(GGI) marca uma tentativa importante de articular a agdo do governo federal com
os demais atores sociais no territorio.

Outro avango importante destacado pela autora ocorre a partir de 2011, com
a busca de articular as agdes de seguranca na fronteira com as acdes dos governos
dos paises vizinhos. Além dessa analise, a autora apresenta dados significativos em
termos de estatisticas de criminalidade na regido da fronteira, que demonstram a
especificidade dos temas de seguranca publica no territério da fronteira.

O texto de Adriana Dorfmann também aborda a ENAFRON, ainda que em um
registro relativamente diferente da abordagem anterior. Saimos agora do terreno de
uma analise mais politica e institucional para um olhar sobre as a¢cSes de seguranga
publica a partir de um olhar da geografia. AENAFRON é analisada como a materia-
lizagao no territorio de um conjunto de a¢bes e politicas publicas de seguranga na
fronteira. E, nesse caso, a reflexdo aponta a fronteira nos marcos da tensdo existente
entre proximidade e afastamento, entre integracdo e segurancga. A fronteira, na 6tica
da seguranca publica, transforma-se de um espago de encontro em um espaco de
controle e de contencao.

As acoes da ENAFRON, que se direcionaram no sentido da melhoria do equipa-
mento das forcas de seguranca, do fortalecimento das agdes de inteligéncia, assim
como da elaboracao de estudos e de agdes de pesquisa sobre o tema da segurancga,
sem duvida contribuem em muito para qualificar a intervencao do Estado no terri-
torio. A estratégia teve a virtude de buscar construir politicas a partir de um maior
conhecimento e do estabelecimento de critérios objetivos com os quais se pode
hierarquizar e ordenar os esforcos dos 6rgaos de seguranca no territorio. E, como
destacamos acima, é importante ressaltar o esforco de articulagao das iniciativas de
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seguranga com as instituicdes congéneres dos paises vizinhos, resultando em agoes
conjuntas que potencializaram a capacidade resolutiva das agdes implementadas.

Por outro lado, ao avaliarmos a implementacdo da ENAFRON, e o texto de
Dorfmann mostra isso claramente, novamente podemos verificar a sua auséncia
de articulagdo com as demais iniciativas do governo brasileiro no territério. Como
se aseguranca pudesse ser separada do processo econdmico e das politicas sociais.
Além disso, e talvez este seja o mais importante elemento sinalizado pelo texto, a
abordagem do tema da fronteira do ponto de vista das politicas de seguranga tem
uma decorréncia de enfocar a fronteira desde um ponto de vista relativamente hos-
til, como um problema a ser enfrentado. A fronteira, neste caso, nao é um espago
de integracdo, mas um espaco de ameaca e, nas palavras da autora, se produz “a
representacao da fronteira como lugar do crime, da migragao internacional como
ameaca, do contato como nocivo”. Essa abordagem tende a levar a um relativo
“fechamento” da fronteira, que passa a ser vista nao como um espago que deve ser
cada vez mais permeavel, mas sim como um espaco a ser vigiado, onde o transito
deve ser cada vez mais contido e controlado.

A Ultima parte do livro projeta sua atencdo para a dimensao cultural da integra-
¢do. Os trés textos abordam, sob distintos enfoques, a riqueza e a complexidade do
processo cultural na fronteira. O territorio, neste caso, nao é apenas a sua dimensao
politica, social e econdmica, mas também um universo de construcado de significa-
dos e simbolos, que se articulam em um complexo muito caracteristico, em que o
encontro de culturas distintas gera uma fusao muito particular, que é diferente da
soma dos elementos dos dois lados.

No primeiro texto, Ulisses Corréa Duarte aborda o tema do carnaval de
Uruguaiana, um evento cultural que ganhou uma importancia que transcendeu em
muito a sua dimensao local, ganhando visibilidade nacional e internacional. A partir
de uma abordagem antropoldgica, Duarte analisa o fenémeno do surgimento e con-
solidagdo de toda uma cena carnavalesca naquela cidade da fronteira do Brasil com
a Argentina que tem caracteristicas muito peculiares e que, a primeira vista, parece
deslocada no contexto de um territério marcado pela cultura tradicional gauchesca.

O autor conta esta historia a partir da narrativa de dois de seus personagens
importantes, cujas trajetorias permitem identificar o processo de consolidagio de
uma cultura carnavalesca que incide sobre um territorio que transcende as fronteiras
nacionais, repercutindo em cidades uruguaias e argentinas. O carnaval, neste caso,
possibilita uma reflexao sobre “translocalidade, hibridacao, traducdes e encontros
interculturais”, onde a fronteira aparece como o espago de encontro entre diferentes
matrizes culturais. O autor mostra como Uruguaiana estrutura uma rede de eventos
e instituicdes com base nesse circuito carnavalesco.
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Essa abordagem sobre a presenca do carnaval e sua disseminagado na fronteira
como elemento distintivo na cultura do territério, no entanto, nao abrange um
aspecto que poderia enriquecer a sua reflexao. O autor nao discute um ponto que
mereceria ser objeto de analise, que é o significado da consolidagdo e sucesso de
um evento caracteristico de nossa heranca cultural afro-brasileira em uma regiao
na qual a presenca demografica desta populagao é relativamente limitada. Refletir
sobre a presenca e o sucesso popular do carnaval numa regido onde, teoricamente,
a cultura tradicionalista e gauchesca predomina, poderia agregar elementos muito
importantes para entender a complexidade cultural da regido.

No segundo texto, Almeida relata a experiéncia de criagdo do Calendario
Cultural, uma fusdo particular de iniciativas da sociedade civil (os ativistas culturais
da regido), dos governos nacionais, a partir da agido conjunta dos seus ministérios,
e dos governos locais e estadual do Rio Grande do Sul. Essa construcdo conjunta
expressou uma convergéncia de perspectivas de atuagdo na fronteira de distintas
esferas do poder publico e da sociedade civil da regido, que resultou na formulagao
de uma politica publica na esfera cultural.

Almeida mostra como, a partir de agdes decorrentes da assinatura de um pro-
tocolo entre o Ministério da Cultura do Brasil (MINC) e o Ministério da Educagdo
e Cultura do Uruguai (MEC), durante o encontro entre os presidentes Pepe Mujica
e Dilma Rousseff, em maio de 2011, um conjunto de iniciativas na area cultural de
outras esferas de governo e de ativistas culturais da regido passou a ser debatido e
terminou por se constituir como um esboco de politica publica. O Calendario Cultural
é um conjunto de eventos promovidos por prefeituras brasileiras e intendéncias
uruguaias, em cidades dos dois lados da fronteira, que tem por objetivo fomentar
o turismo na regiao.

O processo do qual faz parte a construcdo do Calendario Cultural resulta,
portanto, de trés vertentes. De um lado, governos nacionais que estabelecem um
acordo de cooperacao. Esse acordo poderia, como tantos outros, ficar apenas no
papel e ndo ter resultados efetivos. No entanto, a presenca de um movimento so-
cial consolidado na regido em torno dos temas culturais, o “Movimento Fronteras
Culturales”, teve um importante papel para dar materialidade as intencbes de acao
conjunta dos dois governos.

Além disso, a participagdo de outros atores do territério, notadamente as pre-
feituras e intendéncias, e de uma instancia subnacional, o governo estadual, que
também esta engajado no fortalecimento de a¢des culturais na fronteira, permitiram
que as intengdes genéricas dos governos nacionais fossem materializadas em agoes
concretas no territorio. Foi dessa acio de baixo para cima que se rompeu a inércia
potencial de acordos firmados no papel.
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Por outro lado, mais uma vez, a experiéncia no territério revela, também, a
desarticulagdo de multiplas instancias de governo atuando pelo territério. O de-
bate relativo as agdes culturais na fronteira tem interfaces com pelo menos cinco
diferentes instancias de implementacéo de politicas publicas no territério: 1) os dois
ministérios da cultura; 2) o &mbito de debate da “Nova Agenda”, onde os ministé-
rios de relagdes exteriores também pautam o tema da cultura; 3) as universidades
dos dois paises, que atuam e promovem debates na regido; 4) os movimentos
culturais, que demandam iniciativas de seus governos; e 5) o Comité de Prefeitos e
Intendentes, em que a Frente Nacional de Prefeitos e as associagdes de municipios
do lado brasileiro interagem com o Congresso de Intendentes do Uruguai. Articular
em uma perspectiva comum todos esses ambitos é o grande desafio que se coloca
para as agdes culturais no territorio.

O ultimo texto do livro trata de um tema que, aparentemente, tem muito mais
a ver com a biologia e a ecologia do que com a integragdo. No entanto, quando
Caetano Sordi analisa as repercussoes locais da presenca dos javalis na regido da
fronteira, ele nao trata de um tema relacionado apenas com o controle de uma
espécie exotica, cuja presenca vem se expandindo na regido. Na verdade, estamos
tratando dos impactos ambientais da agdo humana sobre o territorio, assim como
das repercussdes simbolicas sobre o imaginario da populacao, no que diz respeito
ao papel do Estado e as politicas publicas sobre o desenvolvimento e a sustentabi-
lidade ambiental.

A presenca historica da colonizagdo ocidental na regido trouxe algumas espécies
que se integraram a cultura e ao ambiente local. Ovinos, equinos e bovinos sdo a
base da economia local, e sua adaptacao ao ambiente os torna, inclusive, elemento
de preservacao do equilibrio do bioma pampa. A pecuaria tradicional, hoje, se adap-
ta a preservagdo dos campos nativos, contrastando com novas ameagas, como a
monocultura da soja e a plantagdo extensiva de arvores para a indUstria papeleira.
Projetos como a “Alianza del Pastizal” vém construindo toda uma abordagem re-
lacionada com a sustentabilidade da pecuaria como um elemento importante para
um desenvolvimento sustentavel.

Ja espécies invasoras, como o javali ou o capim Annoni, representam ameacas
ambientais, mas, também, conforme destaca Sordi, revelam um conjunto de cons-
trugdes simbdlicas que dizem respeito tanto ao imaginario relacionado com a sua
situagdo socioecondmica como a visdo dos atores locais em relacdo ao papel do
Estado. A discussdo sobre a ameaca dos javalis implica, de um lado, um elemento
central do discurso dos atores da regido sobre os seus problemas econémicos. Os
javalisameagam a ovinocultura, o que se soma a decadéncia econdmica desse setor,
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consolidando uma narrativa sobre a situagio de estagnagdo e empobrecimento. Por
outro lado, aameaga dos javalis implica demandar das autoridades agdes concretas,
0 que se constitui, também, em uma narrativa acerca do abandono da regiao e da
ineficiéncia das politicas publicas.

Este debate, portanto, se situa em uma interface entre o meio ambiente e as
politicas publicas, e problematiza diretamente o significado da acao das estruturas
estatais na regido. Os conflitos, as controvérsias e os desafios trazidos pela presenga
do javali selvagem na regido representam, ainda, um microcosmo da visao dos atores
sociais no territorio sobre sua relacdo com o Estado e as politicas publicas. Ao fim
e ao cabo, o tema da presenca dos javalis aponta o quanto as questdes ambientais
se relacionam de maneira muito direta com os modos de vida e de producao da
regido, sendo, portanto, também parte importante das caracteristicas ecoldgicas
e culturais da regido da fronteira.

Esse conjunto de reflexdes se constitui em um material bastante rico para o
debate sobre a integracdo. O debate desses temas, assim como a continuidade de
realizagdo de seminarios e projetos de investigagao conjunta entre nossas univer-
sidades e suas parceiras no Uruguai e demais paises da regidao, cumpre um papel
fundamental no sentido de contribuir para aprofundar o processo de integragao.
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DESDE AMERICA LATINA
CAPITULO 1 HACIA SUDAMERICA

FELIPE AROCENA

INTRODUCCION

La primera parte de este trabajo analiza la idea de América Latina y el proceso
de mestizaje como una de sus principales sefias de identidad. Se cuestionan ambos
conceptos por considerar que representan un proyecto excluyente de buena parte
de la poblacion que vive en este territorio, excluyente de indigenas, afrodescen-
dientes y de muchos inmigrantes no latinos. En la segunda mitad se propone utilizar
la denominacion de América del Sur en vez de América Latina; nos inclinamos por
emplear Sudamérica porque es mucho mas incluyente y porque su integracion es
ahora plausible mientras que la vieja utopia de la integracion latinoamericana esta
cada vez mas lejana y caduca.

AMERICA LATINA: MESTIZAJE E IDENTIDAD

El periodista chileno Sergio Marras le pregunté hace unos afios atras a Jorge
Amado, ese gran escritor bahiano, si se podia afirmar que Brasil era un pais latino. Su
respuesta vino a través de una experiencia personal que él habia vivido en la década de
1930. Conté que cuando en 1935 las tropas de Mussolini invadieron Abisinia en Africa
el hecho tuvo gran impacto en Bahia. Entonces un grupo de bahianos simpatizantes
del Duce se junt6 en la Plaza de la Catedral y un mulato de pelo crespo profascista
gritaba: “Nosotros que somos latinos, debemos cerrar filas tras los soldados italianos,
nuestros hermanos de raza. Brasileros, entre los latinos debemos ser los mejores”.
Unas minutos después se subi6 a la tribuna otro grupo, éste antifascista, y uno de
sus representantes vociferaba: “Nosotros, brasileros, que somos entre los africanos
los mejores, debemos darle un apoyo total a Abisinia, que esta amenazada por un
dictador caricaturesco, el insipido Mussolini”. Los bahianos, sintetizé6 Amado,
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se dividieron entre los que apoyaban a los latinos de Mussolini y los que
apoyaban a los negros de Abisinia de Haile Selassie [ ] Todo Brasil se
resume en una palabra: mixtura. Somos producto de la mixtura; todo
se mezcla en Brasil, las sangres, las razas, las costumbres, las religiones,
los dioses. Todos nosotros somos gentes de candomblé, de las religiones
populares fetichistas de origen africano y al mismo tiempo, todos somos
catolicos (MARRAS, 1992, p. 153).

Jorge Amado era Jorge Amado. Otro brasilefio, de Recife, Gilberto Freyre, uno
de los grandes socitlogos de este pais, de Latinoamérica y del mundo, contempo-
raneo de Amado, fue mas alla y se puede decir que fue el verdadero idedlogo de
la potencialidad del mestizaje brasileno. En su primer libro, Casa Grande y Senzala,
que nacio clasico apenas se publicé en 1933, escribio:

No es que en el brasilefio subsistan, como en el anglo-americano, dos
mitades enemigas: la blanca y la negra; el ex sefior y el esclavo. De
ningun modo. Somos dos mitades confraternizantes que se vienen
mutuamente enriqueciendo de valores y experiencias diversas, cuando
nos completemos en un todo no sera con el sacrificio de un elemento al
otro. [Hay] grandes posibilidades de desarrollo en la cultura del mestizo:
pero llegando al punto de que ninguna mitad de su personalidad busque
suprimir a la otra (FREYRE, 1989, p. 335).

Freyre invent6 asi la idea de la democracia racial brasilefa y enterro las teorias
previas que sostenian que un pais con una poblacion de descendientes de esclavos
tan numerosa estaba destinado al fracaso completo.

En el otro lado de la region, en el costado hispano, en esa misma época se ges-
taba una teoria totalmente convergente: la idea de la “raza césmica” que en 1925
desarroll6 el mexicano José Vasconcelos en su libro Raza Cédsmica. Mision de la raza
iberoamericana. Alli escribio:

Los llamados latinos, tal vez porque desde un principio no son propia-
mente tales latinos, sino un conglomerado de tipos y razas, persisten en
no tomar muy en cuenta el factor étnico para sus relaciones sexuales.
Sean cuales fueren las opiniones que a este respecto se emitan, y aun la
repugnancia que el prejuicio nos causa, lo cierto es que se ha producido
y se sigue consumando la mezcla de sangres. Y es en esta fusion de es-
tirpes donde debemos buscar el rasgo fundamental de la idiosincrasia
iberoamericana Las potencialidades remotasy proximas de la raza mixta
que habita el continente iberoamericano y el destino que la lleva a con-
vertirse en la primera raza sintesis del globo, mezcla de indigena, blanco,
negro, mongoloide [ ] ;Quéimporta que el materialismo spenceriano nos
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tuviese condenados, si hoy resulta que podemos juzgarnos como una
especie de reserva de la Humanidad, como una promesa de un futuro
que sobrepujara a todo tiempo anterior? (VASCONCELOS, 1925, p. 21).

Nacia con estas reflexiones uno de los principales rasgos de identidad latinoa-
mericana: su mestizaje y armonia racial.

Que yo recuerde Gilberto Freyre no menciona a José Vasconcelos, quien escribio
su libro ocho afios antes que Casa grande, y cuyas principales ideas sintonizaban
completamente y fueron removedoras en relacion a las teorias evolucionistas y
darwinistas que predominaban hasta entrado el siglo XX. Una prueba mas del des-
conocimiento y la ausencia de comunicacion que hubo entre la América hispana y
la portuguesa.

Sabemos hoy que esa promesa de un futuro mejor a todo lo anterior que idealizé
Vasconcelos no fue lo que se materializé en América Latina a medida que avanz6 el
siglo XX, pero estamos en el siglo XXl y la Gltima década fue sorprendente por varias
razones ;Sera ahora si el momento histérico de América Latina? No nos apuremos,
en breve, me referiré a esta interrogante.

Antes quisiera discutir mas en profundidad y desde el presente esta idea del
mestizaje que tiene larga data en América Latina y ha sido la marca registrada y uno
de los principales simbolos de la identidad y la cultura latinoamericana modernas.

No obstante el atractivo que tiene esta idea de mezcla, de mestizaje, de misci-
genacion, de hibridacion, o de transculturacion al decir del uruguayo Angel Rama, e
inclusive reconociendo su potencial democratico y creativo, en los paises mestizos
latinoamericanos las poblaciones indigenas, afro y en muchos casos inmigrantes,
sufrieron discriminacion, segregacion y violacion sistematica de sus derechos, por
pertenecer a estos grupos étnicos. Es cierto que es muy seductor hablar del mes-
tizaje para referirse a la capacidad integradora de las sociedades latinoamericanas,
pero a la hora de discriminar, se olvida el mestizaje y el mestizo pasa a ser indio, el
mulato negro y el inmigrante asiatico, por ejemplo, mongoloide.

Es asi que durante el siglo XX, el mestizaje funcion6 simultaneamente con la
idea de América Latina en |la formacion de las identidades nacionales. No obstante,
el mestizaje siempre fue un espejismo, pues la mezcla de sangre no fue de la mano
de una mezcla de cosmologias (o epistemologias). Los “Latinos” de América...
nunca defendieron sus origenes indigenas o, en el caso de los mulatos, africanos
(MIGNOLDO, 2007, p. 156).

Resulté reconfortante para los latinoamericanos comparar la rigida segrega-
cion de la América sajona en la que negros y blancos debian caminar por veredas
opuestas, subirse a transportes publicos diferentes y en donde los descendientes de
esclavos, los indios y los blancos eran como el agua y el aceite, nunca se mezclaban.
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Las figuras del cholo andino, del mulato brasilefio, del mestizo mexicanoy la ausencia
de leyes que establecieran el racismo formal como las de Jim Crow onos indicaban
a los latinoamericanos que efectivamente el racismo era una cosa de los sajones,
no de los latinos. Pero este espejismo, que complica aiin mas las cosas porque tiene
realidad empirica concreta, permitio que se desarrollaran en América Latina Estados
naciones sin indigenas en donde los indigenas eran mayoria; Estados naciones sin
afrodescendientes en donde éstos son mayoria o minorias significativas.

Dicho en una cascara de nuez: la retorica del mestizaje en América Latina fue una
de las principales vias para mantener el racismo contra indios y negros. Justamente
luego de la conmemoracion de los quinientos afios de la colonizacioén, a partir de
1992, comienza una dura critica al mestizaje y un giro intercultural y multicultural
hacia la defensa de los derechos comunitarios e identidades étnicas como nunca
antes en la historia de estos cinco siglos. El movimiento indigena latinoamericano
y el movimiento afro, con sus variantes nacionales, sus contradicciones internas,
sus errores y aciertos han logrado transformar las identidades nacionales y ser
reconocidos en su especificidad cultural y en sus derechos. Esto significa nada mas
ni nada menos que se reconozca el derecho a su lenguaje, a sus costumbres, a su
cosmovision, a la propiedad de sus tierras comunitarias y ancestrales, y a aumentar
los niveles de participacion politica. Todo esto nos lleva a reconocer que la latinidad,
que laidentidad latina de América, sea la que fuere, no los representa ni representd
de la mejor manera. Los cambios de toda esta movilizacion estan a la vista.

Por ejemplo, la constitucion de 1994 boliviana en su articulo 1 define a Bolivia
como “libre, independiente y soberana, multiétnicay pluricultural”. Y la constitucion

de 2009 en su articulo 3 establece que:

La nacion boliviana esta conformada por la totalidad de las bolivianas y
los bolivianos, las naciones y pueblos indigena originario campesinos,
y las comunidades interculturales y afro bolivianas que en conjunto
constituyen el pueblo boliviano (BOLIVIA, 2009, art. 3).

Y ensu articulo 5 que:

Son idiomas oficiales del Estado el castellano y todos los idiomas de las
naciones y pueblos indigena originario campesinos, que son el aymara,
araona, baure, bésiro, canichana, cavinefio, cayubaba, chacobo, chiman,
ese ejja, guarani, guarasu'we, guarayu, itonama, leco, machajuyai-
kallawaya, machineri, maropa, mojefio-trinitario, mojefio-ignaciano,
moré, mosetén, movima, pacawara, puquina, quechua, siriono, tacana,
tapiete, toromona, uru-chipaya, weenhayek, yaminawa, yuki, yuracaré
y zamuco. ll. El Gobierno plurinacional y los gobiernos departamentales
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deben utilizar al menos dos idiomas oficiales. Uno de ellos debe ser el
castellano, y el otro se decidira tomando en cuenta el uso, la conveniencia,
las circunstancias, las necesidades y preferencias de la poblacion en su
totalidad o del territorio en cuestion. Los demas gobiernos auténomos
deben utilizar los idiomas propios de su territorio, y uno de ellos debe
ser el castellano (BOLIVIA, 2009, art. 5).

La constitucion de Peru del afio 1994 establece en su articulo 2 que “el Estado
reconoce y protege la pluralidad étnica y cultural de la nacion”.

En la Constitucion de 1988 brasilefia se lee en el articulo 215.1 que el

Estado protegera las manifestaciones de las culturas populares, indige-
nas y afro-brasilefias y los otros grupos participantes en el proceso de
civilizacién nacional (BRASIL, 1988, art. 215.1).

Y ensuarticulo 242.1 “La ensefanza de la historia de Brasil tendra en cuenta las
contribuciones de las diferentes culturas y etnias a la formacion del pueblo brasilefio”.
En Colombia luego de un largo proceso,

las organizaciones indigenas apoyadas por diversos estamentos de la
sociedad y por el mismo Estado, propiciaron un proceso de reafirmacion
cultural y conciencia de su identidad que culminé con el reconocimiento
del pais como pluriétnico y multilinglie en la nueva carta Constitucional
de 1991, la cual tiene cerca de 30 articulos referidos a los grupos étnicos
y a sus diversas y particulares culturas (DANE, 2007).

Por ejemplo en el articulo 7 de la carta Constitucional de 1991 se afirma que “El
Estado colombiano reconoce y protege la diversidad étnica y cultural de la Nacion
Colombiana”; en el articulo 10 que

[...] las lenguas y dialectos de los grupos étnicos son también oficiales
ensus territorios. La ensefanza que se imparte en las comunidades con
tradiciones lingliisticas propias, serd bilingtie (DANE, 2007).

Y en el articulo 13 que “El Estado promovera las condiciones para que la igualdad
seareal y efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o margina-
dos”. El Uruguay, aunque mas tardiamente, no ha sido ajeno a este movimiento, y
ello se evidencia en cuatro leyes promulgadas en los Gltimos seis afos: la Ley 17.817
de 2004 Lucha contra el Racismo, la Discriminacién y la Xenofobia menciona expli-
citamente la condena de la discriminacion basada en “la raza, color de piel, religion,
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origen nacional o étnico” (articulo 2); la ley 18.059 aprobada en 2006 Dia Nacional
del Candombe, la Cultura Afrouruguaya y la Equidad Racial establece en su articulo
2 que el Estado reconoce y valora “la contribucion de la poblacion afrodescendiente
ala construccion nacional, y de su aporte a la conformacion de la identidad cultural
de la Republica Oriental del Uruguay”; la Ley de Inmigracion 18.250 de 2008 afirma
que: “El Estado respetara la identidad cultural de los inmigrantes y sus familias y
fomentara a que mantengan vinculos con su pais de origen” (articulo 14); y en 2009
se aprob6 también el Proyecto de Ley denominado Dia de la Resistencia de la Nacion
Charrla y de la Identidad Indigena, en la que se promueve “El reconocimiento del
aporte y la presencia indigena en el proceso de nuestra conformacion nacional”.

Todos estos ejemplos mencionados, y se podrian recordar situaciones similares
en casi todos los paises latinoamericanos, representan una rectificacion del rumbo.
Responden a una ampliacion de las identidades nacionales que histéricamente se
negaron sistematicamente a incluir las poblaciones indigenas y afrodescendientes,
protegiendo los Estados para que quedaran en las manos de las elites criollas euro-
peizadas, blancas y latinas.

Pero tal vez el proceso mas profundo que impulsa la construccion de democra-
cias multiculturales es el cambio en la conciencia de los grupos etnoculturales que
no fueron histéricamente considerados parte de los Estados nacionales, que ahora
estan convencidos de sus derechos y demandan reconocimiento a sus identidades
culturales, que va de la mano con la redistribucién econdmica y la representacion
politica, segln sea el contexto particular de cada grupo y cada pais.

En la América Latina y mestiza hasta hace muy pocos anos en Bolivia no se
reconocian los indigenas ni sus propias lenguas; el Estado reconocia mestizos pero
no indigenas con su identidad cultural y a la madre de Evo Morales no se le permitia
entrar a la plaza mayor de La Paz por ser indigena. En la América Latina y mestiza
el primer presidente indigena fue Evo Morales, y esto fue... jen 2005! En la América
Latina y mestiza, Joaquim Benedito Barbosa Gomes fue el primer negro en Ia his-
toria de Brasil en integrar la Suprema Corte de Justicia, y esto ocurrié... jen 2003!
Antes de que fuera designado por el Presidente Lula, Barbosa Gomes respondi6 a un
periodista que le interrogaba acerca de sus posibilidades para alcanzar ese puesto:
“Nunca lo lograré, para los negros eso es imposible”, dijo Barbosa.

Hay que sincerarse: el proyecto de América Latina fue excluyente. Lo fue por
varias razones. En primer lugar porque la idea de América Latina fue inventada
por los franceses cuando México tuvo un emperador de nombre Maximiliano de
Austria, representante de Napoledn I, que entre 1864 y 1867 buscé expandir la
influencia francesa en esta region del mundo dominada por los ibéricos. Como
espafioles y portugueses eran tan latinos como los franceses el término podria ser
un buen denominador comun. Y para las elites criollas ser consideradas iguales a
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los franceses fue musica para sus oidos: jqué mejor halago para ellas que veian en
Francia el epicentro de la cultura occidental que poder ser parte de Paris! El término
América Latina comienza pues para excluir a la América Hispana y contraponerse a
la América Sajona. En segundo lugar los indigenas y los descendientes de esclavos
no tenfan nada de latinos, pero la estrategia para integrarlos, al mismo tiempo que
se los exclufa, algo absolutamente genial, fue el mestizaje.

AMERICA DEL SUR INCLUYENTE Y PLAUSIBLE

Por estas y por otras razones, muchos consideramos que la denominacion
América Latina debe ser revisada profundamente. Carlos Fuentes, el talentoso
novelista mexicano propuso para sustituirla un nombre muy bueno e inteligente,
pero impronunciable: Indo-afro-ibero-América. El sabia que es inviable porque ;quién
puede usar todas esas palabras para referirse a un lugar en el mundo? Algunos
representantes del movimiento indigena proponen Abya Yala, denominacién que
pertenece a los indigenas Cuna de Panama y hace referencia a la “madre tierra”.
Ciertas comunidades afro de Ecuador y Colombia se refieren a la “gran co-marca”
y enfatizan la necesidad de cooperacion. Algunos especialistas se inclinan por usar
Iberoamérica, como el historiador Richard Morse; en un momento de comienzos
del siglo XX se propuso el término Indoamérica, como la llamaban Mariategui y
Haya de la Torre; otros como el fildsofo argentino Horacio Cerutti, prefieren hacer
honor a Marti y hablar de Nuestra América. Y muchos, seguramente la mayoria,
siguen sintiéndose cdmodos con la denominacion ya tradicional de América Latina
(ANTOLINEZ CAMARGO, 2011).

Por supuesto que detras de todas estas diferentes maneras de nombrarnos
y darnos un nombre persiste la pregunta por la identidad, la interrogante por res-
ponder quiénes somos, o por contestar uno de los temas que nos convoca en este
seminario: ;qué es ser ciudadano sudamericano?

Justamente en relacion a esta dltima pregunta hay incluso una propuesta de
utilizar Sudamérica o Suramérica considerando que América del Sur empieza al sur
del Rio Bravo (RECONDO, 2003, p. 24). Esta denominacion:

1) permite incluir en su denominacién a los distintos integrantes de
nuestro espectro (los pueblos indigenas, afroamericanos, criollos,
inmigrantes europeos, asiaticos y otros); y 2) toma en cuenta nuestras
diferentes raices: indoamericanas, iberoamericanas; latinoamerica-
nas, afroamericanas e inmigratorias, sin apelar a ellas sectorialmente
(RECONDO, 2003, p. 25).
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Me inclino también por esta denominacion, en parte por estos argumentos,
pero también por otras razones que pueden resultar tan polémicas como lo que
hemos analizado hasta aqui.

Tengo la impresion que la brecha entre América del Sur por un lado y México
y Centroamérica por el otro, se ha ensanchado demasiado en los Ultimos tiempos.
Tal vez lleg6 la hora de cambiar la utopia de la integracion de América Latina por la
de laintegracion del continente de América del Sur. Es que México esta... tan cerca
de Estados Unidos (y tan lejos de dios) e integrado a través del NAFTA y de los 25
millones de mexicanos y sus descendientes que viven alli, como también lo estan
los paises de Centroamérica a través del CAFTA y sus propias diasporas.

ENTRE NUBARRONES LA CRUZ DEL SUR

Los tltimos diez afios fueron muy beneficiosos en practicamente todos los paises
latinoamericanos y se ha conjeturado que estamos en el momento histérico de la
region. La democracia politica es absolutamente predominante, se han acabado las
dictaduras, las economias crecieron a ritmos desconocidos, la pobreza disminuye
afo a afo, la desigualdad se atenda, no hay mas guerrillas salvo en Colombia, los
indigenas y los afrodescendientes construyeron suficiente poder como para obtener
el reconocimiento de sus derechos avasallados, las mujeres continlan avanzando
en su arduo camino hacia la igualdad de derechos. Hay dos trabajos que muestran
elocuentemente este contexto favorable.

Uno es el Informe de Desarrollo Humano 2013 elaborado por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo. Este reporte se titula El ascenso del sur: Progreso
humano en un mundo diverso y afirma que los paises en “América Latina han rea-
nudado sus recorridos ascendentes en desarrollo humano y crecimiento” (PNUD,
2013, p. 22) y que

desde el aho 2000, en América Latina, a diferencia de las tendencias
mundiales generales, se ha reducido la desigualdad en el nivel de in-
gresos, aunque su distribucion sigue siendo la mas dispar de todas las
regiones (PNUD, 2013, p.14).

En una de las medidas que se utilizan cada vez mas frecuentemente para
medir la percepcion subjetiva de la calidad de vida (“la satisfaccion general con la
vida”), América Latina es la region con el promedio mas alto de 6,5 mientras que el
promedio mundial es de 5,3 y el mayor puntaje lo tiene Dinamarca con 7,8 (en una
escala de 1a10).



FELIPE AROCENA

Otro libro reciente, Nuestra hora: los latinoamericanos en el siglo XXI, de Radl
Rivera, también plantea el buen escenario de la regién y la necesidad de abandonar
el prejuicio y la “sensacion de insignificancia de que la historia no pasa por aca, de
que somos unaregion irrelevante” (RIVERA, entrevista en El Pais, 12 de junio 2011) y
nos sorprende relativizando prejuicios generalizados sobre Latinoamérica. No es una
region tan pobre, porque la economia latinoamericana en su conjunto es la cuarta
de planeta, y el 60% de la poblacién es de clase media; no es tan violenta ya que en
el siglo veinte son dictadores como Hitler, Mao, Stalin o PolPot los que cargan con
millones de muertes tras sus espaldas; y las muertes actuales ocasionadas por el
narcotrafico deben ser compartidas con quien domina el negocio de la droga que
son los propios estadounidenses. Sostiene su autor, en suma, que América Latina
“es la region mas rica de las emergentes y estamos en una posicion maravillosa
para aprender de los errores de los paises industriales y desarrollar nuestro propio
modelo...” (RIVERA, entrevista en E[ Pais, 12 de junio 2011).

;Sera éste el momento historico de América Latina? ;Veremos en las proximas
décadas una Latinoamérica que profundizara sus sorprendentes logros recientes
y continuara corrigiendo sus debilidades estructurales? ;Podran los paises latinoa-
mericanos insertarse mejor en la globalizacion, integrarse mas entre si, capitalizar
sus diferencias culturales internas entre inmigrantes, indigenas, afros, mestizos y
blancos? ;Se mantendra la situacion presente, inédita en |a historia, de que todos
los paises menos Cuba son democracias electorales? ;Existe la posibilidad de que
se retroceda a una nueva oleada de quiebres institucionales, golpes de estado,
movimientos guerrilleros? ;Saldra la region de la historica dependencia econémica
de producir commodities y evitara los ciclos econémicos de crisis y bonanzas de-
terminados por los precios internacionales? ;Sera capaz de incorporar mas valor
agregado y tecnologia a sus productos, tal vez la mayor barrera para lograr creci-
mientos econémicos de largo plazo? ;Podran los paises sudamericanos acercarse al
equilibrio ecoldgico y utilizar de manera sustentable la mayor reserva de agua potable
del mundo, la mayor area verde de la humanidad en el Amazonas y una de las areas
mas extensas productoras de alimentos en el Cono Sur? ;Se domaran las bestias de
las selvas urbanas en las megal6polis al borde del colapso como Ciudad de México,
San Pablo, Bogotd, Buenos Aires, Rio de Janeiro, o Caracas? Muchas preguntas para
las que no hay respuestas sencillas ni rapidas. No obstante, hay algunas tendencias
que parecen irreversibles y definen un contexto inédito en la historia de la region.

Un primer gran cambio que queremos destacar refiere a la relacién de Brasil con los
paises hispanos. Historicamente se levantd una barrera cultural entre Hispanoamérica y
Brasil. Mencioné hace un rato que Freyre y Vasconcelos no se leyeron aunque confluian
en sus ideas. Diferencias idiomaticas y culturales, rivalidades imperiales y disputas
de poder, y atrasos relativos de Brasil respecto de México y Argentina, marcaron el
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desencuentro entre el pais mayor de América Latina y el resto. Los hispanoamericanos
poco conocian de la historia y la cultura brasilefias y los brasilefios casi nada sabian
de sus paises vecinos. ;Con cuantos paises de América del Sur tiene fronteras Brasil?
La mayoria de los brasilefios seguramente tienen claro que Brasil tiene fronteras
terrestres con Venezuela, Colombia, Perd, Argentina, Bolivia, Paraguay, Uruguay,
Guyana, Surinam y Guyana Francesa; visto de la otra manera, apenas no tiene bordes
con Chile y Ecuador en América del Sur. ;Cémo iba ser viable una estrategia de inte-
gracion latinoamericana, utopia que ya nace con la fragmentacion de la revolucion
independentista, si Brasil continuaba siendo un imperio hasta el final del siglo XIX y
la América espafola no se conectaba con la portuguesa? La distancia entre ambas
regiones se acort6 significativamente en el siglo XXI por muchas razones, entre las
que se destacan: i) el gran salto cualitativo del propio Brasil en todos los niveles:
democratico, econémico, social y cultural; i) una estrategia explicita de las elites
brasilefias de conectarse con sus vecinos mas cercanos de América del Sur (antes que
con México y América Central); iii) el desarrollo de las tecnologias de comunicacion
y lainfluencia reciproca a través de la literatura, musica, el cine, y la television; iv) la
implementacion de una politica de becas desde el Estado brasilefio hacia las elites
hispanoamericanas para realizar estudios de posgrado durante varios afos en sus
principales universidades con la consecuente inmersion en la historia y la cultura del
pais. Este nuevo escenario tiende a que la profundizacion de la integracion entre los
paises de América del Sur sea hoy mucho mas plausible y cercana que en cualquier
otro momento de la historia. Ello sera muy significativo para que el continente mejore
su insercion en el mundo globalizado, muy balizado por bloques regionales como la
Union Europea, el NAFTA, y las zonas de influencia de China e India en Asia. Hoy la
UNASUR (Unién de Naciones del Sur), o equivalente, es un proyecto al alcance de la
mano, mientras que la vieja utopia de la integracion latinoamericana es aln irrealizable
porque México y América Central estan demasiado cerca de los Estados Unidos (y
demasiado lejos de dios y de Brasil).

En segundo lugar la democratizacion politica de América del Sur parece cada
vez mas soélida. Es la primera vez en la historia en que todos los paises sudamericanos
son democracias politicas, con mas o menos profundidad, pero todos con sistemas
democraticos funcionando. Esto equipara a la region apenas con otras dos en el
mundo: Europa y América del Norte. Para mantener este logro extraordinario los
paises latinoamericanos han firmado un acuerdo que obliga al resto de los paises a
presionar en los casos de quiebre institucional para que se restablezca la democra-
cia. Este pacto ha operado en la practica haciendo retroceder golpes de estado en
Venezuela, Paraguay y Ecuador y evitando una crisis peor en Honduras. El aprendizaje
del valor de la democracia es un nuevo capital de los paises latinoamericanos cuyas
poblaciones sufrieron dictaduras tremendas que no desean repetir. Este protocolo
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democratico fue ratificado en 2010 por los presidentes de los paises de la UNASUR
y entre algunas de las medidas acordadas contra un Estado en el que se quiebre
el régimen constitucional estan el congelamiento del intercambio econémico,
aislamiento de vuelos, cierre de fronteras, interrupcion del envio de energia, y el
no reconocimiento del gobierno ilegitimo. Los costos para nuevos dictadores son
ahora demasiado altos porque se convierten ipso facto en parias internacionales.

En tercer lugar hay un nuevo modelo de desarrollo que predomina en la region
luego de la crisis del modelo neoliberal sustentado por el consenso de Washington.
Después de la crisis del afio 2001 de Argentina (el alumno mas disciplinado de un
modelo econdmico y social cimentado en que la riqueza debe acumularse primero
entre los mas ricos para que se derrame luego por goteo sobre el resto de la sociedad,
en un mercado desregulado, y con un Estado minimo y prescindente) surgieron en
la region un conjunto de gobiernos de centro izquierda que apostaron a un modelo
de desarrollo econdmico con equidad. Las fuertes politicas sociales de redistribucion
de lariqueza permitieron que casi todos los paises crecieran economicamente y los
ricos no se hicieran mas ricos mientras los pobres se volvian mas pobres; todos los
indices Gini de la region mejoraron y en particular avanzé en Brasil. Se equivocan por
lo tanto quienes contintian creyendo que en la region predomina el neoliberalismo
y que en América Latina todo se subordina al mercado o al mas fuerte.

Asicomo en este modelo la redistribucion de la riqueza no puede dejarse librada
al mercado, tampoco la naturaleza puede desprotegerse de las ambiciones de lucro.
Hay una conciencia creciente en América del Sur de que la explotacién de los recursos
naturales tiene limites. Ya no es tan sencillo como antes lo fue para las multinacionales
y las grandes empresas locales (mineras, plantas de celulosa, industrias quimicas,
agricultoras, petroleras) exprimir los recursos, provocar desastres ecologicos, ava-
sallar los territorios indigenas, y burlar los impuestos, por negligencia o genuflexion
de las elites nacionales. La coyuntura planetaria sitUa el continente sudamericano en
una posicion de la que depende el resto del mundo. Una de las llaves con la que se
abrira o cerrara la viabilidad de las generaciones futuras esta en la selva amazénica
como pulmén del mundo, esta en el Acuifero Guarani como reserva de agua dulce
(el bien mas preciado en el futuro cercano, incluso mas que los hidrocarburos), y en
las llanuras del Cono Sur como uno de los territorios que se convertira en la despensa
de alimentos para la poblacion mundial que continua creciendo.

En resumen, democracia politica con expansion de derechos a poblaciones
postergadas histéricamente, crecimiento econémico sostenido, redistribucion de la
riqueza con fuertes politicas sociales y estrictos controles del equilibrio medioam-
biental, cuatro pilares que han cambiado estructuralmente a América Latina. Podran
en el futuro cercano ocurrir nuevas crisis en Latinoamérica, es mas, seguramente
aconteceran porque ninguna region del mundo esta inmune. Los desafios y las
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amenazas son enormes porque la violencia crece con el narcotrafico y por laincapa-
cidad del Estado de ofrecer seguridad en las gigantes urbes urbanas; porque aun las
economias regionales dependen demasiado de las materias primas; porque todavia
hay secuelas de los viejos vicios populistas en varios paises; porque los indigenas
y los negros siguen siendo los Ultimos en la escala social; porque el machismo y la
violencia contra la mujer siguen siendo endémicos; porque la desigualdad sigue
siendo escandalosa. Estos y muchos otros problemas gravisimos son tormentas
violentas en el horizonte cercano y huelen mal, realmente muy mal.

A pesar de las carencias tremendas, las nuevas coordenadas por las que navegan
los paises latinoamericanos mas exitosos de la Ultima década parecen claras y entre
tantos nubarrones brilla la Cruz del Sur. Estas coordenadas pueden sintetizarse asi:
politicas (democracia innegociable), econémicas (mantener orden macroeconémico,
redistribucion con politicas sociales e incorporacion de valor agregado), sociales
(reduccion de la pobreza e inclusién), culturales (reconocimiento de derechos de
poblaciones discriminadas histéricamente), ecologicas (mantener el derecho de las
generaciones futuras a un medio ambiente sustentable), y todo ello en el marco de la
profundizacién de la integracion regional con bastante mas énfasis en América del Sur.

CONSIDERACIONES FINALES

Para finalizar quisiera simplemente subrayar las dos principales ideas que intenté
transmitir con estas palabras. En primer lugar ser conscientes que la denominacion
de América Latina tiene sus problemas: porque fue una estrategia francesa y de las
elites criollas europeizadas, porque fue excluyente de grupos poblacionales funda-
mentales, y porque la identidad mestiza a ella asociada también es una realidad a
medias, con sus virtudes y con sus debilidades. En segundo lugar llamar la atencion
a la cada vez mas lejana integracion latinoamericana y la cada vez mas cercana
integracion sudamericana. La utopia de la integraciéon de América Latina esta al
alcance de la mano, pero en América del Sur.



O GLOBAL, O NACIONAL E O REGIONAL:
CAPITULO 2 APONTAMENTOS DE UM LONGO DEBATE

FELIPE JOSE COMUNELLO

INTRODUGAO

No dmbito do Programa de Pds-Graduagao em Ciéncias Sociais da Pontificia
Universidade Catélica do Rio Grande do Sul — PUCRS, a insercdo internacional do
Brasil por meio do Mercosul tem sido um tema de reflexdo conduzido ao longo de
diferentes pesquisas nos Ultimos anos, dentre as quais o projeto mais recente é
“Cooperacao e desenvolvimento na area de fronteira entre Brasil e Uruguai”. Trata-se
de um projeto coordenado pela professora Maria Izabel Mallmann que envolve uma
bolsa de pdés-doutorado concedida pela Capes e a FAPERGS. Esse projeto, por sua
vez, foi formulado de forma articulada com outro, intitulado “Impacto da Agenda
Binacional de Cooperacio e Desenvolvimento Fronteirico sobre as relagdes fronteiricas
entre Brasil e Uruguai”, aprovado no Programa Capes-Udelar e ainda em vigéncia.

Nesse contexto, em 2014, houve a oportunidade de realizar uma pesquisa sobre
atematica da cultura e identidade em regido de fronteira. Essa investiga¢do visa apor-
tar andlises e avaliagdes, de modo a complementar aquilo que vem sendo feito pela
equipe no estudo das relagdes de cooperagdo entre ambos os paises e suas politicas
publicas para a regiao de fronteira entre Brasil e Uruguai. O presente texto apresenta
alguns apontamentos teéricos sobre globalizagao, identidades nacionais e regionais.

O escopo tedrico que pode ser mobilizado para analisar identidades é vasto.
Pode-se retornar, por exemplo, aos fundadores da chamada “Escola Socioldgica
Francesa”, que, em um ensaio no inicio do século XX (DURKHEIM e MAUSS, 1969),
apontaram que as classificagdes ndo estao dadas naturalmente, elas implicam uma
ordem hierarquica cujo modelo ndo é oferecido nem pelo mundo sensivel, nem por
nossa consciéncia. Essa referéncia ndo é gratuita, pois no ambito das ciéncias sociais
francesas, Pierre Bourdieu escreveu nos anos 1980 um texto que se tornou incon-
tornavel por quem estuda identidades regionais. Bourdieu afirmava a importancia
de se considerar as identidades regionais como uma das maneiras de di-visao do
mundo social, em uma luta pelo poder de fazer ver e crer. Passados mais de vinte
anos e muitas citagoes deste e de outros textos que se seguiram, busca-se neste
capitulo retomar e apontar os possiveis desdobramentos desse debate.
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NEM TAO GLOBAL, NEM TAO LOCAL: A PERSISTENCIA DO LOCAL EM
UM MUNDO GLOBALIZADO

Para Appadurai (2004) as diferencgas culturais ndo teriam no local uma fonte
de emergéncia, enquanto o global ou o transnacional estariam sobrepondo-se na
producao de culturas. Para o mesmo nao ocorreu apenas a ruptura entre passado e
presente do momento moderno, estabelecida pela ciéncia social ocidental. Appadurai
(2004) propde uma teoria da ruptura que toma como seus sinais principais e diacri-
ticos os meios de comunicagao e a migragdo, para explorar seus efeitos conjuntos
sobre o que denomina de obra da imaginagdo, uma caracteristica constitutiva da
subjetividade moderna. Appadurai (2004) sugere que, com base nas transformacoes
tecnoldgicas do século XIX, aimaginagao se tornou um fato coletivo, social. E, com
0s meios de comunicacao eletronicos, passou a ter um papel significativo.

Appadurai (2004) sustenta essa afirmagao a partir de trés distingdes. Em primeiro
lugar, a imaginagao saiu do espaco particular da arte, do mito e do ritual e passou a
fazer parte da atividade mental de gente comum de muitas sociedades. Com isso,
cada vez mais pessoas consideram possivel viver em um lugar diferente de onde
nasceram e, para os migrantes, tanto a adaptagdo como os estimulos para sair ou
voltar sdo provenientes de um imaginario midiatico que transcende o espaco nacional.

Em segundo lugar, imaginagao é diferente de fantasia, pois ao contrario do que
muitos estudiosos pensaram — principalmente a Escola de Frankfurt —, os meios
de comunicagido de massa ndo aprisionaram as pessoas. Segundo Appadurai, de
T-shirts ao rap ha varias demonstracdes de que as ideias veiculadas entram para
os repertorios locais de ironia, humor e resisténcia. Por Ultimo, a distin¢do entre o
sentido individual e o sentido coletivo daimaginacio. Pois, os meios de comunicagao
tornam possiveis comunidades de sentimentos, algo comparavel as comunidades
imaginadas do Estado-Nacdo a que se refere Benedict Anderson (1989), com a
diferenca de que nesse caso extrapolam os limites nacionais. Sao confrarias media-
tizadas pela comunicagdo de massas as quais tém possibilidades de convergéncias
na acao social translocal.

Essa transcendéncia do local e nacional como uma obra da imaginagao coletiva
ou da agdo de migrantes tem como consequéncia uma ou varias formagdes que se
situam para além do nacional. Para Appadurai (2004) nesse processo é formado o
global. Ekholm Friedman e Jonathan Friedman (2008) apresentam outro argumento.
Segundo os autores, surgiu nos anos 1970 o projeto de uma antropologia global, que
comecou como uma confrontagao no campo da disciplina entre assumir a sociedade
como uma entidade fechada que pode ser estudada e compreendida e uma realidade
global que simplesmente falsifica essa assungao.
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Ekholm Friedman realizou um trabalho de campo em Madasgar, em sociedades
que nao podiam ser compreendidas como entidades autorreprodutiveis, mas somente
em termos de suas articulagdes histéricas com a economia mais ampla do Oceano
indico e com os Franceses, Britanicos e Arabes na area do Oceano indico. Segundo
Ekholm Friedman e Jonathan Friedman (2008) a partir dessa ideia trabalharam muito
com diferentes historiadores e arquedlogos e algo do global foi clareado por Immanuel
Wallerstein com a publicagao de “The Modern World System” em 1974; e em Nova
York se formou um tipo de World-System-Anthropology em torno de Eric Wolf.

Desde a metade dos anos 1980 uma nova abordagem surgiu, no interior dos
cultural studies, especialmente nos postcolonial studies, a qual sdo associados os
nomes de Roland Robertson, Arjun Appadurai e Ulf Hannerz. Apesar de existirem
diferengas entre os autores, principalmente entre Robertson e os dois ultimos, para
Ekholm Friedman e Jonathan Friedman (2008) os mesmos s3o os artifices de uma
abordagem tedrica que pode ser chamada de globalizacao.

For these particular researchers, although to a lesser degree for
Robertson, the field of globalization is a cultural field. It is generally
assumed that globalization is a new phenomenon in history, and it is
usually seenin evolutionary terms. Much of the approachiis part of a larger
focus of interest in fields from economics and geography to literature.
From “global reach” to the “global village” (the return of), it has often
been stated that we are entering a new world. The latter is one place,
thereisa world culture, and people, information, money, and technology
all flow around the world in a rather chaotic set of disjunctive circuits
that somehow bring us all together (FRIEDMAN, FRIEDMAN, 2008, p. 4).

Por outro lado, Friedman e Friedman (2008) propdem uma abordagem diferente
para a mesma questdo, que chamam de abordagem dos sistemas globais.

First, in the global systems approach, the global refers to the total social
arena within which social life is reproduced, and the global systemic refers
to the properties of the complex cycles of global social reproduction,
the way in which they constitute local institutional forms, identities, and
economic and political cycles of expansion and contraction. The local is
always part of the global in this framework, but this does not mean that
the local is produced by the global. On the contrary, the global is not
something other than the local, i.e., on a higher plane. The global is the
properties of the systemic processes that connect the world’s localities,
and thisincludes their formation as more or less bounded places. There is
no global space floating above the local. The global is in empirical terms
the arena of interaction among localities. The global systemic refers
to the logic or logics of such interactions, that is, the processes that
emerge from such interactions (FRIEDMAN, FRIEDMAN, 2008, p.04).
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Ekholm Friedman e Jonathan Friedman (2008) sugerem que fazer etnografia no
contexto global ndo é uma questao de ampliar o horizonte do olhar antropolégico,
mas uma reorientacio que nela mesma nao tem nada a ver com o global, mas coma
perspectiva geral de pesquisa de campo. Os autores assinalam que isso é importante
porque existe uma tendéncia na antropologia da globalizagcdo de se distanciar da
existéncia social e se transformar o trabalho de campo em coleta de arte, objetos
locais/globais e hibridos definidos e interpretados inteiramente pelo observador.
Os autores insistem que o local tem sido sempre produzido pelas articulagdes entre
o local, o regional e o global.

A CONSTRUQAO SOCIAL DAS IDENTIDADES REGIONAIS E NACIONAIS

A formagdo das identidades nacionais esteve em questao em momentos di-
ferentes da histéria, desde que as Monarquias comegaram a perder espago como
formacao social dominante no século XVIII. As na¢bes, formacao social que se tor-
nou predominante ao longo dos dois Ultimos séculos, constituem-se em oposicao
ou em associagdo com outras formagdes sociais de maneira continua. As nagoes
foram e sdo constantemente inventadas e reinventadas, conforme foi estudado por
diferentes autores que demostraram a construcio pela qual tais nagbes passaram
(OLIVEN, 1996; THIESSE, 2001). Um processo que, muito embora é constantemente
colocado a prova, ao final do século XX alcangou clareza suficiente daquilo que seria
necessario para a formagao de novas nagbes (THIESSE, 2001).

Thiesse (2001) salienta que a construcio de nagdes ndo se deu da maneira como
é contada pelas histérias oficiais (nas eras obscuras e heroicas, na lenta conquista de
territérios e de aliancas, etc.). Mas, sim, a partir do momento em que um punhado
de individuos declara que uma nacao existe e se dedica a elencar as provas disso.

Tout le processus de formation identitaire a consisté a determiner le
patrimoine de chaque nation et a en diffuser le culte. La premiére étape
de I'opération n’allait pas de soi: les ancétres n‘avaient pas rédigé de
testament indiquant ce qu’ils souhaitaient transmettre a leurs descen-
dants et il était en outre nécessaire de choisir parmi les ancétres ceux
qui étaient retenus comme donateurs, voire de trouver d’hypothétiques
ascendants comuns aux Auvergnats et aux Normands (aux Souabes et
au Saxons, aux Siciliens et aux Piémontais). Pour faire advenir le nou-
veau monde des nations, il ne suffisait pas d’inventorier leur héritage, il
fallait bien plut6t I'inventer. [...] La tiche était d’ampleur, elle fut longue
et collective. Un vaste atelier d’experimentation, dépourvu de maitre
d’oeuvre et pourtant intensément animé, s’est ouvert em Europe au
XVllIesiecle et a connu sa plus haute productivité au siecle suivant. Sa
caractéristique fut d’étre transnacional (THIESSE, 2001, p. 12-13).
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Para as nagbes recentemente criadas e as que podem vir a ser, um check-list
prescritivo esta a disposi¢do: construgdo de continuidade histérica, busca por an-
cestrais comuns, herois modelos de virtudes nacionais, recolhimento de folclore,
paisagem tipica, representagdes oficiais e identificagdes pitorescas, uma lingua, uma
bandeira, um hino (THIESSE, 2001). Um check-list, sugere a autora, que envolve cer-
tas lutas por defini¢des, muitas vezes dramaticas e conflituosas em torno de quem
detém tal ou qual prerrogativa sobre essa ou aquela caracteristica. Isso porque,
no interior de um mesmo Estado pode haver a reivindicagdo da existéncia de mais
de uma Nagao ou grupos a parte ao Estado nacional, questdes que se refletem na
propria abrangéncia dos Estados e nas relagOes entre os mesmos'.

As caracteristicas de uma nagdo dizem respeito aos ancestrais, os quais sdo
tomados como os antepassados de todo um povo. De acordo com Thiesse (2001),
na primeira fase da construcao da identidade nacional o povo tem um papel de fossil
vivo, fungdo atenuada na medida em que se coloca acento sobre outra, a fonction
Montesquieu. Tendo como modelo sobretudo as Nagdes europeias, argumenta a
autora que «le peuple — il est désormais clairement spécifié qu’il s'agit de la pay-
sannerie —, parce qu'’il est tout pres du sol, est I'expression la plus authentique du
rapport intime entre une nation et sa terre, du long fagconnage de I'étre national
par le climat et le milie» (THIESSE, 20071, p. 161). Segundo Thiesse (2001), para essa
funcao a alma da terra natal e o génio ancestral se encarnam no povo dos campos,
na maneira ndo apenas de uma inscri¢do legitima na historia, mas também pela
determinagao territorial.

No Brasil algo semelhante aconteceu ha quase um século. Era o periodo co-
nhecido como Republica Velha (1889-1930), no qual foram desencadeadas varias
transformacgdes sociais com a proclamagio da RepUblica. Segundo Oliven (2006),
no periodo da Republica Velha, intelectuais como Silvio Romero, Euclides da Cunha,
Nina Rodrigues, Oliveira Vianna e Arthur Ramos estavam entre aqueles que, por meio
de uma explicagio da interagio entre raga e ambiente, consideravam os brasileiros
apaticos e indolentes, tendo uma vida intelectual destituida de filosofia e ciéncia.
Para Oliven (2006), contrariamente, a valorizagdo do que seria mais autenticamente
brasileiro — o indio, a vida rural, e assim por diante — teve seu apogeu com os ro-
mances de José de Alencar e continua a estar presente na vida intelectual do pais.

' Isso em determinados momentos pode eclodir na criagdo de outro Estado-Nagdo (veja-se o que
se passou no Leste Europeu na década de 1990), ou a partir de um limite definido previamente para o
Estado a Nagdo se desloca para incorporar novos grupos (veja-se a chamada marcha para o oeste nos
Estados Unidos ou no Brasil).
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Para Oliven (2006) uma linha de divisdo nesse panorama foi a Semana de Arte
Moderna de 1922, reposicionando o Brasil em relagdo aos movimentos culturais e
artisticos modernos e na procura das raizes nacionais. O Modernismo que se viu a
partir de 1924 colocou énfase sobre a necessidade de elaboragdo de uma cultura
nacional causando uma redescoberta do Brasil pelos brasileiros. E, apesar de certo
chauvinismo e orgulho com respeito a Sao Paulo — cidade onde o movimento surgiu
—, refutavam o conceito de identidade regional. Por outro lado, como mostra Oliven
(2006), em Recife, cidade mais desenvolvida do Nordeste do pais, em 1926 Gilberto
Freyre lancava o Manifesto Regionalista, exaltando a preservagdo das tradi¢oes,
especialmente das regides menos desenvolvidas.

Segundo Oliven (2006) a posi¢do de Gilberto Freyre era similar a dos Romanticos
na Europa no século XIX. Gilberto Freyre era herdeiro de uma aristocracia rural e
em certa medida estava em luta com representantes de uma nova ordem social
emergente. Como arremata Oliven (2006), o debate em torno do tradicional e do
moderno continua presente no Brasil, seja em movimentos como o de musicos do
Tropicalismo que exploraram essas contradi¢oes, seja em reivindicagdes por des-
centralizacao administrativa, por um verdadeiro federalismo ou por uma reforma
tributaria que distribua maiores recursos para estados e municipios.

Thiesse (1997) argumenta que o regional é parte do nacional e ndo seu oposto,
como muitos afirmam por considera-lo inerentemente nao moderno ou separatista.
Thiesse (1997) demonstrou como, na instituicdo escolar na Terceira RepUblica fran-
cesa, humerosos manuais eram destinados ao conhecimento das “petites patries”
para que as criangas pudessem melhor apreender a “grande Patrie”, a sintese mais
elaborada de uma grande obra identitaria. Um grande trabalho foi colocado em mar-
cha pelo Estado por meio da instituicdo escolar para que a Franga passasse a existir.

Segundo Thiesse (1997) tais manuais escolares precederam a terceira republica,
mas o essencial foi produzido entre os anos 1871 e 1944. O conhecimento do local
precedendo o conhecimento do nacional nainstituicao escolar estava em relagdo com
anova definicio de identidade francesa no inicio da terceira republica. Como relata a
autora apds a derrota para as tropas alemas, a Frangca ndo é mais considerada pelos seus
dirigentes como a nagdo mais potente e mais avancada. Uma nova definicao do pais é
colocada em marcha, deixando para tras a énfase em um dominio particular (militar,
econdmico, etc.) e acentuando o agrupamento de todos os elementos (mistura de
formas, clima, recursos naturais) necessarios ao bem-estar humano. Thiesse (1997)
ressalta que o interesse ideoldgico desta representacao tem também a vocagao para
desarmar os conflitos interiores. O discurso que define a nagao como “a unidade na
diversidade” ndo seria possivel se a unidade ja ndo estivesse anteriormente consolidada.
Paraaautora, a forga deste discurso esta em um consenso politico e social, sobretudo
esquivando a questao social por um deslocamento geografico.
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Segundo Thiesse (1997), apesar de esse discurso ndo dar conta de transformacdes
induzidas pela modernidade (industrializagdo, urbanizacio, éxodo rural, etc.), o mundo
operario ou os milhares de estrangeiros que se estabeleceram na Franca durante a
Terceira Republica se apropriaram dessa representacgao. Essa referéncia necessaria
as tradicoes locais também acontece no Brasil. No pais, as lutas por reconhecimento
de identidades regionais afloraram nos anos 1980 quando a redemocratizagao do pais
permitiu a expressao de grupos regionais, junto com outros grupos, como as mulheres,
0s negros, os homossexuais, etc. (OLIVEN, 2006). Atualmente esses sdo temas recor-
rentes na produgdo cientifica das ciéncias sociais no pais*. Como demonstrou Oliven
(2006), a énfase nas peculiaridades regionais como um meio para chegar ao nacional
é constantemente atualizada. Sendo assim, ndo se pode considerar aprioristicamente
que a defesa do regional é contraria aos anseios nacionais, tampouco que essa mesma
defesa, ao mobilizar as tradi¢des locais, é desafeita ao moderno.

E provavel que o que haja de peculiar a sociedade brasileira seja justa-
mente sua capacidade de deglutir aqueles aspectos da modernidade
que lhe interessam e transforma-la em algo adaptado a sua proépria
realidade, em que o moderno se articula ao tradicional, o racional ao
afetivo, o individual ao pessoal (OLIVEN, 1999, p. 426).

REPRESENTA(;()ES, IMAGENS E OUTROS DEBATES SOBRE IDENTIDADES

Bourdieu (2007), ao analisar a efervescéncia de identidades regionais na Franga
nos anos 80, colocou em primeiro plano algo que seria importante para muitos
estudos sobre o tema. Segundo ele, as lutas a respeito das propriedades de origem
ligadas ao lugar sdo um caso particular nas lutas das classificagdes do mundo social.

As lutas a respeito da identidade étnica ou regional, quer dizer, a respeito de pro-
priedades (estigmas ou emblemas) ligadas a origem através do lugar de origem e dos
sinais duradouros que lhes sao correlativos, como o sotaque, sdo um caso particular das
lutas das classificagdes, lutas pelo monopélio de fazer ver e fazer crer, de dar a conhecer
e de fazer reconhecer, deimpor a definicao legitima das divisdes do mundo social e, por
esse meio, de fazer e de desfazer os grupos (BOURDIEU, 2007, p. 113, grifos do original).

2 Segundo Oliven (2010) as referéncias desse debate nos anos 1980 eram a Associa¢ao Nacional de
Pés-Graduagio e Pesquisa em Ciéncias Sociais (ANPOCS) e a Associacdo Brasileira de Antropologia. Os
foruns eram grupos de trabalho criados na ANPOCS, com o mote de Cultura Brasileira e Cultura Popular
e ldeologia Politica.

47



48

O GLOBAL, O NACIONAL E O REGIONAL

Para o autor, o que esta em jogo é o poder de impor o que chama de principios de
divisao do mundo social sobre a realidade e a identidade do grupo. Assim, dessas lutas
simbolicas sao fabricados coletivos sociais, sob um estado anterior do mundo social.
Os estigmas e emblemas, mobilizados nas lutas de classificagcdes regionais, geralmente
representam tradicdes de passados antigos. Hobsbawm (2008), outro autor de relevo
nesses estudos, no mesmo periodo afirmava que as tradi¢es podem ser recentes ou
mesmo inventadas. Tomando como exemplo inicial a pompa que cerca as cerimonias
da realeza britanica, um aparato que data dos séculos XIX e XX, argumenta ele:

O termo tradi¢do inventada é utilizado num sentido amplo, mas nunca
indefinido. Inclui tanto as “tradi¢cdes” realmente inventadas, construidas
einstitucionalizadas, quanto as que surgiram de maneira mais dificil de
localizar num periodo limitado e determinando de tempo — as vezes
coisa de poucos anos apenas — e se estabeleceram com enorme rapidez
(HOBSBAWM, 2008, p. 9).

O autor define tradicao como um conjunto de praticas, tacitas ou abertamen-
te aceitas, de natureza ritual ou simbdlica, que tem uma continuidade no tempo.
Estas se diferenciam do costume, que abre espago para mudancas, com a sangao
do posterior pelo precedente, assim como se diferenciam de convencdes e rotinas,
que normalmente nao tém funcdes rituais. Hobsbawm estava voltado para analise
da invencio das nagdes modernas.

Avanza e Laferté (2005) argumentam que no inicio dos anos 1980 Bourdieu
reagiu aos essencialismos dos movimentos regionalistas, situando-os como mais
um tipo de luta por poder, nesse caso pelo poder de classificar os mundos sociais.
Segundo os autores, no mundo cientifico préoximo a Bourdieu, o conceito de identidade
tomou o lugar do conceito de cultura, percebido entdo como a-histérico e pouco
sociolégico. Para os mesmos, os trabalhos de Anne-Marie Thiesse representam o
pleno florescimento dessa abordagem, somados aos de outros autores do mesmo
periodo, carregam uma veia de trabalhos sobre a nagao e a regiao que desnaturali-
zam o que era anteriormente percebido como realidades atemporais. No entanto,
outros autores empregaram o termo de maneira essencialista e reificante, dentre
os quais Fernand Braudel em Identidade da Francga. Sendo assim, para Avanza e
Laferté (2005) os sentidos do termo identidade sdo muito ambiguos para atender
as exigéncias da atividade cientifica.

Segundo os autores, muitas vezes uma maneira de se desvincular do senso
comum é redinamizar a nogao, inscrevendo-a diretamente em um processo. Mas,
ainda assim, outras dificuldades podem aparecer, as quais Avanza e Laferté (2005)
classificam em trés formas: uma postura denunciadora de consequéncias politicas
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adversas, um obstaculo epistemoldgico por colocar o olhar prioritariamente sobre
a producao da “identidade” em detrimento de sua recepgao e de sua apropriagao
e, por fim, um desencantamento relativista pouco preocupado com a instituciona-
lizagdo do social. Para os autores, a postura denunciadora corre o risco de abrir o
caminho para que nada seja considerado essencial ou nao “revisavel”, sendo que em
determinados contextos — como foi o caso nas lutas por independéncia de antigas
colonias — isso pode ter consequéncias catastroficas.

Além disso, argumentam Avanza e Laferté (2005) que estudar simplesmente
aproducdo das identidades, pode na verdade escamotear aspectos importantes no
que diz respeito a apropriacao das mesmas — veja-se a importancia do aparato de
Estado em difundir as identidades nacionais, demonstrado por Anne-Marie Thiesse.
Por ultimo, mais do que denunciar a ilusao da continuidade entre o passado e o
presente é preciso prestar atencao ao que as fazem serem legitimas, tendo em vista
que a ideia de construcdo social ndo pode perder de vista as estruturas sociais ou
as instituicdes sociais de que fala Durkheim.

Bref, maintenant que nous concevons que tout est construit, il s'agit
plutot de comprendre comment une nation, région ou ethnie, tout
«inventée» soit-elle, a pu s’affirmer comme principe de définition de soi
pour un groupe d’individus (AVANZA, LAFERTE, 2005, p. 135).

No entanto, um apontamento de Strathern (1992) sobre a inveng¢do da tradi¢do
de Hobsbawm é importante para a discussdo da identidade. Para Strathern (1992), a
invengdo da tradigao de Hobsbawm é uma concepgao que considera que nogdes como
ade natureza ou de individualismo estavam estabelecidas séculos atras. Segundo a
autora, concepgdes como essas consideram que ideias antigas perduram tomando
novas formas. Para ela, pelo contrario, it is tradition that changes: it is all that can
(STRATHERN, 1992, p. 11). Nisso Strathern (1992) argumenta estar presente um
axioma antropoldgico, o de que “entities are the products of relations; nothing is not
embedded in some context or world view that gives it its special shape” (STRATHERN,
1992, p. 12). Em outros termos, Strathern (1992) argumenta contra a ideia de que
existem fatos naturais apds os quais sociedades sao construidas.

Logo, para Strathern (1992) o gosto dos ingleses por pets em substituicdo a criangas
ou a valorizagdo de fragmentos de paisagens rurais (patches of countryside) devem ser
vistos como os produtos e ndo as causas do individualismo e da nogao de natureza mo-
derna, respectivamente. Assim, o individualismo ndo tem uma natureza eletiva (questio
de escolha) ou um senso de exclusividade (muitas vezes expressa como isolacionismo
geografico). O individualismo ou a individualidade das pessoas ndo podem ser com-
preendidos simplesmente em termos do que eles descrevem (a soliddo, por exemplo).
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If I suggest something has happened, it is only to point to something
that has been ‘happening’ all the time, namely the way people put value
on what they value. When this takes the form of making the implicit
explicit, then what was once taken for granted becomes an object of
promotion, and less the cultural certainty it was. A cultural certainty
to which | refer here is the association between the twin concepts of
individuality and diversity. It was once a fact of nature that these went
together (STRATHERN, 1992, p. 35).

Cabe observar a maneira como as pessoas colocam valor em determinados
aspectos desse todo (regional ou nacional). Ao invés de realcar a tradi¢do regional
enquanto o meio pelo qual, inventando e reinventando-se seus contetidos, o povo
de origem regional se constitui, busca-se assim visualizar como sem fazer parte
desse povo, ndo necessariamente em alianga ou em conflito com ele, também se
pode fazer o regional existir. No limite ndo esta o fim do povo regional, pelo menos
no horizonte em que se pode analisar agora, tampouco a obsolescéncia de sua
constituicdo que se deu precedentemente. Pois, como lembra Oliven:

O conceito de regiao — cuja origem etimoldgica latina vem de regio, isto
é, real —s6 pode ser construido em relagdo ou em oposicao ao conceito
de nagdo. Sem nagdo ndo ha regido. Um dos usos que pode ser feito da
reivindicacdo regionalista é o de procurar opor regides entre si, pres-
supondo que cada uma delas é internamente homogénea e, portanto,
portadora de interesses comuns, escamoteando assim suas clivagens de
natureza social, econémica e cultural (OLIVEN, 2010, p. 409).

Portanto, o regional é fundamental na constituicdo de uma identidade nacional,
sendo que a maneira em que é realcado depende de diferentes dindmicas. Usando
os termos de Oliven, as clivagens economicas e politicas sio determinantes para o
que se faz, ou se pode fazer, como uma possibilidade aberta a escolha.
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CONSIDERAGOES FINAIS

As questdes relativas ao regional podem ser verificadas em circunstancias que
dizem respeito ao rol de grupos especificos na formagao das Nagées modernas,
tratadas nas Ultimas décadas por meio de conceitos, tais como identidades sociais
ou culturais. De um modo geral, sdo questdes que dizem respeito as relagdes entre
culturas ao redor do mundo no que é chamado de globalizagdo, mundializagio ou
sistema mundial, a depender da preferéncia tedrica. A literatura especializada se
distribui entre estudos sobre a integracdo de grupos especificos a identidade nacio-
nal, problematicas acerca do acesso a direitos de cidadania, relagdes entre nacdes,
e movimentos migratérios ou conflitos étnicos, entre outros.

Esses processos se refletem no direito, na politica, na economia, enfim, em
diversos aspectos das Nacdes modernas. Diante disso, a propria ideia de Nagao
moderna muitas vezes é reformulada, por vezes colocada em xeque, bem como
diversas concepcdes e valores sio mobilizados para sustentar tradi¢oes especificas.
E nesse contexto que, em determinados momentos histéricos e paises, surgem
movimentos pela afirmacao de especificidades culturais tradicionais. Mas, o que
faz efetivamente com que essas especificidades existam?

A tradicdo evoca um debate que recebeu muita atencao a partir da publicagao
da obra A invengdo das tradicées de Eric Hobsbawm e Terence Ranger nos anos 80.
O argumento dos autores esta bastante generalizado, tratando-se da demonstragao
de como certo nimero de tradicGes, reputadas como provenientes de tempos ime-
moriais, na verdade sdo produtos de invencdes recentes. Implicita aqui esta a ideia
de que tais tradicOes recentemente inventadas sdo falsificacdes, em comparagao
com tradi¢Oes que tém origens verdadeiras, estas sim auténticas. Certo carater
denunciativo segue junto com esse tipo de abordagem, tendo em vista que muitas
das tradi¢des inventadas, em analise, sdo por exceléncia o carro-chefe de pacotes
turisticos, de souvenires e outras mercadorias relacionadas, como se as verdadeiras
tradigdes fossem imunes a comercializagdo. Sendo assim, trata-se de pesquisar as
maneiras como as tradi¢es sdo construidas ou representadas, para usar dois dos
termos mais comuns.

Por sua vez, a tradi¢do e a cultura tém sido associadas com o territério, o qual
é um conceito, um tema ou uma questao, caro para a geografia. Frequentemente,
a maneira como sociélogos e antropélogos se referem ao mesmo é buscando as
representacdes ou construgdes sociais ou culturais. Diferentemente da tradicao,
considero que aqui é mais dificil delimitar um ponto especifico de onde se desenrola
o debate. Apesar disso, a necessidade de definicao de areas administrativas, as quais
diferentes governos se detém, provavelmente concentra boa parte da atencao dos

analistas. Nisso, critérios de defini¢do que se dedicam as delimitacdes cartograficas a
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serem consideradas em torno de caracteristicas sociais, culturais, vegetais, etc., que
sdo similares e constituem um todo distinguivel, s3o objetos de debate frequente.
Aidentidade de um territério € uma férmula que nao raro aparece nesses debates.

A natureza, por seu turno, tornou-se um tema candente devido ao continuo
crescimento da preocupagdo com a degradagido ambiental nas Gltimas décadas.
Nesse contexto, tornou-se lugar comum a valorizacao de produtos que expressem
determinadas maneiras de conservar ou preservar a natureza. Nao obstante, a pro-
pria existéncia de uma natureza tem sido uma questao recorrente para as pessoas
que vivenciam projetos de valorizagdo de identidades regionais. Trata-se para essas
pessoas de evidenciar o quao natural é determinada caracteristica regional, tendo
em vista que isso pode ser um recurso valorizado em mercados diversos, dentre os
quais destaca-se o turistico.

Nesse sentido, grupos regionais e suas relagdes com grupos nao regionais po-
dem ser tomados como foco de pesquisa sobre identidade regional. No ambito da
etnografia, podem-se reconstruir os circuitos que fazem existir uma regido e seus
desdobramentos para um alcance mais amplo nos dominios de um sistema mundial.
Avanza e Laferté (2005) propdem superar o conceito de identidade, em suas opinides,
fortemente problematico. Isso porque, segundo os autores, no mundo cientifico
préximo a Pierre Bourdieu, o conceito de identidade tomou o lugar do conceito de
cultura, percebido entdo como a-historico e pouco sociologico.

Para os autores, os trabalhos de Anne-Marie Thiesse, juntos aos de outros au-
tores do mesmo periodo, fazem parte de uma corrente de trabalhos sobre anagao e
aregido que desnaturalizaram o que era anteriormente percebido como realidades
atemporais. Para Avanza e Laferté (2005) os sentidos do termo identidade sdo
muito ambiguos para atender as exigéncias da atividade cientifica e propdem que
aos estudos sobre identidades regionais irem além da simples desnaturalizacao. Isso
é um principio importante para as pesquisas nesse tema. Um principio baseado na
ideia de construgado social que tem em vista as estruturas sociais ou as instituicoes
sociais numa tradicao durkheimniana.



INTEGRAGAO SUL-AMERICANA:
CAPITULO3 | APORTES PARA ENTENDE-LA

MARIA IZABEL MALLMANN
CAROLINA COUTINHO

INTRODUGAO

O presente capitulo tem por objetivo refletir sobre as contribui¢des das principais
teorias das relagOes internacionais para a compreensio dos processos de integragao
regional na América Latina, especialmente na América do Sul. Primeiramente, re-
constitui-se brevemente o histérico da integragdo na América Latina, com énfase nas
iniciativas das Ultimas décadas, enfatizando a dindmica da integragdo no ambito do
Mercosul. Comisso, é possivel identificar um amplo quadro de experiéncias, algumas
desconectadas entre si, que revelam a persisténcia de esforcos integracionistas,
apesar de condi¢des objetivas reiteradamente consideradas inadequadas. Observa-
se, também, que os processos de integragao, normalmente estudados privilegiando
a economia, envolve necessariamente outras dimensdes, tais como a politica e a
social. Devido justamente ao carater multifacetado da integragao, diferentes teorias,
importantes para o seu entendimento, sdo, de fato, complementares.

Embora os esforgos de integragao na América Latina remontem, de modo
semelhante ao ocorrido na Europa, a década de 1950, aqui, as iniciativas foram
descontinuas e significativamente diferentes das do processo europeu. Em grande
medida, essa diferenga pode ser entendida pelo fato de que, enquanto na Europa
tratava-se de reconstruir uma economia ja desenvolvida, na América Latina ainda
buscava-se desenvolvé-la.

Atente-se ao fato de que, aqui, as estratégias nacionais de desenvolvimento muitas
vezes desvirtuam a integracao ao interporem mecanismos de protecao dos respecti-
vos mercados. Enquanto, na Europa, houve esfor¢os combinados para a reconstrugao
associada. Mesmo assim, ou por isso mesmo, as “teorias da integracao”, formuladas
em atengdo ao processo europeu, apresentam-se problematicas para o entendimen-
to dos casos latino-americanos. Contudo, feitas as ressalvas, é possivel entender o
processo latino-americano adaptando aspectos desses aportes a realidade regional.
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Quanto ao conceito, existem diversas possiveis defini¢cdes de integragdo. Uma
delas é a classica definicdo de Ernest Haas (2008), para quem a integracdo propicia
a gradual e voluntaria fusdo de distintas realidades nacionais, em cujo processo os
Estados perdem atributos de soberania e desenvolvem novas maneiras de resolugao
de conflitos. Dessa perspectiva, um mundo mais integrado tenderia a ser menos
belicoso.

Essa definicdo enfoca um dos aspectos mais relevantes envolvidos nos proces-
sos de integragdo, ou seja, a soberania, e leva a indagar as razoes pelas quais um
Estado adere aum processo dessa natureza atentando contra sua propria esséncia.
Situacdes desse tipo sio, contudo, bastante raras e/ou estdo em crise, haja vista
o0 caso europeu. O mais comum é a existéncia de uma gama de cooperagdes entre
Estados que tendem a integrar crescentemente suas realidades nacionais, o que
também nao é isento de crises. Ha, contudo, controvérsias quanto a validade de
incluir atos de cooperagdo como compondo processos de integragdo. Segundo
Balassa, destacado teérico da integracdo econémica,

Enquanto a cooperagao inclui uma agao tendente a diminuir a discri-
minagdo, o processo de integracdo econémica pressupde medidas que
conduzem a supressdo de algumas formas de discriminagdo (BALASSA,
1972, p. 12).

Para o autor, cabem sob a rubrica cooperagdo internacional acordos internacio-
nais sobre politicas comerciais, por exemplo, ao passo que, diferentemente disso, a
supressao de barreiras aduaneiras, entre outros atos de supressao de discriminacao
entre diferentes economias, configura um ato de integragdo econémica.

A diferenca entre integracao econdmica, tal como definida por Balassa, e inte-
gracao regional, como entendida aqui, é que a segunda envolve atos em outras areas
que ndo exclusivamente a econdmica, tanto de cooperacdo como de integragao.
Entende-se que a cooperacao continuada tende a gerar as condicOes para atos de
integracgao stricto sensu.

Variadas dimensdes compdem o processo de integracao regional, evidenciando
seu carater plural eincerto. Quanto aisso, é correto afirmar que a integragao regional:

nao se restringe a esfera governamental ou a cooperagao intergover-
namental, atinge a sociedade como um todo, gerando interagdes que
fogem ao controle estatal entre grupos de interesse e representantes
das sociedades (MARIANO, MARIANO, 2002, p. 50).
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Nesses termos, a integracao regional pode envolver atores nacionais, subnacio-
nais e mesmo organizac¢des ndo governamentais (COUTINHO, KFURI, HOFFMAN,
2007), em variados temas e com diferentes niveis de profundidade e instituciona-
lizagio (DABENE, 2009).

Neste capitulo, adotamos a definicdo mais ampla possivel, de modo a incluir no
ambito de esforcos integracionistas ndo apenas que aqueles atos que suprimem as
barreiras entre os mercados, como entende Balassa, mas também todos os demais
passiveis de criar as condicdes propicias para os primeiros. Nesse sentido, o processo
de integracgdo ndo inicia com os atos de eliminagdo das barreiras, mas, antes, com
todos aqueles atos que contribuem para sua viabilizagao; as iniciativas de coope-
ragdo que favorecam o aumento da interdependéncia econémica, o conhecimento
mutuo das sociedades, a geracao de confianga e de interesses compartidos fazem
parte desse amplo processo.

AS INICIATIVAS DE INTEGRAQAO REGIONAL

A seguir sdo abordadas as iniciativas de cooperacdo e, particularmente, as de
integragdo regional, divididas entre aquelas que envolvem, ou pretenderam envol-
ver, todos os paises latino-americanos e também os caribenhos e aquelas de escopo

sub-regional, especialmente as sul-americanas e, mais especificamente, o Mercosul.

LATINO-AMERICANAS

Desde os movimentos de independéncia no inicio do século XIX, a cooperacao
latino-americana tem sido descontinua e acidentada, seja por razdes politicas in-
ternas e externas, seja por inexistirem condi¢des econémicas e sociais propicias. As
principais experiéncias de cooperacao, havidas desde entao, podem ser agrupadas
em quatro fases. A primeira compreende as iniciativas de cooperacao latino-ame-
ricana do século passado, com carater politico-defensivo e juridico. A segunda fase
é relativa a cooperagao pan-americana, se estende ao longo da primeira metade
do século XX e vai até o segundo p6s-Guerra quando se institucionaliza o sistema
interamericano. A terceira fase compreende a cooperacao latino-americana ocorrida
entre as décadas de 1960 e 1980 e possui carater econdémico-comercial. A quarta
fase diz respeito as experiéncias recentes de cooperagdo desde os anos 1990. Estas
sao tanto econdmico-comerciais como também politico-sociais em alguma medida.

As primeiras iniciativas de cooperagdo ocorreram quando se faziam necessarias
estruturas capazes de assegurar a coesao territorial das ex-colonias e a defesa das
mesmas contra as ameacas de retomada colonial e de expansdo dos Estados Unidos.
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Esses projetos de unido tinham, portanto, carater politico-defensivo, e varios deles
foram concebidos quase simultaneamente’.

Dos principais projetos da primeira fase, foi o de Simoén Bolivar o que teve
maior repercussio?. As constantes ameacas externas, assim como a necessidade de
consolidacao dos Estados nacionais, determinaram que as experiéncias latino-ame-
ricanas de cooperagado do século passado fossem inicialmente politico-defensivas e
progressivamente voltadas para aspectos juridicos (MALLMANN, 1994). Durante a
segunda fase, a cooperacdo envolveu a participagao dos Estados Unidos o que deixou
de acontecer na terceira fase quando, sob influéncia do pensamento da Comissao
Econdmica para a América Latina (CEPAL), houve iniciativas de integracdo exclu-
sivamente latino-americanas (MALLMANN, 1994; BRAGA, 2002). Essas iniciativas
estavam vinculadas a ideia de que a integragdo dos mercados induziria o desenvol-
vimento industrial e contribuiria para que a regiao saisse do estagio relativamente
atrasado no qual se encontrava.

Em 1960, foi criada a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC).
Entretanto sua pouca flexibilidade — pois se baseava no principio da nagdo mais
favorecida e no principio do produto similar nacional —, aliada ao protecionismo e a
uma conjuntura marcada pelo aumento das rivalidades, fez com que a iniciativa nao
prosperasse. Eimportante salientar que, apesar dos percalcos, a ALALC apresentou
algum sucesso inicial e foi bastante relevante para o aumento do comércio regional
(COMBA, 1984; CRUZ, 1984).

Em 1980, foi criada a Associagdo Latino-Americana de Integracido (ALADI), em
substituicdo a ALALC, que inovou ao flexibilizar o principio na nagao mais favorecida
e criar os Acordos de Complementagao Econémica (ACE), que sdo acordos de alcance
parcial. Assim, poderiam ser feitos acordos entre grupos de paises, ndo apenas entre
todos os paises latino-americanos, facilitando as negociagdes (OLIVEIRA, 2009). O
proprio Mercosul é fruto de um desses acordos, o ACE 18.

' O venezuelano Francisco de Miranda preconizava a unido politica de todos os territéorios de lingua
espanhola. Seu projeto foi levado em consideracao pela Junta de Caracas em 1810, o que gerou o Pacto
de Confederacdo entre a Venezuela e a Colémbia (Cundinamarca, na época). O chileno Juan Engana
formulou, também em 1810, um projeto de unido das ex-col6nias espanholas que, ao contrario do anterior,
era originalmente hispano-americano, mas admitia a inclusdo posterior dos Estados Unidos. Engana
visava a criagdo de uma organizagao supranacional que reuniria a totalidade do territério americano.

* Ao contrario do que propunha Engana, Bolivar preconizava a unido exclusiva das repUblicas hispa-
no-americanas, identificadas por origem, lingua, costumes e religido. Esses limites excluiam tanto os
Estados Unidos, considerados uma ameaga em potencial, quanto o Brasil, suspeito de poder eventual-
mente servir de ponte aos interesses da monarquia espanhola no continente.
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Trinta anos ap6s a criagdo da ALADI, em 2010, foi criada outra entidade com
escopo latino-americano, a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos
(CELAC), a partir da fusdo do Grupo do Rio* e da Clpula da América Latina e do
Caribe sobre Integracdo e Desenvolvimento (CALC) (FAGUNDES, 2010; BRASIL,
2014a). A CELAC tem por membros todos os paises da América do Sul, Central e do
Caribe, inclusive Honduras que passou a fazer parte apenas apds as elei¢des de 2013.

A Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) tem
origem na “Declaracdo da Cupula da Unidade”, adotada pelos Chefes de Estado e
de Governo da América Latina e do Caribe durante reunido de Clpula realizada na
Riviera Maya, México, em fevereiro de 2010. Diferentemente da ALADI, a CELAC é
um organismo de concertagao politica e coordenacio de posi¢des sobre integragao
e desenvolvimento. Para o Brasil, a CELAC devera contribuir para aampliacao tanto
do dialogo politico quanto dos projetos de cooperagdo na América Latina e no Caribe.
O novo mecanismo também facilitara a conformacao de uma identidade proépria
regional e de posicdes latino-americanas e caribenhas comuns sobre integracao e
desenvolvimento (BRASIL, 2014a).

A Alianga Bolivariana para os Povos da Nossa América (ALBA, antiga Alternativa
Bolivariana para as Américas) foi fundada em 2004 e trocou de nome em 2006.
Teve como origem um tratado assinado entre Venezuela e Cuba e a partir de 2006
recebeu novos membros. Atualmente, sdo parte no tratado: Antigua e Barbuda,
Bolivia, Cuba, Dominica, Equador, Nicaragua, Sao Vicente e Granadinas e Venezuela.

Diferentemente das demais inciativas de integragao, a ALBA enfatiza os aspectos
sociais e possui forte apelo politico, visa constituir na América Latina “um s6 bloco
com maior capacidade de negociagao” (NAIM, 2004, p. 57) que se oponha aos de-
mais blocos econémicos e minimize o poder dos Estados Unidos. Consta também
que a ALBA busca ser original em relagio a experiéncias existentes de integracao
e procura romper com os parametros capitalistas. Rechaca a experiéncia europeia,
classificada como defensiva e capitalista (BOSSI, 2005, p.2). No que diz respeito a
América Latina, a iniciativa venezuelana visa a constituir “um sé bloco com maior
capacidade de negociacio” (NAIM, 2004, p. 57).

Ao lado dessas iniciativas de escopo mais amplo, existem outras, sub-regionais,
que trataremos a seguir.

3 O Grupo do Rio (Mecanismo Permanente de Consulta e Concertagdo Politica da América Latina
e Caribe) originou-se nos anos 1980 a partir da cooperacido regional para solugdo de problemas do
endividamento externo (Consenso de Cartagena) e para tratar da paz na América Central (Grupo de
Contadora e Grupo de Apoio a Contadora) (MALLMANN, 2008).
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SUB-REGIONAIS

O Mercosul ndo € a primeira iniciativa de integragdo sub-regional na América
Latina e Caribe. Antes de dele, houve, pelo menos, o Mercado Comum Centro-
Americano (MCCA), de 1960; o Grupo Andino, criado em 1969 e reformulado no
inicio dos anos 1990, quando surge a Comunidade Andina, e a Comunidade do Caribe
(CARICOM), de 1973.

Apos a criagdo do Mercosul, surge, na América do Sul, a Unido das Nagdes Sul-
Americanas (Unasul) como resultado de alguns anos de esforcos por parte do Brasil
para ampliar o Mercosul somando a ele os demais paises sul-americanos.

Em 1993, o Brasil propusera a criacio da Area de Livre Comércio Sul-Americana
(ALCSA), que englobaria o Mercosul, a Comunidade Andina e o Chile. Embora essa
proposta ndo tenha tido efeitos praticos imediatos, a ideia foi retomada no final da
década quando se iniciaram as Clpulas Presidenciais Sul-Americanas. A primeira
ocorreu em 2000 e deu origem a Iniciativa de Integragao da Infraestrutura Fisica da
América do Sul (IIRSA), que, como o proprio nome diz, é uma proposta de integragdo
fisica com vistas a dar suporte para o adensamento da integragdo em outras areas,
como o comércio. Em 2008, foi criada a Unido de Nagdes Sul-Americanas (Unasul),
em substituicdo a Comunidade Sul-Americana (CASA), de 2005, com o objetivo
de promover a integragado politica, econdmica, social, cultural, entre outras areas,
de todas as nagdes sul-americanas. Essa iniciativa contou, pela primeira vez, com
a presenca de Guiana e Suriname em um processo de integragao sul-americano, e
englobou a IIRSA em um de seus conselhos tematicos, o Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), de 2011 (UNASUL, 2014).

Quanto ao Mercosul, foi criado pela assinatura do Tratado de Assuncao, em
1991, e faz parte da quarta fase de cooperagado regional na América Latina, marcada
pelo escopo sub-regional das iniciativas. Isso ocorreu ap6s tratativas exitosas de
aproximacao entre Brasil e Argentina, nos anos 1980. O primeiro ato nessa direcao
ocorreu em 1979, com a assinatura do Acordo Tripartite de Cooperacio Técnico-
Operativa pelos chanceleres de Brasil, Argentina e Paraguai, compatibilizando os
projetos de Itaipu e Corpus e dirimindo as resisténcias de Argentina para quem o
entendimento entre Brasil e Paraguai para construgdo da hidrelétrica de Itaipu lesava
seus interesses quanto ao aproveitamento das aguas de curso sucessivo entre os
trés paises (CANDEAS, 2005, p. 23).

Desde entio, as relagdes entre Brasil e Argentina se estreitaram progressi-
vamente. Ao longo da segunda metade da década de 1980, sdo langados o que
Williams Goncalves (2013) identifica como os “pilares do Mercosul”. Em 1985, foi
firmada a Declaracdo de Iguacgu, na qual Brasil e Argentina se dispdem a enfrentar

conjuntamente os obstaculos postos ao desenvolvimento regional pelo elevado
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endividamento externo dos paises da regido e pelo protecionismo internacional. Em
1987, os Estados Maiores Conjuntos das Forgas Armadas da Argentina e do Brasil
iniciam uma série de seminarios “com vistas a elaborar uma visio comum sobre
seguranca e defesa na area estratégica do Atlantico Sul” (GONCALVES, 2013, p.
42). Em 1991, foi firmado o Acordo de Guadalajara, através do qual ambos os paises
renunciaram ao “desenvolvimento, a posse e ao uso de armas nucleares”. No mesmo
ano, Argentina, Brasil e Chile, renunciaram ao uso ou produgdo de armas quimicas
e bioldgicas, mediante assinatura do Compromisso de Mendoza (GONCALVES,
2013). A Ata para a Integracdo Brasileiro-Argentina, de 1986, que cria o Programa de
Integracdo e Cooperagio Econdmica (PICE), e o Tratado de Integragio, Cooperacido
e Desenvolvimento Brasil-Argentina, de 1988, que estabelece o prazo de dez anos
para o estabelecimento de um espago econdmico comum entre os dois paises, sio
os antecedentes econ6micos do bloco. Atualmente o Mercosul conta com todos os
paises sul-americanos, seja como membros plenos, seja como associados®.

O principal objetivo do bloco, de acordo com o artigo 1° do Tratado ¢, de modo
geral, a “livre circulacio de bens servicos e fatores entre os paises”. O tratado deixa
claro que, além dos objetivos econdmicos, existem também objetivos politicos e
sociais, com 6rgaos criados especificamente para esse fim. Porém, sem dlvida, a
questdo econdmica é a base do bloco no momento de sua criagao, pois seu objetivo
maximo é a criacdo de um Mercado Comum, ou seja, livre circulagcao dos fatores de
producgdo, além da tarifa externa comum, presente na Unido Aduaneira imperfeita,
que é o estagio atual do bloco.

E possivel dividir a trajetéria do Mercosul em quatro fases: a de sua criacio,
entre 1991 e 1994, também denominada de transi¢do; a de maior formalizagao
institucional, de 1994 a 1998, ambas caracterizadas pelo crescimento do comércio
intrabloco; a de crise, de 1998 a 2003; e, a partir de 2003, a de revitalizacao. Esta
dltima coincide com a chegada ao poder nos paises-membros de forgas a esquerda
no espectro ideoldgico.

Em 1991 foi estabelecido um periodo de transi¢do para a constituicao de um
Mercado Comum que deveria ir até dezembro de 1994. Durante esse periodo, os
membros adotaram um Regime Geral de Origem, um sistema de solugdo de con-
trovérsias e Clausulas de Salvaguarda. Nessa primeira fase, o comércio regional

realmente aumentou, mesmo com as Clausulas de Salvaguarda, bem como aumen-

4 Paises-membros do Mercosul: Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai (membros originarios), Venezuela
(protocolo de adesdo em 2006, entra em 2012), Bolivia (protocolo de adesdo em 2012). Paises associados:
Chile (1996), Colé6mbia (2004), Peru (2003), Equador (2004), Guiana (2013), Suriname (2013).
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tou a interdependéncia comercial entre os paises, principalmente entre os maiores
membros, Argentina e Brasil. Segundo Pereira (2010), “as exportacdes brasileiras
para o Mercosul aumentam de US$ 1.320 milhdes (4,2% do total das exportacdes do
Brasil), em 1990, para US$ 5.921 milhdes (13,6%), em 1994” (PEREIRA, 2010). Apesar
desse sucesso, existem alguns conflitos no que concerne as tarifas, principalmente
devido ao déficit argentino, e o Mercosul ndo chegou ao estagio de Mercado Comum
no final de 1994, como ainda ndo o fez até o presente momento (PEREIRA, 2010).
Alguns autores, como Bouzas (2001), destacam esse periodo como tendo sido fa-
voravel a integragao comercial, devido ao ambiente externo propicio e a politicas
nacionais microeconémicas congruentes, ja que tanto Brasil como, sobretudo,
Argentina passaram por uma fase de liberalizagao econémica.

A segunda fase a ser mencionada é a que vai de 1995 2 1998, quando sdo criadas
novas instituicdes. Em dezembro de 1994 foi assinado o Protocolo de Ouro Preto,
que criou outros quatro 6rgdos que formam a atual base institucional do Mercosul:
Conselho Mercado Comum, Grupo Mercado Comum, Comissdao de Comércio do
Mercosul, Secretaria, Comissdo Parlamentar Conjunta e Foro Consultivo Econdmico
e Social. Pereira (2010) ressalta que essa foi uma fase de avangos e crises, pois o
comércio aumenta, mas os acordos nao sao postos em pratica.

Aterceira fase, de 1998 a 2003, foi marcada pela crise, quando houve queda real
nos fluxos de comércio intrabloco. No ambito de uma crise maior que se abateu sobre
as economias emergentes, o Brasil foi o primeiro, no Mercosul, a experimenta-la,
em 1999, ocasiao em que houve desvalorizagao da moeda. Em 2001, a Argentina
foi atingida, o que levou a praticas protecionistas e causou entrave ao comércio
regional. Analisando a participagdo do comércio intra-Mercosul no fluxo total do
bloco, Rosana Curzel constata que

as transagoes comerciais intrabloco viveram seu apogeu entre 1991 e
1998, a também denominada “fase facil” ou de bonanca, e que apesar de
terem iniciado seu declinio com a desvalorizagao da moeda brasileira,
em1999, [...] encontraram uma relativa consténcia a partir de 2003 até
a Ultima crise internacional, em 2008 (CURZEL, 2013, p. 92).

Por Gltimo, tem-se a fase a partir de 2003, caracterizada pela chamada revita-
lizacdo do Mercosul. Desde entdo, somam-se aos temas econdmicos, os de carater
social e politico.

Em 2004, foi criado Fundo de Convergéncia Estrutural do Mercosul (FOCEM), que
apresenta um or¢amento anual de US$100 milhdes destinados a iniciativas sociais e de
infraestrutura com vistas a diminuir as assimetrias entre os paises do bloco (MENDES,

2005). Em 2007, comecou a funcionar o Parlamento do Mercosul (Parlasul), que ainda
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nao conta com representantes escolhidos pelo voto direto, com a excecao do Paraguai
(BRASIL, 2014b). Em 2008, foi criado o Instituto Social do Mercosul com vistas a auxiliar
aelaboracio de politicas sociais regionais. Em 2010, foi aprovado o Cédigo Aduaneiro
do Mercosul, para eliminar a bitributagio da Tarifa Externa Comum (TEC), em trés
etapas (2012, 2014 € 2019). E, no mesmo ano, foi criado o Sistema de Pagamentos em
Moedas Locais, em vigor entre Argentina e Brasil (BRASIL, 2014b). Mesmo que essas
entre outras medidas sejam consideradas aquém das expectativas iniciais depositadas
no bloco, nao se pode negar o fato de ele estar avancando.

Sobre sua evolucao, os analistas apresentam diferentes percepgdes. Tem sido
dificil afirmar o seu sucesso ou fracasso, pois, como constatou Saraiva (2013), ap6s
ouvir uma mesa sobre os 20 anos do Mercosul:

Vemos a reincidéncia de posicoes que defendem as vantagens do bloco
nao obstante os seus problemas. Como e por que um bloco com tantos
defeitos e problemas acaba tendo uma dimensao conclusiva, positiva
e, de alguma forma, agregadora? (SARAIVA, 2013, p. 313).

Segundo Mallmann e Marques (2013), por ser um processo multifacetado, a
integracdo regional permite analise de suas diversas facetas, sob diferentes prismas
tedricos, podendo gerar conclusdes mais ou menos otimistas. Segundo as autoras, as
analises que enfatizam a evolugdo comercial e institucional, por exemplo, tendem a
resultar mais céticas devido aos graves entraves que ainda persistem. Por outro lado,
aquelas que focalizam outros aspectos, como o social, por exemplo, mostram-se
mais otimistas, pois houve ai algum progresso na ultima década. Adicionalmente,
pode-se dizer que, dada a complexidade da integracao regional, vista como um
processo de mudancga social em ambito transnacional, as analises fundamentadas em
diferentes matrizes tedricas sao, em grande medida complementares, isso porque
cada abordagem da conta de apenas parte dos aspectos envolvidos no processo.

AS TEORIAS

Em linhas gerais, as teorias econdmicas neoclassicas buscam compreender
o impacto da integragdo comercial e/ou produtiva para a economia mundial, em
termos de criacao ou desvio de comércio, assim como os efeitos da adocao de eco-
nomias de escala, possibilitadas pela queda das barreiras tarifarias e ndo tarifarias no
ambito dos processos de integracao e a escolha dos governos por aderirem ou nao
ao processo integrativo tendo por base as expectativas de ganho (BALASSA, 1972;
RODRIGUES, TAVARES, 2012). Segundo Cornett e Caporaso (2000), trés perspec-
tivas de investigacao compdem o programa de pesquisa da economia neoclassica:
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ateoria das trocas no mercado focaliza a conduta alocativa relacionada
com a competicdo e com a livre troca. [...] a teoria dos jogos e da in-
teracdo estratégica analisa o comportamento dos atores (usualmente
firmas) nos mercados imperfeitos. [...] a economia da organizagdo ou
das instituicdes identifica os arranjos institucionais mais adequados as
transagbes econdmicas (CORNETT; CAPORASO, 2000, p. 302).

No que concerne a analise da integragdo propriamente dita, sio comumente
considerados cinco niveis, do menos denso ao mais denso em termos de compro-
metimento mutuo: zona de livre comércio, unido aduaneira, mercado comum, unido
econdmica e unido politica (RODRIGUES, TAVARES, 2012). Cada uma dessas formas
de integragdo envolve graus diferenciados de liberalizagdo e de compatibilizagao
de politicas. Quanto mais o bloco densifica as relagdes entre as partes, maior é a
necessidade de compatibilizacdo das politicas setoriais e macroeconémicas e de
criacdo de estruturas institucionalizadas para regular o espaco econémico integrado.

Teorias da integracdo de corte funcionalista, “concebidas para explicar os pro-
cessos econdbmicos e sociais” (CORNETT; CAPORASO, 2000, p.308), procuraram
identificar como se processam as dinamicas que levam a integracgao.

Em contraposicdo aos argumentos de matriz realista que privilegia a acao dos
Estados,

[...] o funcionalismo da menos importancia aos atores estatais, acentua o
papel das forgas sociais e econémicas e propde uma estratégia segundo a
qual os esforgos iniciais (cooperativos) se expandem gradualmente para
areas politicamente controversas (CORNETT, CAPORASO, 2000, p. 319).

Conceito central na concepcao funcionalista, desenvolvida por David Mitrany,
é o de ramificag@o, ou seja, o processo segundo o qual os efeitos positivos da coo-
peracdo em uma determinada area propiciam a expansao dessa pratica para novas
areas de cooperacao internacional. Segundo Cornett e Caporaso,

Mitrany argumenta que a integragdao em um setor exige a integracao
adicional, ou para generalizar o sucesso ou, mais tipicamente, para
superar os obstaculos e os desequilibrios na realizacao dos objetivos
iniciais (CORNETT, CAPORASO, 2000, p. 320).

Contudo, segundo os autores, Mitrany explica mal o papel do poder e das insti-
tuigbes e suas analises ndo percebem que
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até mesmo as experiéncias de integracdo mais técnicas tém fundamento
em um consenso politico (implicito) anterior; por isso interpretam mal
as formas em que os esforgos para aprofundar ou expandir a integragao
exigem um esforco politico (CORNETT, CAPORASO, 2000, p. 320).

Atencdo a esse aspecto é dada por autores que nos anos 1960 e 1970 fundam
o chamado neofuncionalismo. Ernest Haas (2008 [1961]) assimila a contribuicdo
funcionalista sobre a relevancia da cooperacdo econdmica e social e reabilita a di-
mensao politica no processo de expansao da cooperacao funcional. Essa releitura
enfatiza aideia de spillover, em substituicdo a de ramificagdo, cuja principal diferenga
é o componente politico da primeira. A visdo do processo de mudanca deixa de
estar focada nos aspectos meramente técnicos e “automaticos” da cooperagio e
passa a incorporar a dimensao politica subjacente. Os neofuncionalistas partem do
pressuposto de que os interesses dos Estados ndo sdo imutaveis e de que as percep-
¢Oes e crencas importam para a sua definicdo. Com isso, admitem o aprendizado
e a redefinicdo de interesses decorrentes dos resultados da cooperacao e sujeitos
ao contexto institucional nacional e internacional. Assim, resultados tecnicamente
perfeitos podem nao ser do interesse de setores bem situados politicamente que, em
consequéncia, poderdo opor restricdes as mudangas e criar obstaculos a integragao.
Cornett e Caporaso ressaltam a relevancia acordada por Haas as instituicoes na
definicao dos chamados interesses nacionais.

As instituicdes podem contribuir de forma decisiva para a integracao,
seja agindo diretamente para alterar ideias, expectativas e inclinagdes
dos representantes estatais, seja mobilizando segmentos influentes da
sociedade que, por sua vez, expressam expectativas de apoio gover-
namental. O processo de integracao perpetua-se, na medida em que
modifica os interesses, as expectativas e as ideias dos atores internos
de modo a precondicionar uma integragdo continuada (CORNETT,
CAPORASO, 2000, p. 321-322).

Esforcos para estabelecer a articulagio entre economia, sociedade e politica e
os ambitos nacional e internacional, de modo a entender os processos de mudanga
integracionista, tém sido inimeros. Em contraponto a economia neoclassica, por
exemplo, a teoria da regulagdo articula nogdes de procedéncias variadas, tais como
0 marxismo, o institucionalismo e o keynesianismo e introduz, a partir da obra do
francés Michel Aglieta, Régulation et Crises du Capitalisme, de 1976, a ideia de que
regimes de regulagdo organizam a acumulagao do capital no ambito de fronteiras
onde vigoram, e de que é possivel ampliar as fronteiras dessas normas, para regular
um espago maior e aumentar a area onde ocorre essa acumulagdo. Essa acao de
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expansao das fronteiras regulatorias é funcao do Estado que opera, nesses termos,
em beneficio da expansdo do capital, mediante pressdo exercida por setores eco-
ndmicos interessados (FARIA, 2001; BECKER, 2002).

Sob enquadramento tedrico diverso, Walter Mattli (1999) se propde a combi-
nar abordagens institucionais e econdmicas enfatizando as chamadas condic¢bes
de demanda e de oferta. Para o autor, o sucesso da integracdo depende, por um
lado, de que atores econdmicos transnacionalizados reajam a custos de transagdo
crescentes e demandem a integracdo do espago econdmico para reduzi-los. Por
outro lado, autoridades governamentais devem ter a disposicao e a capacidade para
ofertar a ampliacao da regulagido a um espago econémico alargado, o que depende
de condigdes politicas internas. A dupla articulagdo entre o interno e o externo e
entre economia e politica permite a construgdo de variados modelos explicativos
aplicados com sucesso ao caso sul-americano, em que “tem subsistido a primazia
politica presidencial que parece carecer de importante demanda econémica e politica
interna” (BURGES, 2005, p. 440).

No mesmo sentido, Malamud lembra que “o Mercosul foi criado como resultado
da vontade politica dos governos nacionais e s6 posteriormente gerou a demanda
do publico por maior integragdo” (MALAMUD, 2013, p. 230), 0 que n3o seria um
problema do ponto de vista analitico se a integragdo prosperasse. Mas, como nota
Malamud, as condicOes para tanto sio inexistentes. Para o autor, a baixa interdepen-
déncia comercial do Mercosul explica a também reduzida demanda por integracao
enquanto a escassa institucionalizacdo nio assegura as “condig¢des de inércia” que,
segundo ele, responderiam pela subsisténcia do processo em periodos de crise de
demanda e de oferta. A escassez de recursos e as crises retiram dos governos a

pouca capacidade que teriam para ofertar regulagcio ampliada.

Dada a falta de demanda e de oferta para a integragao, a Unica forca
que ainda poderia impulsionar o processo seria a inércia, criada por
acdes anteriores e congeladas por meio de institui¢des [...] [Contudo,
essas a¢Oes] tém sido insuficientes para criar condi¢des de inércia que
impulsionem o projeto quando as condicbes de demanda e de oferta
forem débeis (MALAMUD, 2013, p. 245, 249).

Arelevancia dada as instituicdes nos processos de integracao reside no entendi-
mento do quanto esses arranjos podem assegurar sua estabilidade, particularmente
nos momentos de crise, além de tornar as transagdes mais previsiveis e transparentes,
emprestando confiabilidade ao processo. O institucionalismo, embora aceite aspectos
da teoria neorrealista (anarquia, interesses estatais e poder), vé nas institui¢des um
fator de reducio dos efeitos deletérios da anarquia.
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Segundo Cornett e Caporaso,

[...] as institui¢des internacionais mitigam os efeitos mais divisorios e
tensos da anarquia [...] [os institucionalistas procuram verificar como]
a difusao das informagodes, das normas e das regras pode alterar as op-
¢bes dos Estados e influenciar a ordem, quando nao o proprio principio
ordenador das relagdes internacionais [...] as variagdes nas instituicdes
globais tém poder explicativo adicional para a compreensio da conduta
interestatal” (CORNETT; CAPORASO, 2000, p. 312).

De acordo com Fawced e Hurrell (1997), a “institucionalizagdo” geralmente
ocorre quando ja existe uma base de relagdes que podem ser formalizadas e tra-
zer beneficios aos Estados. O apoio a crescente institucionalizacdo da integracao
depende de quanto os Estados percebem vantagens nela, pois é preciso lembrar
que niveis aprofundados de institucionalizagido reduzem sua autonomia decisoéria.
Portanto, as instituicoes integracionistas sao diretamente impactadas pelos interes-
ses vigentes nos Estados e estes pelas instituicdes. Ou seja, as agdes das liderancas
governamentais, baseadas, segundo institucionalistas, em calculo de custo beneficio,
incidem sobre o desenho institucional, que, por sua vez, exerce fortes efeitos sobre
o comportamento dos Estados (MARIANO; MARIANO, 2002).

As pressOes internas e externas exercidas sobre o Estado sdo variaveis
importantes para compreender a integracao regional, seja mediante o
estudo do papel dos nacionais, ou dos grupos internos ao Estado (GILPIN,
2001, MARIANO, MARIANO, 2002, p. 61).

No Mercosul, é possivel perceber a relevancia desses atores, principalmente nos
temas comerciais, pois os diversos setores econé6micos pressionam, seja por liberali-
zagdo, seja por protegdo tarifaria, impedindo a progressao mais célere da integragao.

Saoinegaveis as contribui¢des das teorias economicas para identificar os gargalos
existentes na América Latina e o comportamento dos fluxos materiais na regido,
assim como as analises que mostram os limites da integragdo econémica na regido,
seja por debilidades proprias da economia, seja por sua excessiva vulnerabilidade as
crises internacionais (CURZEL, 2013; LAGOS, 2008). Da mesma forma, sao incontor-
naveis as abordagens que vinculam economia e politica (HAAS, 1961; MATTLI, 1999;
MALAMUD, 2013). Delas se depreende a relevéancia de aprofundar estudos sobre
a mudanca social em processos de integracao. A provisoriedade e a contingéncia
dos interesses e das institui¢coes sdo indicativos da importancia dos sentidos dados
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discursivamente aos processos integracionistas. Quanto a isso, o construtivismo é

um aporte fundamental. Uma de suas principais premissas é a de que:

o comportamento do Estado é moldado pelas crengas, identidades e
normas sociais das elites. Individuos em coletividades forjam, moldam
e mudam a cultura por meio de ideias e praticas. Estados e interesses
nacionais sdo o resultado das identidades sociais desses protagonistas
(MINGST, 2009, p. 68).

Um dos conceitos enfatizados por muitos construtivistas é o da identidade, e
o fato de que elas mudam de acordo com as experiéncias, ou seja, o aprendizado
importa, bem como a cooperagdo. Outro tépico de suma relevancia para essa
corrente tedrica é o poder das ideias, principalmente em termos de discursos. As
ideias sao relevantes para a formacgao da identidade, bem como o discurso. Nicholas
Onuf (1985), um dos principais expoentes dessa corrente, enfatiza a linguagemeas
relacbes de poder, bem como o papel do discurso na construcao da realidade. Uma
das principais contribuicdes de Alexander Wendt (1992), outro importante autor
dessa corrente, é a da coconstituicao entre agente e estrutura, ou seja, ambos se
influenciam mutuamente. Além disso, o autor salienta aimportancia de compreen-
der as praticas dos agentes, o que faz com que algumas atitudes sejam reificadas e
moldem interagdes, sendo famosa sua expressio, também titulo do artigo citado,
“a anarquia é o que os Estados fazem dela” (WEND, 1992).

Tanto o papel dasideias sobre a formacdo de uma realidade social quanto o papel
da linguagem e do discurso como forma de poder ou de possivel manutenc¢ao ou
transformacao do status quo sdo contribui¢des importantes do aporte construtivista
que devem ser levados em consideragcdo na analise das relagdes entre Estados no
plano internacional, especialmente em processos de integragdo, em que ha siste-
matica (re)construgdo das identidades.

Com relagdo a esse aspecto, Miriam Gomes Saraiva e José Bricefio Ruiz (2009)
analisam o papel das ideias em trés paises do Mercosul, Argentina, Brasil e Venezuela.
De acordo com os autores:

Cabe ressaltar a importancia do impacto das ideias na formulagdo do
comportamento dos trés paises frente ao processo de integracao. Se
tomamos em conta as divisoes e percepgoes internas existentes nestes
paises que incidiram sobre a evolugdo do Mercosul podemos encontrar
algumas explicagdes para a distidncia entre discurso e agdo, para a paralisia
do bloco em alguns periodos de sua historia, para as dificuldades para
se estabelecer um marco mais institucional. Por outro lado, os interes-
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ses também demonstraram sua influéncia persistente no destino do
Mercosul. As idas e vindas nas prioridades estratégicas da Argentina e
do Brasil, oimpacto do comportamento argentino no compromisso em
relagdo aimportancia do bloco regional, ou a percepgdo da forma como
o Mercosul pode ser Gtil na reconfiguragio das relagdes com poténcias
ou outros blocos regionais, foram variaveis que, sem duvida, tiveram um
impacto na evolugio do bloco (SARAIVA, RUIZ, 2009, p. 164).

Portanto, os interesses importam, podendo gerar paralisia em momentos de
crise interna ou mesmo internacional, e as ideias podem ser decisivas na construgao
de consensos, sobretudo no caso de um processo de integragao intergovernamental,
como o do Mercosul, em que as decisbes sdo tomadas por consenso (arduamente
construidos) com a presenca de todos os membros do bloco.

Os fluxos econdmicos e comereciais, as articulagdes politicas domésticas e inter-
nacionais, as peculiaridades sociais e culturais, assim como os arranjos institucionais
envolvidos sdo diferentemente valorizados dependendo da perspectiva teérica ado-
tada, algumas das quais foram acima tratadas. Contudo, nenhuma dessas dimensdes
permite, isoladamente, entender os processos de integragdo por demais complexos
e incertos. Por essa razao, considera-se relevante defender uma abordagem que
permita envolver os diferentes enfoques tedricos em uma matriz explicativa que
auxilie a entender as especificidades das situagdes reais de integragdo, ainda que
este ndo seja o espaco adequado para um exercicio de tal envergadura.

CONSIDERAGOES FINAIS

Abordou-se a integracdo regional na América Latina de modo a proporcionar
uma ampla visdo englobando desde iniciativas passadas até as mais recentes, o que
permitiu perceber pelo menos dois pontos marcantes: a persisténcia das iniciativas
e as dificuldades para dar continuidade aos atos iniciais. Sem duvida, as especifi-
cidades econémico-sociais regionais e os contextos politicos internos e externos
respondem por ambos.

Para refletir adequadamente sobre os condicionamentos cruzados de todos esses
aspectos de maneira a tornar minimamente inteligivel as iniciativas de integracgao,
tanto com seus sucessos quanto com suas frustragdes, examinaram-se algumas
abordagens teéricas que, do ponto de vista deste capitulo, podem contribuir para
o desenho de uma matriz teérica de ampla abrangéncia que dé conta dos mais
variados aspectos da integragado, tal como considera-se adequado para entender o
caso latino-americano.
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As contribui¢des neofuncionalistas, ai compreendidas também as ndo aberta-
mente assumidas como tal, mostram-se promissoras, na medida em que permitem
articular os aspectos econdmicos, politicos, institucionais e sociais, uma vez que en-
tender aimportancia da supressio de barreiras discriminatorias entre as economias
é tao relevante para compreender a integracao quanto entender as especificidades
politicas e culturais que tanto podem acelerar quanto retarda-la. Quanto a isso,
parece nao haver dissenso importante entre analistas.

O que aqui se buscou introduzir é a ideia de que o processo de integragao como
tal ndo se inicia necessariamente com os atos de supressdo de barreiras embora seja
pratico estabelecé-los como marco. Atos destinados a aproximar os povos, a tornas
as relagdes mais densas e comprometidas, mesmo que de cooperagdo, devem sob o
ponto de vista aqui proposto, ser inseridos como parte do processo de integragao.
Ademais, assim como as identidades nacionais, também a de uma futura regiao in-
tegrada é algo construido ao longo do tempo por paises que desejam adensar seus
lacos. Iniciativas de cooperacao voltadas a esse esfor¢co devem também compor o
processo de integracdo. E importante lembrar que nenhum compromisso de inte-
gracao sera levado a termo sem seu respectivo argumento legitimador. Ndo parece
|6gico analisar a elaboragao desse argumento entendendo todo a esforgo para tanto
como algo fora do processo integracionista. Nesse aspecto, as abordagens constru-
tivistas sdo Uteis para a analise do momento particular de construcao ideoldgica do
espaco a ser integrado, da identidade regional. Parafraseando Wendt pode-se dizer
que a integracdo é o que os Estados e as sociedades fazem dela.
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CAMBIO Y CONTINUIDAD EN LA
CAPITULO 4 RELACION BINACIONAL BRASIL-URUGUAY

ISABEL CLEMENTE

INTRODUCCION

La relacion binacional Brasil-Uruguay ha estado siempre en el primer plano de
la agenda de la politica exterior uruguaya. Junto con Argentina, Brasil integra “el
primer circulo concéntrico” que la Cancilleria uruguaya identifica, de acuerdo con
una tradicion de pensamiento asentada desde inicios del siglo XX, en la proyec-
cion de la politica exterior.” La competencia entre las potencias coloniales por el
dominio territorial en América del Sur y los conflictos originados en el proceso de
independencia hispanoamericano dejaron un legado perdurable en las relaciones
entre los dos paises desde la fase inmediatamente posterior a laindependencia hasta
la década de 1870, cuando la relacion binacional comenz6 a desarrollarse por los
canales regulares de la diplomacia. La incidencia de intereses de naturaleza geopo-
liticay la regionalizacion de las luchas politicas internas fueron determinantes en la
relacion binacional durante el proceso de configuracion de ambas naciones desde
laindependencia hasta el fin de la guerra de la Triple Alianza. La estabilizacién que
se afirmo después de 1870 fue gestionada en Uruguay con un modo de conduccion
de la relacion binacional que se enmarcaba en la llamada “diplomacia pendular”.

Este articulo se propone analizar desde la perspectiva de Uruguay la relacion
binacional Uruguay-Brasil con base en tres categorias articuladoras: normas e
instituciones, regionalismo fronterizo y orientaciones de la politica externa. Con el
objeto de determinar el cambio y la continuidad en esa relacion, presenta una revi-

' Lateoriadelos “circulos concéntricos” diferencia espacios territoriales entendidos como ambitos de
relaciones exteriores de Uruguay segun criterios geopoliticos y culturales ordenados de acuerdo con
su proximidad: 1) Argentina y Brasil; 2) América del Sur; 3) el Hemisferio occidental; 5) el mundo.
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sion del proceso historico para establecer, en el devenir del tiempo, los elementos
de permanencia y los quiebres o rupturas que identifican al cambio.?

Las relaciones binacionales constituyen un campo especifico dentro de las rela-
ciones internacionales y son objeto de un voluminoso cuerpo de la literatura cuyos
origenes se remontan a los origenes de la propia disciplina. Cohen (1980) sostiene
que aunque existe un conjunto de normas que son acatadas por el conjunto de la
comunidad internacional, las normas que mas afectan a los Estados en la practica
regular de sus relaciones externas son las que existen en el nivel bilateral, y con
menos frecuencia, en el nivel regional.

En paises involucrados en procesos de integracion, las relaciones binacionales
usualmente se modifican como consecuencia de dinamicas y estructuras generadas
por esos procesos pero el nivel bilateral mantiene un importante perfil diferenciado,
tal como lo ilustran los casos de los paises miembros de la Union Europea. En este
articulo se examinara de qué manera la relacion binacional uruguayo-brasilena se
inscribe en un nivel regional a partir de la fundacion de Mercado Comun del Sur
(Mercosur) pero conserva y fortalece una entidad propia dentro de las dinamicas
del bloque.

REFERENCIAL TEORICO Y PERIODIZACION

Normas e instituciones establecen regularidades y procedimientos que se na-
turalizan como resultado de la estabilizacion de las relaciones entre Estados pero
dejan de operar en condiciones de ruptura de la estabilidad. Puede sostenerse que
en la fase que sigui6 a la independencia hasta la década de 1870 el poder de las
normas e instituciones fue muy débil en la relacion binacional: conflictos internos
regionalizados con participacion de actores de los dos paises, invasiones del territorio
uruguayo e intervenciéon armada marcaron un ciclo de turbulencias en la relacion
binacional. La estabilizacién posterior a 1870 coincidi6 con la gradual afirmacion
de normas e instituciones que dieron forma a las relaciones entre Brasil y Uruguay.

Sobre la base de la forma y el grado de explicitacion, Cohen propone, en su ya
citado articulo, una clasificacién de normas que se presenta en un continuum desde
un extremo, en el cual se sitlan los acuerdos escritos que obligan legalmente al cum-
plimiento, hasta otro extremo donde se ubican formas de entendimiento concertadas

2 Existen grandes vacios en la investigacion sobre este tema y desigualdades en el tratamiento del
conjunto del proceso: algunos periodos y problemas especificos han sido mas estudiados que otros,
con un predominio claro de los estudios de caso y ausencia virtual de obras de sintesis.
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sobre la base de la convergencia de intereses y no comunicadas pUblicamente. Entre
estos dos extremos, Cohen identifica una variedad de niveles de normas en la rela-
cién binacional: los tratados internacionales (identificados con el primer extremo del
continuum), acuerdos escritos tales como memorandos y declaraciones, los “pactos
entre caballeros”, las interpretaciones consensuadas sobre “el espiritu” de los acuerdos,
los entendimientos tacitos y, en el ltimo extremo, la auto-contencién mutua. En el
desarrollo de este trabajo se constatara que esta tipologia de normas encuentra evi-
dencias multiples pero en grados diferentes en la evolucion de la relacion binacional.

El concepto de regionalismo da fundamento a una extensa produccion en ciencias
sociales en general y en particular al area de investigaciones interdisciplinarias en
estudios regionales. En los estudios internacionales, los conceptos de regionalismo
y regionalizacién son centrales en la investigacion sobre formacion de bloques de
integracion y en estudios de caso.

El regionalismo ha sido estudiado extensamente en Brasil y mas recientemente,
en Uruguay. Para el caso de Brasil, Leslie Bethell (2002) lo identifica como una variable
determinante en la historia politica hasta 1945, caracterizada por este autor por la
ausencia casi total de partidos politicos nacionales y por el peso omnipresente de
los partidos politicos estaduales. Joseph Love (1993) explica el regionalismo como
una orientacion politica con objetivos de defensa y fortalecimiento de la autonomia
de las unidades regionales que forman parte de una unidad mayor, en las decisiones
sobre politicas. Esta conceptualizacion se sustenta en su estudio sobre el regiona-
lismo riograndense (LOVE, 1971).

Desde la perspectiva de la cultura, Felipe Arocena elabora los conceptos de
region y regionalizaciéon con base en criterios de identidad, valores y estilos de
vida. La region se caracteriza por un grado de homogeneidad interna que permite
diferenciarla del espacio exterior: “Las regiones suelen estar definidas tanto a nivel
supranacional como a nivel sub-nacional... Precisamente el término region tiene su
interés estratégico para dar cuenta de los territorios que quedan invisibles por las
fronteras de los paises” (AROCENA, 2011, p. 20).

En este articulo se propone el regionalismo fronterizo como categoria con capa-
cidad explicativa para el analisis de un componente sustantivo de la relacion urugua-
yo-brasilefia. Se trata de una construccion supranacional, con elementos distintivos
que se originan en la naturaleza transfronteriza de un amplio conjunto de relaciones
sociales, econémicasy culturales. La afirmacion de un fuerte regionalismo fronterizo
sobre la base de elementos comunes entre el territorio del sur riograndense y los
territorios de frontera en la repUblica oriental introdujo una dimension especifica en
la relacion binacional. Similitudes en la formacion del poblamiento con inmigrantes
procedentes de las islas atlanticas de las respectivas metropolis, de las islas Azores
en el caso de Rio Grande y de las Islas Canarias en el caso de Uruguay, una misma
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economia ganadera con formas de organizacion y técnicas de trabajo parecidas y
una sociedad con costumbres y valores compartidos, proporcionaron la base para
la creacion de vinculos de diverso tipo entre los pueblos ubicados a los dos lados
de una frontera que no presentaba obstaculos para el transito y la comunicacion:
relaciones familiares, de comercio y negocios se materializaron en muchas empre-
sas comunes y en acciones politicas. En ese contexto, las relaciones entre actores
politicos del espacio fronterizo incidieron sobre la agenda de la relacion binacional.

Finalmente, las orientaciones de la politica exterior de los dos paises tuvieron
efectos directos sobre la relacion binacional. En este articulo se consideran los
grados de convergencia o de divergencia en posiciones ante problemas de politica
internacional, hemisférica y subregional.

Existe un consenso generalizado en |a literatura sobre politica exterior uruguaya
acerca de la “diplomacia pendular” adoptada por Uruguay en sus relaciones con
los dos paises vecinos. El dirigente politico y escritor Luis Alberto de Herrera, en
una obra publicada en 1912, caracterizaba la situacion de Uruguay por “su posicion
intermedia entre dos grandes agrupaciones”, “dos grandes fuerzas tradicionales y
contradictorias”. Herrera definia la direccién imperante en la politica exterior de
Uruguay como una practica de alternancia en la aproximacion a uno u otro de sus
grandes vecinos, segun el estado de las relaciones con cada uno, sobre la base de
un supuesto: “las circunstancias han querido que los intereses generales de Brasil y
Argentina no coincidan” (HERRERA, 1988, p. 259-268). Esta explicacion de la llamada
diplomacia pendular se ha perpetuado hasta nuestros dias tanto en la vision de los
responsables de la conduccion de la politica exterior como entre los analistas. El
argumento en este articulo es que las oscilaciones del péndulo hacia Brasil fueron
mas frecuentes y prolongadas que los movimientos de alejamiento.

Elanalisis del proceso historico en la relacion binacional para establecer cambios
(estructurales y coyunturales) y continuidades de largo, mediano y corto plazo se
desarrolla con base en una periodizacion que diferencia cinco etapas: La RepUblica
uruguayay el Imperio de Brasil; Uruguay y la primera Republica brasilera; De la Gran
Depresion a la Guerra Fria; Ciclo de crisis politica y autoritarismo en el Cono Sur;
Integracion regional y revalorizacion del espacio fronterizo.

LA REPUBLICA ORIENTAL DEL URUGUAY Y EL IMPERIO DE BRASIL

El periodo que siguid a la formacion del Estado uruguayo estuvo marcado por
la maxima conflictividad en la relacion binacional: la definicion de limites contra las
expectativas de Uruguay, la intervencion militar y la ocupacion de territorios por
Brasil durante la guerra civil de 1865 tuvieron por consecuencia una marcada pola-
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rizacion en las posiciones de politicos e intelectuales uruguayos sobre la relacion de
Uruguay con Brasil. En este periodo se afirmé la fuerte presencia del regionalismo
como factor de la dinamica politica. En el ambito sudamericano, este periodo estuvo
marcado por dos guerras prolongadas: la guerra entre el Imperio y la Confederacion
Argentina y la Guerra de la Triple Alianza contra Paraguay.

El hecho de que Uruguay se organizara como Estado independiente tras una
guerra con el Imperio, durante la cual cont6 con el apoyo militar de la Confederacion
de Provincias del Rio de la Plata (hoy Republica Argentina) y con la mediacién de
Gran Bretafa, establecio una configuracion particular a la relacion binacional. En
primer término, Uruguay surgié como un pequeno estado entre dos grandes vecinos
y debi6 desde un comienzo equilibrar sus relaciones con los dos. En segundo lugar,
la mediacion britanica asegurd (aunque expresamente el Reino Unido no accedi6 a
otorgar su garantia a la soberania uruguaya) la existencia independiente pero ello
no fue suficiente para que en el texto de la Convencion Preliminar de Paz quedaran
definidos los limites del nuevo Estado. Esta historia diplomatica y militar explica las
condiciones de debilidad de la naciente republica.

El primer problema binacional que se propuso resolver el nuevo estado uruguayo
fue la definicion de sus fronteras con Brasil (dado que las fronteras con Argentina
estaban virtualmente definidas por anteriores regulaciones de la Corona espafio-
la) y a ese fin se emprendieron gestiones diplomaticas durante los dos primeros
gobiernos de Uruguay.

La delimitacion territorial fue abordada por la diplomacia oriental con funda-
mento en los principios elaborados por juristas y diplomaticos hispanoamericanos
en el periodo de la independencia con la doctrina del uti possidetis juris de 1810.
Sobre esta base los gobernantes uruguayos consideraron que el limite norte de
su territorio era el rio Ibicuy, de acuerdo con las estipulaciones del Tratado de San
lldefonso firmado por Espafia y Portugal en 1777. Pero las misiones ante la corte
de Rio a cargo de Carlos Villa Demoros en 1837 y de José Maria Reyes en 1838 no
lograron los resultados deseados.

Este fracaso se explicaba en parte por la contradiccion esencial entre las posicio-
nes doctrinarias de cada parte: mientras Uruguay defendia, aligual que los restantes
Estados hispano-americanos, la doctrina del uti possidetis juris que se sustentaba en
el principio de legitimidad de los tratados, y en este caso implicaba la adopcion de
la linea trazada por el Tratado de San Illdefonso, la diplomacia del Imperio sostenia
la tesis del utipossidetis de facto cuyo fundamento era la ocupacion efectiva del
territorio (DORATIOTO, 2014, p. 31).

La determinacion de fronteras se estableci6 apenas al fin de la Guerra Grande
(1839-1851) con el Tratado de limites de 1851: la linea quedo trazada desde la desem-
bocadura del Rio Cuareim en el Uruguay hasta la desembocadura del Arroyo del Chuy
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en el Océano Atlantico. Este tratado formaba parte de un conjunto de cinco tratados
uno de los cuales era el Tratado de Extradicion que comprometia la colaboracion
de Uruguay en la captura de esclavos fugitivos. La controversia politica sobre estos
documentos fue intensa en Uruguay, en particular sobre los tratados de limites y de
extradicion. Este Ultimo recibid grandes cuestionamientos de prominentes actores
politicos por la transgresion de la soberania que implicaba y por la contradiccion
que planteaba con la postura de abolicion de la esclavitud asumida por Uruguay. Sin
embargo, a pesar de la fuerte resistencia interna, el Parlamento uruguayo, tras mucha
discusion, ratifico finalmente el conjunto de cinco tratados. Ellos constituyeron el
marco normativo de la relacion binacional hasta los inicios del siglo XX.

A la divergencia sobre limites, resuelta finalmente con pérdidas territoriales
para Uruguay, se sumo el regionalismo fronterizo como factor de deterioro de la
relacion binacional: el involucramiento de un niumero importante de dirigentes
politicos uruguayos en el conflicto que enfrenté a Rio Grande con el Imperio, dio
origen a reclamos y presiones de la diplomacia imperial, conducida sucesivamente
por los embajadores José Maria do Amaral y José Maria da Silva Paranhos (futuro
Vizconde de Rio Branco), ante las autoridades de Montevideo.

La difusion de ideas republicanas en Rio Grande por contactos con los caudillos
orientales (PORTO, 1929), la participacion riograndense en las guerras de indepen-
dencia uruguaya, las relaciones personales entre caudillos orientales y gatchos y la
participacion de combatientes de los dos paises en las guerras civiles de Uruguay y Brasil
durante el siglo XIX, fueron factores de la regionalizacién de los conflictos politicos.

Durante la Revolucion Farroupilha, en el periodo de existencia de la Republica de
Piratini, en un contexto politico marcado por la débil presencia del Estado imperial
en el Sur y del Estado uruguayo en todo el territorio al norte del Rio Negro, el papel
del regionalismo fronterizo fue determinante en la configuracion de un espacio
politico regional. Las acciones de las redes de relaciones politicas entre Rio Grande y
Uruguay se intensificaron en el marco de una institucionalidad limitada al poder del
caudillo como agente de construccion de lealtades y afirmacion del ordenlocal y a los
pactos “entre caballeros” (o “compadres”, segun el término mas cominmente usado
en aquel tiempo).Tal vez el ejemplo mas consumado de este tipo de acuerdos fue el
pacto celebrado entre el ex —presidente Fructuoso Riveray los dirigentes “farrapos”
Bento Gongalves y Bento Manoel por el cual se comprometia la asistencia mutua
de estos dirigentes en apoyo de los planes politicos de cada parte (PIVEL, 1945).

En la Ultima década del siglo XIX y primera del siglo XX esa trama de vinculos
politicos regionales volvi a manifestarse en la participacion uruguaya en la revolucion
federalista de Rio Grande en 1893-1895 y en la participacion brasilera en las guerras
civiles lideradas por Aparicio Saravia en 1897 y en 1904 (MENA, 2004).
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Simultaneamente a este proceso de conflictos regionales, durante el periodo
que se extiende entre 1851y 1868, avanz6 la integracién socio-econémica con la red
de compafiias comerciales, industriales y bancarias formada por Irineu Evangelista de
Souza, Bar6n de Maua. Este complejo empresarial comprendia haciendas, saladeros,
compariias de comercio exterior y establecimiento bancario con derecho a emision de
moneda en Uruguay pero la crisis econdmica que se desencadend al final de la guerra del
Paraguay provocé la quiebra generalizada de este emporio empresarial (HAINES, 1972).

La relacion binacional con Brasil fue objeto de analisis y controversia en Uruguay.
Dos visiones contrapuestas expresaron los puntos de vista extremos entre los que
se dividia la opinion. De una parte, el negociador de los tratados de 1851y embajador
de Uruguay en Rio de Janeiro Andrés Lamas defendié en dos documentos enviados
a la Cancilleria en 1854 la alianza estrecha de Uruguay y el Imperio de Brasil como
orientacion necesaria de la politica exterior uruguaya y como estrategia para ase-
gurar la recuperacion econémica, la estabilidad politica y el progreso, asi como para
aislar a Uruguay de “la anarquia politica argentina” (URUGUAY, Museo de Historia
Nacional, Coleccion de Manuscritos).

Bernardo P. Berro, Canciller de Uruguay durante la presidencia de Juan Francisco
Gir6 (1851-1853) y Presidente entre 1860 y 186 4, propuso por el contrario una politica
nacionalista, de afirmacion de la autonomia, blsqueda de mercados y relaciones
politicas con las potencias de Europa y fortalecimiento de la presencia del Estado en
los territorios fronterizos (BERRO, 1966). En ejecucion de esta politica se fundaron
centros poblados en la frontera con Brasil, el mas importante de los cuales, en 1862,
la Villa Cevallos (un nombre de resonancia histérica, en referencia explicita al jefe
militar espanol que recuper6 definitivamente Colonia del Sacramento de manos de
los portugueses), rebautizada con el nombre de Rivera en 1867.

URUGUAY Y LA PRIMERA REPUBLICA DE BRASIL

El periodo de la Primera Republica en Brasil coincide con un periodo de cam-
bios profundos en la sociedad, la economia y la politica de Uruguay. En la region
de frontera, termina el largo ciclo de las guerras civiles (en 1895 para Brasil y en
1904 para Uruguay) y, con ello, desaparece de la agenda binacional el efecto de los
eventos politicos internos y sus ramificaciones transfronterizas. La neutralidad de
las fronteras de Rio Grande en ocasion de la guerra civil de 1904 fue asegurada con
una gestion directa del Bardn de Rio Branco ante el presidente del Estado Borges
de Medeiros (DORATIOTO, 2014, p. 78). Con el fin de las guerras civiles, La relacion
binacional se estabiliza y avanza en institucionalidad.
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Desde el punto de vista de la politica exterior de los dos paises, los cambios profun-
dos en el continente y en el mundo planteaban desafios a la definicion de posiciones: el
avance de la politica hemisférica de Estados Unidos, las conferencias panamericanas,
la primera guerra mundial, la revolucién bolchevique y la creacion de la Sociedad de
Naciones fueron temas de primera importancia en la agenda de los dos paises.

El regionalismo fronterizo se consolidé y cambi6 de caracter con la corriente
de inversiones y emprendimientos comerciales e industriales de uruguayos en Rio
Grande, en un movimiento que replicaba, en sentido inverso, el establecimiento
durante el siglo XIX en tierras uruguayas de riograndenses dedicados a la produccion
rural. Compras de tierras para establecimientos ganaderos o cultivo de tabaco, inver-
siones en industria saladeril, cervecera y molinera, en 6ptica, telecomunicaciones y
bancos, tanto en la forma de apertura de sucursales de empresas ya establecidas en
Uruguay o de nuevas compafias de composicion mixta por asociacion con capitales
brasileros, promovieron una dinamica econémica de escala transfronteriza (JACOB,
2004). El papel de Montevideo como puerto de salida de las exportaciones de Rio
Grande estimul6 el comercio binacional hasta que esa situacion llegé a su fin cuando
los ferrocarriles y el puerto de Rio Grande crearon una nueva ruta a los intercambios
comerciales del sur riograndense.

Alinicios del siglo XX, la relacion binacional estuvo marcada por la decidida apro-
ximacion de Uruguay a Brasil, en un periodo de conflictos con Argentina en torno al
problema de los limites en el Rio de la Plata. El momento culminante de esa relacion
fue la conclusion del Tratado de Rectificacion de Limites de 1909, el cual adopté el
criterio del talweg para la demarcacion de limites en el rio Yaguarén y la Laguna Merin.3
En la negociacion previa a la firma de ese tratado cumplieron un papelimportante los
organismos de gobierno estadual de Rio Grande, consultados por el entonces canci-
ller Bardn de Rio Branco: estas consultas incluyeron a dirigentes politicos del Estado,
miembros riograndenses del Senado federal, el Gobernador del Estado y la Asamblea
del Estado, organismo este Gltimo que hizo explicito su “aplauso” al acuerdo ya nego-
ciado (AMEZAGA, 1942). Este temprano antecedente de paradiplomacia confirma la
importancia del regionalismo fronterizo como factor en la relacion binacional.

Las orientaciones en politica exterior de los dos paises ante los temas principales
de politica internacional en la época revelan un grado importante de convergencia:
ambos coincidieron en la politica de aproximacion a Estados Unidos, aunque en

¢ Este tratado modificaba el tratado de limites de 1851y recogia varias de las aspiraciones uruguayas,
formuladas en negociaciones entabladas por comisionados enviados por Uruguay en distintos momentos
entre 1875y 1990.
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el caso de Uruguay, con reservas importantes acerca del caracter de la Doctrina
Monroe como doctrina de derecho internacional y de las intervenciones de Estados
Unidos en América Central y el Caribe. A diferencia de Argentina, que sostuvo una
posicion de neutralidad, los dos paises apoyaron a los Aliados durante la primera
guerra mundial pero mientras Brasil tuvo participacion explicita (BANDEIRA, 2004),
Uruguay se abstuvo de intervenir en el proceso bélico y no fue mas alla de la ruptura
de relaciones con las potencias centrales. Tanto Uruguay como Brasil participaron
en la Conferencia de Versalles y se involucraron activamente en la Sociedad de
Naciones pero mientras Brasil se retird de la organizacion de Ginebra, Uruguay
continud en ella hasta el estallido de la sequnda guerra mundial aunque algunos
dirigentes politicos proponian que Uruguay adoptara la misma posicion de Brasil.
En 1916 los dos gobiernos firmaron una Convencion de Arbitraje General
Obligatorio que para Uruguay tenia granimportancia en la medida en que fortalecia la
doctrina que habia sustentado desde su presentacion en la Conferencia Internacional
de La Haya en 1907 a favor del arbitraje para resolver los conflictos internacionales.
En el ambito fronterizo, en 1913 se firmaron una Convencién Sanitaria Agricola y un
Convenio de transporte ferroviario entre Rivera y Santana do Livramento. En 1918,
fue firmado el tratado para la construccion de un puente sobre el rio Yaguarén,

puente que seria inaugurado en 1930.

DE LA GRAN DEPRESION A LA GUERRA FRIA

El periodo comprendido entre 1930 y 1945, dominado por la crisis financiera
mundial, la gran depresion y la segunda guerra mundial, fue en muchos paises
latinoamericanos una época de golpes de Estado y regimenes autoritarios. Dos
conflictos bélicos alteraron las relaciones entre paises sudamericanos: la guerra
entre Colombia y Per( y la guerra del Chaco.

En Uruguay, dos golpes de Estado (1934 y 1942) pautaron la transicion de la
politica democratica al autoritarismo hasta las elecciones presidenciales de 1943
que restablecieron plenamente la vigencia de la democracia. En este contexto, la
relacion binacional se caracterizo por las coincidencias entre los gobernantes de los
dos paises: laadmiracion compartida por el modelo de Estado autoritario triunfante
en lItalia, Alemania, Espafia y Portugal, las afinidades ideoldgicas y las relaciones
personales entre presidentes y dirigentes politicos contribuyeron a la cooperacion
y laaccion mancomunada. Particularmente notables fueron las amistosas relaciones
de Getulio Vargas con el presidente Gabriel Terra y el lider opositor Luis Alberto
de Herrera quien se asoci6 a Terra a partir del golpe de 1933 en la formacion de la
coalicion gobernante. Estos acuerdos “entre caballeros” fueron complementados

con avances importantes en la adopcion de normas y en institucionalizacion.
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Una activa diplomacia presidencial con intercambios de visitas (la de Vargas a
Uruguay fue conmocionada por un atentado contra Terra) y varios proyectos con-
juntos fortalecieron el vinculo Uruguay-Brasil en un periodo en el cual la relacion
con Argentina experimentaba un serio deterioro. Brasil intervino como mediador
cuando se produjo una ruptura de relaciones entre los dos paises rioplatenses como
consecuencia de las actividades de exiliados argentinos en Montevideo en 1932. Sin
embargo, el comercio binacional fue duramente afectado por las politicas protec-
cionistas del gobierno de Vargas: un informe del Ministerio de Relaciones Exteriores
alertaba sobre las cifras del déficit comercial.

Varios acuerdos binacionales tuvieron por objetivo la solucion de problemas
de la region fronteriza. El Tratado de Comercio y Navegacion firmado en agosto de
1933 contenia varias disposiciones sobre el comercio transfronterizo y en noviem-
bre de 1935 se concluy6 un acuerdo de frutas frescas y pino de Brasil. En 1933 fue
firmado el Convenio para la fijacion del Estatuto Juridico de la Frontera. En relacion
con problemas de seguridad publica, en 1933 los dos paises firmaron un Tratado de
Extradicion, seguido en 1934 por la firma de una Convencion de Asistencia Judicial.

En 1941 se celebr6 un acuerdo sobre profilaxis de la hidatidosis y en 1944, un
acuerdo para obras de reparaciéon de caminos en el municipio de Santa Vitoria de
Palmar y en el departamento de Cerro Largo, entre organismos de obras publicas
de Uruguay y del Estado de Rio Grande, con intercambio de materiales y grupos
de trabajadores.

La cooperacioén en politicas de seguridad fue estrecha: cuando se inicié la revo-
lucion liderada por Luis Carlos Prestes, Uruguay rompio relaciones con la URSS en
1935, en respuesta a la acusacion del gobierno brasilefio contra la Embajada soviética
en Montevideo por supuesta asistencia a los revolucionarios. En reciprocidad, el
gobierno de Vargas, adopt6 medidas para impedir todo posible auxilio desde Brasil
a los movimientos de rebelién contra el régimen de Terra.

Las orientaciones de la politica exterior de los dos paises ante los grandes even-
tos de la politica internacional fueron en términos generales convergentes Desde el
estallido de la segunda guerra mundial, ambos Estados actuaron en forma alineada
con las resoluciones aprobadas en las Conferencias Panamericanas de 1938 (Lima),
1939 (Panama), 1940 (La Habana) y 1942 (Rio de Janeiro). Sin embargo, Uruguay
no declaré la guerra hasta 1945 a pesar de las expectativas de Getulio Vargas, una
situacion que puede caracterizarse siguiendo a Cohen como un caso de “auto-con-
tencién mutua”. Por otra parte, las divergencias entre Brasil y Argentina sobre la
posiciones ante el conflicto mundial, colocaron a Uruguay en situacion dificil, tanto
en el nivel binacional con cada uno de los dos Estados, como en el de la relacion con
Estados Unidos. Estas tensiones se manifestaron en el ambito interno, en diferencias
entre actores del mas alto nivel gubernamental y en debates politicos publicos.
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En cuanto a las relaciones en el nivel regional, Uruguay y Brasil coincidieron con
las posiciones adoptadas por el Comité de Emergencia para la Defensa Politica del
Continente, organismo creado en la Conferencia de Rio de 1942 y presidido por el
Canciller uruguayo Alberto Guani.

CRISIS Y AUTORITARISMO EN EL CONO SUR

Enellargo periodo de la guerra fria que se extiende durante cuatro décadas, am-
bos paises enfrentaron los efectos de un ciclo de crisis econémica y social, movimientos
de protesta, inestabilidad politica y regimenes autoritarios. Hacia 1985, Uruguay y
Brasil culminaron la transicion a la democracia. Casi inmediatamente después se
iniciaba el proceso de integracion que condujo a la fundacion del Mercosur en 1991.

Desde la posguerra hasta la quiebra de la democracia el gran tema que acercé
alos dos paises fue el desarrollo. Desde la Conferencia de Comercioy Empleo en La
Habana en 1947 hasta la Conferencia del Consejo Interamericano Econémico y Social
(CIES) en Punta del Este en 1961, incluyendo la activa participacion en la Comision
Econémica para Latinoamérica (CEPAL), desarrollo e integracion regional en el marco
dela Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio (ALALC) estuvieron asociados
alas posturas de Brasil y Uruguay (FURTADO, 1989, p. 137-153). Hasta 1964, los dos
paises compartieron una posicion similar, aunque con muchos matices, ante Cubay
en el ambito de la Organizacion de los Estados Americanos (OEA).

La coordinacion de acciones en la region fronteriza continud con nuevos acuer-
dos para abordar problemas de salud (Convenio de reconocimiento reciproco de
certificados de vacunacion de 1946), comunicaciones (Convenio para la construccion
de un puente sobre el rio Cuareim entre Artigas y Quarahi de 1947) y educacion. El
28de diciembre de 1956 se firmd un Convenio cultural bilateral para la cooperacion
en educacion, ciencia y cultura.

La perspectiva de la cooperacion y del desarrollo se manifest6 en la creacion de
comisiones mixtas para las cuencas de la Laguna Merin en 1963 y del rio Cuareim en
fecha posterior. En 1965, se firm6 un Convenio para interconexion eléctrica y otro
de interconexion ferroviaria. El puente sobre el arroyo Chuy fue remodelado y en
1968 se firmo un acuerdo de pesca y preservacion de recursos vivos.

Durante el periodo autoritario, nuevamente los dos paises coincidieron en la
cooperacion contra opositores y movimientos insurgentes. Las visiones geopoli-
ticas, que se expresaron en propuestas de una organizacion para el Atlantico Sur,
encontraron bastante recepcion en algunos medios militares de Uruguay hasta que
la iniciativa fue desactivada, en parte por la oposicion declarada de Estados Unidos
(ROTULO y DAMIANI, 2010).
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Por otra parte, el predominio de perspectivas geopoliticas no significo el
abandono de las politicas de cooperacion. El Tratado de Amistad, Cooperacion y
Comercio, el cual enunciaba como “de importancia juridica, politica y econdmica”
la entrada en vigor del acuerdo sobre la definitiva fijacion de la Barra del arroyo
Chuy y del limite lateral maritimo aprobado en 1972 (PUCCI, 2010, p. 247-255) en su
articulo Il instituia una Comision General de Coordinacion Brasilera-Uruguaya con
los objetivos de fortalecer la cooperacion entre los dos paises, analizar los asuntos
de interés comun y proponer medidas.

Este tratado contenia un anexo de importancia fundamental para Uruguay, el
Protocolo de Expansion Comercial. En su articulo VI disponia el desarrollo de acciones
conjuntas para la realizacion de obras de infraestructura y en ese sentido sefialaba
como de importancia prioritaria el programa de desarrollo de la Cuenca de la Laguna
Merin. El articulo XVIll reconocia las necesidades de abastecimiento de energia de los
dos territorios, especialmente en las regiones fronterizas y la necesidad de satisfacerlas
en las mejores condiciones técnicas y financieras, inclusive mediante la interconexion
de los respectivos sistemas eléctricos. Finalmente, el articulo XX preveia la celebracion
de un acuerdo basico para impulsar la realizacion conjunta de programas de inves-
tigacion y desarrollo, creacion de centros de investigacion, de perfeccionamiento y

produccion experimental y la organizacion de seminarios y conferencias.

INTEGRACION REGIONAL Y REVALORIZACION DEL ESPACIO FRONTERIZO

La fundacién de Mercosur significo el fin de la diplomacia pendular y la adopcion
por Uruguay de una nueva estrategia de insercion internacional basada en la fortaleza
del bloque regional y sus potencialidades como medio para la insercion en el mundo.
Este cambio en la politica exterior no estuvo exento de debates ni de formulaciones
alternativas a la pertenencia al bloque regional (CLEMENTE, 2007, p. 22-24).

A partir de la fundacion de Mercosur, la relacion binacional Uruguay-Brasil se
bifurca en dos grandes vias: por una parte, la relacion binacional en términos clasi-
cos y por otra, las relaciones que los dos paises entablan dentro del bloque y en las
instancias de concertacion y negociacion de Mercosur con otros bloques o paises.

Considerando la relacion binacional en el nivel estrictamente bilateral ha
prevalecido el acuerdo entre las posiciones. Esta coincidencia se reproduce en el
ambito de organismos multilaterales, donde Uruguay ha apoyado iniciativas de
Brasil en el sentido de reforma de algunos organismos y la candidatura de Brasil al
Consejo de Seguridad. Se registran sin embargo, algunas excepciones que tuvieron
en sumomento un eco resonante: es el caso de la negativa a ingresar al grupo de
los 20 que Brasil promovia junto a India en la conferencia de la OMC de 2003 en
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Cancun. Esta posicion fue luego revisada, tras el cambio de gobierno en Uruguay
en 2005: una de las primeras medidas anunciadas en el discurso de asuncion por
Tabaré Vazquez fue la decision de ingresar a dicho grupo. En cambio, en la eleccion
del Director General de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC), Uruguay,
que sostenia a su candidato propio, decidi6 no votar por el candidato de Brasil y en
cambio finalmente dio su voto a Pascal Lamy.

Sin embargo, la mayor tension entre Uruguay y Brasil se origind en la propues-
ta de negociacion de un tratado de libre comercio con Estados Unidos, impulsada
por los miembros del equipo econdémico del gobierno de Vazquez. Se trataba de
una propuesta que habia sido formulada por el gobierno anterior encabezado por
Jorge Batlle Ibafez, del Partido Colorado. Al fin, la oposicion de la Cancilleria a esta
iniciativa y el rechazo que ella gener6 en gran parte del sistema politico, en los inte-
lectuales, en los movimientos sociales e inclusive en algunos sectores importantes
del empresariado, convencieron al presidente de abandonar laidea (PORZECANSKI,
2010). También las advertencias contenidas en las declaraciones del Canciller de
Brasil Celso Amorim tuvieron un seguro efecto en esa decision.

En el ambito Mercosur las mayores divergencias entre Uruguay y Brasil tuvie-
ron que ver con el tema comercial y con el sector automotriz. Un segundo factor
de disenso se origin6 en las expectativas de Uruguay en un acuerdo Mercosur-UE.
En realidad, este era uno de los objetivos principales que motivaron la decision de
Uruguay de ingresar al bloque y uno de los argumentos centrales del gobierno en su
defensa de la politica de integracion. La frustracion ante la prolongacién indefinida
de estas negociaciones esta en la base del desencanto que prevalece en muchos
sectores sociales de Uruguay, una realidad que puede cambiar con la nueva pers-
pectiva que se plantea desde fines de 2013.

En cambio, en el ambito de Unidn de Naciones Suramericanas (UNASUR) la
convergencia en las posiciones de Uruguay y Brasil ha sido visible: en las actuaciones
ante las crisis regionales de Bolivia, de Colombia, Ecuador y Venezuela, y finalmente
en el caso dela crisis politica venezolana de 2013-2014, las posiciones de Uruguay han
sido coincidentes con las de Brasil y la mayoria del bloque. En la crisis paraguaya de
2012 Uruguay defendi6 la posicion tomada en acuerdo de mandatarios en la cumbre
de Mercosur en Mendoza alin cuando esa postura tuvo luego un costo politico alto en
el marco de un debate doméstico que lleg6 al extremo de plantear una analogia con
la guerra del Paraguay, alin cuando el contexto histérico era radicalmente diferente.

El cambio masimportante en la relacion binacional en este periodo fue la adop-
cion de un nuevo paradigma en la relacion fronteriza. La aprobacion de la Nueva
Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fronterizo en 2002 dio impulso a una nueva
dinamica que incorpora, junto a los organismos gubernamentales, al sector privado,
a las organizaciones sociales y a las autoridades locales.
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BALANCE Y CONCLUSIONES

El analisis historico expuesto en este articulo permite establecer que la relacion
binacional transité del conflicto y la intervencién armada a la estabilizacion y la
vigencia de las practicas regulares de la diplomacia con la transicion del régimen
politico de Imperio a Republica en Brasil.

Sibien los grados de aproximacion entre los dos gobiernos fueron diversos desde
el inicio del siglo XX no hubo instancias de ruptura de relaciones entre Uruguay y
Brasil como silas hubo entre otros paises. Hubo continuidad en algunas coincidencias
basicas de politica exterior como la relacion con Estados Unidos, el compromiso
con el sistema interamericano y con el sistema multilateral encarnado primero en
la Sociedad de Naciones y luego en el sistema Naciones Unidas creado después de
la Il Guerra Mundial. También se demuestra la continuidad en la coincidencia con
los objetivos de desarrollo y de integracion en bloques de alcance geografico di-
verso: latinoamericano, con ALALC, subregional, MERCOSUR y sudamericano, con
UNASUR. Lasinstancias de cambio o divergencia anotadas en este trabajo tuvieron
caracter coyuntural.

Una constante en el desarrollo histérico de la relacion binacional es el papel del
regionalismo fronterizo que se afirma en los comienzos de la existencia indepen-
diente de los dos Estados y se consolida gradualmente con la confluencia de proce-
sos econdmicos, sociales y culturales. La importancia de la region fronteriza en la
relacion binacional queda evidenciada con el nimero de acuerdos celebrados. Una
larga continuidad en las prioridades de la agenda demuestra que salud, educacion,
transporte, caminos, puentes, comercio y cooperacion judicial y policial han sido
problemas de importancia permanente. El cambio mayor se registro en el abordaje
de las relaciones fronterizas con la superacion de la logica geopolitica en beneficio
de un abordaje que privilegia los objetivos de la cooperacion para el desarrollo.

El analisis del papel de normas e instituciones revela una gradual sustitucion de
los acuerdos interpersonales por formas institucionalizadas y marcos normativos de
la relacion binacional ain cuando la supervivencia de los “pactos entre caballeros”
cuenta con evidencias claras alin en el presente. Finalmente, como resultado de la
fortaleza del regionalismo, la relacion binacional ha articulado dos canales comple-
mentarios, el de las dos Cancillerias y el de la relacion entre gobierno uruguayo y
gobierno estadual de Rio Grande do Sul.



LOS PARTIDOS POLITICOS URUGUAYOS Y
CAPITULO 5 LA RELACION URUGUAY-BRASIL (2010-2013)

CAMILO LOPEZ BURIAN

INTRODUCCION

Este articulo se organiza en cinco partes. En la primera se realiza una breve
descripcion del sistema politico uruguayo y el formato de su sistema de partidos,
ademas de presentarse el enfoque analitico utilizado. El mismo vincula politica exte-
rior y politica doméstica y considera a ambas como politicas publicas, sefialando la
importancia de los partidos y suideologia como una variable relevante para explicar
las orientaciones de la politica exterior. La segunda parte presenta la metodologia
utilizada, mientras que en la tercera parte se presentan y analizan los datos utilizados,
provenientes de una encuesta realizada a los legisladores uruguayos en el sequndo
semestre de 2013. Los hallazgos muestran las convergencias y divergencias intra e
interpartidarias sobre la politica exterior uruguaya y particularmente en lo relativo
al relacionamiento con Brasil. En la Ultima parte, se presentan conclusiones que nos
permiten pensar que la politica exterior uruguaya es una politica de partido o de
coalicion de partidos, donde la ideologia es un factor relevante para su explicacion
y parece no haber un Unico Brasil, sino diferentes “Brasiles” en la 6ptica de los par-
tidos y sectores de los mismos, segun su ubicacion en el eje izquierda — derecha.

PARTIDOS POLITICOS Y POLITICA EXTERIOR

Este trabajo aborda la politica exterior desde un enfoque analitico de la Ciencia
Politica, colocando a los partidos como actores centrales en la orientacion de la
politica exterior. Por lo tanto, se concibe aqui a la politica exterior como politica
publica. Para ello, siguiendo a Ester Mancebo (2002)," la misma es entendida como
un conjunto de lineas de accion disehadas, decididas y efectivamente seguidas por la

' Debe sefalarse que Mancebo (2002), en su andlisis recoge, reconfigura y sintetiza aspectos de
diversos autores. Los que aqui se recogen, son sintesis y construcciones de Mancebo a partir de Meny
y Thoenig (1992).
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autoridad en el ambito de su competencia. Es un binomio integrado por contenido y
proceso. El primero es un conjunto de lineas de accion orientadas normativamente por
ciertos principios u objetivos rectores. Estas lineas de accion son actos y “no actos”,
en el entendido que la omision de actuar también puede construir una politica. Y
estas lineas de accion se efectivizan a través de leyes, acuerdos, tratados, etc. Como
proceso, se constituye un ciclo de politica, atravesado por la negociacion y el juego
politico entre los actores, que va desde el diagnostico a la evaluacion, pasando por
lainclusion en la agenda, el disefo, laimplementacién, el monitoreo y la evaluacion.
Para el caso uruguayo, que es el analizado en este trabajo, la centralidad de los
partidos politicos como actores politicos dominantes pero no excluyentes, ha sido
una de las conceptualizaciones surgidas como linea de larga duracion en su historia
y clave configuradora del sistema politico uruguayo visto como una partidocracia
(CAETANO, RILLA y PEREZ,1987). Partiendo de esta idea, se plantea como hipétesis
que la politica exterior uruguaya es una politica de partidos, y la ideologia de los
mismos es |a principal variable que orienta las preferencias que condicionaran el tipo
de politica exterior que los mismos impulsan en el contexto de una situacion insti-
tucional dada. Por lo tanto, la ideologia del partido de gobierno, el tipo de gobierno
(mayoritario, de coalicién o minoritario), los consensos posibles en el sistema politico
y la disciplina interna de los partidos generaran por tanto un tipo determinado de
politica exterior. Debe, también, explicitarse un supuesto que esta presente en este
analisis y justifica el observar la dimension doméstica para comprender la politica
exterior. Cuanto mas los paises participan en procesos de integracion regional y
se insertan en el mundo, a través de diferentes instrumentos e instituciones, mas
interdependientes y relacionadas se vuelven la politica interna y la externa, e incluso
las politicas publicas regionales son dificiles de clasificar como de un tipo u otro.
Desde el enfoque propuesto, son los partidos quienes orientan la politica exterior
a partir de ideas e intereses? en el marco de instituciones que son construidas por los

2 Lamirada que se adopta en este documento es similar a la de Blyth (2002 y 2011), quien avanza con
una vision mas constructivista de los intereses, ya que sefiala que las ideas constituirian a los intereses.
El problema central que Blyth sefiala es que los institucionalistas de la eleccion racional abandonan la
blsqueda de ideas porque en realidad no lograrian mantener la separacion artificial entre intereses
“objetivos” e “ideas” subjetivas acerca de los intereses. De esta manera, estos intereses construidos
subjetivamente erosionan la nocién de intereses objetivos que esta en la base del modelo de la teoria
de la eleccion racional, cuestionando la preexistencia de las preferencias de los actores. Esto no implica
ignorar a los intereses materiales que estan en la base de los incentivos institucionales del institucio-
nalismo de la eleccion racional. Sino que se problematiza la nocion racionalista de intereses objetivos,
sefialando que los mismos se forman como respuestas subjetivas a las condiciones materiales (BLYTH,
2002). El enfoque que se posee en este articulo concibe una construccién de intereses que incluye va-
lores, costumbres y tradiciones. A la vez que los intereses son expresados a través de instituciones que
son mediadoras y representantes, como son los partidos politicos, de intereses diversos de los actores.



CAMILO LOPEZ

actores y a su vez generan incentivos para su comportamiento. Pero atendiendo a
la estructura del sistema de partidos uruguayo se debera observar detenidamente
también a las fracciones o agrupamiento de fracciones y las dinamicas de compe-
tencia y colaboracion inter e intrapartidaria. En Uruguay los agentes politicos de
relevancia son de dos tipos: partidos y fracciones. Por lo tanto se debera atender la
naturaleza fraccionalizada de los partidos. De esta manera, esimportante observar
tanto la fragmentacion del sistema de partidos como la fraccionalizacion de los par-
tidos. La fraccionalizacion de los partidos y las caracteristicas peculiares del sistema
electoral que regula la competencia entre ellos y entre las fracciones de los mismos
hallevado a la configuracion de un sistema de competencias inter e intrapartidarias.

Siguiendo la descripcién de Chasquetti y Moraes (2000), el sistema de partidos
uruguayo muestra una estructura politica con un alto nivel de institucionalizacion y
con barreras para el surgimiento de nuevos partidos. Los partidos uruguayos poseen
un formato fraccionalizado de agentes de gran visibilidad pUblica y con estructuras
de liderazgo consolidadas. Esto hace que existan instancias de competencia donde
las fracciones buscan construir liderazgos, no exentos dichos momentos de conflicto,
dentro de los partidos, pero también con momentos de cooperacion intrapartidaria
e incluso interpartidaria.

Se da una coexistencia de intereses, por una parte a nivel de partido y por otra
parte los de las fracciones. Aunque debe decirse que los intereses de los partidos
pueden entenderse como la resultante de los intereses de las fracciones que los
componen, aunque pueden existir intereses diferentes entre las fracciones.

Partidos y fracciones al competir buscan diferenciarse y adoptan diferentes
posiciones a partir de perfiles ideoldgicos, en tanto conjunto de ideas que constitu-
yeny caracterizan a los actores, y matrices de pensamiento politico como “mapas
de ruta” para la accion, siempre condicionada por los incentivos institucionales del
espacio en el que desarrollan su accion.

El trabajo que aqui se presenta, tiene como objetivo analizar la relacion entre
ideologia y posicionamiento en politica exterior, observando a los partidos politicos
uruguayos a partir de sus legisladores y trabajando con el caso de su postura sobre
la relacion de Uruguay con Brasil. La hipotesis central refiere a que las derechas y las
izquierdas poseen orientaciones diferentes sobre la politica exterior y por lo tanto
asignan a Brasil diferentes roles en funcion de sus preferencias.

En la literatura sobre el proceso de policy-making en politica exterior existen
al menos dos posturas. Una de ellas sefiala la predominancia del Poder Ejecutivo en
esta arena, mientras que el Congreso toma una postura de abdicar su capacidad o
ser solamente un mero ratificador. La otra postura da importancia a los partidos y
al Congreso, en politica exterior del mismo modo que lo tiene en politica doméstica.
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La primera postura es la presentada, por ejemplo, en el trabajo de Lindsay y
Ripley (1992) sobre el caso estadounidense, mientras que para América Latina se
ha sefialado que la concentracion de poder en la Presidencia, la falta de articulacion
y expertise, y el bajo retorno electoral del tema han llevado a que el Congreso no
tenga peso en la arena de la politica exterior. (LIMA, SANTOS, 2001; SANTOS, 2006;
OLIVEIRA, 2003 y 2005).

La segunda postura, la cual es asumida en este articulo, resalta la importancia
del Congreso, de los partidos y de su ideologia para explicar la politica exterior.
Algunos investigadores como Vigevani, Oliveira y Mariano (2004) y Oliveira y
Onuki, (2006) hanindagado en la relacién entre las orientaciones ideoldgicas de los
partidos politicos y los procesos de integracion regional. Pero como sefalan Onuki
y Oliveira (2010), estos trabajos no se proponen exactamente testear hipétesis, ya
que generalmente hay ausencia de datos para desplegar trabajos empiricos.

El involucramiento de los congresos en la politica exterior se presenta como
resultado de la interdependencia del mundo globalizado que hace que sean cada
vez mas estrechos los lazos entre politica doméstica y politica exterior, aspecto
que, entre otros, Stuhldreher (2003) ha sefalado para el caso argentino, Onuki y
Oliveira (2006) para Brasil y Ortiz Mena (2004) para México.

Onuki y Oliveira (2010), también abordaron el rol de los partidos en la politica
exterior brasilefa en dos dimensiones: por influencia directa sobre la toma de deci-
siones en el ambito ejecutivo (sea en gobiernos de partido o de coalicion) o de forma
indirecta por el sistema de pesos y contrapesos en el proceso de formulacién o imple-
mentacion de politicas. (ONUKI y OLIVEIRA, 2010). Los autores logran identificar un
conjunto de temas que generan polarizacion entre los partidos y donde los partidos
tienen posiciones divergentes, segin su posicionamiento ideoldgico. El primer tema
es la division Norte-Sur, donde los partidos de izquierda en Brasil buscan priorizar las
relaciones Sur-Sur mientras los de la derecha consideran mas adecuada la vinculacion
con los paises desarrollados. El otro tema es el de la integracion regional, donde la
izquierda laimpulsa, mientras la derecha la considera desventajosa e impulsa la apertura
de relaciones. Aspectos como el multilateralismo o el respeto a los principios basicos
del Derecho Internacional, son de consenso entre derechas e izquierdas.

Por otra parte, Felit, Oliveira y Galdino (2009) explican las votaciones de los legis-
ladores chilenos en temas de politica exterior a partir de su ubicacion en el eje izquierda
— derecha y demuestran que la estructuracion de las preferencias de los legisladores
sobre la politica exterior no tiene diferencias significativas con la forma que lo hacen
sus preferencias sobre politicas domésticas. Onuki, Felii y Oliveira (2009) realizan con
éxito el mismo ejercicio analitico en clave comparada con los casos argentino y chileno.
Aligual que estos autores, se busca aqui analizar la relacion entre ideologia y posiciona-
miento en politica exterior, observando a los partidos politicos uruguayos a partir de sus
legisladores y su postura, particularmente, frente a la relacion entre Uruguay y Brasil.
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METODOLOGIA

Este trabajo coloca la mirada en los partidos politicos como actores centrales en
la politica de Uruguay, sea ella doméstica o exterior. Los legisladores en tanto indi-
viduos son las unidades de observacion elegidas, en tanto tomadores de decisiones,
siendo su agregacion en fracciones, alas ideoldgicas (agrupamiento de fracciones)
o partidos, las unidades de analisis aqui consideradas. El supuesto que implica esta
eleccion es que al observar a los legisladores podemos construir los posicionamientos
de los partidos por la agregacion de las preferencias de sus integrantes.

Para la obtencién de los datos, con los que se trabaja en este articulo, se rea-
liz6 una encuesta a los legisladores uruguayos (99 diputados, 30 senadores y el
Vicepresidente de la RepUblica que es quien preside el Senado). El formulario fue
disefiado para recoger datos para la tesis de doctorado del autor de este articulo y
consta de 31 preguntas o sets de preguntas que miden 179 indicadores que luego se
recodificaran como variables. En el Cuadro 1se presenta la distribucion y cobertura
por partido y camara de los encuestados.

Frente Amplio (FA)

Partido Nacional (PN)

Partido Colorado (PC)

Partido Independiente (PI)

Cuadro 1: Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados segiin camara y partido.

Eluniverso elegido se fundamenta en que, al mirar el Legislativo, estamos logran-
do ver a las élites partidarias. En el Senado se encuentran la mayoria de los lideres de
partidos y de fracciones, y puede sefialarse que casi todos los politicos mas influyentes
del pais ocupan cargos parlamentarios — salvo algunos que no ejercen cargos politi-
cos o se encuentran en el Ejecutivo. En el Cuadro 2 se presenta la distribucion de los
legisladores por partido y fraccion por camara y la cantidad de respuestas obtenidas.
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Senadores Representantes Total
total | encuestados | total | encuestados | n %
Movimiento de 5 5 25 25 30 | 100
Participacion Popular
(MPP)

Frente Liber Seregni (FLS) 6 6 1 m 17 | 100
Partido Socialista (PS) 2 2 9 9 1 | 100
Corriente de Accion y 1 1 2 2 3 100

Pensamiento — Libertad
(CAP-L)

Partido Comunista del 1 1 2 2 3 100

Uruguay (PCU)
Vertiente Artiguista (VA) 1 1 1 1 2 | 100
Herrerismo (H) 4 1 17 16 17 90
Alianza Nacional (AN) 4 4 13 1 15 88
Correntada Wilsonista 1 1 o - 1 100

w)

Concertacion Republicana 1 1 o - 1 100

Nacional (CRN)
Vamos Uruguay (VU) 3 3 14 13 16 94

Propuesta Batllista (ProBa) 2 2 3 3 5 | 100

- - 2 2 2 100

Cuadro 2: Cantidad de legisladores por partido y fraccion y distribucion de encuestados
segun camara y fraccion®.

La encuesta se realiz6 entre el 15 de junio y el 27 de diciembre de 2013. No se
registraron acontecimientos que, particularmente, afectaran a la comparabilidad
de las respuestas. Se logré encuestar a 125 de los 130 legisladores, cubriendo el 96%
de cobertura del universo, no existiendo desbalances significativos en las tasas de
respuesta por partido y por fraccion. La aplicacion del formulario durd 45 minutos
en los casos mas rapidos, alcanzando la hora y media en los casos de mayor dura-
cion. En tres casos se realizd en mas de una sesion. Los encuestados se demostra-

3 SegUn respuesta del legislador al momento de realizaciéon de la encuesta.
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ron interesados por las preguntas del formulario, siendo el bloque vinculado a la
autoidentificacion y el de identificacion de actores en el eje izquierda — derecha el
que recibié mayores rechazos a ser contestado, sin que estas no respuestas sean
un problema significativo para el estudio. De los cinco legisladores no encuesta-
dos, solamente uno manifesto6 el rechazo a contestar el formulario. El resto de no
encuestados manifestaron interés pero no se logré agendar con ellos la entrevista
para la aplicacion del formulario.

La variable independiente que se considera en este articulo es laideologia. Esta
variable se midi6 en una escala de diez puntos donde uno es lo mas a la izquierda po-
sible y diezlo mas ala derecha posible. Se present6 en un set de 17 preguntas, donde
una era la autoidentificacion, cuatro correspondian a la ubicacion de los partidos y
doce a las fracciones de los partidos, entendiendo estas como listas al Senado que
lograron acceder a bancas en esta camara durante la presente legislatura (2010-2015).

La variable dependiente, preferencias sobre la orientacion de la politica exte-
rior, se construyé a partir del cruce de las respuestas a las siguientes preguntas:
“;La prioridad de la politica exterior uruguaya deberia ser ¢la region o el mundo?”
Los valores posibles fueron tricotdmicos, pues finalmente se sumo la posibilidad de
la respuesta espontanea “ambas”, concibiendo que la misma es un equilibrio entre
region y mundo. Por otra parte se pregunt6. “A su criterio ;Quiénes son nuestros
principales aliados?” Los valores posibles para esta respuesta fueron “Brasil y el resto
de los BRICS (Rusia, India, China y Sudafrica) como parte del mundo emergente”,
“Estados Unidos de Norteamérica y el resto de los paises desarrollados (los euro-
peos yJapon)”y “Los aliados varian segun la agenda”. En términos de valores que se
piensan deben asumir las variables segun los supuestos que se asumen, se propone
en este trabajo que la izquierda (mas pronunciadamente su ala izquierda) tendera
a promover un enfoque que privilegie a la region como foco territorial y a los paises
emergentes como aliados estratégicos, mientras que a medida que la ideologia varia
hacia la derecha del continuo se encontraran posturas que privilegien la apertura al
mundo y a los paises desarrollados como aliados estratégicos.

Adicionalmente se utilizan preguntas especificas sobre la relacion Uruguay-
Brasil para, analizando la frecuencia de las respuestas, mostrar el posicionamiento
de los partidos sobre el tema.

LOS DATOS Y SU ANALISIS

Para obtener una primera mirada sobre el posicionamiento de los partidos en
el eje izquierda-derecha se tomaron las respuestas de los legisladores en un Unico
conjunto, entendiendo que los mismos son una agrupacion calificada y equilibrada.
En el Cuadro 3 se presentan las medias de las respuestas para cada partido. En sintesis
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puede sefalarse que el sistema de partidos uruguayo tiene en la izquierda al Frente
Amplio, en el centro al Partido Independiente y al Partido Nacional y al Partido
Colorado a la derecha con una superposiciéon importante (ver Grafico 1). También
debe sefalarse que el Partido Colorado es el que presenta una mayor dispersion.

m Partido Independientz
u Partido Macional

#% Partido Colorado
EE u Frente Amplio

A
(=0
(=]
[==]
(=0
b=
b=
A
=
=

Grafico 1: Autoidentificacion de los legisladores en el eje izquierda — derecha agrupados
por partido politico.

Todos los miembros
del Parlamento ven

Desviacion estandar

Frente Amplio 1,2479

Partido Colorado 7,554 1,5652 124

Partido Nacional 7,110 1,3097 123

Partido Independiente 5,561 1,0995 122

Cuadro 3: Ubicacion de los partidos politicos en el eje izquierda — derecha a juicio de todos
los miembros del Parlamento.

La forma de medicion que se presento anteriormente tiene un inconveniente,
porque puede tender a que las distancias sean visualizadas como mayores. Por lo
tanto se presenta también otra forma posible de medicion, considerando solamente
las respuestas de los miembros de cada partido sobre su colectividad. En el Cuadro
3 se presentan estos datos, que coinciden en el ordenamiento que aparece en el
Cuadro 4, dandose un corrimiento del Partido Nacional y el Partido Colorado hacia
el centro, al igual que el Frente Amplio y un corrimiento del Partido Independiente
hacia la izquierda. Pero en términos generales la imagen del orden del sistema de
partidos que esta medida arroja es similar a la que muestra la medicion que tomé a

todos los legisladores como un Unico grupo.
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Segun identificativo
de los miembros de los Desviacion estandar
partidos evaluados

Frente Amplio

Partido Colorado

Partido Nacional

Partido Independiente

Cuadro 4: Ubicacion de los partidos politicos en el eje izquierda — derecha segin los miem-
bros de los partidos evaluados.

Otra forma posible de analizar el posicionamiento ideoldgico de los partidos es
promediar la autoidentificacion de sus miembros en la escala. Esta es la medicion que
se presenta en el Cuadro 5, donde por primera vez el Partido Colorado muestra un
enroque en el posicionamiento con el Partido Nacional, pero como se puede ver el
Cuadro 4, los legisladores colorados consideran que su partido esta mas a la derecha

de la posicion que ellos asumen como individuos.

Los miembros de cada

e Desviacion estandar

Frente Amplio

Partido Colorado

Partido Nacional

Partido Independiente

Cuadro 5: Ubicacion de los partidos politicos en el eje izquierda — derecha seglin autoiden-
tificacion de los miembros de los partidos evaluados.

También por autoidentificacion se construy6 el posicionamiento de las fraccio-
nes de los partidos. En el Cuadro 6 se presentan los datos para cada partido. Debe
sefialarse que el Partido Independiente no posee fracciones a su interna y tiene
solamente dos diputados en esta legislatura.
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Partido Fraccion esDt(:isr‘.’(;:r

FA MPP 2,417 1,0914 30
PS 3,001 0,8312 1

VA 3,5 0,7071 2

FLS 3,235 1,1472 17

CAPL 2,333 11547 3

PCU 1,667 11547 3

PN H 5,694 1,0591 18
AN 5,267 0,9424 15

cw 5 ° ;

CRN 4 o ]

PC vu 5,067 0,8633 15
ProBa 4,8 0,7583 s

Pl B 4,5 0,7071 2

Cuadro 6: Ubicacion de las fracciones de los partidos politicos en el eje izquierda — derecha
segun autoidentificacion de los miembros de las fracciones evaluadas.

Se construyeron agrupamientos de fracciones, denominadas en adelante como
alas ideoldgicas, a partir del siguiente criterio: se consideraron como parte del ala
derecha oizquierda de un partido, a los sectores que aparecen en esa posicion con
relacion a la media que resulta de la autoidentificacion de los miembros de cada par-
tido, tomando como ubicacion de la fraccion la media de la autoidentificacion de sus
miembros. Este criterio se tomé de Gonzalez (1993), realizando algunos ajustes ya
que elautor usa como indicador a la autoidentificacion de los votantes. En el Cuadro
7 se presenta la ubicacion de las fracciones de los partidos por ala ideoldgica segin
el criterio antes resefiados. Las alas de partido y los partidos seran las unidades de
analisis que se utilizaran en este articulo de forma mas sistematica. Debe sefalarse
la distancia mayor que se registra entre las alas de un partido se presenta en el caso
del Frente Amplio, donde las medias de sus alas izquierda y derecha tienen una
distancia de 0,853. El legislador mediano de su ala izquierda se ubica en el punto
dos de la escala y el de su ala derecha en tres. Como se vera mas adelante, las alas
ideoldgicas del Frente Amplio muestran algunos matices o divergencias en materia
de politica exterior, mientras que el resto de los partidos con distancias ideoldgicas
menores entre sus alas, muestran posicionamientos mas homogéneos entre sus alas.
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Media 2,347 3,200 5176 5,694 4,800 4,500

Desvio
estandar

1,0877 0,9965 0,9344 1,0591 0,7583 0,7071

Cuadro 7: Ubicacion ideoldgica de las fracciones por alas de Partido de Partidos.

Para definir la variable dependiente, preferencias sobre la orientacion de la politica
exterior y analizarla durante el actual gobierno, se toma una tipologia de escenarios
elaborada por Lujan (2011). La misma fue construida a partir de dos variables tricoto-
micas: el foco territorial prioritario para la politica exterior del pais (regién, mundo o
equilibrio entre la region y el mundo) y los principales conjuntos de paises o regiones
concebidos como aliados o principales socios en el sistema internacional (BRICS, los
principales paises desarrollados como Estados Unidos de Norteamérica, integrantes
dela Union Europea y Japén, o un conjunto amplio de paises de la region y mas alla de
ella que varian segun los temas y momentos de la politica exterior del pais*).

Tabla 1: Tipologia de posibles orientaciones de la politica exterior del Uruguay segun el foco
territorial elegido y los paises priorizados como aliados®.

Foco territorial elegido

Paises
e Region — Mundo

BRICS Confederacion Integracion Regional- Cooperacion

Sudamericana (1) Multilateralismo (II) Sur-Sur (1)

Amplitud Latinoamericanismo Regionalismo La Suiza de
de paises av) Abierto (V) América (VI)
EE.UU. — UE - Panamericanismo Zona de Libre Alianza con los

Japon (v Comercio (VIII) EE.UU. (IX)

Fuente: Lujan, 2011.

4 Brasil, Rusia, India, China y Sudéfrica.

s Paratener una explicacion detallada de cada escenario, ver Lujan (2011).
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Siguiendo el analisis realizado por Lujan (2010) para el primer gobierno del
Frente Amplio, puede sefalarse que en ese periodo (2005-2010) la orientacion
predominante correspondio al tipo V, pues combiné el equilibrio entre la region y el
mundo con una amplitud de socios tanto en la region como fuera de ella. La llegada
de laizquierda al gobierno implicé un cambio en la orientacion de la politica exterior,
pues el gobierno anterior, encabezado por el Presidente Jorge Batlle, se orientd de
forma mas panamericanista, concretando en 2004 un TLC con México y avanzando
en el mismo sentido con Estados Unidos de Norteamérica. El gobierno de Vazquez
buscé un mayor equilibrio entre la regioén y el mundo, dando gran importancia a las
relaciones bilaterales con Argentina y Brasil, como actores relevantes de la region,
y con Estados Unidos de Norteamérica como potencia global. Las relaciones con
Argentina, desde el final de la presidencia de Batlle, se caracterizaban por ser tensas
y las mismas se agudizaron durante el gobierno de Vazquez con lainstalacion de una
empresa de procesamiento de pasta de celulosa en el Rio Uruguay, frontera entre
ambos paises. Por otra parte, superados algunos inconvenientes comerciales en la
frontera, se inici6 el proceso de acercamiento con Brasil. Con Estados Unidos de
Norteamérica se exploré la posibilidad de un Tratado de Libre Comercio (TLC), el
cual generé tensiones en el partido de gobierno y finalmente se arribé a un TIFA. El
gobierno de Vazquez priorizé Sudamérica como espacio regional, pero sin perder
de vista lo latinoamericano y con una vision activa y critica pero sin soltar amarras
del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). Para la insercidon econémica se buscé un
accionar equilibrado hacia Europa, América del Norte y el Asia-Pacifico. En sintesis,
el primer gobierno del Frente Amplio buscé un equilibrio region-mundo que implicd
un cambio sustantivo en relacion a su predecesor que buscé un relacionamiento mas
extrarregional (LUJAN, 2010).

El segundo gobierno del Frente Amplio (2010-2015)¢ muestra una mayor pro-
fundizacion en lo regional. En su primer afio de gobierno, el Presidente Mujica visitd
Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Per(i y Venezuela demostrando
este compromiso politico con las relaciones bilaterales en el ambito sudamericano y
combino esta profundizacion regional con la estrategia de busqueda de mercados a
nivel global que el pais viene realizando desde la redemocratizacién (GONZALEZ, 201).

En sintesis, la politica exterior del actual gobierno estaria reorientandose.
Siguiendo a Lujan (2011), la politica exterior estaria pasando del tipo V al tipo |l
(Integracién Regional-Multilateralismo). En este escenario la promocion de la

¢ Paraun analisis sobre la politica exterior uruguaya entre 2010 y 2013, ver Lépez (2013).
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integracion regional se conjuga con un Brasil como principal socio pero también
impulsa el multilateralismo. Si la ideologia importa en politica exterior, el resultado
de las proximas elecciones, la formacion del proximo gobierno y los recursos insti-
tucionales con que cuente el mismo podrian implicar cambios en la orientacion de
la politica exterior.

Al observar las respuestas de los legisladores sobre la prioridad de la politica
exterior (Cuadro 8), agrupados por partidos, puede observarse como los partidos
que se encuentran a la derecha en el sistema politico uruguayo tienen preferencias
sobre una orientacion de apertura al mundo, siendo esto mas marcado en el Partido
Colorado que es el partido que se encuentra mas a la derecha. En el Partido Nacional
existe también una preferencia mayoritaria por la apertura al mundo, pero un 36,1%
de sus legisladores se inclinan por tener una postura que busque equilibrios entre la
region y el mundo o priorice la region, en este caso un 13,9%. En el caso del Partido
Independiente, como se ve, solamente cuenta con dos diputados. Debe decirse que este
partido se ha posicionado en debates parlamentarios y frente a la ciudadania como un
impulsor de un regionalismo abierto, mas abierto que regional, pues propone la apertura
del Uruguay al mundo a partir de un diagnostico negativo de la coyuntura regional.

Partido Partido Partido
Frente Amplio Nacional Colorado Independiente

Cuadro 8: Prioridad de la politica exterior por Partido.

En el Frente Amplio existe una 47% de los legisladores que consideran que la
region es la prioridad. Pero si se observa al Frente Amplio segmentado por alas
ideoldgicas (Cuadro 9) se puede ver como la priorizacion de la region es mas fuer-
te en el ala izquierda (55,6%), mientras que en su ala derecha la priorizacién de la
region acumula la misma cantidad de preferencias que el equilibrio entre laregion y
el mundo (36,7%). En el resto de los partidos, la segmentacion por alas no muestra
variaciones significativas entre cada ala de los partidos. Aunque vale la pena sefalar
que el alaizquierda del Partido Nacional posee mayores niveles de apoyo, por parte
de sus legisladores, a posiciones que priorizan la region o el equilibrio entre priorizar
la regién y el mundo, acumulando entre ambas preferencias un 41,1%.
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Ala Ala Ala Ala Ala
izquierda | derecha | izquierda | derecha | izquierda

FA FA PN PN PC

Ala
derecha
PC

Cuadro 9: Prioridad de la politica exterior por Ala Ideoldgica de Partido.

Atendiendo a la priorizacion de los aliados estratégicos, si se segmentan las

respuestas por partido (Cuadro 10), puede concluirse que los ubicados a la derecha

del sistema politico uruguayo prefieren el multilateralismo, siendo los paises emer-

gentes la segunda preferencia en el Partido Nacional y los paises desarrollados en

el Partido Colorado (siendo este el que se ubica mas a la derecha en el sistema de

partidos uruguayos). En el Frente Amplio si bien la mayoria se inclina por Brasil y el

resto de los paises emergentes como aliados estratégicos (48,5%), existe un 45,5%

que prefiere el multilateralismo.

Partido
Colorado

Partido
Nacional

Frente
Amplio

Brasil y el resto
de los paises
emergentes

Partido
Independiente

EEUU y el resto
de los paises
desarrollados

Varian segun
la agenda

Total

NS/NC

Total

Cuadro 10: Aliados en politica exterior por Partido.
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Al observar las preferencias sobre aliados estratégicos, segmentadas ahora por
ala ideoldgica de partido (Cuadro 11), encontramos que el ala derecha del Partido
Colorado (el ubicado mas a la derecha en el sistema politico uruguayo) es la que
registra mayores preferencias en torno a Estados Unidos de Norteamérica y el resto
de los paises desarrollados. Mientras que el ala izquierda del Frente Amplio es quien
registra un mayor porcentaje de preferencias sobre Brasil y el resto de los paises
emergentes como aliados estratégicos (52,8%). Al ver el ala derecha del Frente Amplio
se observa un enroque de preferencias. El ala derecha de la izquierda tiene como
primera preferencia al multilateralismo (53.3%) y como segunda preferencia a Brasil
y el resto de los paises emergentes como aliados estratégicos, aspecto que comparte
con el Partido Nacional y el Partido Independiente. Vale la pena sefialar que la apuesta
al Sur es mucho mas marcada en el ala derecha del Frente Amplio que en el Partido
Nacional. Segin muestran los sondeos de opinion publica, el Frente Amplio es muy
posible que acceda a un tercer gobierno, si el ala derecha de esta fuerza politica es
mayoria, es probable que se genere una vuelta al escenario V de regionalismo abierto.

Ala Ala Ala Ala Ala Ala
izquierda | derecha | izquierda | derecha | izquierda | derecha
PN PN PC PC

Brasil y el resto
de los paises
emergentes

Estados Unidos y el
resto de los paises
desarrollados

Varian segun
[EELLTE

Total

NS/NC

Total

Cuadro 11: Prioridad de la politica exterior por Ala Ideoldgica de Partido.

En la encuesta realizada, a quienes sefialaron que la prioridad de la politica exterior
debia ser la region o un equilibrio entre laregion y el mundo se les preguntd qué institucion
se aproxima mas su concepcion de region. Las respuestas agrupadas por partidos (Cuadro
12) muestran como en el Frente Amplio la primera preferencia es la Unién de Naciones del
Sur (UNASUR) y en el resto de los partidos es el Mercado Comdn del Sur (MERCOSUR).
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Aqui vale la pena realizar dos comentarios. El primero es que dentro del Frente
Amplio, el latinoamericanismo — como tradicion en politica exterior- gravita de
una forma importante en la orientacion de la politica exterior. Por ello muchos de
quienes ven a la UNASUR como institucion que representa mejor su idea de region
son aquellos latinoamericanistas que, frente a la complejidad de incorporar el es-
pacio centroamericano — caribefio y especialmente a México (por su relacién con
Estados Unidos de Norteamérica) al proyecto integracionista latinoamericano, se
hacen sudamericanistas por contraccion. A la vez que aquellos frenteamplistas que
otrora priorizaban tradicionalmente el Cono Sur, y al MERCOSUR como su proceso
de integracion, se han ido inclinando a un sudamericanismo por expansion.’

El segundo comentario tiene que ver con la priorizacion de la agenda de la politica
exterior. Si bien existe un “consenso comercialista” en la politica exterior uruguaya,
porque los partidos priorizan la dimension econémico comercial, es la izquierda quien
posee una mayor inclinacion hacia procesos de integracion regional que ponen un ma-
yor énfasis en la dimension politica. Siendo UNASUR un proceso donde la dimension
politica es central, el apoyo a este proceso es mas fuerte en la izquierda.®

MERCOSUR

UNASUR

Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC)

Organizacion de Estados Americanos
(OEA)

Total

No corresponde

Total

Cuadro 12: Institucion que mas se aproxima a la concepcion de region de los encuestados.

7 Estas afirmaciones se desprenden de los avances de la tesis de doctorado en Ciencia Politica del autor,
que incorpora las tradiciones politicas como variable. Se agradece especialmente en este punto las re-
flexiones del orientador de la tesis, el Dr. Carlos Lujan, con quien se ha analizado conjuntamente el tema.

¢ Las afirmaciones en torno a las preferencias en las dimensiones de la agenda de la politica exterior
uruguaya se fundamentan en el trabajo de campo de la tesis de doctorado en Ciencia Politica del autor,
que alin se encuentra en proceso.
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En el Cuadro 13 se presenta la mirada de los parlamentarios sobre las relaciones
Uruguay — Brasil comparando el fin de los gobiernos de coalicién de los partidos
fundacionales (Colorado y Nacional) y el presente gobierno de izquierda y la vision
prospectiva sobre el futuro de dichas relaciones. El 63,2% de los legisladores consideran
que las relaciones con Brasil han mejorado, en referencia al fin del tltimo gobierno del
Partido Colorado. En forma diferente se posicionan los legisladores con respecto a la
relacion con Argentina. El 51,2% de los legisladores perciben que las relaciones con
Argentina han empeorado en la Gltima década. Cuando realizan una mirada prospectiva,
son optimistas en términos generales. El 61,6% de los legisladores prevén una mejoria
en el caso de las relaciones con Brasil y el 57,6% sefialan lo mismo para con Argentina.

Debe sefalarse que las opiniones no son homogéneas entre los partidos. Los
legisladores del Frente Amplio sefialan muy fuertemente que las relaciones con
Brasil han mejorado (93,9%) y estan divididos por mitades entre quienes creen
que la situacion con Argentina mejor6 y los que creen que empeord o se mantuvo
igual. Nacionalistas y colorados sefialan un empeoramiento de las relaciones con
Argentina con respecto a hace diez anos. El 75% de los colorados y el 76,2% de los
nacionalistas consideran que la relacion empeoré. El 55,6% de los nacionalistas y el
71,4% de los colorados ven igual las relaciones con Brasil. El 52,8% los legisladores
colorados y el 61,9% de los nacionalistas creen que el relacionamiento la relacién con
Brasil. El centrista Partido Independiente tiene una mirada critica sobre el relacio-
namiento con Argentina y Brasil, y es levemente optimista con respecto al futuro
de las relaciones con Argentina y mas positivo con respecto a Brasil.

Argentina Brasil

Conrespecto a Dentro de Conrespecto a Dentro de

hace diez afios diez afios hace diez afios diez afios
om0 | | | ]
Mejor 38 72 79 77
Igual 20 23 41 28
Peor 64 3 3
NS/NC 3 27 2 20
Total 125 125 125 125

Cuadro 13: Evaluacion y prospectiva de las relaciones de Uruguay con Brasil y Argentina a
una década por partido politico de pertenencia.
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Argentina Brasil

Dentro de
diez afos

Dentro de
diez afios

Con respecto a
hace diez afios

Conrespecto a
hace diez afios

Frente Amplio

Mejor 34 40 62 43
Igual 12 13 4 13
Peor 19

NS/NC 1 13 10
Total 66 66 66 66

Partido Nacional

Mejor 3 20 12 19
Igual 5 6 20 1
Peor 27 1 3

NS/NC 1 9 1 6
Total 36 36 36 36

Partido Colorado

Mejor 1 1 5 13
Igual 3 4 15 4
Peor 16 2

NS/NC 1 4 1 4
Total 21 21 21 21

Partido Independiente

Mejor 1 2
Igual 2

Peor 2
NS/NC 1

Total 2 2 2 2

Cuadro 13 (continuacién): Evaluacién y prospectiva de las relaciones de Uruguay con Brasil
y Argentina a una década por partido politico de pertenencia.
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El Grafico 2 muestra las percepciones de todos los legisladores sobre el grado
de influencia que paises o grupos de paises tienen en la politica exterior uruguaya.
Para medir esta influencia se utilizé una escala donde o es ninguna influenciay 1o la
maxima influencia posible. Como puede observarse Brasil es, para los legisladores
uruguayos, el actor externo mas influyente en la politica externa uruguaya. Con mas
de un punto de influencia con relacién a Argentina y aproximadamente dos puntos
de influencia mas que China, Estados Unidos de Norteamérica y la Unién Europea.

1118
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Arpgentina EEULS UE China
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Grafico 2: Influencia de paises y bloques en la politica exterior uruguaya. A juicio de todos
los legisladores.

Sise desagregan por partido las percepciones sobre el grado de influencia que paises
o grupos de paises tienen en la politica exterior uruguaya (Grafico 3), puede sefialarse
que para todos los partidos Brasil es el actor mas influyente, seguido por Argentina.

]
L

-1

=%

55485 457

o e b3 L g L

wFA =FN +PC s F1

Grafico 3: Influencia de paises y bloques en la politica exterior uruguaya. Por partido de
pertenencia.

Frente ala pregunta de si estrecharian la relacion bilateral con Argentinay Brasil,
en caso de un proceso de integracion regional estancado, los legisladores uruguayos
tienen opiniones diferentes sobre el relacionamiento con cada pais. Como puede
verse en el Cuadro 14, el 85,6% de los legisladores estrecharia la relacion bilateral
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con Brasil, lo que muestra un altisimo nivel de acuerdo con esta estrategia, mientras
que con Argentina no se muestra estos niveles de acuerdo, pues el 58,4% de los
parlamentarios muestra su acuerdo con esta estrategia.

Si se segmentan las respuestas por partido no se encuentran diferencias in-
terpartidarias relevantes en relacion a Brasil. En relacion a Argentina si, pues tres
cuartos de los legisladores del Partido Nacional apoyan la estrategia de fortalecer
las relaciones y tres quintos de los legisladores del Partido Colorado se oponen a
dicho fortalecimiento. Es probable que en la construccion de las preferencias de
los partidos también tengan influencia elementos vinculados a las tradiciones en
politica exterior y a los procesos histéricos. Durante los procesos formativos de los
partidos fundacionales uruguayos durante el siglo XIX, pero también durante el
siglo XX, el Partido Colorado ha tenido relaciones estrechas con Brasil mientras que
en el Partido Nacional ha ocurrido lo mismo con Argentina. En ambos casos esto
puede rastrearse desde el conflicto regional denominado Guerra Grande iniciada en
1839 y finalizada en 1851, que enfrentd a unitarios argentinos, colorados, farrapos
riograndenses, camisas rojas garibaldinos, federales argentinos, blancos, y donde
ademas intervinieron Inglaterra, Francia y el Imperio de Brasil. Con este Ultimo se
firmaron Tratados en 1851, donde el colorado Andrés Lamas fue el responsable de
dicha gestion diplomatica. En ellos se establecieron limites y desde filas del Partido
Nacional se realiza, incluso hasta no hace muchos afios, una critica que sefiala a los
colorados como culpables de entregar territorio uruguayo a Brasil.

Argentina

Frente Amplio Frecuencia

% Frecuencia

Si 73 58,4 107 85,6
No 49 39,2 14 11,2
NS/NC 3 2,4 4 3,2
Total 125 100 125 100
Frente Amplio
Si 39 59,1 56 84,8
No 26 39,4 9 13,6
NS/NC 1 1,5 1 15
Total 66 100 66 100

Cuadro 14: Fortalecimiento de la relacion bilateral en un escenario eventual de integracion
regional estancada.
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Argentina Brasil

Frente Amplio Frecuencia

Partido Nacional

No 9 25,0 3 83
NS/NC 1 2,8 1 2,8
Total 36 100 36 100
Si 8 38,1 18 85,7
No 13 61,9 2 9,5
NS/NC 1 4,8
Total 21 100 21 100
Si 1 50
No 1 50
NS/NC 1 50 1 50
Total 2 100 2 100

Cuadro 14 (continuacion): Fortalecimiento de la relacion bilateral en un escenario eventual
de integracion regional estancada.

Desde el inicio de su gobierno, el Presidente José Mujica ha sefialado que Uruguay
debe ir “en el estribo de Brasil”. Como se sefial6, la politica exterior de su gobierno ha
impulsado un estrechamiento de las relaciones de Uruguay con Brasil. En este sentido
se consultd a los legisladores sobre el acuerdo o no frente a la alianza estratégica que
el gobierno del Presidente Mujica impulsa con este pais. Debe sefialarse que existe
un importante acuerdo general con esta estrategia. El 87,2% de |a totalidad de los
legisladores sefiala su acuerdo. Si se segmenta por partidos puede verse que el 98,5%
de los frenteamplistas esta de acuerdo, mientras que el restante 1,5% no sefala des-
acuerdo explicito. En el Partido Colorado el 85,7% sefala estar de acuerdo, mientras
que un 9,5% manifiesta estar en desacuerdo. En el Partido Nacional se muestran los
niveles de acuerdo mas bajos en términos relativos, 66,7%, aunque solamente sefa-
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lan su rechazo explicito el 11,1% de sus legisladores. Los dos legisladores del Partido
Independiente manifiestan su acuerdo al respecto. Si se observa la segmentacién por
alasideoldgicas de los partidos (Cuadro 15) no se observan variaciones significativas.

Ala Ala Ala Ala Ala Ala
izquierda | derecha | izquierda | derecha | izquierda | derecha
FA FA PC

Acuerdo

Desacuerdo

Ni de
acuerdo ni en
desacuerdo

Cuadro 15: Posicionamiento frente a la alianza estratégica que el gobierno del Presidente
Mujica impulsa con Brasil — por ala de partido.

Mientras parece haber consenso con la alianza estratégica impulsada con Brasil,
los matices en las posturas aparecen nuevamente cuando se hace referencia a la
priorizacion de la region y el rol de Brasil en este proceso. Si bien el 69,6% de los
legisladores esta de acuerdo con priorizar a la regién y a Brasil como lider regional,
existen divergencias en las posturas a nivel de partidos. Mientras el 92,4% de los
legisladores frenteamplistas estan de acuerdo, en el Partido Colorado el 61,9% esta
de acuerdo y el 23,8% se manifiesta en contra. En el Partido Nacional el 33,3% esta
de acuerdo mientras que el 50% sefala su desacuerdo. En el Partido Independiente,
el acuerdo y desacuerdo se distribuye por mitades. En el Cuadro 16 se presentan los
datos relativos al grado de acuerdo con una politica exterior que priorice a la region
y a Brasil como lider regional, segmentados por ala ideoldgica de partido.
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Ala Ala Ala Ala .\E! Ala
izquierda | derecha | izquierda | derecha | izquierda | derecha
FA FA PN PN PC PC

Acuerdo

Desacuerdo

Ni de acuerdo ni
en desacuerdo

Total

NS/NC

Total

Cuadro 16: Posicionamiento frente a la politica exterior que prioriza a la region y a Brasil
como lider regional — por ala de partido.

El nivel de acuerdo en ambas alas del Frente Amplio sobrepasa el 90% y en el ala
izquierda del Partido Colorado el grado de acuerdo alcanza el 80%. Esto cambia al
ver el ala derecha del Partido Colorado, donde el apoyo es mayoritario pero no tan
marcado como en los casos anteriores, pues solamente el 56,3% sefiala su acuerdo
y el 25% se manifiesta en desacuerdo. En filas del Partido Nacional, su ala derecha
muestra un desacuerdo del 57,9% mientras que el 26,3% manifiesta estar de acuerdo.
En el ala izquierda de este partido se aprecia una situacion donde los que estan de
acuerdo y los que estan en desacuerdo alcanzan cada uno el 41,7%, mientras que
un 11,8% sefala no estar de acuerdo ni en desacuerdo.

CONSIDERACIONES FINALES

A nivel general, el andlisis que aqui se presenté muestra la asociacion entre el
posicionamiento ideolbgico de los partidos politicos en el eje izquierda — derecha
y sus preferencias en la orientacion de la politica exterior. Si bien la existencia de
asociacion entre variables no implica la existencia de causalidad, puede sefalarse
que estas exploraciones nos permiten continuar reflexionando te6ricamente para
poder elaborar modelos mas complejos que nos ayuden a comprender mejor las
orientaciones de la politica exterior y como las mismas se construyen.

Para el caso analizado se pudo constatar que el Frente Amplio, en tanto partido
deizquierda, posee un posicionamiento que prioriza a laregiony a Brasil y el resto de
los paises emergentes como los aliados estratégicos. Esto es similar alo que Onukiy
Oliveira (2010) encontraron en el caso brasilefio del Partido dos Trabalhadores (PT),
utilizando la revision de programas de gobierno como técnica de recoleccion de datos.

107



108

LOS PARTIDOS POLITICOS URUGUAYOS...

Debe sefialarse que el posicionamiento entre alas ideolbgicas en el Frente
Amplio tiene matices. Mientras el ala izquierda muestra un apoyo mas fuerte a la
priorizacion de la region y a Brasil y el resto de los paises emergentes como aliados
estratégicos, el ala derecha del partido se encuentra casi dividida en mitades que
apoyan la priorizacion de la region o el equilibrio entre la region y el mundo, teniendo
una vision donde los aliados estratégicos varian segln la agenda y no aparece una
preferencia marcada por Brasil y los paises emergentes.

Los partidos ubicados a la derecha del sistema de partidos uruguayo se posicio-
nan de forma mayoritariamente inclinada hacia la apertura al mundo, considerando
que los aliados estratégicos varian segun los tema de la agenda. Debe sefalarse que
a medida que los partidos se posicionan mas a la derecha aparece una tendencia
de considerar a Estados Unidos y el resto de paises desarrollados como aliados
estratégicos. En este sentido, la segunda preferencia del ala derecha del Partido
Colorado en lo que refiere a aliados estratégicos es Estados Unidos y el resto de
paises desarrollados. Mientras que el Partido Nacional, ubicado a la izquierda del
Partido Colorado — tomando en cuenta las medias de cada partido —, tiene como
segunda preferencia a Brasil y el resto de los paises emergentes.

La institucion que mejor representa a la region priorizada por la izquierda es la
UNASUR, mientras que en resto de los partidos es el MERCOSUR. Existe un “consenso
comercialista” en la politica exterior uruguaya, pues todos los partidos consideran
que la misma debe privilegiar la dimension econémico-comercial. Mientras la
UNASUR es vista como un proceso donde lo politico es central, desde los partidos
de derecha se reclama la necesidad de fortalecer la dimension econdémico-comercial
del MERCOSUR y no “llenar” de politica la integracion.

En la mirada de los partidos politicos uruguayos parece existir un aspecto vin-
culado a las afinidades ideoldgicas o concebirse como parte de una familia politica
(casodel PT y el FA) que condiciona positiva o negativamente la relacion, en funcién
de cual sea el partido de gobierno. Esto hace a que algunos actores politicos se
cuestionen la alianza estratégica con Brasil a partir de la incertidumbre que puede
generar una rotacion politica en el gobierno brasilefio.

Derechas e izquierdas acuerdan sobre laimportancia de Brasil, pero es probable
que estén pensando en “Brasiles” distintos. El ala izquierda de la izquierda ve en Brasil
al potencial lider regional y prefiere un proceso de integracion regional profundo
donde se avance mas alla de la dimension comercial. Por otra parte, el ala derecha
de la izquierda ve en Brasil un lider regional pero en un escenario de regionalismo
abierto, donde lo central es la dimensién econdmico-comercial y la region es una
plataforma de proyeccion al mundo. Por otra parte, los partidos de derecha (Colorado
y Nacional) ven en Brasil a un el actor global, un socio privilegiado que podria operar
como un “puente al mundo” para la insercion internacional de Uruguay.



A INFRAESTRUTURA DA INTEGRACAO
REGIONAL E A INTEGRAGCAO BRASIL-URUGUAI

LucAs KERR DE OLIVEIRA
TERESA CRISTINA SCHNEIDER MARQUES

CAPITULO 6

INTRODUGAO

O objetivo primario deste capitulo é descrever e analisar o papel da cooperacio
bilateral e multilateral para a construcao da infraestrutura necessaria para viabilizar
a Integragdo Regional. O foco analitico esta na geopolitica da infraestrutura da in-
tegragao regional que vem sendo estruturada no Cone Sul, especialmente através
da regiao do Arco da Fronteira Sul, e, neste caso, especificamente as formas de
infraestrutura envolvidas na integragao Brasil-Uruguai.

O caso das fronteiras entre o Brasil e os integrantes do Mercado Comum do
Sul (Mercosul) no Cone Sul e, mais especificamente, a fronteira entre o Brasil e
o Uruguai, se torna particular por evidenciar as transformagdes promovidas em
virtude da efetivacio de projetos de integracao da infraestrutura. Além das inicia-
tivas desenvolvidas em conjunto pelos Estados envolvidos, ha de se destacar ainda
o compartilhamento de infraestrutura de prestacao de servicos publicos, como
salide e educagdo, mas também, geracao e distribuicdo de energia. Entende-se a
infraestrutura da integragao como o conjunto de diferentes formas de infraestru-
tura (transportes, energia, comunicagdes) necessaria para viabilizar a integragéo
regional, estabelecendo distintos meios de interconexdo entre os paises envolvidos
e viabilizando a livre circulacao de pessoas, bens e servicos.

Visando compreender o papel da infraestrutura para a Integragcdo regional,
procede-se a uma analise do papel das regides de fronteira para a Geopolitica da
Integracdo Regional. Posteriormente, discute-se a geopolitica das fronteiras e da
infraestrutura. Por fim, é analisado o caso da integragao entre o Brasil e o Uruguai,
abordando as relagdes bilaterais e os projetos de integracdo em infraestrutura.

O PAPEL DAS REGIOES DE FRONTEIRA PARA A GEOPOLITICA
DA INTEGRAGAO REGIONAL

Para os fins especificos desta discussdo, entendem-se as regides de fronteira
como as zonas de maior proximidade geografica e nivel mais elevado de relacao com
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as fronteiras internacionais de um Estado. Historicamente as fronteiras interestatais
sdao marcadas como zonas de atrito e de contato entre os Estados nacionais, ora mais
intensamente identificadas como barreiras entre territorios independentes, muitas
vezes entendidas como fontes de disputas e conflitos, ora como fonte de aproxima-
cdo e conexao internacional, de transito de pessoas ou comércio de bens e servicos
entre as nagoes.

Ainda em relagdo aos conceitos referentes as regides de fronteira, conforme uti-
lizados neste texto, importa definir também os conceitos de faixa de fronteira e linha
de fronteira. Enquanto a linha de fronteira refere-se as localidades estabelecidas na ou
imediatamente junto a fronteira internacional, a faixa de fronteira refere-se auma area
dentro de um pais que esta localizada a determinada distancia da linha de fronteira.

No Brasil, o conceito de faixa de fronteira é definido na Constituicao, e seu uso
regulamentado em lei especifica. Embora a distancia da fronteira utilizada para de-
finir a faixa de fronteira tenha mudado ao longo do tempo, conforme as sucessivas
Constituicdes Federais do pais (1934; 1937; 1946) a Constituicdo de 1988 consolidou
o conceito atual, de uma faixa poligonal com largura de até 150 km a partir da linha
das fronteiras terrestres. A legislagdo brasileira estabelece regras diferenciadas para
a circulagao de pessoas e mercadorias, de propriedade e uso do solo e do capital de
industrias nas faixas de fronteira, consideradas como areas de seguranca nacional.
Contudo, assim como variam as percep¢oes que os Estados tém de suas proprias
fronteiras, existe uma vasta gama de definicoes de faixas ou regides de fronteira de
pais para pais, e muitos paises ndo possuem nem ao menos uma legislagdo com esta
funcao, de definir ou delimitar legalmente faixas ou regides de fronteira.

Na geopolitica contemporanea, pode-se vislumbrar uma grande variedade de
dinamicas de fronteiras, que vao desde regides em que as fronteiras ainda sio fontes
de conflitos e instabilidade, até zonas em que a fronteira é um vetor da integracao
regional, geralmente nas regides localizadas dentro de blocos regionais. Apesar
dessa diversidade, é possivel verificar certos padrdes, comuns a maior parte dos
paises do mundo, como a constatacdo de que as fronteiras internacionais estdo
geralmente localizadas a maiores distancias geograficas de suas capitais ou centro
de decisio politica e econdémica.

Assim, as regides de fronteira sao tradicionalmente consideradas periféricas para
a maior parte das Politicas Piblicas da maioria dos Estados e ainda mais periféricas
quando se considera a Politica Externa de um pais. Contudo, quando se considera
a necessidade de se planejar o aprofundamento da Integragao Regional, as zonas
fronteiricas sao absolutamente centrais. As regides de fronteira sao fundamentais
paraaintegracao, pois é através delas que podem ser estabelecidas as interconexdes
entre as diferentes formas de infraestruturas nacionais existentes. Acrescenta-se
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a centralidade das regides de fronteira para viabilizar novas ligagdes entre os pa-
ises, implementadas sob diferentes formas de infraestrutura (rodovias, ferrovias,
hidrovias, dutos, redes de energia elétrica e troncos de fibra 6tica), construidas
especificamente para integrar os paises de uma mesma regido.

No caso brasileiro, destaca-se que as fronteiras do pais, objeto de disputas
e rivalidades até o século XIX e meados do século XX, tornaram-se, hoje, foco de
uma série de politicas pUblicas e preocupacao da politica externa e de seguranca,
especialmente enquanto regido estratégica para a integracao regional:

Apesar de ser estratégica para a integragdo sul-americana, uma vez que
faz fronteira com dez paises, de corresponder a aproximadamente 27%
do territério nacional (11 estados e 588 municipios) e reunir cerca de
10 milhGes de habitantes, a Faixa de Fronteira configura-se como uma
regido pouco desenvolvida economicamente, historicamente abando-
nada pelo Estado, marcada pela dificuldade de acesso a bens e servigos
publicos, pela falta de coesido social, pela inobservancia de cidadania
e por problemas peculiares as regides fronteiricas. Isso determinou a
diretriz especifica de desenvolvimento dessa regido na PNDR [Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional] (DAMO, 2009, p. 6).

As politicas publicas para as regides de fronteira sofreram grandes modificagées a
partir da criacdo da Politica Nacional de Ordenamento do Territ6rio (PNOT), da Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), dos Programas de Sustentabilidade
de Espagos Sub-Regionais (PROMESO) e do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (PDFF). No 4mbito regional, também influenciaram a mudanca
nas politicas para as regides fronteiricas a criagdo do Mercosul, da Iniciativa de
Integracdo da Infraestrutura Fisica da América do Sul (IIRSA) e da Unido de Nagdes
Sul-Americanas (Unasul). Essas politicas publicas e processos de integragao regionais,
em conjunto, acabam por mudar o papel da fronteira para o Brasil, repercutindo
também, e com suas especificidades locais, nos demais Estados da América do Sul.

Conforme colocado, no caso das fronteiras do MERCOSUL no Cone Sul, incluindo
a fronteira Brasil-Uruguai, essas mudangas podem ser percebidas com maior faci-
lidade devido as inumeras iniciativas de integracao da infraestrutura, mas também
de compartilhamento de infraestrutura de prestagao de servigos publicos.

Logo, antes de prosseguir nesta discussao, faz-se necessario discutir brevemente
a problematica da infraestrutura e das regides de fronteira para a geopolitica dos
blocos e processos de integracao regionais.
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GEOPOLITICA DAS FRONTEIRAS E DA INFRAESTRUTURA: CONSIDERA(;(SES
INICIAIS PARA A INTEGRA(;.AO REGIONAL

Em termos geo-historicos, nota-se que as fronteiras dos antigos impérios marcavam
a delimitacdo do que era entendido como territdrio sob controle de cada civilizagao.
As principais civilizacdes estavam, muitas vezes, distantes umas das outras, separadas
por vastos espacos relativamente vazios ou de baixa densidade demografica e, muitas
vezes, sem a presenca de entidades estatais organizadas. As fronteiras marcavam,
assim, os limites do mundo civilizado. Ao longo dos ultimos séculos foram mudando
gradualmente as capacidades dos Estados de controlar seus respectivos territérios,
assim como acelerou-se a intensidade da competicdo internacional. Ao fim desse
processo, entre os séculos XIX e XX, praticamente desapareceram os “espagos vazios”
entre os Estados, e praticamente todos os cantos habitaveis do globo estao divididos
em territérios delimitados por fronteiras, controlados por Estados (KAPLAN, 2013).

Esses territorios ndo sdo ocupados de forma uniforme, nem em termos demo-
graficos, nem em termos de densidade da infraestrutura existente. As fronteiras
internacionais acabam sendo, em sua maioria, marcadas pela reduzida presenca do
Estado e pela reducio da densidade das malhas urbana e viaria. Isso porque a infra-
estrutura logistica ou viaria, a infraestrutura energética e de comunicagdes, assim
como as redes urbanas e a oferta de servigos publicos sdo mais densas nas regides
proximas aos centros politicos e econémicos, mas vao se tornando gradativamente
mais rarefeitas quando se aproximam das fronteiras internacionais de um Estado.

Em muitos casos, as zonas de fronteira apresentam nio apenas baixa densidade
de infraestrutura logistica, energética ou de comunicagdes, ou menor presenca do
Estado, enquanto provedor de servicos pUblicos basicos, mas apresentam também
indices reduzidos de densidade demografica, renda per capita e de qualidade de vida,
especialmente considerando indices como o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).
Essas variaveis tornam-se problemas latentes para muitos Estados, pois amplificam os
novos e velhos problemas de seguranca — desde a seguranca publica até a seguranca
nacional —, nessas regides transfronteiricas. Esses processos, muitas vezes, acabam
por fragilizar ainda mais a capacidade do Estado, afetando o controle das regides
periféricas do seu territorio, em alguns casos, até mesmo, a estabilidade politica de
seus respectivos governos, e, portanto, ameagando a soberania desses paises.

Essa questdo torna-se ainda mais critica quando se considera a elevada correlagao
entre o acesso a formas de infraestrutura basicas, como a de energia e indicadores
de desenvolvimento social e econdmico (OLIVEIRA, 2012). Nesse sentido, o indice de
consumo médio de energia per capita é uma das variaveis mais confiaveis para se avaliar
a qualidade de vida de uma populagao, pois esta altamente correlacionado a uma série
de outros indicadores de desenvolvimento econdmico e social (GOLDEMBERG, 1998a),
muitos dos quais sao amplamente aceitos como bons indicadores da qualidade de vida
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e do poder aquisitivo médio de uma populagio. Uma grande diversidade de estudos
demonstra que a taxa de consumo médio de energia esta altamente correlacionada a
indicadores de renda ou renda per capita (SCHAEFER et al., 2003; PACHAURI e SPRENG,
2003 e 2004; CIMA, 2004, p. 110-11; GOLDEMBERG e MOREIRA, 2005; ALVIM et al.,
2007), aindicadores sociais como as taxas de analfabetismo, mortalidade infantil, taxa
de fertilidade e expectativa de vida ao nascer e, ainda, a outros indices compostos,
como o Indice de Desenvolvimento Humano (GOLDEMBERG, 1998; GOLDEMBERG e
LUCON, 1998; PACHAURI e SPRENG, 2003; CIMA, 2004, p. 28-30 € 109, GAYE, 2008;
MARTINEZ e EBENHACK, 2008; CRUZ, TEIXEIRA e BRAGA, 2010).

Destaca-se que a elevada correlacdo entre o indice de consumo de energia
per capita e o IDH tem justificado uma série de politicas publicas voltadas para a
universalizagdo do acesso a formas de energia modernas, incluindo gas de cozinha
e eletricidade em diferentes paises do mundo. No caso do Brasil, destacaram-se, em
um primeiro momento, os programas de apoio ao financiamento governamental da
compra de gas de cozinha (Gas Liquefeito de Petrdleo — GLP)' para residéncias das
familias de menor poder aquisitivo e, na Gltima década, os programas de universa-
lizagdo do acesso a eletricidade através da eletrificacao rural e de regides isoladas?.

Além disso, pode-se identificar a relevancia do papel dainfraestrutura em estudos
e modelos econémicos que demonstram que os investimentos em infraestrutura por
parte do Estado sdo um importante indutor de crescimento econdmico (FERREIRA,
1996; FERREIRA e MALLIAGROS, 1999; FERREIRA e ARAUJO, 2006; ARAUJO JUNIOR,
2006; OREIRO, 2007). Essas pesquisas reforcam a explicacio de alguns modelos eco-
noémicos desenvolvimentistas classicos, como os modelos de John Maynard Keynes
e Michal Kalecki, ressaltando a importancia dos investimentos governamentais em
infraestrutura (de energia, logistica e de comunicagdes) para assegurar o desen-
volvimento socioecondmico e a reducdo da pobreza (CRUZ, TEIXEIRA e BRAGA,
2010). Somam-se a isso, os estudos que demonstram a necessidade da infraestrutura
logistica para se avangar na integracdo produtiva ou de cadeias produtivas (BARROS;

' Criado no fim do governo Fernando Henrique (2001), o Auxilio-Gas, popularizado como “Bolsa-Gas”,
foiincorporado a outras politicas pUblicas sociais a partir de 2003, como o programa Bolsa-Familia no
governo seguinte.

2 O Programa Luz para Todos, mais precisamente, Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso
e Uso da Energia Elétrica, foi instituido pelo Decreto n° 4.873, de 11 de novembro de 2003, no primeiro
ano do governo do Presidente Lula. Destaca-se que embora tenha ampliado o acesso, este programa
nio resolveu o problema do acesso regular a eletricidade, ja que muitas residéncias com acesso clan-
destino ou que utilizam gerador ndo foram incluidas no programa. Ver: BRASIL. Decreto n° 4.873, de
11 de novembro de 2003. Institui o Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e Uso da Energia
Elétrica— “LUZ PARA TODOS” e dd outras providéncias. Publicado no DOU de 12 de novembro de 2003.
Legislagdo federal e marginalia. Presidéncia da Republica. Brasilia, DF.
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PADULA e ALVES, 2011; BARROS; SEVERO & ROJAS, 2011), um elemento crucial para
o0 avango da integragdo econdmica regional com reducao de assimetrias e geracao
de emprego e renda nos paises menores ou menos desenvolvidos.

Pode-se considerar que, em termos geopoliticos, a infraestrutura logistica
e energética, entendida como mecanismos transformadores de poder, foram in-
dicadores basilares para compreender a capacidade de competicdo das grandes
poténcias e, atualmente, dos principais processos de integragdo regional. Como os
processos de acimulo de riqueza e poder, estiveram historicamente relacionados
a estruturagdo do Sistema Internacional de Estados, e a capacidade de construir e
acumular diferentes formas de infraestrutura foi uma das variaveis que fizeram com
que as grandes poténcias se consolidassem como os Estados dominantes.

Com o tempo, a intensificagao da competicao internacional acabou por consolidar
estruturas hierarquicas de dominagao entre os Estados que controlavam tecnologias,
infraestruturas e processos produtivos mais avancados de cada periodo ou ciclo, e, de
outro lado, aqueles que nao controlavam tais processos e acabariam tornando-se, fre-
quentemente, dominados pelos primeiros. Nesse processo de competicao, os Estados que
mais acumularam poder relativo foram justamente os que utilizaram mais e, de forma mais
eficiente, os recursos e a infraestrutura energética disponiveis naquele periodo histérico.

Nas dltimas décadas, a tendéncia a regionalizagdo de mercados e de cadeias
produtivas, especialmente dentro dos blocos econémicos ou blocos regionais de
poder, ampliou ainda mais a competicdo inter-regional internacional. Acelerada pela
integracao da infraestrutura (energia transportes e comunicacdes) e das instituicdes
(intergovernamentais e supranacionais), a integragio econémica de cadeias produtivas
e mercados consumidores e, ainda, a integragao politica entre Estados de uma mesma
regido e com interesses comuns vem se tornando uma realidade cada vez mais comum.

Concomitantemente, para a maior parte dos Estados a integracdo regional é
uma das poucas formas de ampliar o mercado consumidor, de modo a sustentar
a inovagdo tecnolodgica e a produgido industrial, tanto em escala de massa como
a producao segmentada. Também é uma forma inovadora de ampliar a forca de
trabalho disponivel, a0 mesmo tempo em que permite tornar mais complexas as
cadeias produtivas industriais de um pais, integrando-as as cadeias produtivas dos
paises vizinhos. Esses processos sao essenciais para que um pais tenha o minimo de
capacidade de competicao comercial e tecnoldgica no atual mercado internacional,
em que predominam economias gigantes como as dos Estados Unidos e da China.

Nesse sentido, a integracao regional é uma solugdo estratégica para blocos
de paises como os da América do Sul, que buscam mais autonomia e soberania no
Sistema Internacional, que precisam ampliar a geracao de emprego e de renda e a
capacidade média de consumo da populagio, garantindo a sustentabilidade do de-
senvolvimento econémico e social e o fortalecimento da democracia e da cidadania.
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Para a América do Sul, bem como para outras regides periféricas do Sistema
Internacional, aintegracdo regional é a Unica forma de garantir simultaneamente um
maior grau de desenvolvimento econdmico, tecnolégico e industrial, com a amplia-
cdo da infraestrutura logistica, com o fortalecimento das institui¢des politicas e a
reducio das fragilidades e desigualdades sociais. Ou seja, a integracao regional pode
viabilizar o aumento da soberania, da democracia e da cidadania para esses paises.

Entre as iniciativas de integragdo na América do Sul, o Mercosul continua me-
recendo destaque, mesmo apos diversas previsdes negativas de analistas acerca da
sua existéncia. Apos a posse de governos progressistas na regido, o bloco ganhou
novo folego, e a ampliagido da agenda do Mercosul deixa isso claro. A partir de en-
tao, verificou-se a inclusdo e/ou aprofundamento de alguns temas, dentre os quais
destacamos a integracao da infraestrutura, bem como temas sociais, politico-ins-
titucionais, na agenda regional (MALLMANN, 2010). Os avangos nessas areas tém
ocorrido concomitantemente nas esferas multilateral e bilateral, como é caso da
integracdo entre o Brasil e o Uruguai.

RELAGOES BILATERAIS, COOPERAGAO E INTEGRACAO BRASIL-URUGUAI

Historicamente, as relagdes entre o Brasil e o Uruguai sdo marcadas pelo bom
entendimento. Apds o término da guerra da Cisplatina, os dois paises registraram
poucos desacordos, tais como a questao da acolhida dos exilados politicos ilustres —
destacamos Leonel Brizola e o presidente desposto, Jodo Goulart —logo ap6s o golpe
militar de 1964 no Brasil (MARQUES, 2006). No periodo democratico, as relagdes entre
os dois paises se desenvolveram tanto pela via bilateral quanto pela via multilateral,
sendo que a Ultima foi fortalecida a partir da criagdo do Mercosul. Criado com a as-
sinatura do Tratado de Assuncdo em 1991, em sua primeira fase, ele visava propiciar
aintegragdo econdmica da regido (HOFFMANN, COUTINHO, KFURI, 2008, p. 103).

Nesse sentido, é importante destacar que o bilateralismo nio é, em si, uma pratica
prejudicial a integracao. Inclusive, o bilateralismo pode favorecé-Ia, ao estabelecer
eixos que transformem uma rivalidade local para um comportamento cooperativo. Foi
0 caso do MERCOSUL — construido sobre o eixo bilateral Brasil-Argentina — e da Uniao
Europeia (UE), por sua vez, construida sobre o eixo Franga-Alemanha (PATRICIO,
2006). Em ambos os casos, as cooperagdes bilaterais permitiram o estabelecimen-
to de eixos que nortearam as relacdes regionais e permitiram o aprofundamento
das relagcdes com os demais membros dos blocos (MARQUES, MALLMANN, 2013).

No caso do Mercosul, em virtude, sobretudo, das suas limitagdes internas —
dentre as quais merecem destaque as profundas assimetrias da regido —, as prati-
cas bilaterais parecem se revelar como o modus operandi por exceléncia do bloco
(MALLMANN, MARQUES, 2013, p.04).
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Isso pode ser percebido ao analisarmos as relagcdes entre o Brasil e o Uruguai. Desde
a criacdo do bloco, com frequéncia, as relagdes entre os dois paises passaram pela via
bilateral. Esse recurso simultaneo a estratégias bilaterais parece ter sido destacado com
achegada dos governos progressistas na regiao, que ficaram marcados por diversificar
aagenda de cooperacdo. Além da integragao politica e econdmica, podemos destacar
oacréscimo das dimensdes social, a cultural e aidentitaria, inaugurando uma nova fase
do Mercosul, caracterizada pela revitalizagdo do bloco (HOFFMANN, COUTINHO,
KFURI, 2008, p.103) e pela reaproximagdo do Brasil com alguns paises-membros do
bloco, dentre os quais, destacamos o Uruguai. Assumida pelo governo brasileiro durante
o governo de Luiz Inacio Lula da Silva (Partido dos Trabalhadores — PT), tal postura foi
fortalecida durante a gestdo de sua sucessora, Dilma Rousseff (PT).

Para o Brasil, essa estratégia permite o fortalecimento da sua posicao de lideranga
na regido. Além de manter a sua posicao de lideranca além da esfera multilateral, re-
forga a sua nova posicdo no cenario internacional e deixa clara a intencao do governo
brasileiro em assumir os custos dessa lideranca. Desse modo, ficou evidente que, para
o Brasil, o bilateralismo se destacou enquanto um modus operandi privilegiado do
Mercosul, fazendo com que a diplomacia brasileira direcionasse significativa atenciao
as negociagdes bilaterais com os seus vizinhos, dentre os quais destacamos o Uruguai
(MALLMANN e MARQUES, 2013). Convém frisar ainda que a pratica bilateral esta
conforme aos principios da politica externa do Brasil (PINHEIRO, 2010).

Por sua vez, para a diplomacia uruguaia, a via bilateral ganhou destaque como a
principal via de entendimento com o Brasil, ao possibilitar a diversificagdo da agen-
da de cooperacgdo. Trata-se da chamada ideia de “Mercosul em duas velocidades”.
Assim, verifica-se o avango em areas que possuem demandas especificas, tais como
aquelas ligadas a questao da integracao de areas de fronteira. A especificidade de
tais demandas reflete as novas dimensdes acrescentadas ao processo de integragao.

Com efeito, essa agenda ampliada do MERCOSUL indica que o bloco adotou
uma estratégia renovada diante da crise que marcou a sua segunda fase (1998 a
2002). Essa nova estratégia, além de garantir mais flego ao bloco, permitiu novas
iniciativas bilaterais de cooperacdo. A analise das iniciativas relativas ao conjunto
de diferentes formas de infraestrutura (transportes, energia, comunicagdes) entre
o Brasil e o Uruguai deixa claro que tais iniciativas apenas se tornavam viaveis em
virtude desse recurso simultaneo a estratégias bilaterais e das especificidades que
marcam cada tema abordado.
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A INTEGRAGAO BRASIL-URUGUAI

Aintegracao deinfraestrutura na América do Sul remonta ao periodo da desco-
lonizag3do, quando comegam a ser construidas as primeiras estradas e pontes entre
os paises sul-americanos, assim como planejadas as primeiras hidrovias. No fim do
século XIX e inicio do XX passaram a ser planejadas ferrovias transnacionais, que
cortariam o continente integrando os paises sul-americanos, enquanto projetos de
canais pretendiam conectar as principais bacias hidrograficas, como a do Amazonas
ao Orinoco. No Pds-Primeira Guerra Mundial e, especialmente, no Pés-Segunda
Guerra, comecaram a ser construidas rodovias e pontes que integraram os paises
sul-americanos nas fronteiras mais urbanizadas, principalmente no Arco Sul das
fronteiras brasileiras.

Aintegracao da infraestrutura regional passou a incluir grandes obras de infra-
estrutura de geracgao e distribuicdo de energia a partir dos anos 1970, quando esse
processo passou a ser pautado inicialmente pela construgdo de usinas hidrelétricas
binacionais, como Itaipu. Além da integracdo energética, durante o regime militar,
visando o estreitamento da integragido econdmica, acordos referentes a integragao
da infraestrutura foram efetivados pelos dois paises na esfera bilateral.

No periodo, destacam-se os esforcos para efetivacio da integragao da malha
rodoviaria. Nesse sentido, com o objetivo de facilitar o transporte de cargas e assim
incrementar o comércio bilateral, foram pavimentadas algumas estradas federais que
ligam os dois paises. Sdo elas: a BR 290, entre Porto Alegre e Uruguaiana, a BR 471,
entre Pelotas e Chuy, e a BR 116, entre Pelotas e Jaguarao. Por sua vez, o governo uru-
guaio pavimentou a Ruta 18, entre Rio Branco e Treinta y Trés (CRAVO, 2003, p. 25).

As relagdes do Brasil com o Uruguai se desenvolvem de uma forma
amplamente satisfatoria e fraternal. As grandes obras de integracao,
na fronteira dos dois paises (parte delas executadas em conjunto por
brasileiros e uruguaios) e o entusiasmo com que as respectivas popu-
lacbes acompanham aquelas iniciativas, demonstram as boas relacdes
entre o Brasil e o Uruguai (VIZENTINI, 1998, p. 107-108).

Ainda na perspectiva de propiciar a integragao rodoviaria, foi inaugurada a ponte
da Concérdia sobre o Rio Quarai, localizada na fronteira entre o Brasil e o Uruguai. Na
ocasido, ficou ainda mais claro o interesse compartilhado pelos dois paises em promo-
ver o desenvolvimento da regido fronteira através da integragdo da infraestrutura. O
Presidente do Brasil, General Costa e Silva, e o Presidente uruguaio, Jorge Pacheco Areco,
expediram uma declaracdo conjunta na qual afirmavam o compromisso de ambos os
paises em promover o desenvolvimento das regides fronteiricas. As negociacoes acerca da
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construgdo da ponte internacional Quarai-Artigas haviam sido intensificadas a partir
da visita de Alejandro Zorrilla de San Martin, entdo ministro das relagdes exteriores
do Uruguai, ao Brasil em 1964, e, além de atender aos pedidos da populacao da regido,
visava 0 aumento do intercAmbio comercial entre os dois vizinhos (MINISTERIO
DAS RELACOES EXTERIORES DA REPUBLICA ORIENTAL DO URUGUAI, 1966, p. 3).

Posteriormente, nos anos 1990, a construcdo do Gasoduto Bolivia-Brasil
(GASBOL) permitiria um aumento na diversificacdo da matriz de geracio de energia
elétrica do pais, que passou o uso de termoelétricas a gas nos anos 2000 (OXILIA e
FAGA, 2006; QUEIROZ e VILELA, 2010). Todas essas iniciativas tiveram em comum
o fato de que eram projetos bilaterais e raramente incluiam terceiros paises nas
discussoes ou negociagoes.

A integragdo da infraestrutura da América do Sul passou a ser repensada de
forma progressivamente mais multilateral a partir da criagdo do Mercosul, tendo um
impulso regional com a criagao da IIRSA, Iniciativa para a Integragao da Infraestrutura
Regional Sul-Americana, em 2000, durante a | Reunido de Chefes de Estado da
América do Sul, em Brasilia. A IIRSA procurou estabelecer processos de coordenagdo
e cooperagao para viabilizar os principais projetos nacionais, binacionais e multilate-
rais de construcdo de infraestrutura voltada para a integragao regional na América
do Sul. Inicialmente, a IIRSA estabeleceu uma carteira de projetos com mais de 500
projetos de infraestrutura viaria, energética e de comunicagdes, organizados em 10
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento. Em 2004, a IIRSA contava com 335 projetos
e uma estimativa de investimentos da ordem de US$ 37 bilhdes.

Contudo, ao longo de uma década, a iniciativa sofreu diversas criticas, e apenas
cerca de 10% das obras de infraestrutura de sua carteira inicial de projetos foram
realmente implementadas no prazo inicialmente estimado, de 10 anos. As principais
criticas feitas a IRSA naquele periodo foram em relagdo ao tipo de financiamentos e
a0s mecanismos de tomada de decisio (essencialmente técnico-econdmico, ou de
viabilidade econdmica), em relagdo a prioriza¢do e construgio das obras, a modali-
dade de gestdo da infraestrutura construida (muitas vezes privatizada ou concedida
ainiciativa privada), e, por fim, ao tipo de infraestrutura priorizada, principalmente
rodovias, em vez de outros meios de transporte de menor custo e que causam
menores impactos ambientais, como as ferrovias e, principalmente, as hidrovias.

* Muitas organizagdes atacaram a excessiva participagdo da iniciativa privada nesses processos de
financiamento e tomada de decisao. Contudo, as atualizagdes dos dados pelo COSIPLAN permitem
verificar que mais de 70% dos projetos e cerca de 55% do valor dos projetos da IIRSA tiveram financia-
mento publico e apenas cerca de 10% das obras tiveram financiamento totalmente privado, sendo o
restante na forma de parcerias pablico-privadas.
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Figura 1: Porcentagem do total de projetos de transporte, nimero de projetos e investi-
mento estimado.

Fonte: COSIPLAN.

Com a criagao da Unasul, em 2008, inicia-se uma nova fase nesse processo,
com significativas melhorias, inclusive qualitativas, nas discussoes referentes ao
planejamento da construgdo da infraestrutura da integracao regional. Isso ocorreu,
especialmente, devido a natureza dessa instituicdo sul-americana que prevé, no item
“e” do Art. 3° do seu Tratado Constitutivo, que, entre seus objetivos especificos,
estdo: “O desenvolvimento de uma infraestrutura para a interconexao da regido e
de nossos povos de acordo com critérios de desenvolvimento social e econdmico
sustentaveis” (UNASUL, 2008).

A Unasul acabaria incorporando a carteira de projetos da IIRSA, que, especi-
ficamente, passaram para o controle do COSIPLAN, Conselho Sul-Americano de
Infraestrutura e Planejamento da Unasul, criado em agosto de 2009, na lll Reunido
Ordinaria de Chefes e Chefas de Estado e de Governo da Unasul.

O COSIPLAN, ja em seu nascimento, incorporava o Comité de Direcao Executiva
dalIRSA, passando a realizar as atualizagdes da carteira de projetos desde 2011, com
a publicagdo da Agenda de Projetos Prioritarios de Integragdo (API). A APl passaria a
reformular as prioridades estabelecidas para a integragdo da infraestrutura regional
sob uma perspectiva essencialmente politica, superando as restri¢des técnico-eco-
némicas da IIRSA e viabilizando obras de infraestrutura de interesse estratégico dos
Estados sul-americanos. Esse processo de reorganizacao da carteira de projetos foi
impulsionado pelos objetivos especificos do COSIPLAN:
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No marco do COSIPLAN, sera dada prioridade ao desenvolvimento
interno da regido, com o fortalecimento do vinculo existente entre os
paises membros. O conceito dos EIDs foi ampliado, de forma a privilegiar
o desenvolvimento sustentavel e a atuar na redugao das assimetrias exis-
tentes naregido. Assim sendo, a concepgao dos projetos do COSIPLAN
devera levar em conta a contribuicao para o desenvolvimento endégeno
regional e paraa melhoria das condi¢des de vida das populagdes existen-
tes nas areas de influéncia dos empreendimentos (COSIPLAN, 2011, p. 3).

Este processo também ampliou a carteira de projetos de infraestrutura para a
integracao regional, sendo que a partir de 2013 0 COSIPLAN contava com um total de
583 projetos, que implicam uma demanda por investimentos necessarios da ordem
de US$ 157,7 bilhdes. Além disso, os 10 eixos de integragdo foram ampliados para 12
eixos, a saber: Eixo Mercosul (San Pablo — Montevidéu — Buenos Aires — Santiago);
Eixo Andino (Caracas — Bogota — Quito — Lima — La Paz); Eixo Interoceanico (Brasil —
Bolivia — Peru — Chile); Eixo Venezuela (Brasil — Guiana — Suriname); Eixo Multimodal
(Orinoco — Amazonas — Plata); Eixo Multimodal do Amazonas (Brasil — Colémbia —
Equador — Peru); Eixo Maritimo do Atlantico; Eixo Maritimo do Pacifico; Eixo Neuquén
(Argentina) — Concepcién (Chile); Eixo Porto Alegre (Brasil) — Jujuy (Argentina) —
Antofagasta (Chile); Eixo Bolivia — Paraguai — Brasil; Eixo Peru — Brasil (Acre — Rond6nia).

Importa destacar que praticamente toda a infraestrutura necessaria para inter-
conectar os paises do Mercosul passa necessariamente pelas regides de fronteira
entre estes paises. Sob a perspectiva regional, isso significa que essa infraestrutura
ira conectar os grandes centros e polos econdmicos as regides fronteiricas do Cone
Sul. Assim, essas regides, que até o século XIX foram marcadas por uma série de
conflitos e guerras pela delimitacao das fronteiras, tornam-se hoje um dos principais
vetores da integracao regional.

Na regido do denominado Arco Sul das fronteiras brasileiras, destaca-se que a
infraestrutura existente e a presenca do Estado sdo um pouco mais densas do que
em outras regides do pais. Isso se deve, especialmente, a rede urbana, um pouco
mais complexa, e a infraestrutura ja existente e que conecta os paises fundadores
do Mercosul — Brasil, Argentina, Paraguai e Uruguai —, construida principalmente
a partir do século XX.

Dentro da regido delimitada pelo Arco Sul, as duas fronteiras internacionais
do Estado do Rio Grande do Sul, com a Argentina e com o Uruguai, apresentam
caracteristicas distintas. Das 18 cidades galchas (incluindo 5 povoados) existentes
nas fronteiras do Brasil com Argentina e Uruguai, 11 estao localizadas na fronteira
com a Argentina, 6 com o Uruguai. Uma cidade, Barra do Quarai, esta localizada na
triplice fronteira Brasil-Argentina-Uruguai, tendo limites com a uruguaia Bella Union
e aargentina, Monte Caseros. Assim, existe um total de 12 cidades gadichas (incluin-
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do 2 povoados) localizadas na linha de fronteira Brasil-Argentina e 7 na fronteira
Brasil-Uruguai. Destas 12 cidades na fronteira brasileira com a Argentina, apenas 5
cidades gauchas possuem cidades gémeas ou estdo geograficamente proximas a
uma outra cidade do lado argentino, sendo que apenas trés estao conectadas por
pontes. As demais cidades possuem apenas conexdes por via fluvial, sem a existéncia
de umainfraestrutura viaria com pontes que possam interliga-las com a cidade mais
proxima do outro lado da fronteira.

Janafronteira com o Uruguai, das 7 cidades galchas (incluindo um povoado), 3
estdo interligadas por pontes (Barra do Quarai, Quarai e Jaguardo) e as outras 4 por
rodovias localizadas em fronteiras secas (Santana do Livramento, Acegua, Chuie o
povoado de Barra do Chui), incluindo vias estabelecidas em importantes conurbagdes
urbanas como a existente entre Santana do Livramento e Rivera, que forma uma
malha urbana de cerca de 170 mil habitantes. Assim, nota-se que a infraestrutura
que viabiliza a plena interconexdo entre as cidades gauchas da faixa de fronteira e
suas respectivas cidades gémeas do lado uruguaio é proporcionalmente mais densa
do que a infraestrutura existente na fronteira com a Argentina.

Destaca-se que fronteira do Brasil com o Uruguai apresenta caracteristicas que a
distinguem das demais fronteiras do Arco Sul, a comecar pela grande quantidade de
fronteiras secas em meio as planicies do Pampa, enquanto nas fronteiras com a Argentina
e o Paraguai predominam fronteiras delimitadas por grandes rios, como o Parana.

A existéncia de uma fronteira em meio a uma paisagem geograficamente ho-
mogénea, como a das planicies do Pampa, é o tipo de fronteira que alguns autores
(KAPLAN, 2013) consideram ser, em muitos lugares do mundo, fronteiras geopo-
liticamente artificiais, por ndo se basearem em acidentes geograficos como rios e
montanhas. A inexisténcia de barreiras geograficas significativas aparece como
uma das variaveis que facilitava conflitos pela delimitacdo fronteirica no século
XIX, especialmente nas primeiras décadas apo6s o periodo da independéncia da,
entdo, Provincia Cisplatina. Contudo, essa mesma fronteira viabilizou a construgdo
de uma relagao geo-histérica complexa e dinamica, marcada pelo elevado fluxo de
pessoas entre os dois territorios. Na atualidade essa caracteristica peculiar favorece
justamente as dinamicas da regionalizagao e da integragao regional.

Arede urbana existente no Arco Sul da fronteira brasileira é a principal respon-
savel por viabilizar iniciativas de integragao sociocultural e educacional, que incluem
a instalagdo de universidades e cursos bilingues nas cidades da faixa de fronteira.
Em relacdo a esses projetos, importa mencionar que, ao longo da ultima década,
em toda a fronteira sul vem sendo constituida uma nova infraestrutura educacional
e cientifica, moldada pela construcao de uma série de novos institutos técnicos e
universidades federais, como o IFSul em Santana do Livramento, e o programa
“Institutos na Fronteira”, ou universidades como a Unipampa, a UFFS e a UNILA.
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Especificamente na fronteira com o Uruguai, destaca-se o papel da Unipampa e
do IFSul, que, inclusive, tem um programa de cooperagao com a Universidad del
Trabajo del Uruguay (CEPT-UTU), que favorece o intercimbio de estudantes entre
as duas instituicdes, e uma formagao com dupla titulagdo, ou seja, com o titulo
valido nos dois paises.

NZo é mera coincidéncia, portanto, que, especialmente na tltima década, foram
ampliadas as discussdes bilaterais entre Brasil e Uruguai para viabilizar a ampliagao
da infraestrutura da integragdo entre os dois paises. Dentre os projetos de desta-
que, estido desde obras pontuais, como a construgdo de um nova ponte sobre o Rio
Jaguardo, a reforma da Ponte Internacional Bardo de Maua (que liga Jaguario a Rio
Branco, no Uruguai), passando pela retomada da conexdo ferroviaria Uruguai-Rio
Grande do Sul e a finalizagdo da Hidrovia Uruguai-Brasil, até a interconexao de redes
de energia elétrica e de comunicagbes por fibra 6tica, incluindo, ainda, perspectivas
de construgdo, em um futuro préoximo, de novas obras de integragdo energética
através de gasodutos.
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Figura 2: Principais projetos de Integracdo da Infraestrutura Regional na fronteira Brasil-
Uruguai-Argentina.

Fonte: COSIPLAN.
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Considerando as especificidades de cada modalidade de infraestrutura, des-
tacam-se as obras que estdo em andamento ou em processo de conclusdo e que
possuem capacidade para melhorar significativamente a interconexao na regiao
de fronteira Brasil-Uruguai. Dentre estas, nota-se que a integracgao ferroviaria é de
grande relevancia para esses paises, especialmente devido aos custos reduzidos,
significativamente menores, tanto em termos econémicos como ambientais, quando
comparados a opgdo rodoviaria. No contexto regional, a integracao férrea binacio-
nal Brasil-Uruguai é considerada essencial para integrar as ferrovias do Mercosul
e viabilizar conexdes ferroviarias com outros paises do Cone Sul, inclusive o Chile.
Esses projetos estdo previstos no planejamento de coordenagao das obras do eixo
Mercosul-Chile na IIRSA, atualmente sob controle do COSIPLAN.

Desses projetos, destaca-se a integragao Brasil-Uruguai através do corredor
ferroviario Cacequi-Montevidéu, com custo estimado em US$ 139,9 milhdes. No
nivel local, essa linha permitird a conexdo entre os portos de Rio Grande (RS) e o de
Montevidéu, integrando diversas cidades entre os dois paises, incluindo as cidades
gémeas Santana do Livramento-Rivera, onde se passa pelo porto seco.

Basicamente o projeto envolve a recuperagdo e modernizagao da infraestrutura
ferroviaria ja existente, com vistas a reativacao dos ramais ferroviarios Cacequi-
Santana do Livramento, no Rio Grande do Sul, e Rivera-Montevidéu, no Uruguai.
No trecho brasileiro, sob concessdo da América Latina Logistica (ALL), com cerca
de 158 quilometros de extensdo, as obras ocorreram entre 2011 e 2012, reativando
aligagdo ferroviaria Cacequi-Santana do Livramento a um custo de US$ 5 milhges.
No lado uruguaio, as obras incluem a reforma em 422 do total de 567 km do tre-
cho Rivera-Montevidéu, que estao em andamento e devem ser concluidas entre
2015 € 2016, a um custo estimado em US$ 134,9 milhdes. Esta obra destaca-se em
importancia, pois, quando concluida, permitira a conexao entre os portos de Rio
Grande (RS) e o de Montevidéu (COSIPLAN, 2013a) €, ainda, vai conectar o Uruguai
a ferrovia Norte-Sul, dentro do territério brasileiro.

Emrelagdo ainfraestruturalogistica, destaca-se a Hidrovia Brasil-Uruguai, cujas
obras estdo inseridas no Eixo Mercosul-Chile e prevé a integracao hidroviaria entre
a Lagoa dos Patos e a Lagoa Mirim, incluindo conexdes com modais rodoviario e
ferroviario da regiao.

Quanto a integracgdo da infraestrutura energética, destaca-se a interconexao
das redes de geracao e distribuicdo de energia elétrica, a constru¢do de campos de
aproveitamento de energia eélica na faixa de fronteira Brasil-Uruguai. Importa citar
também a participagdo da Eletrobras nos investimentos em Biogas no Uruguai e que
a Petrobras vem investindo na exploracao de petroleo offshore no litoral uruguaio.
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E interessante ressaltar, igualmente, que o Uruguai esta construindo um terminal
de importacgdo de gas natural liquefeito (GNL) de grande porte, o que permitird ao
pais exportar excedentes de gas para a Argentina e para o Brasil, que necessitara
construir um gasoduto Uruguai-Brasil que devera chegar até Porto Alegre.
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Figura 3: Principais projetos de Integragao da Infraestrutura Energética Regional na fronteira
Brasil-Uruguai-Argentina.

Fonte: COSIPLAN.

No dmbito da integracdo energética Brasil-Uruguai, destaca-se que conexdes
ja existentes viabilizavam o intercambio de energia elétrica entre os dois paises
através da estacdo conversora de frequéncia de Rivera (capacidade de 70 MW), e
de uma linha de transmissdo em 230 kV, que interliga a conversora a subestagdo de
Livramento. Em 2006 Brasil e Uruguai firmaram um memorando de entendimen-
tos com vistas ao aprofundamento da integracdo energética bilateral, mediante a
construgdo de uma linha de transmissao de 500 kV, ligando Candiota e a subestagao
Presidente Médici, no Rio Grande do Sul, passando por 60 km do lado uruguaio, até
a conversora Melo, e mais 283 km até a subestagdo San Carlos, proxima ao balneario
de Punta Del Leste.
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Por fim, é interessante mencionar que a construcio do Anel Otico Sul-Americano
esta avangando, tendo sido estabelecida neste ano a primeira conexdo do Brasil
com o Uruguai, na fronteira Santana do Livramento-Rivera. Como o Uruguai ja esta
conectado a Argentina, e esta ao Chile, a constru¢do de uma rede de fibra ética
continental torna-se um sonho cada dia mais proximo da realidade sul-americana.

Destaca-se que as conexdes por cabo de fibra 6tica na América do Sul sdo im-
portantes nao apenas para acelerar as comunicagdes e reduzir custos da prestagao
de servicos, mas apresentam um papel estratégico para viabilizar a ampliagdo da
soberania e da autonomia desses paises frente as redes de comunicagdes globais
dominadas pelas grandes poténcias. Nesse sentido, a interligagdo da infraestrutura
de comunicag¢des tem um papel fundamental para aprofundar a integragao regional
e para a construg¢ao de uma comunidade sul-americana de nagoes.

CONSIDERAGOES FINAIS

Aintegracao regional é uma solugado estratégica para blocos de paises como os
da América do Sul, que buscam mais autonomia e soberania no Sistema Internacional,
que precisam ampliar a geracao de emprego, de renda e a capacidade média de con-
sumo da populagado, garantindo a sustentabilidade do desenvolvimento econdmico
e social e o fortalecimento da democracia e da cidadania. Para a América do Sul,
bem como para outras regides periféricas do Sistema Internacional, a integracao
regional é a Gnica forma de garantir simultaneamente um maior grau de desenvol-
vimento econémico, tecnoldgico e industrial, com a ampliagdo da infraestrutura
logistica, com o fortalecimento das institui¢des politicas e a redugao das fragilidades
e desigualdades sociais. Ou seja, a integragdo regional pode viabilizar o aumento da
Soberania, da Democracia e da Cidadania para esses paises.

Nesse processo, a integragao da infraestrutura regional de energia, transportes
e comunicacdes demonstra ser uma etapa fundamental, na medida em que viabiliza
aintegracido do mercado consumidor, da forca de trabalho, das cadeias produtivas
regionais e favorece a construcao de instituicdes politicas comuns aos paises do
bloco. Além disso, a infraestrutura integrada regionalmente fortalece a cidadania,
pois permite reduzir a falta de servicos basicos em regides muitas vezes isoladas
como as das faixas de fronteira, onde, muitas vezes, a infraestrutura existente é
claramente insuficiente.
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Com a construcdo de uma infraestrutura voltada para a integracao regional,
através das regides de fronteira, as populacdes destas regides, historicamente
esquecidas pelo poder publico federal dos seus respectivos Estados, passarao a
ter acesso a uma nova gama de servicos essenciais na sociedade contemporanea.
Especificamente, é importante ressaltar que muitos servicos basicos como satde e
educagao publicas, ou mesmo saneamento basico, dependem de uma infraestrutura
minima de geracao e distribuicao de energia, de uma logistica viaria e de sistemas
de comunicacdo modernos para funcionarem adequadamente.

Destarte, a novainfraestrutura construida para integrar blocos regionais viabiliza
ainda direitos basicos como acesso a informacao e comunicacgao e a livre-circulacao
de pessoas. Fortalece, ainda, o desenvolvimento econémico e produtivo de regides
anteriormente isoladas e excluidas, pois, enquanto a energia permite industrializar
produtos tipicos da regido —agregando valor a esses produtos e gerando empregos
no local em que sdo fabricados —, a infraestrutura de transporte e comunicagdes
torna possivel o escoamento dessa producdo para outras localidades e paises.

Portanto, pode-se dizer que a construcao de uma nova infraestrutura voltada
para a integragdo regional, especialmente a infraestrutura logistica de transportes,
de energia e de comunicagdes, é um pré-requisito fundamental para viabilizar o
desenvolvimento das regides com os indicadores econémicos e sociais reduzidos ou
com grande demanda reprimida por servicos publicos basicos que dependem de in-
fraestrutura moderna, como, por exemplo, nos citados casos das regides de fronteira.
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DOS ARCOS NORTE E SUL DA FRONTEIRA
DO BRASIL
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CAPITULO 7

INTRODUGAO

A fronteira terrestre do Brasil possui 16.886 quildmetros de extensao. As dife-
rencas entre o Norte e o Sul sdo numerosas. Fatores historicos, climaticos e geogra-
ficos explicam as diferencas culturais, econdmicas, demograficas e de infraestrutura
entre estados como o Rio Grande do Sul e 0 Amapa.

Todavia, as fronteiras norte e sul do Brasil conheceram, ao longo da historia,
batalhas e movimentos secessionistas que hoje fazem parte da cultura e do folclo-
re dos estados fronteiricos, tendo ajudado a compor suas identidades regionais.
Outra semelhanca entre os extremos do pais sao os territdrios conquistados e
posteriormente perdidos. A por¢do setentrional do Brasil atingiu os limites do rio
Maroni, com a invasao da Guiana Francesa, tomada em 1809 e devolvida em 1817,
ap6s a assinatura do Tratado de Viena. Por sua vez, a fronteira meridional brasileira
chegou a alcancar o Rio da Prata, através da Provincia Cisplatina, conquistada em
1817 e perdida em 1828, ap6s a Guerra del Brasil, com a independéncia do Uruguai.

Ao longo do século XIX, as fronteiras brasileiras também foram palco de
movimentos secessionistas. Na parte meridional, em 1835, teve inicio a Revolugio
Farroupilha, com a proclamagéo da RepUblica Rio-Grandense (1836-1845)". J4 ao
norte do pais, em um imenso territdrio contestado pela Franga, no ano de 1886, foi
proclamada a Republica de Cunani?, formada por habitantes da vila de Cunani, alguns

' Apbsaseparacgdo (decorrente da insatisfagcdo de estancieiros, liberais, industriais do charque e militares
em relagdo ao Império) a monarquia continuou tendo aliados no Rio Grande do Sul, e a separacdo da
provincia e a sua proclamagdo como Estado soberano nao foram reconhecidas por Portugal. O Uruguai
iniciou um processo de reconhecimento que nao chegou a ser concluido.

2 O Bardo de Rio Branco afirmava que os idealizadores de tal republica nao tinham outro intento, sendo
avendade condecoragdes da Ordem da Estrela de Cunani e a obtencao de empréstimos junto a pessoas
crédulas ou ignorantes.
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aventureiros franceses e escravos fugitivos. A tentativa de republica, que no teve
reconhecimento internacional e era presidida a partir de Paris pelo jornalista Jules
Gros, teve fim em 1891 com a prisdo dos representantes dos mandatarios de Cunani
(ja que os ultimos se encontravam em Paris) pelos agentes de seguranga brasileiros.

As narrativas historicas acerca das batalhas e da defesa dos interesses dos
povos dos territorios localizados nas fronteiras norte e sul do Brasil resultaram no
surgimento de herdis regionais, a saber: Bento Gongalves e Garibaldi no Rio Grande
do Sul, e Cabralzinho no Amapa. Os feitos e as proezas desses homens passaram a
fazer parte de curriculos escolares e do folclore dos estados que eles defenderam.

A POLITICA GOVERNAMENTAL PARA A FAIXA DE FRONTEIRA

No que tange a gestdo da faixa de fronteira do Brasil, o governo federal tem
demonstrado uma maior preocupagao na Ultima década, haja vista o langamento
do novo Programa de Promogao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira — PDFF,
em 2009. Considerada fundamental para defesa do territorio nacional, sendo sua
ocupagio e utilizagdo reguladas em lei, a faixa de fronteira do Brasil (com largura
de 150 km, contados a partir do limite internacional terrestre) é dividida em trés
grandes arcos — Sul, Central e Norte.

Essa classificagao se justifica uma vez que os diferentes arcos apresentam
diferencas de densidade demografica, infraestrutura instalada e aspectos fisicos
(vegetacdo, clima e hidrografia). Além disso, as dez diades da fronteira brasileira
apresentam niveis variados de integragao, cujas principais diferencas sdo: os controles
aduaneiros e de passaportes (maior ou menor rigidez); a auséncia ou presencga de
bilinguismo; o percentual de familias mistas; a proximidade cultural; a conectividade
viaria com o outro lado; a influéncia do idioma portugués e da cultura brasileira (TV
e radio) sobre a populagdo do pais vizinho; o nimero de projetos de integracio; e
a auséncia ou presenca de atratividade turistica.

Os arcos que serdo abordados no presente capitulo possuem diferengas marcantes.
O Arco Sul compreende a faixa de fronteira dos estados do Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Parana, correspondendo a faixa de fronteira do Brasil que é limitrofe ao Uruguai
e a Argentina, também abrangendo parte da diade Brasil-Paraguai. Por sua vez, o Arco
Norte engloba as faixas de fronteira dos estados do Amapa, Para, Roraima, Amazonas e
Acre, correspondendo a faixa de fronteira do Brasil que faz divisa com Guiana Francesa,
Suriname, Guiana, Venezuela, Colémbia, Peru e parte da fronteira Brasil-Bolivia (mapa 1).
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A FRONTEIRA BRASIL-URUGUAI: UMA INTEGRA(;AO PROFUNDA

A maioria dos estudos sobre fronteira no Brasil tem como enfoque o arco Sul,
sendo que um grande nimero desses estudos diz respeito a fronteira Brasil-Uruguai,
paises que possuem diversos projetos no ambito da cooperagdo transfronteirica em
areas como: educacido (Projeto Escolas Bilingues de Fronteira (PEIBF) e os cursos
técnicos binacionais do IFSul e do CETP-UTU), saneamento urbano (projeto inte-
grado Acegua-Acegua), direitos civis (documento especial de cidadio fronteirico),
transporte (projeto do aeroporto binacional de Rivera) e saide (SIS Fronteiras).
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Legenda: Escala
Estagos do Arca Sul N 0 250 500 1,000 Km
Estados do Arca Central A ———
Estados do Arco Norte Elaboragho: Cameiro Filho, 2014,

Mapa 1: Arcos da fronteira do Brasil.

Cabe destacar que a fronteira do Brasil com o Uruguai possui um nivel de in-
teragdo profundo, uma realidade especifica, com caracteristicas particulares que
muitas vezes ndo sao encontradas em outras partes da fronteira brasileira. Entre
tais particularidades podem ser destacados o alto nimero de familias mistas; o bi-
linguismo e os DPU — Dialetos Portugueses do Uruguai; o livre transito de pessoas
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e veiculos entre as cidades gémeas; os simbolos comuns — churrasco, mate, vesti-
menta galcha; além da expressiva quantidade de tratados bilaterais (Nova Agenda).

No tocante aos idiomas, algumas comunidades no norte do Uruguai apresentam
casos de bilinguismo social, ou seja, contextos que ndo envolvem necessariamente
nem aquisicao nem perda de lingua entre falantes que tém por habito usar portugués
e espanhol alternadamente (CARVALHO, 2010). Por outro lado, existe o fenémeno
dos Dialetos Portugueses do Uruguai, que tiveram origem na formacao historica da
regido. Os primeiros nlcleos colonizadores do norte do Uruguai foram implemen-
tados por portugueses (JUDD, 2007).

Segundo Adolfo Elizaincin (vice-presidente da Academia Nacional de Letras do
Uruguai), estima-se um nimero de 20 mil a 25 mil falantes dos dialetos portugue-
ses no pais. Um dos principais problemas no que tange aos DPU ¢é o fato de esses
dialetos serem expressos quase exclusivamente por meio oral. E, ainda que alguns
cantores e poetas facam uso dos DPU em uma nova busca de identidade, isso é
algo bem reduzido.

Os DPU tém um centro histérico de irradiagdo nos arredores da cidade uruguaia
de Rivera, fronteirica com a cidade gaticha de Sant’Ana do Livramento. O portugués
usado na regido é arcaico e foi sobreposto pelo espanhol para criar o dialeto atual.
O dialeto é falado por pessoas de nivel socioeconémico baixo e a maioria delas é
formada por camponeses que vivem nas areas agricolas.

O hibridismo do idioma é um facilitador na aproximacao de brasileiros e uruguaios.
Juntamente com a fronteira seca a lingua comum estimula a formacao de familias
mistas e, por conseguinte, uma maior integragdo. Nesse sentido, os governos dos
dois paises possuem um acordo no campo da previdéncia social (no Brasil implantado
através do Decreto n°® 85.248, de 1980) que prevé pensdo por morte, aposentadoria
— por idade, por contribuicdo e por invalidez —, auxilio-doenca e assisténcia médica.
Tal acordo, por ter entrado em vigor dois anos antes do que o acordo de contetdo
similar firmado entre Brasil e Argentina (Decreto n°® 87.918, de 1982), corrobora a
ideia de que, de toda a fronteira do Brasil, a diade com o Uruguai é a mais integrada.

A INTEGRA;;«O ECONOMICA E A FRONTEIRA

Diferentemente da fronteira com o Uruguai, a fronteira do Brasil com a Argentina
apresenta um grau de controle mais elevado. Com o objetivo de tornar os tramites
aduaneiros mais céleres, foram criadas algumas estruturas administrativas que
agregam 6rgaos dos dois paises em cidades como Uruguaiana e Sio Borja.

Principal porta de entrada de mercadorias provenientes da Argentina —a frente
de S3o Borja (2?) e Foz do Iguagu (3?) —, a cidade de Uruguaiana possui um papel
fundamental no comércio interno do Mercosul. Isso, em razio de seu porto seco, o
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maior dos 63 existentes no Brasil, que consiste em um depdsito alfandegado e um
terminal intermodal terrestre diretamente ligado por rodovia e via férrea. O porto
seco possui aduanas (de Brasil e Argentina) integradas que facilitam as exportagdes
e importacgdes de cargas oriundas ou com destino aos paises do Cone Sul, através
da Ponte Internacional Rodoferroviaria Getulio Vargas/Agustin P. Justo, que liga
Uruguaiana a Paso de los Libres, na Argentina.

Outras iniciativas importantes para o desenvolvimento do comércio no Mercosul
sao o CUF — Centro Unificado de Fronteira — e a Ponte Internacional da Integracao
entre Santo Tome (Corrientes) e Sdo Borja (Rio Grande do Sul), inaugurada no ano
de 1997, na fronteira Brasil-Argentina, tém o objetivo de proporcionar o aumento
da integragdo entre os dois paises.

Nao obstante as iniciativas mencionadas, criadas em prol da integracao do
Mercosul, desde o surgimento do bloco, argentinos e brasileiros vém impondo
sucessivamente uma série de empecilhos a criacao e implementacao de acordos
de integragao transfronteirica. Mesmo havendo iniciativas em prol da celeridade
dos procedimentos aduaneiros, a fronteira Brasil-Argentina se caracteriza por um
controle rigido da entrada de veiculos, pessoas e mercadorias. Um exemplo sdo as
filas de pessoas vindas de Foz do Iguacu, que necessitam apresentar os documentos
na imigragao argentina, na cidade gémea de Puerto Iguazi. De maneira reciproca,
situacdo idéntica ocorre do lado brasileiro para estrangeiros que entram no pais por
esse posto de controle fronteirico.

Além disso, em virtude de medidas protecionistas (que sdo totalmente con-
trarias aos objetivos do Mercosul) impostas pelos governos de Brasil e Argentina,
existem restri¢cdes ao ingresso de mercadorias provenientes desses paises. Em
cidades de fronteira, como Itaqui-RS, estao afixadas listas nos postos da Receita
Federal do Brasil, que contém um rol de produtos cuja importagdo é proibida ou
tém a quantidade e peso limitados em cotas mensais para cada cidadiao que adentra
o territério brasileiro.

Aintegragao percebida desde as cidades de fronteira é mais significativa no que
toca as grandes empresas multinacionais, sobretudo aquelas ligadas ao setor de auto-
pecas. Em cidades gémeas como Porto Maua-RS, é comum ouvir a frase “o Mercosul
serve aos grandes”. Ideia corroborada pelo alto preco da tarifa cobrada nos postos de
pedagio da Ponte Internacional da Integragcao. Em maio de 2014 os motoristas cujos
carros ndo possuiam placas de Sdo Borja ou Santo Tomé precisavam pagar R$ 29,00
para atravessar a ponte (ESTRADAS.COM, 2014), um fator que dificulta a integraco.
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O CONTRABANDO, OS TRAFICOS E O COMBATE AO CRIME

Historicamente, as popula¢bes das cidades gémeas de fronteira usufruem das
vantagens econémicas do pais vizinho: mercadorias, gasolina mais barata, alimen-
tagdo, viveres para o consumo doméstico, experiéncias culturais, lazer (cassinos) etc.
Por outro lado, atividades vinculadas ao contrabando e ao turismo de compras sao
responsaveis pela criacdo de postos de trabalho, atraindo imigrantes provenientes
de fora da regido que passam a fazer parte da dinamica das cidades fronteiricas.

Nesse contexto, as barreiras comerciais e fiscais impostas pelos governos
nacionais ao longo das fronteiras vao de encontro aos interesses das populagdes
locais — impedidas de usufruir plenamente as vantagens referentes ao cdmbio, ou
ganhar o sustento através do contrabando-formiga, por exemplo.

Nos ultimos anos, antigas fun¢des da fronteira, como a fiscal e a de controle,
vém sendo enfatizadas pelo governo brasileiro em prejuizo da integracgao regional
entre os paises. Além do contrabando, diversos tipos de trafico — drogas, armas,
pessoas e biopirataria — vém sendo combatidos através de agdes conjuntas, como a
Operacio Agata (composta pelo Exército, Policia Federal, Receita Federal e 6rgios
estaduais na faixa de fronteira do pais) e a operacio Sentinela, da Policia Federal. A
repressido oficial impacta inimeros grupos, desde sacoleiros, laranjas e carregadores,
até organizagdes criminosas que criam complexas redes no intuito de explorar e se
beneficiar dos antagonismos da fronteira.

No Arco Sul, as operagdes de repressao policial combatem individuos que fre-
quentemente fazem uso de praticas e rotas que datam do século XIX. Nas fronteiras
de Parana e Santa Catarina ocorreu um processo de povoamento promovido por
empresas argentinas, ao longo do século XIX, que aproveitaram a auséncia de fisca-
lizagdo na regido e nela passaram a explorar recursos naturais (o Brasil consolidou a
posse da regido pelo Tratado de 1898, que foi complementado pela Convengdo de
1927). Essa presenca argentina deixou como heranga um conjunto de caminhos e
praticas que perduraram ao longo do tempo. Uma série de picadas e mesmo alguns
portos destinados inicialmente ao transporte de madeira e erva-mate, que poste-
riormente continuaram sendo usados para o escoamento do café. Essa estrutura
vem sendo utilizada hoje em dia para o contrabando de drogas, armas e produtos
provenientes do territorio paraguaio (CARDIN, 2013).

Por sua vez, o Arco Norte é uma preocupacao real do governo brasileiro no
tocante ao desenvolvimento e a defesa desde a década de 1970, quando o governo
militar brasileiro langou o Plano de Integracao Nacional — PIN. Concebido com o
objetivo de incorporar efetivamente a Amazonia brasileira ao territdrio nacional, o
PIN tinha como estratégia aimplantagao de infraestrutura elétrica e de telecomuni-
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cagdes, a abertura de estradas e a distribuicdo de terras a colonizadores (migrantes
e grandes empresarios) com vistas a expandir as fronteiras internas Brasil.

Posteriormente, em 1985, foi langado o Projeto Calha Norte, que previa a ocu-
pacao militar de uma faixa do territério nacional situada ao norte da calha dos rios
Solimbes e Amazonas. O projeto, subordinado ao Ministério da Defesa do Brasil,
sendo implementado pelas Forgas Armadas, inicialmente abrangia uma area de 160
km de largura ao longo de 6,5 mil quildmetros de fronteiras com Guiana Francesa,
Suriname, Guiana, Venezuela e Coldmbia. Atualmente abarca toda a fronteira
Amazdnica, desde o sul de Rondo6nia até o Amapa. Por meio do Projeto Calha Norte,
uma série de batalhdes do exército foram instalados ao longo da fronteira norte do
Brasil, seguindo a estratégia das fortificacdes de Vauban. O programa promoveu a
ocupacao da regido amazonica e passou a desenvolver obras em rodovias, portos,
escolas, hospitais e redes de energia elétrica, além de instalagdes. Seu outro objetivo
é o de reforcar a seguranca nas fronteiras e o combate ao narcotrafico.

Desde 2010, o cenario do Arco Norte vem sendo fortemente impactado pelo
fendmeno do trafico de pessoas. A falta de perspectiva nos paises de origem tem
levado um grande nimero de individuos a ser vitima de redes do trafico internacional
de seres humanos. Com um abrigo para imigrantes aberto em 2011, a cidade acreana
de Brasileia tem sido a porta de entrada de muitos estrangeiros para o Brasil, sobre-
tudo africanos e haitianos, que servem de méo de obra barata (ou mesmo escrava)
em médias e grandes cidades do pais.

Os haitianos comegaram a migrar em grande nimero para o Brasil ap6s o terre-
moto de 2010, que devastou o Haiti. O governo brasileiro abriu uma excecao e passou
a conceder a eles um visto diferenciado, tratando-os de forma diferente que outros
imigrantes ilegais. A rota dos imigrantes faz escala no Equador (onde nio é exigido
visto) de onde partem por terra, atravessando o Peru, até a fronteira brasileira. Em
Brasileia, o governo brasileiro durante anos forneceu abrigo e alimentacao a uma
populacdo estrangeira que ndo para de crescer (no inicio de 2013 os imigrantes
ja somavam 10% da populagdo local). Em 2014, apés ter recebido mais de 20 mil
imigrantes, o abrigo de Brasiléia foi fechado e os imigrantes transferidos para Rio
Branco. Uma solugdo proviséria para um problema dificil de resolver.

DIREITOS CIVIS ESTENDIDOS ALEM FRONTEIRA

No ambito dos diretos civis de cidaddos fronteiricos estendidos ao pais vizinho,
em 2002, o Brasil assinou com o Uruguai o Acordo para Permissdo de Residéncia,
Estudo e Trabalho aos Nacionais Fronteiricos, com o objetivo de facilitar a residén-
cia, o estudo e o trabalho em ambos os lados da fronteira. Pelo acordo, os cidadaos
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fronteiricos dos dois paises passaram a ter direito a um documento especial de fron-
teirico, caracterizando essa qualidade. Além disso, aos nacionais de um dos paises,
residentes em localidades fronteiricas vinculadas, poderao ser concedidas permissoes
para residir na localidade vizinha, situada no territorio do outro pais. Poderdo exercer
trabalho, ou profissdo, com as consequentes obrigagdes e direitos previdenciarios
deles decorrentes, e frequentar estabelecimentos de ensino publicos ou privados.

Acordo semelhante foi firmado entre Brasil e Argentina, com vistas a benefi-
ciar as comunidades fronteiricas e fortalecer a integracao sul-americana no campo
social e politico. O Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas entre Brasil
e Argentina abrange dez cidades participantes do lado brasileiro e nove do lado
argentino (BRASIL, 2005). Entre os direitos previstos no acordo, estdo: o acesso a
servicos publicos gratuitos de educagdo e salde; o direito de trabalhar e exercer
profissao na cidade vizinha com os mesmos direitos trabalhistas e previdenciarios
dos nacionais do outro pais; e o direito de comprar produtos de subsisténcia e roupas.

No que tange ao Arco Norte, em 2010, foi firmado entre Brasil e Venezuela o Acordo
sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas, que abarca as cidades de Pacaraima e Santa
Elena do Uairén e estabelece o direito de estudo e residéncia em ambos os lados da fron-
teira. No mesmo ano foi assinado o Acordo para o Estabelecimento de Regime Especial
Fronteirico entre as Localidades Fronteiricas Vinculadas, que cria regime de comércio de
subsisténcia e transporte. Também em 2010, o Brasil assinou com a Colémbia o Acordo
para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho aos Nacionais Fronteiricos, com os mes-
mos objetivos e o mesmo contetdo do acordo celebrado entre Brasil e Uruguai em 2002.

A SAUDE NA FRONTEIRA

A prestagdo de servicos de salide a populagao residente no pais vizinho é um
problema antigo nas cidades de fronteira do Brasil. A situagdo é diferente de acordo
com a cidade de fronteira, sobretudo quando os Arcos Norte e Sul sdo comparados.

Em Foz do Iguacu, Arco Sul, a populagao flutuante de pacientes sobrecarrega os
servicos de salide do municipio. Prova disso é o nimero de atendimentos prestados no
Hospital Costa Cavalcantia pacientes oriundos do Paraguai cuja média vem subindo
nos ultimos trés anos (grafico 1). Em 2012, um total de 2.971 pacientes paraguaios e
brasiguaios recebeu atendimento no hospital, enquanto nos nove primeiros meses
de 2013 o hospital ja havia atendido 2.848 pacientes oriundos do Paraguai.
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Grafico 1: Pacientes oriundos do Paraguai atendidos no Hospital Costa Cavalcanti entre
2009 e setembro de 2013.

Fonte: Hospital Costa Cavalcanti, 2013.

Para amenizar a situagao dos hospitais localizados nas cidades de fronteira, em 2005,
o governo federal implantou o programa Sistema Integrado de Salide das Fronteiras — SIS
Fronteiras. O objetivo do programa é fornecer apoio financeiro as regides de fronteira, por
meio de um levantamento diagnoéstico realizado pela Universidade Nacional de Brasilia,
que comprova o atendimento prestado no SUS a populagao de brasileiros residentes nos
paises fronteiricos —em especial no Paraguai —, como também a estrangeiros residentes
ou nao em cidades brasileiras de fronteira.

O primeiro municipio do Brasil a ter o projeto aprovado no ambito do SIS
Fronteiras, com a¢bes voltadas a equidade da atengdo, foi Foz do Iguagu. Esse projeto
ja teve duas fases contempladas, que incluem investimentos em unidades basicas
de salide, como a construgao da Unidade Basica de Saude Jardim América — bairro
periférico de Foz do Iguagu — e a reforma e ampliagcdo da Unidade Basica de Saude Vila
Yolanda, além de cursos de aperfeicoamento da gestao e custeio parcial do Centro
Materno Infantil (SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE DE FOZ DO IGUACU, 2070).

A Unidade Basica de Saude da Familia do bairro Jardim América é um modelo de
cooperacao transfronteirica. A unidade, que presta atendimento a populagao de 20
bairros da regido oeste de Foz do Iguagu, também atende a comunidade brasiguaia,
que chega a vir de cidades distantes, como Santa Rosa del Monday (71 km), Santa
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Rita (78 km) e Naranjal (105 km). Além dos brasiguaios, a unidade recebe pacientes
argentinos e paraguaios que vivem nas proximidades de Foz do Iguagu.

Por sua vez, a fronteira Brasil-Uruguai possui um cenario diferente daquele da
Triplice Fronteira Brasil-Argentina-Paraguai. Em 2008 foi firmado um acordo de-
nominado “Ajuste Complementar para Prestacio de Servicos de Salide nas cidades
fronteiricas entre o Brasil e o Uruguai”, que viabiliza o acesso reciproco de nacionais
brasileiros e uruguaios a servigos de salide nos dois lados da fronteira, nas locali-
dades fronteiricas vinculadas. Com base nesse acordo, alguns municipios gatchos,
como Barra do Quarai e Sant’Ana do Livramento, tém se respaldado para contratar
servicos de salide diretamente no outro lado fronteira, evitando a necessidade de
grandes deslocamentos de pacientes (BRASIL, 2013).

No Arco Norte, a questdo da salide se mostra mais dramatica do que no Arco
Sul. No dmbito dos programas de integracao fronteirica, em 2009 foi criado o
Subgrupo de Trabalho sobre Satde na fronteira Brasil-Venezuela, responsavel pela
coordenagao e execucao de atividades referentes a assisténcia em saliide, combate
a HIV/AIDS, salide ambiental, vigilincia sanitaria e saide indigena com énfase no
combate a oncocercose.

A situagao da saiide no Arco Norte pode ser ilustrada pelo municipio amapaense
de Oiapoque, 23 mil habitantes. O servico de saide nesse municipio historicamente
€ muito precario, entre outras razdes, pela falta de profissionais de inimeras es-
pecializagées. Em outubro de 2011 o hospital da cidade contava com apenas trés
médicos (um obstetra, um ginecologista e um clinico geral). Situacdo agravada pelas
precarias condigcdes de infraestrutura das unidades basicas de salide e pela falta de
medicamentos e aparelhos para realizacdo de exames (SANTOS, 2013).

Distante aproximadamente 600 quildmetros da capital, Macapa, Oiapoque
chega a ficar isolada em periodos de chuva intensa pelas condi¢des intransitaveis
da BR-156 (devido a um trecho de terra ainda ndo asfaltado entre os municipios de
Oiapoque e Calcoene), a obra federal mais antiga do Brasil (Foto 1).
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Foto 1: Inicio do trecho de terra na BR-156 (dezembro de 2013).

Fonte: Carneiro Filho, 2013.

Por muito tempo, a solugdo para doentes graves era tentar uma remogao
para a capital utilizando a base aérea de Oiapoque. Em dezembro de 2013, com a
inauguracdo do novo hospital, o efetivo passou para cinco médicos (dois cirurgides
gerais, dois clinicos gerais e um pediatra), e 0 governo estadual passou a comemorar
e anunciar as melhorias na satde — o indice de 6bito hospitalar caiu de oito para
dois por més (AMAPA, 2014).
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A EDUCAGCAO COMO FERRAMENTA DA INTEGRAGAO

Apesar dos tramites burocraticos que tornam mais lento o transito de pessoas
e mercadorias, alguns acordos direcionados a fronteira Brasil-Argentina foram
bem-sucedidos. Dentre esses o PEIBF pode ser destacado (mapa 2).
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Mapa 2: Cidades parceiras do PEIBF — Arcos Sul e Central.

O projeto se fundamenta no ensino da lingua do pais vizinho em cidades gé-
meas de fronteira. Ele é derivado do acordo Brasil-Argentina de 2005, que funciona
em escolas de seis pares de cidades gémeas na fronteira entre os dois paises e foi
estendido a outros paises que fazem fronteira com o Brasil. O projeto promove um
intercambio de professores de escolas localizadas em cidades gémeas, que vao ao
pais vizinho semanalmente ministrar aulas em seu idioma. As escolas participantes
do acordo contam com a participagao fundamental de professoras e professores, que
por vezes deixam de receber o apoio financeiro dos 6rgaos e secretarias responsaveis

pelo financiamento. Na escola Adele Zanotto, em Foz do Iguagu, os professores ja
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chegaram, em alguns periodos, a arcar com as despesas do deslocamento até a
cidade vizinha, Puerto Iguazd, onde ministram as aulas (CARNEIRO FILHO, 2013).

O Arco Norte deveria estar representado no PEIBF, através de uma parceria
entre escolas do municipio roraimense de Pacaraima e de Santa Elena de Uairén
(Venezuela), desde 2009, conforme a lista do MEC que elenca os municipios partici-
pantes do projeto. No entanto, Pacaraima e sua parceira venezuelana ndo chegaram
a ser participantes ativas do PEIBF. Em 2014, durante a 42 Reunido do Comité de
Fronteira Brasil/Guiana, coordenada pelos ministérios das Relagdes Exteriores dos
dois paises, foi feita a proposta de implantagdo do projeto em escolas das cidades
de Lethem (Guiana) e Bonfim-RR (Brasil).

No que tange a integragao no ambito ensino superior, a Triplice Fronteira Argentina-
Brasil-Paraguai possui diversas iniciativas de integragao transfronteirica em curso.
Uma das mais simbolicas é a UNILA, a Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana. Criada em 2010, pelo governo federal do Brasil, com o objetivo de formar
recursos humanos habilitados para contribuir com a integracao latino-americana, com
o desenvolvimento regional e com o intercambio cultural, cientifico e educacional da
América Latina. Embora tenha como foco a integracdo e o intercimbio entre estu-
dantes e professores dos paises da América Latina, devido a proximidade geografica,

a maioria dos alunos estrangeiros é proveniente do Paraguai e da Argentina.

A INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES

No ambito da infraestrutura em transportes no Arco Sul, um dos principais
projetos é a construcdo de uma segunda ponte entre Brasil e Paraguai, que faz parte
da carteira de projetos do PAC 2 — Programa de Aceleracao do Crescimento —, do
governo federal brasileiro. A futura ponte tera o objetivo de desviar o trafego de
caminhdes da Ponte da Amizade, na fronteira Brasil-Paraguai. O projeto vem sen-
do alvo de criticas por parte da sociedade civil de Foz do Iguagu, que por meio da
Fundacgdo Iguassu vem lutado na justica para defender os interesses da populagao
da Triplice Fronteira (CARNEIRO FILHO, 2013). A preocupacéo é fundamentalmente
com aarea circunvizinha ao Marco das Trés Fronteiras (local escolhido pelo projeto
aprovado pelo DNIT para receber a nova ponte), que possui grande valor turistico
e ecolodgico e que seria muito impactado com a obra.
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Por sua vez, o Arco Norte do Brasil vem recebendo, na Ultima década, importantes
obras de infraestrutura viaria, grande parte delas ligada a IIRSA/COSIPLAN?, cujos
projetos incluem algumas pontes internacionais. Entre as principais obras podem
ser citadas: a Ponte sobre o rio Tacutu (inaugurada em 2009), que liga a cidade
roraimense de Bonfim a Lethem, na Guiana; a Ponte sobre o rio Acre (inaugurada
em 2006), entre a cidade acreana de Assis Brasil e Ifiapari, no Peru; e a Ponte sobre
o rio Oiapoque, entre a cidade amapaense de Oiapoque e Saint-Georges, na Guiana
Francesa (sem data estipulada de abertura).

No caso da Ponte sobre o rio Oiapoque, a dificuldade de entendimento entre
os governos de Brasil e Franga resultou em uma situacao inusitada. A ponte, que
liga o Amapa a Guiana Francesa, foi concluida em 2011, mas permanece fechada,
com a inauguragao prevista para depois de 2015. Os entraves para a abertura da
mesma giram em torno da presenca dos aproximadamente vinte mil garimpeiros
brasileiros, que estdo atuando ilegalmente na Amazonia francesa. Uma das medidas
do governo francés para dificultar a entrada de mais brasileiros clandestinos na
Guiana Francesa ¢ a exigéncia de um visto para os brasileiros que desejam entrar
naquele territorio ultramarino.

Nao obstante a questao dos garimpeiros brasileiros, ainda existem outros entra-
ves a abertura da ponte, tais como as obras inacabadas do lado brasileiro (prédios
e instalagdes da aduana e o asfaltamento do trecho ndo pavimentado da BR-156) e
a legislacdo da Unido Europeia.

De acordo comas normas Euro 5 e Euro 6, os estados-membros do bloco devem
recusar ahomologacao, a matricula, a venda e a entrada em circulagdo dos veiculos
que nao respeitem os limites de emissdao de poluentes estipulados pela UE. Essas
normas impedem, na pratica, a entrada na Guiana Francesa de veiculos fabricados
no Brasil, cujos motores produzem indices de poluicdo mais elevados do que os
permitidos na Europa.

A dificuldade de entendimento entre Brasil e Franca impede a circulagdo na
rodovia Transguianense (Mapa 3), além de desestimular a construcdo de pontes e o
asfaltamento de trechos dessa rodovia, que liga Macapa a Manaus. A Transguianense,
além de conectar o estado do Amapa a Roraima e Amazonas, poderia ser uma nova
rota de escoamento da producao agricola dos paises do Planalto das Guianas.

¢ Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) é um érgio da Unido das
Nagdes Sul-Americanas (UNASUL). Foi criado em 2009, em substituicdo ao Comité de Direcdo Executiva
da Iniciativa para a Integragdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA).
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Mapa 3: Rodovia Transguianense.

OS FREE SHOPS NA FRONTEIRA

Um tema muito em voga no Brasil é a criacdo de zonas francas (os chamados
free shops). Uma zona franca é uma regido isolada e delimitada dentro de um pais,
onde entram mercadorias nacionais ou estrangeiras sem se sujeitar as tarifas alfan-
degarias normais. O objetivo da implementacao de uma zona franca é estimular as
trocas comerciais para acelerar o desenvolvimento regional.

Desde 1986, 0 governo uruguaio comecou a instituir, em algumas cidades fronteiricas
com o Brasil, zonas de duty free shops, ou seja, comércio livre de impostos. Atualmente,
seis cidades uruguaias (Chuy, Rivera, Rio Branco, Bella Unidn, Acegua e Artigas) possuem
free shops — areas exclusivas para consumo de turistas e proibidas para os uruguaios®.

4 Paradriblar essa proibicdo alguns cidaddos uruguaios se servem de estratégias como o uso de do-
cumentos estrangeiros, que podem ser emprestados ou até “alugados”. Nas ruas de cidades gémeas
como Rio Branco, por exemplo, ha pessoas que oferecem documentos estrangeiros (normalmente um
RG brasileiro) aos turistas uruguaios.
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Estimulada pela iniciativa dos free shops uruguaios a bancada galcha do
Congresso brasileiro propds o Projeto de Lei Complementar (PLC) 11/2012, que prevé
a abertura de free shops em regides de fronteira, ou cidades gémeas brasileiras. A
expectativa dos parlamentares que propuseram o projeto é a de que com as lojas
de importados havera uma profissionalizagdo do comércio local e do turismo. Por
outro lado, a Federagdo das Camaras de Dirigentes Lojistas do Rio Grande do Sul
entende que os free shops poderdo trazer éxodo populacional e pobreza para as
cidades gémeas onde serdo instalados. Estima-se que a abertura dos free shops nas
cidades uruguaias de fronteira tenha provocado um éxodo de 70 mil gatchos que
habitavam o lado brasileiro.

De acordo com o PLC11/2012, o Rio Grande do Sul sera o estado com mais muni-
cipios aptos para receber os free shops: onze. Os entusiastas do projeto acreditam que
assim que a normatizagdo do mesmo estiver completa, havera um afluxo de turistas

estrangeiros e consumidores locais, o que aquecera a economia das cidades gémeas.

A QUEST;«O FISCAL E OS DESAFIOS A INTEGRA;AO FRONTEIRICA

As diferencas de legislagdo existentes entre o Brasil e os paises vizinhos dificul-
tam uma melhor integracdo das regides de fronteiras. Além disso, as restricoes de
importagdo aliadas as altas taxas de desemprego no pais transformam o contrabando
em uma opc¢ao ou alternativa de sobrevivéncia para muitos brasileiros. Na Triplice
Fronteira Brasil-Argentina-Paraguai, o comércio dos produtos vendidos em Ciudad
del Este movimenta um expressivo volume de dinheiro. Estima-se que em 2012 0
comércio da cidade movimentou uma cifra em torno de US$ 5 bilhdes (SILVA, 2012).

Enquanto existirem discrepancias tributarias entre as mercadorias negociadas
no Brasil e no Paraguai continuardo a existir sujeitos sociais dispostos a organizar
estratégias para se beneficiarem das vantagens existentes no contrabando, ainda
que para tanto seja necessario correr alguns riscos.

De acordo com as Decisbes n° 31/03 (art. 3°), n°® 38/05, n° 59/07 € n° 57/10
do Conselho Mercado Comum, o Paraguai podera manter vigente até 2019 as
399 excegdes a TEC (Tarifa Externa Comum) que constam em sua Lista Basica de
Excegdes. Pela decisdo n® 57/2010 o Paraguai podera aplicar, até 31 de dezembro
de 2019, uma aliquota de 0% sobre as importaces de bens de informatica e tele-
comunicagdes de extrazona, no caso de produtos contidos em listas apresentadas
no Ambito da Comissdao de Comércio do Mercosul, e de 2% no caso dos demais bens
de informatica e telecomunicagoes.

Com vistas a minorar os impactos da evasao fiscal e levando em consideracao
o grande contingente de pessoas, sobretudo de baixa renda, que ganha o sustento
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por meio do contrabando, o governo brasileiro criou, através da Lei n®11.898/2009,
o Regime de Tributacdo Unificada (RTU), que facilita a formalizacdo da atividade
dos pequenos importadores que atuam na Ponte da Amizade. No entanto, ainda
existem desafios internos para fazer com que o RTU funcione plenamente.

Apesar de constituir uma realidade muito diferente daquela do Arco Sul, a questao
fiscal entre as cidades de fronteira no Arco Norte também vem recebendo atengao
do governo brasileiro. Em 2008, as chancelarias de Brasil e Colémbia assinaram
o Acordo para o Estabelecimento de Zona de Regime Especial Fronteirico entre
Tabatinga (BRA) e Leticia (COL), com o objetivo de flexibilizar os procedimentos
aduaneiros entre as duas cidades.

PROJETOS PARA A FRONTEIRA E SEUS IMPACTOS AO MEIO AMBIENTE

A falta de integracao e gestdo coordenada do territorio ao longo da fronteira
brasileira pode ser percebida nas cidades gémeas da Triplice Fronteira, que conta
com trés aeroportos internacionais que distam entre 31 km e 60 km uns dos outros,
quando a regra para aeroportos regionais é de que sua area de captacgio de mercado
seja da ordem de um raio 100 km, 2o passo que para aeroportos internacionais esta
area pode alcancar 300 km de raio.

A auséncia de didlogo também é visivel na gestdo dos parques ao redor das
Cataratas do Iguacu. No inicio do século XXI, novos projetos comecaram a ser
formulados pelas administragdes dos dois parques, juntamente com os governos
locais, todavia essa parceria nao teve uma efetiva continuidade. Os dois parques
chegaram a ter patrulhas conjuntas uma vez por ano, algo que nao ocorre desde
2010. A pouca cooperacao gera dificuldades de fiscalizagao, os guardas argentinos
denunciam a presenca de cacadores e pescadores brasileiros dentro dos parques.
Além disso, muito animais sio atropelados na Ruta 101, que corta o parque argentino
e é utilizada por brasileiros para ir de Capanema a Foz do Iguacu.

Outro ponto a ser destacado é a auséncia de participacdo da populagio local em
decisdes que impactam fortemente a fronteira, como o projeto de construgdo de
duas hidrelétricas no rio Uruguai (Complexo Garabi e Panambi), pelos governos de
Brasil e Argentina. As usinas, que serdo implantadas no rio Uruguai, além de causar
ainundagdo das cidades de Porto Maua (Rio Grande do Sul) e Alba Posse (Misiones),
deverao deixar o Salto do Yucuma, o maior salto longitudinal do mundo, submerso.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Os Arcos Norte e Sul da fronteira do Brasil possuem realidades muitos diferen-
tes, sobretudo no que tange a densidade demografica e a infraestrutura instalada.
Contudo, independentemente da localizagdo geografica, a realidade das cidades
gémeas é impactada diretamente por decisbes tomadas em locais distantes (as
capitais nacionais).

Por normalmente possuir um tamanho reduzido, as popula¢des das cidades de
fronteira ndo possuem um peso politico que lhes possibilite influenciar nas decisdes
dos governos nacionais, como no exemplo dos projetos de implantagao de usinas
hidrelétricas. Raramente, como no caso da Fundacao Iguassu, a sociedade civil da
regido de fronteira possui meios para impedir que um projeto oriundo de uma esfera
estadual ou nacional prejudique os interesses da populacao local.

Politicas publicas para a fronteira necessitam se basear em um conjunto de
informagdes que precisam ser reunidas e cruzadas com dados da regido fronteiri¢a
do pais vizinho em questao. S assim sera possivel contemplar de forma adequada a
populagdo que habita dois ou trés paises e que faz uso e vivencia o territério frontei-
rico. Por fim, uma politica governamental realmente eficaz para a fronteira precisa
abrir canais de didlogo com a populagéo fronteirica e enxergar a fronteira como um
territorio transnacional, que, por possuir caracteristicas distintas do restante do pais
em que esta inserida, precisa ser tratada de forma diferenciada.



A NOVA AGENDA PARA COOPERACAO E
DESENVOLVIMENTO FRONTEIRICO ENTRE
) BRASIL E URUGUAI: REPERCUSSOES
CAPITULO 8 TERRITORIAIS NAS CIDADES GEMEAS DE
SANT’ANA DO LIVRAMENTO E RIVERA!

BRUNO DE OLIVEIRA LEMOS
ALDOMAR ARNALDO RUCKERT

INTRODUGAO

No presente capitulo, serdo apresentadas a politica de cooperagao fronteirica “A
Nova Agenda para a Cooperagao e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai”
e a legislagdo dela originada, com as repercussoes territoriais nas cidades gémeas
Sant’Anado Livramento e Rivera da fronteira entre Brasil e Uruguai. Nas consideracdes
finais, sdo abordados os processos multiescalares que levaram a constituicdo dessa
politica, sendo analisadas as escalas global, supranacional, nacional e local>.

A NOVA AGENDA PARA COOPERAQAO E DESENVOLVIMENTO FRONTEIRICO
ENTRE BRASIL E URUGUAI

A Nova Agenda para Cooperagao e Desenvolvimento Fronteirico constitui a mais
altainstancia para a cooperacao e integracao fronteirica entre Brasil e Uruguai, tendo
sua origem nas demandas da regido fronteirica brasileiro-uruguaia e na aproximagao
politica entre os dois Estados-nagdo. Surge em 2002, no plano das diplomacias brasi-
leira e uruguaia, prevendo adotar agdes bilaterais a fim de beneficiar os cidadaos que

' Agradecimentos ao Programa de Pés-Graduagdo em Geografia da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, Coordenacio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES), Escritorio Regional Sul
do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil.

2 O presente capitulo é uma sintese dos principais resultados da dissertacdo de mestrado intitulada
“A Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai: repercussdes
territoriais nas cidades gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera”, apresentada junto ao Programa
de Pos-Graduagao em Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul, em junho de 2013.
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vivem na regido de fronteira entre Brasil e Uruguai. Baseou-se em um diagndstico de
que a experiéncia de integragao fronteirica brasileiro-uruguaia anterior era marcada
pela imprecisdo e superposicao de competéncias das unidades institucionais, com a
pouca eficacia dos Comités de Fronteira, criados no inicio da década de 1990.

O primeiro passo para a criagao da Nova Agenda foi dado em fevereiro de 2002,
quando o Palacio Santos — sede do Ministério das Relagdes Exteriores uruguaio — enviou
nota a Embaixada do Brasil em Montevidéu, por meio da qual apresentava o documento
intitulado Elementos para uma Politica Conjunta em Matéria Fronteirica (PUCCI, 2010, p.117).

A Nova Agenda tem basicamente duas instancias: as Reunides de Alto Nivel e os
Grupos de Trabalho, assessorados pelos Comités de Fronteira. Segundo Pucci (2010),
foi durante a | Reunido de Alto Nivel que o nome Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico se consolidou, a partir de documentos uruguaios que
traziam essa denominagao. As ReuniGes de Alto Nivel tém como fung¢do coordenar
e sistematizar os trabalhos da Nova Agenda (AVEIRO, 2006, p. 116), ocorrendo nove
reunides até o ano de 2013.

Também participam das Reunides de Alto Nivel os representantes do governo
central, substituindo o carater recomendativo dos Comités de Fronteira, que apre-
sentavam pouca eficacia e pouca participacio das autoridades nacionais (ROTULO;
DAMIANI, 2010, p. 28). Dessa forma, a Nova Agenda permitiu uma melhor articulagdo
entre as escalas local e nacional na resolucio dos problemas fronteiricos.

Para Santos e Santos:

[...] a experiéncia da cooperagio fronteirica Brasil-Uruguai fortalece a
chamada vertente federativa ou o sentido de interiorizagio da diplomacia.
No caso brasileiro, valoriza-se a participacao das autoridades do Estado do
Rio Grande do Sul, bem como dos municipios gatichos situados na faixa de
fronteira com o Uruguai. No caso uruguaio, a agao dos departamentos que
lindam com o territorio brasileiro tende, de igual modo, a intensificar-se. Toda
essa articulacdo que se processa no nivel local, de um lado, torna necessaria
aativa participacao da sociedade civil, por meio de seus representantes nas
comunidades fronteiricas, e, de outro, requer, certamente, estreita coorde-
nagdo entre as respectivas chancelarias (SANTOS; SANTOS, 2005, p. 50).

A outra instancia supracitada, a dos Grupos de Trabalho, analisa as demandas e as
necessidades especificas em determinado tema na fronteira, repassando-as as respec-
tivas Chancelarias. Esses grupos foram divididos, durante a | Reunido de Alto Nivel da
Nova Agenda, em Montevidéu, em 2002, em quatro areas — salde, desenvolvimento
integrado (desdobrado nos subgrupos de educagéo e formagao profissional e de pres-
tagdo de servigos), saneamento e meio ambiente, e cooperacgdo policial e judicial —,
tendo aincumbéncia de apresentar nas reunides de Alto Nivel suas propostas. Para isso,
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contam, atualmente, com a participagdo dos Comités de Fronteira, reativados a partir
da IV Reuniao de Alto Nivel, em 2004, e fortalecidos com a criagdo da Nova Agenda.

Faz-seimportante afirmar que, além das reunides de Alto Nivel e dos Grupos de
Trabalho, convergem para a Nova Agenda outras instdncias relacionadas a integra-
cio fronteirica, como o Comité Binacional de Intendentes e Prefeitos (com reunides
concomitantes, surgido a partir da Il Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em
2003); o Grupo Permanente de Coordenacdo Consular; os seis Comités de Fronteira
citados (reativados a partir da lll Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2003); a
Comissdo para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (CLM) e a Comissdo para
o Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai (CRQ), reativadas a partir da V Reunido
de Alto Nivel, em 2007 (SIMOES, 2011, p. 117). Dessa maneira, a Nova Agenda procura
canalizar todas as iniciativas de integragao fronteirica presentes na fronteira entre
Brasil e Uruguai para a efetividade de suas agoes.

REPERCUSSOES DOS ACORDOS DA NOVA AGENDA NAS CIDADES GEMEAS DE
SANT’ANA DO LIVRAMENTO E RIVERA

Pretende-se, a seguir, analisar as repercussdes dos acordos no ambito da Nova
Agenda para Cooperagio e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai
sobre as cidades gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Sendo assim, apre-
sentar-se-3o as legislagdes surgidas dessa politica e sua articulagdo com a escala
local, procurando analisar suas repercussoes territoriais nas duas cidades gémeas.

O acordo para permissao de residéncia, estudo e trabalho a nacionais
fronteiricos brasileiros e uruguaios

O acordo, que entrou em vigor em 2004, foi assinado em Montevidéu, pelos
Chanceleres Celso Amorim e Didier Opertti, quando da visita do presidente brasi-
leiro Fernando Henrique Cardoso ao Uruguai, em 21 de agosto de 2002 (BRASIL,
2002). Trata-se de um avanco logrado pelas diplomacias dos dois paises no plano da
Nova Agenda para a Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico, ratificado pela IV
Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, ocorrida em Porto Alegre, nos dias 23 e 24
de novembro de 2004, reunido mais importante no dmbito da Nova Agenda (ATA
DA IV REUNIAO DE ALTO NiVEL DA NOVA AGENDA, 2004).

Estabelece permissdo para os habitantes de Sant’Ana do Livramento e Rivera,
além de outras dez cidades gémeas brasileiras e uruguaias, residirem, exercerem
profissdo ou oficio com direitos previdenciarios e frequentarem estabelecimentos de
ensino publicos e privados na localidade vizinha, situada no territorio da outra parte.
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O Mapa 1 apresenta as localidades vinculadas ao Acordo de 2002, além das
incluidas através de troca de notas, em 2008, a partir da faixa de 20 quilometros
estabelecida pelo texto do Acordo:
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Mapa 1: Localidades vinculadas ao Acordo para Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho
entre Brasil e Uruguai.

Fonte: Divisao de Atos Internacionais do Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil.

O Acordo extingue, também, as penalidades administrativas aplicaveis em
razdo da permanéncia irregular das pessoas no territorio do outro pais que tenham
ingressado até margo de 2002 nas localidades mencionadas, sendo, por isso, também
denominado Acordo de Indocumentados.

Essa permissdo é concedida através de um Documento Especial de Fronteirico,
outorgado por cinco anos e prorrogavel por igual periodo, podendo, por fim, ser
concedido por prazo indeterminado, competindo ao Departamento da Policia
Federal do Brasil sua concessdo aos uruguaios e a Direcciéon Nacional de Migracién
do Uruguai sua concessao aos brasileiros. O acordo, assim, prevé uma espécie de
dupla cidadania local, embora seja restrito as localidades citadas no acordo.
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O Tratado visava a resolu¢do de uma situagao antiga: a dos indocumentados,
pessoas que residiam, trabalhavam ou estudavam em um dos lados da fronteira
sem estarem legalizados. Para um uruguaio de Rivera, que residia em Sant’Ana do
Livramento, por exemplo, legalizar sua situagao, deveria cumprir os mesmos processos
burocraticos de um uruguaio que fosse morar em S3o Paulo (AVEIRO, 2006, p. 148).

O acordo precisa avangar no sentido de abarcar uma regiao mais ampla, refletindo
verdadeiramente o proposito de livre circulagao de pessoas do Mercosul. Nesse sentido,
durante a VIl Reuniao de Alto Nivel da Nova Agenda, ocorrida no ano de 2011, o senhor
Secretario-Geral das Relages Exteriores do Brasil, Embaixador Ruy Nogueira, anunciava
que as Chancelarias brasileira e uruguaia acordaram a criacdo de um Grupo de Trabalho
ad hoc para dar inicio as negociagdes de um acordo de livre circulagdo de pessoas entre
os dois paises (ATA DA VII REUNIAO ALTO NIVEL, 2011). Assim, mais uma vez a Nova
Agenda se apresenta a frente dos tramites de livre circulagao previstos para o Mercosul.

Para Pucci (2010), o Acordo Fronteiri¢o criou uma matriz juridica a partir da
qual se desdobraram acordos conexos, como o de criacio de escolas e/ou institutos
binacionais, ou ajustes complementares importantes como o de acesso reciproco
a saude na fronteira, nos quais as localidades vinculadas sio as mesmas. Dessa
forma, pode-se afirmar que este foi o principal avanco do referido acordo: servir
de subsidio para outras politicas publicas que se aproximassem da realidade do
cidadio fronteirico. Santos e Santos apontavam de forma semelhante, logo apos a
regulamentagio do Acordo, que:

A garantia juridica dos direitos de residéncia, estudo e trabalho deixa a
descoberto a necessidade de se resolver uma infinidade de problemas
praticos, tais como a regularizacao do licenciamento e transito de vei-
culos da populagao fronteirica, maior coordenacao entre as autoridades
policiais e judiciais, acesso da populagao fronteiriga aos servicos de satide
dos dois lados da linha de fronteira, etc. (SANTOS; SANTOS, 2005, p. 51).

O documento teve uma diminui¢do no nimero de solicitantes devido a entrada
em vigor no Brasil e no Uruguai, com bilateralizagao a partir de 26 de outubro de
2006, do Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Parte do Mercosul,
aprovado pela Decisdo do Conselho do Mercado Comum n°28/02, de 6 de dezembro
de 2002, que originou-se do interesse brasileiro em conceder uma anistia migratéria
para brasiguaios, para paraguaios na Argentina, bolivianos no Brasil e argentinos no
Chile, entre os casos mais notdrios (PUCCI, 2010).

As vantagens do novo acordo residiam em sua maior abrangéncia, por nio ser res-
trito aos cidadaos fronteiricos e as localidades da fronteira, cobrindo todos os territorios
dos paises, além da possibilidade de o requerente ser considerado cidadio permanente
apo6s dois anos de sua legalizagdo no pais. Conforme foi tratado na VIIl RAN da Nova
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Agenda, a demora para entrada em vigor do Acordo de Residéncia do Mercosul — no
Brasil, o Acordo, de 2002, s6 foi internalizado em 2009 — foi 0 que motivou o rapido
desenvolvimento do Acordo para Residéncia, Estudo e Trabalho entre Brasil e Uruguai,
que entrou em vigor em 2004 (VIII REUNIAO DE ALTO NiVEL DA NOVA AGENDA, 2012).

Segundo informacgdes obtidas no dia 18.07.2012, na sede da Policia Federal de
Sant’Ana do Livramento, existem dois tipos de documentos para a legalizacdo de
estrangeiros dentro do acordo do Mercosul: o temporario e o permanente. A car-
teira temporaria traz como beneficios os mesmos direitos e liberdades civis, sociais,
culturais e econémicas concedidas aos nacionais do pais de recepg¢ao, em particular
o direito ao trabalho e a livre iniciativa e as condi¢des previstas na legislacao inter-
na. A carteira temporaria tem validade de 2 (dois) anos, sendo que, noventa dias
antes de seu término, o portador pode solicitar a transformacao de visto, através
de comprovante de rendimento. Caso essa solicitacao seja deferida, o estrangeiro
passara para a condi¢do de permanente. Alguns dados, coletados no Consulado do
Brasil em Rivera em 20103, permitem identificar a superacao do Acordo Fronteirico
pelo Acordo do Mercosul, conforme a Tabela 1.

Tabela 1: Cidadaos uruguaios cadastrados no periodo 2006-2009 com base no Acordo
Operacional de Residéncia do Mercosul entre Brasil e Uruguai.

Set. 2009

Numero de 247 1799 1140 273
cadastros

Fonte: Divisao de Cadastro e Registro de Estrangeiros, Coordenacao Geral de Policia de
Imigragao, Departamento de Policia Federal. Atualizado em margo de 2010.

Sendo assim, o total de uruguaios cadastrados pelo Acordo do Mercosul,
entre os anos de 2006 e 2010, foi de 3459. Ja o nUmero de uruguaios fronteirigos
cadastrados, no periodo entre 2003 e 2010, com base no Acordo para Permissao de
Residéncia, Estudo e Trabalho, foi de 2458 segundo dados fornecidos pela Divisdo de
Cadastro e Registro de Estrangeiros da Coordenacao Geral de Policia de Imigragao
do Departamento de Policia Federal, atualizados em julho de 2010. Além disso, em
02 de julho de 2009, entrou em vigor, no Brasil, a Lei n°® 11.961 (BRASIL, 2009), que

2 Dados coletados narealizagdo de pesquisa de campo, no ano de 2010. Ndo foi possivel atualizarmos esses
dados devido ao ndo levantamento dessas informagdes, por parte da Policia Federal, a partir do ano de 2011.
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flexibilizou a legislacdo para a legalizagao de estrangeiros de qualquer nacionalidade
no territorio nacional, conhecida também como Lei da Anistia, o que acabou por
diminuir ainda mais as requisices de documento fronteirico por parte de uruguaios.

Um oficio enviado ao entao Consulado do Brasil em Rivera pela Inspectoria de
Rivera da Direccién Nacional de Migracion, responsavel por realizar os documentos
dos cidadaos fronteiricos brasileiros que residem na fronteira uruguaia, demonstrava
a diminuigdo nas requisicoes do documento fronteirico na supracitada inspetoria,
apresentando os seguintes nimeros:

Tabela 2: Nimero de documentos requisitados por brasileiros de cidaddo fronteirico reali-
zados pela Direccion Nacional de Migracién do Uruguai, Inspectoria de Rivera.

Numero de 108 38 39 59 23 05 14
documentos

Fonte: Inspectoria de Rivera da Direccion Nacional de Migracién do Uruguai.

Pode-se observar, dessa forma, uma diminuigao substancial das requisi¢oes
de documento fronteirico na Inspectoria de Rivera, a partir do ano de 2006, com a
entrada em vigor do Acordo de Residéncia do Mercosul, bilateralizado por Brasil e
Uruguai. Podem ter contribuido para essa diminui¢cdo o Acordo sobre Residéncia
para Nacionais dos Estados Parte do Mercosul, assim como a Lei Uruguaia n® 18250,
de janeiro de 2008 (URUGUAI, 2008), que flexibilizou os requisitos para cidaddos
estrangeiros obterem sua legalizagdo no Uruguai.

Dessa maneira, a tendéncia do Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e
Trabalho é a de ser absorvida pelas legislagdes futuras que vierem a tratar da livre
circulagdo no ambito do Mercosul. Ao mesmo tempo em que as relagdes bilaterais sao
mais rapidas quando comparamos aos lentos tramites do referido bloco, a tendéncia
das relagoes multilaterais, no que se refere ao Mercosul, é de englobar as politicas
de integracao bilaterais entre Brasil e Uruguai. Assim, segundo Santos e Santos:

Quando se estabelecer o livre transito de pessoas e for realidade o direito
de residir, trabalhar e estudar dos cidadaos de todas as nagdes do Mercosul
em toda a extensdo dos territorios dos outros Estados-membros, a po-
litica de conceder um tratamento juridico especifico para as fronteiras
deixara de ter razao de ser. Mas, até mesmo para subsidiar esse processo
mais amplo de integragdo entre nossos povos, a cooperagao fronteirica
Brasil-Uruguai traz licdes importantes (SANTOS; SANTOS, 2005, p. 52).
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De forma semelhante, Pucci, ao tratar da Nova Agenda em relagao ao Mercosul,

afirma que:

enquanto o ideal da livre circulagdo no ambito regional, solenemente
proclamado no Artigo 1° do Tratado de Assuncao, nao for plenamente
alcancado, persistira a necessidade de provar bilateralmente solugdes
criativas num terreno onde os atores sociais e politicos estejam predis-
postos a acolhé-las. Esse laboratorio é a fronteira brasileiro-uruguaia
(PUCCI, 2010, p. 21).

E importante afirmar que, conforme citado pela Diretora do Departamento
de Estrangeiros do Ministério da Justica do Brasil, senhora Izaura Maria Soares, o
livre transito de pessoas esta sendo negociado na escala do Mercosul, com a futura
criacao de uma carteira de identidade do Mercosul, prevendo a livre circulagao no
espaco interno ao bloco a partir da passagem por apenas um controle migratorio
(VIII REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012). A evolugdo desse acordo,
conjuntamente ao Acordo de Residéncia, pode gerar uma nova identidade suprana-
cional, como ocorre com a Unido Europeia, marcada pela livre circulagio e residéncia
em seu espaco interno. Ao mesmo tempo, pode reduzir a importancia de politicas
especificas para residéncia, estudo e trabalho nas regides de fronteira.

Ajuste complementar ao acordo para permissao de residéncia, estudo e
trabalho a nacionais fronteiricos brasileiros e uruguaios para prestagdo de
servicos de satide

O Ajuste Complementar ao Acordo para Permissido de Residéncia, Estudo
e Trabalho para Prestacdo de Servigcos de Saude visa a permitir a prestacio de
servicos de saude humana por pessoas fisicas ou juridicas situadas nas localidades
vinculadas estabelecidas no Acordo para Permissio de Residéncia, Estudo e Trabalho
anteriormente citado. A pessoa fisica ou juridica contratada pode somente admi-
tir pacientes residentes nas localidades vinculadas, mediante a apresentacao de
documentacao que confirme sua identidade e domicilio, expedida por autoridade
policial correspondente ou outro documento comprobatoério de residéncia, como o
Documento Especial de Fronteirico. A prestacao de servicos de salide pode ser feita
tanto pelos respectivos sistemas publicos de saide quanto por meio de contratos
celebrados entre pessoa juridica como contratante, de um lado, e pessoa fisica ou
pessoa juridica como contratada de outro, tanto de direito pUblico quanto de direito
privado. Entrou em vigor no Brasil através do Decreto n°® 7.239, de 26 de julho de
2010, sendo assinado em 2008.
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O referido ajuste busca melhorar, portanto, o atendimento basico em saiide na
fronteira, assim como prevenir situagdes como a descrita pelo prefeito de Sant’Ana do
Livramento, senhor Wainer Machado#, quando, em 2006, os obstetras da Santa Casa
de Misericordia de Livramento realizaram greve, por conta do decréscimo do aporte
mensal de recursos do municipio do montante de R$ 110.000,00 para R$ 55.000,00,
complementar aos pagamentos do Sistema Unico de Salde, e o Hospital de Rivera
realizou os partos de mais de 40 gestantes brasileiras, sem uma legislagao que Ihe desse
amparo, ocorrendo a transcricdo dos documentos das criangas nascidas no Uruguai
pelo Consulado do Brasil em Rivera. Nessa ocasiao, foi ajuizada, pela mesma Santa Casa
de Misericérdia de Sant’Ana do Livramento, uma agao ordinaria buscando amparo para
contratacao de médicos uruguaios em face de semelhante negativa de atendimento,
ao hospital e ao Sistema Unico de Satde, por médicos brasileiros JUSTICA FEDERAL,
2011). Nessa oportunidade, o Juiz Federal Belmiro Tadeu Nascimento Krieger conce-
deu liminar inédita a Santa Casa de Misericérdia, autorizando-a a contratar médicos
uruguaios nas especialidades de anestesiologia, neurologia, traumatologia, urologia,
cirurgia plastica reparadora, cirurgia geral e obstetricia (JORNAL A PLATEIA, 2006b).

Em outubro de 2009, o fato se repetiu, devido a interdicao da Santa Casa de
Misericordia de Livramento por parte do CREMERS, que alegava a falta de condi¢oes
para funcionamento do hospital, com riscos para seus médicos e pacientes (JORNAL
O GLOBO, 2009). Nessa oportunidade, nove partos foram realizados no Hospital de
Rivera, com o Consulado do Brasil em Rivera realizando a mediagao entre o hospital
uruguaio e as instituicoes brasileiras.

No ano de 2011, por conta de uma greve na Fundagao Hospital de Caridade
de Quarai e pela contratagdo de trés médicos uruguaios pelo referido hospital, o
Conselho Regional de Medicina do Estado do Rio Grande do Sul — CREMERS ajuizou
uma agdo civil publica, em Sant’Ana do Livramento, pedindo a imediata suspensio
do exercicio das atividades profissionais desses médicos devido a inexisténcia de
revalidacao dos correspondentes diplomas em universidades brasileiras e de inscricao
no CREMERS, sustentando a ilegalidade e a temeridade das referidas contratagoes.
Também defendia que o Ajuste Complementar autorizava os pacientes a serem
atendidos no pais vizinho, e ndo a atividade dos médicos dos dois lados da fronteira.

A Santa Casa de Misericordia de Sant’Ana do Livramento, em vista de anunciada
paralisagdo por parte dos médicos que trabalhavam no hospital, marcada para o dia
26 de maio de 2011, ajuizou uma agao ordinaria com pedido de antecipagdo de tutela

4 Entrevista realizada no dia 19.07.2012, no N(icleo de Estudos Fronteiricos da Universidade Federal de
Pelotas (UFPEL), em Sant’Ana do Livramento.
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contra o CREMERS, visando a obtencao de autorizagio judicial para contratar, caso
fosse necessario, médicos de cidadania uruguaia residentes em Rivera, nos moldes do
Ajuste Complementar ao Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteirigos Brasileiros e Uruguaios para Prestacdo de Servicos de Satide
(JUSTICAFEDERAL, 2011). As duas a¢des foram consideradas conexas, com sentenca
Unica, assinada pelo Juiz Federal Belmiro Tadeu Nascimento Krieger, sendo publicada
em Sant’Ana do Livramento, no dia 28 de novembro de 2011.

Na acdo ordinaria supracitada, a direcao da Santa Casa de Misericordia argu-
mentava que possuia enormes dificuldades para encontrar profissionais médicos
brasileiros dispostos a trabalhar na regido, pois, em razao da escassez de profis-
sionais, os médicos que aceitavam trabalhar impunham honorarios tdo altos que
inviabilizavam a prestagao de servicos. Assim, segundo o Juiz Federal Krieger, ndo
se tratava da singela escolha entre o médico uruguaio e o médico brasileiro, mas sim
entre o médico uruguaio ou nenhum médico (JUSTICA FEDERAL, 2011).

Portanto, independentemente da discussao quanto ao presente Ajuste
Complementar, para o Juiz Federal Krieger, se tratava de uma eventual situagao
configuradora de lesao ao direito a salide, assegurado pela Constitui¢do Federal do
Brasil de 1988 (art. 196) e garantido pelo Estado, o que, por si s6, autorizaria o exer-
cicio da medicina no territorio nacional por médicos uruguaios. Para o Juiz Federal
Krieger, portanto, caberia ao Judiciario prover solucao em cunho emergencial, para
evitar iminente colapso da satde publica em Sant’Ana do Livramento.

No que se refere ao Ajuste Complementar, o Juiz Federal Krieger considerou-o
norma especial abrangendo o exercicio da medicina, e por ser norma especial para
essa seara laboral nessas localidades, se sobrepde as normas relativas ao exercicio
da medicina no Brasil (Lei n°® 3.268/1957), por ser mais recente e especial para as
localidades vinculadas. Por ser, ainda, uma norma intergovernamental, se sobre-
pde a norma especial que regula a situagdo do estrangeiro no Brasil (Estatuto do
Estrangeiro, Lei n°® 6.815/1980) (JUSTICA FEDERAL, 2011), no que tange ao estran-
geiro uruguaio fronteirico. Portanto, a prestagao de servigos de saide humana, nas
localidades vinculadas, seria regulada pelo Ajuste Complementar ao Acordo para
Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e
Uruguaios, para Prestacdo de Servicos de Satde, promulgado no Brasil através do
Decreto n® 7.239, de 26.07.2010. Segundo o Juiz Federal Krieger:

Tendo o Brasil firmado esse Acordo e seu ajuste Complementar, ndo ha
como, legitimamente, negar-lhe vigéncia em territério nacional, sob pena
de assentamento e consagracdo da pecha, infelizmente até certo ponto
adequada, de pais leviano no trato das questdes internacionais, pelo fato
de seguidamente aderir ou firmar tratados no dmbito da comunidade
internacional e, recorrentemente, no ambito interno, negar-lhe vigéncia
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ou dificultar-lhe sobremaneira a necessaria efetividade, notadamente
através da Administragdo (JUSTICA FEDERAL, 2011).

O referido Ajuste Complementar concedeu, dessa maneira, amparo legal para
a contratagdo de médicos uruguaios e brasileiros nas localidades vinculadas citadas
no Acordo para Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho.

Faz-se necessario, dessa forma, aprofundar a integragdo fronteirica na area
da salde, tornando pratica corrente o atendimento e a prestacao de servicos bi-
nacionais na regiao de fronteira. Contudo, na VIIl RAN da Nova Agenda, diversos
entraves foram apontados pelas autoridades locais para a aplicabilidade do Ajuste,
em particular, para os respectivos pagamentos dos servigos dos médicos por parte
das prefeituras (VIII REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012).

Acordo para criagdo de escolas e/ou institutos binacionais fronteiricos
profissionais e/ou técnicos e para o credenciamento de cursos técnicos
bifronteiricos

O presente acordo autoriza o estabelecimento de escolas e/ou Institutos Binacionais
Fronteiricos Profissionais e/ou Técnicos na zona de fronteira entre ambos os paises,
definida pelo Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais
Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios (BRASIL, 2005). Essas escolas ou institutos tém
como objetivo promover a qualificacio e a formagao profissional, permitindo a inclu-
sao social da populagdo fronteirica, tendo na educagdo um elemento fundamental no
processo de integracao. Foi proposto na IV Reuniao de Alto Nivel da Nova Agenda,
sendo elaborado pela Chancelaria uruguaia (ATA DA IV REUNIAO DE ALTO NIVEL DA
NOVA AGENDA, 2004). O instrumento veio a ser assinado em Brasilia, no dia 1° de
abril de 2005, se encontrando em vigor no Uruguai desde 2007 (PUCCI, 2010, p.121).

No Brasil, 0 acordo demorou em sua tramitagdo, em fun¢ao de duvidas suscitadas
pela Secretaria de Educagdo do Rio Grande do Sul e do Ministério da Educagao do
Brasil quanto a eventuais reparticoes de custos de sua aplicagdo. Na VIl Reunido de
Alto Nivel da Nova Agenda, em 2011, 0 Grupo de Trabalho sobre Educagdo e Formagao
Profissional reafirmou aimportancia de serem realizadas as gestoes necessarias para
aaprovacio no Brasil do referido acordo (ATA DA VI REUNIAQ DE ALTO NiVEL DA
NOVA AGENDA, 2011). No entanto, o Decreto Legislativo n® 804, de 20 de dezembro
de 2010, do Brasil, ja havia autorizado a instalagdo dessas escolas.

Assim, os postulantes teriam 50% das vagas reservadas para cada uma das
Partes, disponibilizando a outra Parte as vagas ndo preenchidas. Os professores
ministrariam os cursos em sua lingua materna. Em Sant’Ana do Livramento e Rivera,
funciona, desde marco de 2011, o projeto-piloto acordado entre o Instituto Federal de
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Educacao, Ciéncia e Tecnologia Sul-Rio-Grandense, campus Sant’Ana do Livramento,
e o Consejo de Educacién Tecnico Profesional, da Universidad Del Trabajo Del Uruguay.

Dessa forma, no campus Sant’Ana do Livramento, é oferecido o curso de téc-
nico em Informatica para Internet, sendo ofertadas 40 vagas (20 no turno da tarde
e 20 no turno da noite). Dessas vagas, sdo destinadas 50% para alunos brasileiros
e 50% para alunos uruguaios. Na Escola Técnica Superior de Rivera, é oferecido o
curso técnico em Controle Ambiental, sendo ofertadas 30 vagas no turno da noite
(15 para brasileiros e 15 para uruguaios).

Na VIl Reuniao de Alto Nivel da Nova Agenda, o IFSul e a UTU compromete-
ram-se, com o intuito de favorecer a atuacdo profissional na area de fronteira, a
facilitar a revalidagao de diplomas em areas de atuagao comum, definidas pelas
duas instituicdes. As formaturas dessas primeiras turmas binacionais em Sant’Ana
do Livramento e Rivera ja ocorreram em dezembro de 2011 (VIIl REUNIAO DE ALTO
NIVEL DA AGENDA, 2012).

Sendo assim, o referido projeto-piloto deve servir de modelo para aimplantacao
de escolas e institutos técnicos binacionais. A implantagdo de cursos técnicos bina-
cionais nas cidades Jaguardo, no Brasil, e Rio Branco, no Uruguai, segue o modelo
implantado em Sant’Ana do Livramento e Rivera, com a parceria entre o I[FSul e a
UTU. Nesse sentido, a partir do decreto legislativo brasileiro citado, a tendéncia é
de que essas escolas ou institutos se difundam pela fronteira entre Brasil e Uruguai.

Acordo sobre cooperagao policial em matéria de investigagdo, prevengdo e
controle de fatos delituosos

O Acordo sobre Cooperagao Policial em Matéria de Investigacao, Prevencao e
Controle de Fatos Delituosos, fruto do Grupo de Trabalho sobre Cooperagao Policial
e Judicial, negociado na Ill Reuniio de Alto Nivel em 2003 (ATA DA Il REUNIAO DE
ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2003) e assinado no ano de 2004 (BRASIL, 2004),
na cidade uruguaia de Rio Branco, entrando em vigor em 2008, prevé o intercam-
bio de informagdes entre as autoridades policiais das Partes e a possibilidade das
autoridades de ingressar no territorio de outra Parte para requerer a autoridade
policial mais proxima o procedimento legal correspondente quando da perseguicao
de delinquentes. Assim, permite uma acdo agil e integrada das autoridades dos dois
paises®, ndo se restringindo a regido de fronteira entre Brasil e Uruguai, mas a todo o

5 S3o consideradas autoridades policiais comprometidas com os termos do presente acordo a Policia Federal
doBrasil, a Secretaria de Justica e da Seguranca do estado do Rio Grande do Sul e a Policia Nacional do Uruguai.
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territorio dos dois paises. Além disso, o acordo busca pér fim a uma pratica corrente
entre os responsaveis por delitos na regido, que se constitui na passagem para o
outro lado da fronteira, o que dificulta a perseguicao aos mesmos.

Nesse sentido, a articulagdo entre a Policia Federal do Brasil e a Policia Nacional do
Uruguai se encontra adiantada em Sant’Ana do Livramento e Rivera, ocorrendo a¢oes
conjuntas e intensa troca de informagdes entre as duas instituicdes. Esse intercambio,
assim, ja ocorria, com o acordo legalizando a troca de informagdes. No entanto, as agdes
conjuntas, principalmente no combate ao abigeato, necessitam ainda de uma legislagao
para sua legalizacdo, pois o acordo permite apenas que uma das Partes requisite a per-
seguicao dos responsaveis por crimes quando adentrarem no outro Estado.

Conforme foi tratado no Grupo de Trabalho sobre Cooperagdo em Matéria de
Seguranca Publica e Judicial / Areas de Controle Integrado da VIII RAN da Nova
Agenda, em 2012, ja hd um acordo, ainda ndo internalizado, na escala do Mercosul,
para o desenvolvimento de equipes conjuntas de investigacio (VIIl REUNIAO DE
ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012). Na verdade, a acio dessas equipes ja ocorre
em todo o bloco, devendo ocorrer agora amparos juridicos para isso no Mercosul.
O Acordo em questdo se constitui em mais um exemplo de legislagdo surgida na
esfera bilateral da Nova Agenda, sendo levada para o bloco do Mercosul. Assim, a
legislacdo surgida na escala do Mercosul tende, mais uma vez, a superar os acordos
binacionais entre Brasil e Uruguai.

CONSIDERAQE)ES FINAIS

Nas consideragdes finais, levamos em conta a influéncia dos atores das escalas
global, supranacional, nacional e local sobre a politica Nova Agenda para Cooperacao
e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai. Assim, procuramos esta-
belecer relagbes multiescalares para identificarmos os processos que levaram ao
desenvolvimento dessa politica.

Em nivel global, o fendmeno de globalizagdo (embora ndo seja um ator, mas sim
promovido por atores politico-econémicos) afeta as fronteiras dos Estados-nacio, na
medida em que provoca uma maior porosidade e cooperagao em algumas fronteiras e
um maior fechamento e separagao em outras. Esse processo de globalizacao permeia
toda a analise realizada, porque influencia os processos de integragao supranacional
como o Mercosul, com uma proposta inicial de insercdo global (regionalismo aber-
to); em escala nacional, influencia a reforma dos Estados brasileiro e uruguaio, para
se adequarem a nova conjuntura politico-econdmica que colocou o Estado em uma
postura de gestor do territorio; e em escala local, reforcou uma transfronteirizagao ja
existente na fronteira entre Brasil e Uruguai, através do aumento dos fluxos comerciais
e do intercambio cultural. Ao mesmo tempo, o processo de globalizagdo intensificou
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as relagOes entre a escala local e a global, promovendo um maior protagonismo dos
atores locais fronteirigos nas politicas territoriais.

Na escala supranacional, o Mercosul refor¢ou a aproximagao entre os paises do Cone
Sul, intensificando a interdependéncia econdmica (no caso uruguaio, uma dependéncia
acentuada) e incentivando a cooperacao politica, conquanto ocorram algumas medidas
unilaterais por parte de seus paises-membros. Embora ndo apresente politicas substanciais
para suas regides de fronteira, esse cenario foi fundamental para o desenvolvimento de
politicas fronteiricas bilaterais brasileiro-uruguaias, como a Nova Agenda.

Ao mesmo tempo, a crise do Mercosul, mais intensa entre 1999 e 2002, reforgou
as negociagoes bilaterais, mais rapidas em relagio aos lentos tramites internos ao
bloco. A relativa inoperancia do Grupo de Trabalho ad hoc sobre Integragao Fronteirica
(GAHIF) do Mercosul, surgido no mesmo ano da Nova Agenda, na resolugio dos
problemas fronteiricos também contribuiu para o desenvolvimento das negociagoes
entre Brasil e Uruguai de forma independente ao referido bloco. Dessa forma, faz-
-se importante afirmar que, no que se refere as politicas de integracao fronteirica,
o Mercosul ainda se encontra muito atrasado em relagdo a Unido Europeia, que
apresenta regides transfronteiricas apoiadas por programas de desenvolvimento
regional de origem supranacional, como o caso do INTERREG.

A Nova Agenda representa um inicio de institucionalizacdo da cooperagdo na
regido de fronteira entre Brasil e Uruguai, processo que se assemelha a formagao
de regides transfronteiricas na Europa antes da década de 1990, quando surge o
INTERREG. Nos dois casos, pode-se observar a valorizagao da escala local com a
descentralizagdo politica, ocorrendo ainda um déficit de participacdo dos atores
da escala supranacional — do Mercosul — no caso da fronteira brasileiro-uruguaia.
Assim, no caso da Nova Agenda, as negociagdes se dao ainda, principalmente, entre
os atores da escala local e nacional.

No entanto, o aprofundamento da cooperagdo no Mercosul, com a formacao
de regides transfronteiricas nos moldes das Eurorregides, vai depender, também, da
evolugao do bloco nos proximos anos. A supranacionalidade, limitando a soberania
dos Estados membros, possibilitaria a formacdo de regides transfronteiricas no
Mercosul. Outro fator condicionante a evolugdo do processo de cooperacao trans-
fronteirica nessa regido se refere a parcela de soberania que os dois paises estao
dispostos a perder, pois no caso do Mercosul, essa parcela é infima.

Faz-se importante afirmar que, na medida em que o Mercosul passa a adotar poli-
ticas sociais que visam a se aproximar dos cidadaos dos paises-membros, promovendo
também a livre circulagdo de pessoas em seus territorios, a tendéncia das politicas bi-
laterais de cooperagdo entre Brasil e Uruguai é de ser superada pelas politicas do bloco
supracitado, apesar de sua corrente crise institucional, conforme foi demonstrado no
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caso do Acordo para Permissao, Estudo e Trabalho. Essa tendéncia do bloco, com um
menor comercialismo e uma maior adogao de politicas sociais, ocorreu, em maior escala,
durante os anos 2000. Contudo, o Mercosul ainda se encontra distante da realidade dos
cidaddos dos Estados Partes, devendo aperfeicoar seus mecanismos de participagao
da Sociedade Civil fronteirica, como ocorre em nivel bilateral entre Brasil e Uruguai.

Pode-se afirmar que, no que se refere a Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai, os atores das escalas nacional
elocal sdo predominantes. Sendo assim, observa-se, no caso dos sistemas politicos
brasileiro e uruguaio, uma descentralizagao politica intensificada a partir da volta
dos regimes democraticos nos dois paises, durante os anos 1980. Foi essa descen-
tralizagao politica que conduziu as regides a um maior protagonismo, reforcando
a necessidade de politicas territoriais envolvendo atores multiescalares para a
consecucao dos objetivos delineados.

Pode-se constatar, assim, nas agdes da Nova Agenda para Cooperacao e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai, o aperfeicoamento das respostas
dasinstitui¢des politicas as demandas geradas na Sociedade Civil, com a democrati-
zagao e descentralizagdo dos sistemas politicos brasileiro e uruguaio, que ocorrem
a partir da década de 1980. A transfronteirizagdo presente nas cidades gémeas da
regido de fronteira entre Brasil e Uruguai demandou a resolugdo do conflito entre
a escala local, integradora, e a escala nacional, que via a fronteira como elemento
de separacio até a predominancia das relagdes de cooperagado entre os dois paises.
Nesse sentido, uma integragdo a partir de baixo, preexistente as politicas de coo-
peracgdo bilateral entre Brasil e Uruguai, gerou aliangas dos atores locais com outros
de instancias superiores a partir do periodo democratico.

Esse processo se iniciou no final da década de 1980, com os Comités de Fronteira,
que pretendiam articular a Sociedade Civil fronteirica com as instituicdes centrais
dos Estados brasileiro e uruguaio. A partir da ineficacia desses Comités, ocorre uma
reestruturacao das politicas de integragao fronteirica entre Brasil e Uruguai durante
adécada de 2000, com a Nova Agenda, aproximando as reivindicagdes da populagao
fronteirica em relacdo as instituicdes politicas centrais.

Pode-se exemplificar esses processos através da legislagdo que surge no ambito
da Nova Agenda a partir das necessidades locais da populagdo da fronteira entre
Brasil e Uruguai. O Acordo para Permissao, Estudo e Trabalho foi pensado a partir do
problema dos “indocumentados”, individuos que trabalhavam ou viviam do outro lado
dafronteira de forma ilegal. Nesse sentido, sistemas politicos cada vez mais democra-
tizados apresentaram capacidades de atenderem as demandas surgidas na Sociedade
Civil, no caso, dos cidadaos da fronteira entre Brasil e Uruguai. O mesmo se refere ao
Ajuste Complementar ao Acordo para Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para Prestagdo de Servicos de Salde,
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que busca resolver os problemas de atendimento em saiide na regido de fronteira entre
Brasil e Uruguaia partir das demandas da populagao local. Observa-se, assim, na Nova
Agenda, tanto um movimento de “baixo para cima”, com a canalizacao das demandas
da Sociedade Civil fronteirica em direcao as institui¢des politicas superiores, quanto
de “cima para baixo”, com a formulagdo de politicas dos dois Estados que favorecem
a transfronteirizacdo na fronteira entre Brasil e Uruguai.

Ao mesmo tempo em que ocorre essa integragao transfronteirica em escala
local, cominteresse da Sociedade Civil local no processo de cooperagao, os Estados
nacionais também veem, atualmente, essas politicas com uma conotagéo positiva.
O Brasil busca reforgar sua parceria com os paises do Mercosul e da América do Sul
para uma melhor insercdo global, a0 mesmo tempo em que aumenta sua partici-
pacao politico-econdmica na regido. Ja o Uruguai possui a inteng¢do de reforgar as
politicas de cooperagdo com o Brasil, a partir do estabelecimento desse pais como
poténcia regional. Ao mesmo tempo, o pais do sudeste da América do Sul possui uma
dependéncia cada vez maior em relagdo a seus vizinhos regionais, principalmente o
Brasil, reforcada pela entrada em vigor do Mercosul, na metade da década de 1990.

Por fim, observa-se na escala local uma transfronteirizacao intensa, resultado do
desenvolvimento conjunto da regido de fronteira entre Brasil e Uruguai. As cidades
gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera tiveram, em sua fundacao, o claro propésito
de estimular a defesa dos dois Estados-nagdo. Contudo, as relagdes socioecondmicas
e culturais locais sempre se desenvolveram de forma a anular a fronteira em questao.
A integragdo em escala local ocorria, assim, em desacordo com a politica dos dois
Estados-nagao, que viam a fronteira como um elemento de separagao.

A Nova Agenda para Cooperagao e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e
Uruguairepresenta, assim, uma adequacao dos dois Estados a realidade de integracao
local na fronteira brasileiro-uruguaia. Essa adequagdo ndo ocorreria se o paradigma
na relagdo entre os dois paises nao houvesse superado o realismo geopolitico, para
privilegiar a cooperagdo. Nessa transicao, mais uma vez, o Mercosul cumpriu um
papel fundamental, assim como a democratizagdo dos dois paises.

Nesse cenario, transformacdes nas acOes dos atores multiescalares foram
fundamentais para o desenvolvimento da Nova Agenda. Dessa forma, é impossivel
identificar uma escala determinante para o surgimento da referida politica, embora
se destaquem as escalas nacional e local. A multiescalaridade da Nova Agenda para
Cooperagdo e Desenvolvimento Fronteirico se acentua por se tratar de uma politica
relativa a fronteira, elemento no qual confluem com maior intensidade atores das
escalas internacional, nacional e local.
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INTRODUCCION

Uruguay tiene un ordenamiento territorial desequilibrado y socialmente injusto,
historicamente guiado por el interés privado, tanto a nivel rural como urbano, mas
alla de algunas regulaciones a nivel departamental para los centros poblados. A
partir del afo 2008 se ha intentado modificar esta situacion generando una nueva
institucionalidad para la planificacion territorial con la aprobacion de la Ley 18.308
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Entre los afios 2010 y 2013 se
elaboraron y aprobaron las Estrategias Regionales de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible de la Region Este (EROT-RE), siendo uno de los instrumentos
de ordenamiento incluidos en la Ley. Participaron cinco gobiernos departamentales,
cinco cuerpos legislativos departamentales, el gobierno central, principalmente a través
del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA),
y hubo procesos de consulta a multiples actores locales y regionales. Las EROT-RE
fueron firmadas por el presidente de la RepUblica en noviembre de 2013. Algunos de
los lineamientos y propuestas afectan directamente el area de frontera con el Brasil.

Este capitulo, entonces, hace una presentacion del nuevo marco legal e insti-
tucional para la planificacion del territorio en Uruguay. A partir de alli, viaja al este
del pais y presenta los principales aspectos culturales del diagnéstico de la Region
Este entre los cuales figura la construccion discursiva de la Region como “fronte-
ra” del estado-nacion, de lo moderno y de un orden centralizador que siempre se
quiso establecer y siempre fue ambiguamente contestado. Luego enuncia aquellos
lineamientos de las EROT-RE mas vinculado al ordenamiento y desarrollo sostenible
que afecta los territorios en el limite geografico con el Brasil y finalmente propone
algunas reflexiones sobre los conceptos de desarrollo, territorios y descentralizacion
alaluz del esfuerzo tedrico, técnico y politico estratégico que han significado hasta
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ahora la elaboracion y aprobacion de estas EROT-RE, que ciertamente representan
desafios tedricos y practicos para cualquier honesto proceso de integracion fronteriza
y binacional. En resumen, este capitulo es un insumo principalmente para quienes
dellado brasilefio de la frontera se embarquen en analizar su planificacion territorial,
que conozcan los antecedentes uruguayos y que entonces sus propuestas no queden
arbitrariamente detenidas en el limite nacional como si del otro lado fuera el vacio.

NUEVO MARCO INSTITUCIONAL NACIONAL DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Historicamente la gestion territorial en Uruguay estuvo sustentada y apoyada
en conceptos, instrumentos y practicas de “regulacion urbanistica”. Es decir las re-
gulaciones existentes referian a parametros tales como normas de fraccionamientos,
edificacion y construccion, higiene, entre otras. Siempre relacionadas a los centros
poblados. En area rural, donde no existia regulacion especifica, su transformacion no
requeria de autorizaciones territoriales. Asimismo, hasta no hace muchos afios no
existio ninglin espacio a nivel del gobierno nacional, que al menos tuviera el cometido
dearticulacion y coordinacion supra-departamental en estas materias. Quedaba par-
cialmente la competencia en la gestion y ordenacion del territorio a discrecion de los
gobiernos departamentales, aunque incluso legalmente no se les designaba para ello.
La ausencia de planificacion aboné en la toma de decisiones territoriales la primacia
de miradas de muy corto plazo, sectoriales, sin conexiones logicas, del caso a caso.
De aqui derivaron importantes conflictos y deterioros ambientales en el territorio,
cuya visibilidad es mayor en espacios urbanos y costeros, pero que también afectaron
con profundidad los espacios rurales en sus componentes ecosistémicos y sociales.

En el pasado reciente se han profundizado algunos procesos de larga data en
el territorio que deben ser considerados cuando hablamos de planificacion territo-
rial, especialmente en este nuevo contexto donde se quiere avanzar hacia un uso
democratico y sustentable de los recursos territoriales. Primero, mas de 10.000
productores del medio rural han desaparecido en la dltima década, en su inmensa
mayoria productores familiares con predios de pequefio tamafio, asociados a los
centros poblados del pais, que representaban mas del 20% total de los predios ex-
plotados. Segundo, hubo un aumento de la superficie agricola, acompariado de un
aumento en la intensidad del uso asociado a la aplicacién de un paquete tecnolégico
vinculado a la siembra directa. Entre 2000 y 2010 se ha casi cuadruplicado el area
dedicada a cultivos de secano, especialmente soja, siguiendo la creciente inversion
del agronegocio internacional vinculado a los rubros de exportacién predominantes.
Tercero, ha habido un aumento del precio de la tierra, en términos reales y sobre
todo en términos comparativos con los productos de exportacion. Cuarto, se ha
vivido un cambio de propiedad y extranjerizacion de la tierra en la Gltima década,
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cuando se transaron 5 millones de hectareas de uso agropecuario, de un total de 16
millones. Quinto, en el &ambito urbano, en conexién con los cambios mencionados,
ha continuado la irracional expansion territorial de las ciudades sin crecimiento
poblacional significativo, el vaciamiento de areas centrales que cuentan con todos
los servicios y el incremento de la exclusion y fragmentacion socio-territorial.

Al mismo tiempo, al menos desde 2005 con la llegada del partido Frente Amplio
al gobierno nacional, se aprobaron y reglamentaron una triada de leyes orientadas a
renovar e innovar en las politicas publicas con efectos territoriales: la Ley de Politica
Nacional de Aguas (2009), la Ley de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana (2009) y la ya mencionada Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible (2008). En su conjunto contribuyen a lo conformacion de nuevos escenarios
politico-institucionales, que desafian la historica construccion social del territorio,
de acuerdo a tres principios: un mayor rol del Estado en la conduccion del proceso
de desarrollo social y econdmico como intérprete del interés general, la planifica-
cion como instrumento sustantivo para la promocion y gestion de los procesos de
desarrollo integral y la participacion ciudadana como garantia de transparencia y
democratizacion de los procesos de toma de decisiones.

Por un lado, la Ley n° 18.567 de Descentralizacion Politica y Participacion
Ciudadana tiene como principal finalidad la creacion de una nueva autoridad local que
se denomina Municipio, configurando un tercer nivel de Gobierno y de Administracion,
luego del Nacional y Departamental, estableciendo sus principales competencias y
cometidos asi como las formas de funcionamiento y eleccion. Es hasta el momento
un nivel de administracion débil en comparacion con los otros dos en lo relativo
a la planificacion territorial, y que no estuvo previsto en la Ley 18.308. Cercano a
la frontera terrestre con el Brasil se han creado tres municipios: Bella Unién en el
Departamento de Artigas, Rio Branco en Cerro Largo y Chuy en Rocha.

Por otro lado, la Ley n°18.610 Politica Nacional de Aguas, tiene por finalidad la
reglamentacion del Articulo 47 de la Constitucion de la Republica, plebiscitado en
2004, que defini6 el agua como un recurso natural esencial para la vida, que son
derechos humanos fundamentales el acceso al agua potable y al saneamiento, que es
el Estado quien debe garantizar el efectivo ejercicio de tales derechos — por lo tanto
seran entidades publicas que brinden los servicios de agua y saneamiento — y que
los usuarios y la sociedad civil participaran en todas las instancias de planificacion,
gestion y control de la gestion de los recursos hidricos, estableciéndose las cuencas
hidrograficas como unidades basicas. Hasta el momento e incluyendo la frontera con
el Brasil, se han creado y puesto en funcionamiento el Consejo Regional de Recursos
Hidricos parala Cuenca de la Laguna Meriny la Comision de Cuenca del Rio Cuareim.

Mientras que la Ley de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible (Ley n°®
18.308) establece y define, entre otros aspectos el marco regulador general para el
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ordenamiento territorial y desarrollo sostenible; el interés general del ordenamiento
del territorio en las zonas sobre las que la RepUblica ejerce su soberania y jurisdiccion,
incluyendo el mar territorial; las competencias e instrumentos de planificacion, par-
ticipacion y actuacion en la materia, para los ambitos de gobierno nacional y depar-
tamental; establece que el ordenamiento territorial se orienta hacia la consecucion
de objetivos de interés nacional y general; que los instrumentos de ordenamiento
territorial son de orden publico y obligatorios y sus determinaciones seran vinculantes
para las instituciones publicas y los particulares, y que el ordenamiento territorial es
un cometido esencial del Estado y sus disposiciones son de orden publico.

Los principales cambios que trae asociada esta ley con relacion a la situacion
previa son:

 define ideologicamente las finalidades del ordenamiento territorial:
“mantener y mejorar la calidad de vida de la poblacién, la integracion social
en el territorio y el uso y aprovechamiento ambientalmente sustentable
y democratico de los recursos naturales y culturales”;

 establece laregulacion al ejercicio del derecho de propiedad privada del
suelo, en tanto su uso y ocupacién ya no derivara de la mera voluntad o
decision del titular del bien, sino de lo que dispongan los Instrumentos
de Ordenamiento Territorial elaborados y aprobados con las garantias de
transparencia y democratizacion de las decisiones. En otros términos, de
ahora en mas, no cualquier actividad se puede desarrollar en cualquier lugar
ni de cualquier manera; sélo corresponde el desarrollo de las actividades
en las localizaciones y formas definidas por los instrumentos sefialados.

Otro elemento sustantivo que vale sefalar, es el expreso reconocimiento de “la
concurrencia de competencias e intereses” entre las decisiones que puedan adop-
tarse en diferentes ambitos de gobierno, nacional y departamental, entre diversas
decisiones de politica sectorial — dentro de un mismo ambito de gobierno — o,
finalmente, de éstos con los sectores privados. Lo sustantivo es el reconocimiento
expreso de estas realidades como también la definicion de que son los instrumentos
de ordenamiento territorial orientados a promover y regular actividades — los que
dirimen o resuelven tales concurrencias de competencias e interesas.

Las materias sobre las que se practicara el ordenamiento territorial van desde
la definicion de estrategias de desarrollo sostenible, fijar criterios para localizar
actividades, sefialamiento de areas de régimen especial de administracion, la pre-
vision de suelo para cumplir los fines de los planes, hasta la promocion de estudios
que permitan entender los procesos politicos que sustentan las modalidades de
ocupacion y ordenamiento del territorio.
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La Ley define un conjunto sustantivo de Instrumentos de O.T. que responden a tres
escalas territoriales de planificacion y ordenacion: la nacional, la regional y departamental.
La primeray la tercera escala se corresponden con los respectivos ambitos de gobierno,
por lo cual la elaboracion de los Instrumentos resulta obligatoria para la gestion de las
competencias y cometidos de cada jurisdiccion. Sin embargo, la escala regional no se
corresponde con ningun nivel de gobierno, por lo cual los Instrumentos en esta escala
son de elaboracién voluntaria y concertada y, por tanto, no obligatoria. Resultan de un
acuerdo formal entre dos 0 mas gobiernos departamentales con el gobierno nacional.

En la escala nacional son basicamente dos tipos de Instrumentos. Por un lado,
las Directrices Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible. Al
momento de escribir este capitulo, un proyecto elaborado por el gobierno nacional
esta enla 6rbita del Parlamento para su discusion y aprobacion. Por otro lado, estan
los Programas Nacionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible que
constituyen el instrumento para establecer las bases estratégicas y las acciones para
la coordinacion y cooperacion entre las instituciones publicas. Hasta el momento
ningun Programa se ha desarrollado.

En la escala regional la Ley define dos tipos de Instrumentos: las Estrategias
Regionales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, cuando dos o mas
departamentos compartan temas de interés nacional y se demanda una coordi-
nacion supra-departamental. Su ambito de aplicacion corresponde a la totalidad
de la extension de los departamentos involucrados. Ademas estan los Planes Inter
Departamentales pensados para ambitos de territorio que jurisdiccionalmente per-
tenecen a dos o mas departamentos, por ejemplo, ciudades, cuencas hidrogréaficas,
entre otras. Su ambito de aplicacion corresponde a los limites que se definan como
de interés comdn o compartido.

Enlaescala departamental es el ambito para el cual la Ley establece el mayor nimero
de instrumentos, lo cual guarda relacién con los niveles de concrecion y precisién que
adoptan las disposiciones de promocion y regulacion de actividades y actuaciones en el
territorio. En un primer nivel define tres instrumentos principales, los dos primeros de
aplicacion en toda la extension territorial del departamento y corresponden a Ordenanzas
Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible, que constituye
el instrumento con las determinaciones generales respecto a la gestion, planificaciony
actuacion territorial en toda la jurisdiccion del departamento. Es el que fija las reglas y
procedimientos para todos los procesos de planificacion asi como para la aplicacion de
todos los cometidos departamentales (deberes y derechos, policia territorial, otros).
Las Directrices Departamentales de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible
determinan los objetivos del desarrollo social y econémico, ambientalmente sostenible
del departamento y prefigura el modelo estructural de organizacion del territorio asf
como las principales determinaciones que lo concretaran. Hasta el momento se han
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aprobado 11 Directrices Departamentales, y solamente un caso en algiin departamento
limitrofe con el Brasil (Treinta y Tres). Mientras que los Planes Locales de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible abarcarian ambitos geograficos locales o especificos
dentro de un departamento. En la frontera con el Brasil se aprobaron hasta ahora el Plan
Local del Balneario Laguna Merin, en el Departamento de Cerro Largo, y el Plan Local
de la Ciudad de Rivera, frente a Santana de Livramento.

En un segundo nivel de Instrumentos -que complementan o derivan de cual-
quiera de los tres antes definidos- la Ley establece los Instrumentos Especiales de
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible que con diferentes finalidades
desarrollan y profundizan determinaciones del otro nivel. Entre ellos se definen los
planes parciales, referidos a ordenamiento detallado de areas identificadas por otro
instrumento, con el objeto de ejecutar actuaciones territoriales especificas; planes
sectoriales, para la regulacion detallada de temas especificos y en particular para el
ordenamiento de los aspectos territoriales de las politicas y proyectos sectoriales con
impacto estructurante; los programas de actuacion integrada, constituyen el instrumen-
to para la transformacion de sectores de suelo; tienen por finalidad el cumplimiento de
los deberes territoriales de cesion, equi-distribucion de cargas y beneficios, retorno de
las valoraciones, urbanizacion, construccion o desarrollo entre otros; y los inventarios
y catdlogos patrimoniales, que identifican y determinan el régimen de proteccion de
sectores territoriales o zonas con interés de preservacion cultural de caracter historico,
arqueologico, artistico, arquitectonico, ambiental o patrimonial de cualquier orden.

También a nivel departamental cabe sefialar un instrumento técnico de enor-
me significacion que la Ley asigna como competencia exclusiva a los gobiernos
departamentales: la categorizacion del suelo (Articulos: 30 a 34). Constituye una
determinante competencia departamental en tanto define por agregacion en todo
el territorio nacional las categorias de suelo: urbano, sub urbano y rural, asi como sub
categorias dentro de ellos, fijadas por la Ley u otras que puedan definirse o fijarse
a nivel departamental. Entonces, corresponde a las politicas publicas nacionales la
definicion de las actividades de desarrollo social y econdémico, y por otro, a las de-
partamentales en forma concurrente habilitar la localizacion territorial de aquellas.

Todos estos Instrumentos de Ordenamiento — cuya observancia es vinculante y de
obligatorio cumplimiento para los actores e instituciones publicas y privada — deben
tener sancion legal, por parte del Legislativo del correspondiente nivel de gobierno.

La Ley crea el Comité Nacional de Ordenamiento Territorial (CNOT) donde parti-
cipan los ministros de varios ministerios (Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente; Transporte y Obras Plblicas; Ganaderia, Agricultura y Pesca; Industria,
Energia y Mineria; Turismo y Deporte; Defensa Nacional; Economia y Finanzas) Oficina
de Planeamiento y Presupuesto y el Presidente del Congreso de Intendentes. Este
Comité constituye un ambito legal y politicamente jerarquizado, pues lo integran
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exclusivamente decidores del mayor nivel, para la coordinacion y articulacion de las
politicas publicas con incidencia territorial. También se cre6 la Comision Asesora de
Ordenamiento Territorial para la mas amplia participacion publica y privada en los
procesos de planificacion y ordenacion del territorio, en rol de asesoria preceptiva.

LA REGION ESTE DEL URUGUAY Y SU CONSTRUCCION DISCURSIVA!

Enelafio 2009, el CNOT defini6 la necesidad de avanzar en elaborar las Estrategias
de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Sostenible de la Region Este (EROT-RE) del
Uruguay. El marco fisico de la Region Este se define principalmente por la cuenca de
la Laguna Merin, delimitada por la Cuchilla Grande hacia el oeste que describe una
especie de “anfiteatro” desde las sierras hacia las tierras bajas. En esta cuenca existen
hoy dia una serie de propuestas de intervencion en el territorio como ser las terminales
portuarias Tacuariy La Charqueada sobre rios afluentes de la Laguna Merin (orientados
a sacar la produccion de granos y madera), el puerto de aguas profundas en la costa
oceanica del departamento de Rocha, emprendimientos mineros de mediano y gran
porte, parques edlicos y otros proyectos energéticos. Se agregan a estas “nuevas”
intervenciones, una madeja existente de tendencias productivas y acciones en el area
como son el gradual avance de la forestacion industrial y |a soja, el turismo costero
y nuevas modalidades de turismo en la sierra, la bien integrada cadena del arroz y la
ganaderia extensiva, el reimpulso de la hidrovia asociada a la laguna Merin, la am-
pliacion de la jurisdiccion del territorio marino, la interconexion eléctrica con Brasil y
el largamente planificado nuevo puente internacional en Rio Branco. Este conjunto
de obras y proyectos fue lo que llevé al CNOT a priorizar el trabajo en esta region,
con miras a adelantarse, si fuera posible, a la realizacion de todos o algunos de estos
proyectos y orientarlos hacia el desarrollo sostenible. La Region Este fue definida
entonces por este Comité como la superficie correspondiente a las jurisdicciones
de los departamentos de Cerro Largo, Treinta y Tres, Rocha, Lavalleja y Maldonado.
Estareciente narrativa acerca de la Region Este, como un territorio que de un relativo
estancamiento econdmico y social sera afectado por intervenciones desarrollistas de
envergadura, se superpone a otros relatos que han construido la Region en al menos

los Ultimos 200 afios, como veremos mas adelante en esta seccion.

' Lainformacion masacabada del diagnostico y las Estrategias de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Sostenible de la Region Este, pueden encontrarse en: AA.VV.,, 2013.
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Figura 1: Mapa de la Region Este del Uruguay.

Fuente: AA.VV,, 2013. Anexo cartografico.

La Regio6n Este tiene como primera «huella humana» visible las actividades de
grupos paleoindios seminémadas, conocidos en arqueologia como «constructores de
cerritos», en un periodo que va de unos 5.500 a 200 afios AP. Durante el periodo de
la conquista y colonizacion ibérica la Banda Oriental, y en particular su region este,
era percibida como un area de frontera contestada y su poblamiento fue muy tardio.
Fueron razones de defensa y demarcacion de soberania las que motivaron los primeros
fortines, pueblos y «ciudades». En el periodo de la modernizacion, la expansion de
las vias y servicio de ferrocarril entre 1881y 1914 incidi6 en la formacion de pequefias
localidades en su recorrido y entorno. Sin embargo, la regién, dominada por la ganaderia
extensiva y latifundios, expulsaba a su poblacion desde el campo a las ciudades y de
las ciudades hacia el sur, especialmente a Montevideo. Durante la segunda mitad del
siglo XX la Region Este en su conjunto ha aumentado levemente su peso demografico
en el total del pais; sin embargo, la evolucion de cada departamento es dispar. Hoy
dia tiene una poblacion de 425 mil habitantes para 48.500 km2 aproximadamente. Lo
que da una densidad de 11 habitantes por kildmetro cuadrado. En el Gltimo medio siglo
se identifican dos flujos migratorios internos acelerados. El primero fue entre 1975 y
1985, hacia los departamentos limitrofes con Brasil por el llamado “efecto frontera”,
cuando la diferencia cambiaria mejor6 el poder de compra de los salarios uruguayos
del lado brasilefio. El segundo movimiento migratorio se dio en los afios 9o del siglo
pasado, hacia la aglomeracion Maldonado-Punta del Este.
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Entrando a los aspectos culturales identificamos cuatro principales relatos o
imaginarios colectivos que caracterizan la Regién Este, que se superponen y en
muchos casos entran en conflicto. Son visiones hegemonicas de su pasado pero
que mucho tienen que ver con definiciones sobre su “destino” posible en materia
de desarrollo humano. Asimismo, las EROT-RE representarian un quinto relato
“ordenador”, no exento de tensiones.

El Lejano Este — tierra sin limites

Desde la mirada centralista de Montevideo es posible definir la Regién como “el
lejano este” parafraseando lo que se conoce a través de las peliculas de Hollywood e
historietas acerca de la conquista de los territorios de los Estados Unidos al oeste del rio
Mississippi. El paralelismo puede sonar simplista y hasta exagerado, pero corresponde
por unlado en el tipo de produccién pecuaria extensiva que colonizé originalmente la
Region. Por otro lado en la dificultad de llevar el orden desde las fuerzas modernizado-
ras de Montevideo y finalmente, la ilusion de ser una tierra de promision y expansion
de la frontera ganadera y agricola, mas alla de importantes limitaciones ecoldgicas.

En un reciente informe sobre el desarrollo departamental de Cerro Largo un
consultor escribia:

En el imaginario colectivo pervive la sensacion de que Cerro Largo es un
territorio de frontera, con un sistema institucional precario, alejado de
la metropoli, donde la presencia del Estado es débil y las reglas pueden
no aplicarse (contrabando) (FERNANDEZ, 2007, p. 32).

Este imaginario de “desorden” que se puede extender a casi toda la Region Este,
siempre ha sido visto como negativo por las fuerzas del centro politico en Montevideo.
Como contrapartida el “desorden” ha sido también escenario real para el auge de secto-
res sociales que han reproducido sus formas de vida gracias a la débil presencia estatal.

La Frontera — Entre el Brasil y Mon

Algunas de las propuestas de desarrollo econémico hoy en debate, tienen
una larga historia. Es por ejemplo el caso de la construccién de un puerto de aguas
profundas en la costa atlantica del departamento de Rocha. A comienzos del siglo
XX diversos actores privados y publicos se vieron envueltos en un dilema que hoy
parece repetirse aunque con nuevas condicionantes. A la “lucha de los puertos” que
tradicionalmente oponia a Montevideo con Buenos Aires se le sumo la aparicion del
puerto de Rio Grande como posible competidor en la salida y entrada de productos en
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laregion de las pampas. En las dos primeras décadas del siglo XX, en pleno Batllismo,
se presentaron varios proyectos tendientes a crear una red de comunicaciones mul-
timodal que combinaba puerto profundo oceanico — tren — hidrovia. Las propuestas
mas ambiciosas veian en la localidad de La Coronilla en el Departamento de Rocha
el surgimiento del principal puerto del cono sur. Nilos comerciantes de Rio Grande
ni las elites montevideanas vieron con buenos ojos esta iniciativa que finalmente
quedd trunca (JACOB, 1988, 30), dejando la Region relativamente aislada y dominada
por la macrocefalia capitalina, cristalizando su caracter de periferia. Con el correr
de las décadas en el siglo XX otros actores, de dentro y fuera, también actuaron
en contra de la posibilidad de posicionar la region fronteriza Uruguay-Brasil como
centro de desarrollo logistico.

Hoy dia, en un contexto de “integracion regional” e intentos de complementacion
productiva, la Region parece adquirir un nuevo sentido geopolitico ya no como frontera
sino “corazon” del Mercosur (FERNANDEZ, 2007, 13). Las clases empresariales locales,
en muchos casos trasnacionalizadas, parecen sumarse a la idea de que la frontera no
sea mas obstaculo sino llave de acuerdos binacionales que permitan usar las mejores
condiciones de infraestructura para la insercién en el mercado regional y global. Mas
alla de esta vision transfronteriza relativamente abstracta y vinculada a los flujos pro-
ductivos y comerciales empresariales, a nivel comunitario, la identidad fronteriza se
va conformando por problemas comunes en la reproduccion de la fuerza de trabajo:
dificultad de acceso a servicios publicos, injusticia ambiental comdn, mercado laboral
precario, vulnerabilidad infantil y adolescente, entre otros.

La domesticacion de la naturaleza

Si antes se dijo que la Region se constituye discursivamente como espacio de
cierta barbarie y escenario de una lucha incesante por disciplinamiento, presencia
del ordenlegal, etcétera, esto necesariamente debe venir acompafado por una pro-
puesta de disciplinamiento de la Naturaleza. La frase “Vencimos a la Naturaleza” fue
pronunciada con fuerza en la década del 30 del siglo XX cuando se construyeron las
primeras obras hidraulicas del sistema de drenaje del Canal Andreoni, que potenci6d
la expansion de la ganaderia primero y del arroz después. En 1969, dos reconocidos
académicos escribian:

Siempre pensamos que si el Uruguay hubiera sido colonizado por ho-
landeses las lagunas litorales serian polders desecados con molinos de
viento. Es increible que se pierdan tantas hectareas de buenas tierras
cubiertas por una capa de un metro de agua. El Gnico inconveniente
de la desecacion seria la pérdida de los viveros naturales de peces y
langostinos (PRADERI Y VIVO, 1969, p. 66).
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Fue durante la dictadura militar, y especialmente entre 1979 y 1981, que el
Estado junto con los productores privados promovi6 las mayores obras para ter-
minar finalmente con los “grandes problemas de la region”, es decir, inundaciones
y subutilizacion de la tierra para la agricultura y la ganaderia (AAVV., 1999, 26).

Sin embargo, contemporaneo a las acciones ingenieriles de mayor impacto orien-
tados a la desecacion de los bafiados, comienza a surgir una corriente conservacionista
contraria a “una forma de concebir estos ecosistemas como tierras inapropiadas o im-
productivas” (ACHKAR et al., 2004, 138). En 1976, se crea en los papeles la Reserva de
Biosfera Bafiados del Este, propuesta por el Instituto Nacional para la Preservacion del
Medio Ambiente de Uruguay que fue reconocida ese afio y se integra a la red mundial
de reservas del programa El Hombre y La Biosfera (Man and Biosphere, mas conocido
como MAB por sus siglas en inglés) de la Unesco. Es el antecedente del programa
Probides para la proteccion de la biodiversidad, un programa heredero de la sensibilidad
de la Cumbre de Rio 92 y la hegemonia del desarrollo sostenible como paradigma de
reconciliacion entre actividades productivas y conservacion de la naturaleza. No es
casual que la mayoria de las areas protegidas ingresadas al actual Sistema Nacional
de Areas Protegidas (Snap) se localicen en la Region Este, ninguna adn directamente
en la frontera con el Brasil. La Region, entonces, puede ser considerada como un la-
boratorio de desarrollo sostenible. Un claro ejemplo del pasaje, al menos discursivo,
entre una vision prometeica de control humano sobre la naturaleza a una vision de la
necesidad de preservacion dinamica de los recursos naturales.

Al Este: sol y playa

Finalmente, la Region ha sido objeto de un relato y una mirada que construye
su ethos en torno al recreo y el ocio de las clases medias y altas del Rio de la Plata (y
en menor medida del sur de Brasil), en una escena de sol y playa desde la primera
mitad del siglo XX. Segun Hugo Gilmet los principales centros turisticos naciona-
les y regionales como Punta del Este y Piriapolis fueron construidos en un paisaje
de dunas arenosas y bafados. La transformacion de este “paisaje de desierto” en
un “paisaje de bosques”, mediante la forestacion con arboles (pinos, eucaliptos y
acacias) y arbustos de especies exdticas, convirtid “a la costa en una caricatura del
bosque boreal” europeo. Un contexto ideal para que las clases pudientes urbanizaran
y habitaran, temporalmente, sus chalés o sus bungalés (GILMET, 2001, p. 78-80).

El acercamiento de las clases medias y altas al mar en el siglo XX fue el resultado
del movimiento higienista que surgi6 para contrarrestar los efectos negativos del
industrialismo, la urbanizacion y la modernidad. A esta idea primigenia se agregd
con el tiempo el turismo — casino y la movida nocturna, especialmente en el en-
torno de Punta del Este. En la costa rochense, ademas del disfrute de las playas y
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la naturaleza en los antiguos “pueblos de pescadores”, devenidos en algunos casos
balnearios casi exclusivos, se ha sumado en la Gltima década la oferta de un turismo
joven-adolescente con noches bailables y alocadas.

Estas narrativas culturales superpuestas en la Region Este, algunas enddgenas
pero no necesariamente, permiten comprender mejor algunos de los lineamientos que
finalmente quedaron establecidos en las Estrategias de Ordenamiento Territorial luego
de un proceso de consenso entre diversidad de visiones e intereses publicos y privados.

LINEAMIENTOS FRONTERIZOS DE LAS EROT-RE

Las EROT-RE son un conjunto de lineamientos orientados a la realizacion de ocho
objetivos muy generales: promover la localizacion ordenada de actividades agropecua-
rias, forestales, mineras, pesqueras, turisticas, de produccion energética, industriales
y logisticas e impulsarlas en condiciones de compatibilidad con los otros usos del
territorio y asegurando la sustentabilidad econémica, social y ambiental; potenciar
las capacidades, infraestructuras y equipamientos instalados, asi como la creacion de
nuevas infraestructuras territoriales segun las necesidades de la Region Este, como
por ejemplo las educativas, articulandolas a nivel nacional e internacional; adoptar
medidas tendientes a consolidar y completar las areas urbanizadas, fomentando el
mejor aprovechamiento de sus capacidades e infraestructuras instaladas; impulsar
la integracion y la cohesion socioterritorial, priorizando las areas mas carenciadas
y los sectores de poblacién mas vulnerables; contribuir a la mejora de la calidad de
vida de toda la poblacion, promoviendo el acceso de la poblacion rural dispersa a
los diversos servicios, facilitando — entre otras vias — el uso de los equipamientos y
servicios de los centros poblados existentes; fortalecer los sistemas de ciudades e
identificar aquellos centros urbanos que operan como centralidades territoriales;
reconocer las diversidades y singularidades en la conformacion urbano-territorial y
cultivar las identidades existentes y poner en valor los paisajes naturales y culturales
relevantes de significado nacional, regional, departamental y local, asi como los sitios
historicos y arqueoldgicos del acervo patrimonial de la Region Este.

Para realizar estos objetivos se llegd a mas de treinta lineamientos organi-
zados en once grupos de actividades o ejes tematicos priorizados: agropecuaria,
forestacion, mineria, logistica y actividad portuaria, pescas, turismo, produccion
energética, areas de interés para la conservacion, cuencas hidrograficas, sistemas
de ciudades y areas urbanizadas.

De todos ellos, se analizan a continuacion aquellos ejes y lineamientos que ex-
plicitamente implican la relacion con el Brasil o que en su justificacion se considera
los antecedentes y actual situacion de los vinculos en la frontera.
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Actividades agropecuarias

Los lineamientos indican: “Promover la conservacion de los suelos y agua pre-
viniendo la erosion, la desertificacion y la contaminacion, a partir del ordenamiento
de las actividades agropecuarias, en el marco de la politica nacional, atendiendo
y considerando la vulnerabilidad de los ecosistemas de la Region Este”. También:
“Promover criterios, en diversas escalas territoriales, para la convivencia de los
agricultores a partir de la coexistencia regulada de los cultivos transgénicos, con-
vencionales y organicos” (AAVV., 2013, p.89-93).

Sibien no aparece dicho, en las discusiones colectivas sobre estos lineamientos
sobre las formas de produccion en el medio rural, fue constante la referencia a la
presencia desequilibrante de empresarios agricolas sojeros, arroceros y ganaderos
brasilefios al oeste del limite fronterizo. La cuestion de la extranjerizacion de la tie-
rra en Uruguay es un hecho, como se explicé al inicio del capitulo y motiva debates
constantes sobre soberania. Sin embargo, la preocupacién no se cristaliza en algun
tipo de limitacion de la propiedad extranjera como si existe en Brasil para el area
de frontera. Se apuesta, no obstante, a la reglamentacion de las practicas mas alla
del origen del capital, los empresarios o los trabajadores, de acuerdo a una serie de
leyes nacionales como el Decreto-Ley n°15.239 de Conservacion de Suelos y Aguas
con fines Agropecuarios, la ya mencionada Politica Nacional de Aguas y la ley N°
17.206 de adhesion a la Convencion de NNUU de Lucha contra la Desertificacion.

Actividades mineras

Uno de los principales lineamientos en este eje tematico es: Establecer la apli-
cacion de las condiciones de las buenas prdcticas mineras para las explotaciones de
la Region Este, en el marco de la legislacidon nacional, de modo de garantizar el mayor
equilibrio y la mitigacién de eventuales impactos negativos (AAVV., 2013, p. 41-2).

Aligual que el resto de los lineamientos sobre mineria éste tiene como trasfondo,
por un lado, la existencia de mineria de calizas y arenas, que muchas veces ha sido
objeto de denuncias por sus impactos negativos en la salud de los habitantes en su
area de influencia inmediata. Por otro, la propuesta de proyectos de mineria me-
talifera de gran porte a cielo abierto. Sin embargo, para lo que nos interesa en este
capitulo, vale mencionar que este lineamiento deberia influir en el desempefio de un
emprendimiento minero de cal perteneciente a la empresa publica Administracion
Nacional de Combustibles, Alcohol y Portland (ANCAP), que tiene toda su produccion
destinada a la central térmica de generacion eléctrica de Candiota del lado brasilefio.
El uso de la cal permite mitigar las emisiones de azufre que durante mucho tiempo
fueron denunciadas por provocar lluvia acida que afectaba también el lado uruguayo.

175



176

DESAFIOS PARA UN NUEVO ORDENAMIENTO TERRITORIAL EN URUGUAY

En un marco de desarrollo sostenible, los acuerdos comerciales y productivos de

esta naturaleza deberian impulsar la planificacion territorial fronteriza.

Actividades logisticas

Los lineamientos sobre actividades logisticas dicen:

Promover lalocalizacion de actividades logisticas y portuarias multipro-
posito que requieren profundidades para embarcaciones de gran calado
en un punto de la costa oceanica, satisfaciendo demandas de alcance
nacional e internacional y garantizando el mayor equilibrio territorial y
la mitigacion de eventuales impactos negativos. Se agrega: Impulsar la
localizacion de actividades logisticas y portuarias en la Laguna Merin y
sus afluentes, de escala y tipo concordante con el marco de la politica
publica de promocién ala Hidrovia Uruguay-Brasil (AAVV., 2013, p. 43).

En este eje tematico, los acuerdos binacionales para reimpulsar la hidrovia fueron
centrales, especialmente a partir de que en 2010 se cre6 la Secretaria Técnica de la
Hidrovia Uruguay-Brasil con miras a acordar la realizacion de obras de infraestructura
binacionales. Mas recientemente, los rumores sobre la posible participacion del Banco
de Desarrollo de Brasil en la financiacion parcial del puerto de aguas profundas, si
bien es posterior a la aprobacion de las EROT-RE, termina de reflejar la conciencia
que el alcance de los lineamientos sobre actividades logisticas trascienden los in-
tereses exclusivamente subnacionales, pero que no por ello deberian producir ain
mas desequilibrios para los territorios de impacto mas inmediato.

Actividades pesqueras

El Unico lineamiento pesquero dice Regular y optimizar las dreas de pesca arte-
sanal, deportiva e industrial y promover el agregado de valor a los recursos acudticos
en la Regién Este (AAVV. 2013, p.44).

En el caso de la pesca artesanal en la Laguna Merin, aparecié marginalmente
como trasfondo la necesidad de compatibilizar a nivel binacional ciertas politicas
ambientales que afectan la actividad de los pescadores. Por ejemplo, la definicion de
vedas pesqueras y mayores controles de su cumplimiento por parte de los “vecinos”,
pues hay informacion de que embarcaciones brasilefias pescan en aguas urugua-
yas cuando los locales no pueden hacerlo, lo cual ha hecho disminuir el nimero de
pescadores uruguayos al menos en Rio Branco y la desembocadura del rio Tacuari.
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Cuencas hidrogrdficas

Dice uno de los lineamientos de ordenamiento territorial: Priorizar la preservacion
del ciclo hidrolégico a modo de un principio vdlido y factible de gestion de las cuencas
hidrogrdficas de la Region Este. Ademas: Avanzar en el proyecto de regulacion hidrica
de la cuenca de la Laguna Merin (AAVV., 2013, p. 49).

La biodiversidad y calidad de las aguas de la cuenca de la Laguna Merin esta
siendo afectada principalmente por los efectos de la produccion arrocera, por causa
de drenajes, represamiento, bombeo de agua para riego y uso de agroquimicos. Para
atender estos problemas socio-ambientales se estableci6, como ya fue mencionado
el Consejo Regional de Recursos Hidricos para la Cuenca de la Laguna Merin. Esta
cuenca se caracterizd Iégicamente como cuenca transfronteriza, aunque no esta
contemplada hasta el momento la participacion de entidades u organizaciones
brasilefas en este Consejo, quedando la articulaciéon pensada para otras instancias
bilaterales mas tradicionales como la Comisién Mixta Uruguayo-Brasilefia para el
Desarrollo de la Cuenca de la Laguna Merin, creada en 1963.

Por otra parte, el Proyecto de Regulacién Hidrica de los Bafiados de Rocha fue
aprobado en 2004 y tiene el objetivo de recuperar areas de los bafados y revertir los
trasvases de cuencas existentes. Las obras planeadas tienen por objetivo restablecer
la tendencia natural de escurrimiento hacia la Laguna Merin.

Sistema de ciudades

El diagnostico de la Region Este identifico seis subsistemas de ciudades nota-
bles aunque no bien estructurados en el presente. Entre ellos destaca el subsistema
fronterizo de ciudades, para el cual se defini6 el siguiente lineamiento: “Promover la
integracion fronteriza aunando criterios de ordenacion y protocolizar los acuerdos
alcanzados para los centros poblados uruguayos y brasilefios que se ubican sobre la
frontera entre ambos paises.” Este lineamiento especifico resalta laidea de protoco-
lizar los acuerdos, es decir formalizarlos y no dejarlos librados a las naturales buenas
o malas relaciones personales e ideoldgicas de los decidores de turno.

Finalmente, parece importante mencionar que dentro de las EROT-RE aproba-
das, hay un capitulo sobre propuestas de fortalecimiento institucional de caracter
regional. Que si bien no aparece nada mencionado acerca de la cooperacion con
Brasil, entendemos que algunas de las intenciones alli incluidas podria en el futuro
involucrar los centros universitarios de ambos paises, por su experticia técnica. Por
ejemplo, se promueven el fortalecimiento de las capacidades locales y regionales de
planificacion, gestion, evaluacion y control de los actores territoriales, que deman-
daran capacitacion especifica. Por otro lado, se promueve la creacion de un sistema
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de informacion geografica y base de datos compartidos de la Region Este, que en un
futuro podria ser de caracter binacional. Ciertamente, las instituciones académicas
son mas proclives a compartir este tipo de informacion. También se promueve la
creacion y mantenimiento de un inventario, catalogacion, valoracion y gestion de
puntos notables del territorio por sus caracteristicas culturales, naturales, histoéricas
y arqueoldgicas. Muchos de esos “puntos notables” son compartidos con el Brasil. No
hay como escapar la vecindad.

CONSIDERACIONES FINALES: DESARROLLO, TERRITORIOS Y DESCENTRALIZACION

A modo de cierre, queremos traer reflexiones sobre los términos que inspiraron
este texto. Cada uno de ellos es una arena de lucha de sentidos, que se desplegaron
durante el proceso de elaboracion de las EROT-RE, asi como en el resto de los ins-
trumentos de ordenamiento territorial en Uruguay en el Gltimo lustro.

Desarrollo

Larelacion entre desarrollo econémico y ordenamiento territorial estuvo siem-
pre tensionada en el proceso de trabajo. Porque, ;para qué se lleva adelante una
propuesta de ordenamiento territorial de la Region sino para una idea de desarrollo?
Pero entonces, ;se necesita un plan de desarrollo regional para luego intentar plani-
ficar el territorio? ;O se puede avanzar en una ordenacion a partir de las aptitudes
historicas y potenciales de los suelos — o el patrimonio cultural— que los expertos
explicitan, y que derivan necesariamente en limites o marcos para la imaginacion
de procesos de desarrollo econémico, sociales y culturales?

Es cierto que en el caso de las EROT-RE fue posible trabajar sobre la base de un
muy incipiente Plan Estratégico de Desarrollo de la Region Este (PDR) que involucra
a cuatro de las cinco intendencias. Pero éste quedaba atravesado por la discusion del
modelo de desarrollo nacional, que esta en debate por fuerzas politicas y sociales.
Valga solo mencionar la actual discusion sobre la mineria metalifera como poten-
cial de diversificacion de la matriz productiva o la politica tributaria para el sector
agropecuario o las politicas culturales volcadas mas a las expresiones “populares”
en desmedro de la llamada produccion “culta”.

Para las EROT-RE no se esperé por definiciones consensuadas y explicitadas
de todos los agentes regionales y extra regionales sobre cual deberia ser la forma
de desarrollo econémico y social de la Region, sino que se avanzo sobre problemas
concretos que surgieron del diagndstico participativo, donde la planificacion y el
ordenamiento territorial aparecieron como un camino posible, nunca el tnico, para
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poder propiciar mejores contextos para la resolucién de esos problemas. Fue por
ejemplo el caso de la forestacion industrial, cuyos impactos ambientales y sociales no
son entendidos en su globalidad de la misma forma por distintos grupos sociales. Sin
embargo se pudo avanzar en lo que tiene que ver con algunos criterios que limitan su
expansion o hacia qué partes del territorio habria que concentrar las plantaciones.
Dicho todo esto, qued6 para otro momento establecer definiciones de caracter mas
estructurales en cuanto a modelos y estrategias de desarrollo humano.

Territorios

En la teoria social ha habido debates recientes sobre el significado del concepto
de territorio y su relacion con otros términos cercanos como ser “lugar” o “espacio”,
para echar luz sobre los vinculos de las personas con una porcién del mundo biofisico
(REBORATI, 2008).

En la expresion de motivos de la propia Ley de Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Sostenible de Uruguay, los legisladores se preocupan por definir un con-
cepto de territorio como el resultado de la vinculacién de tres ingredientes decisivos:
el soporte material, sus habitantesy las relaciones que los une y los legitima en un lugar
preciso de la superficie terrestre. Y agregan, estas relaciones son politicas, de domi-
nio y control territorial, y son también relaciones sociales y econémicas, que hacen
al usufructo del territorio (AAVV., 2012, p.03) (cursivas agregadas). Un territorio
siempre involucra una relacion de control y dominio sobre una porcién del mundo,
que incluye a las personas humanas que lo habitan.

Por otro lado, laidea de “lugar”, se ha volcado mas a una relacion de identidad,
de singularidad en el vinculo entre personas y ambiente, dada por sus actividades
practicas en una porcion del mundo, pero sobre todo por un tipo de vinculo deno-
minado de “involucramiento” (Ingold, 2000). Esto quiere decir, que las personas se
constituyen mutuamente con el resto de los componentes fisicos y bioldgicos. Un
lugar solo puede definirse desde dentro y no desde una mirada objetivante, mas
alienada, como puede ser la mirada territorial, del potencial dominador.

Podemos finalmente traer también la idea de “espacio”, como el concepto que
denota mayor abstraccion entre los tres términos (Thrift, 1996). Es generalmente
la mirada economicista, homogenizante, de la proyeccion e inscripcion de infraes-
tructuras en un mapa.

Durante el proceso de elaboracion de las EROT-RE hubo importantes discusio-
nes, que denotaban la tensidn entre estos tres conceptos sostenidos por distintos
actores. El ordenamiento territorial pretende ser un proyecto estatal de dominacion
y control: del capital, de la informalidad, del vandalismo ecolégico. Produce conflictos
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con el “lugar” y con el “espacio”. Cuando se promueve la participacion mas amplia
y activa posible, se convoca a los “lugarefios”, tratando de integrar y subsumir esa
relacion mas intima con el entorno, porque se cree que es valiosa pero al mismo
tiempo limitada para la planificacion mas alla del entorno inmediato. Por otra parte,
los agentes “espaciales” juegan su papel en otras canchas por usar una metafora
futbolistica. Pocas veces fue posible integrarlos en la discusion y a cada momento
surgen nuevas informaciones, rumores y planteos claramente alienados del lugar y
el territorio; son fugas de la nocion de planificacion.

Descentralizacién

La tension entre centro y periferias, no solo politicas sino también de gestion,
ha llevado en nuestro pais, desde ya décadas a procesos de descentralizacion ad-
ministrativa y mas reciente, de descentracion del poder. Como se dijo al comienzo,
tanto la propia Ley de Ordenamiento Territorial como la de Descentralizacion y
Participacion Ciudadana se orientan en este sentido.

Fue evidente durante la elaboracion de la EROT-RE una linea de friccion entre lo
nacional y lo departamental, que esta dada en parte por la ya descripta “concurrencia
de competencias”. Si en algin momento se fortalece el tercer nivel de gobierno, el
municipal, seguramente la friccion aumente.

En teoria la descentralizacion seria un gran ejercicio de democracia, donde el
poder se divide y se negocia a cada momento. Pero aun falta mucho experimentar
para ver como se buscan equilibrios entre la institucionalizacion de estos vinculos
entre centro y periferia. Alo maximo que llegé laimaginacion en el caso de la Region
Este fue la creacion de un espacio institucional de coordinacién y seguimiento para
la evaluacion y actualizacion de las EROT-RE, aimagen y semejanza de una comision
que funcioné durante su elaboracion, que estuvo integrada por delegados politicos
de todos los gobiernos departamentales y del poder ejecutivo nacional.

En definitiva, los procesos de planificacién y ordenamiento del territorio no
ocultan sino que hacen emerger los conflictos sociales. Lo que se busca es su reso-
lucion a corto o mediano plazo con la profundizacion de practicas democraticas,
fortaleciendo el tejido social, las empresas no depredadoras y un estado involucrado
a favor de los sectores mas débiles y el bien comun. La integracion regional, espe-
cialmente en areas de frontera, potenciaria enormemente esa bisqueda continua.
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INTRODUGAO

O presente capitulo visa analisar a reestruturacdo das agdes de seguranca,
prevencdo, repressao e controle ante as principais incidéncias criminais na fron-
teira do Brasil com o Uruguai através da aprovacdo do Decreto Federal n® 7.496,
de 8 de junho de 2011, que instituiu o novo plano estratégico através da Estratégia
Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON), buscando implementar
modificacdes na concepcao brasileira de fronteira, onde se passou de uma atuagao
fragmentada, com auséncia de estratégias indutoras, para outra, com agdes mais
integradas, articuladas e de cooperagdo com os paises vizinhos e com quem parti-
Ihamos fronteiras, como o Uruguai, por exemplo.

No ponto que vai tratar sobre os eixos estratégicos da Enafron, serdo descritas,
mesmo que de forma superficial, as questdes norteadoras e garantidoras de uma
seguranca publica eficiente, cidada e integradora.

No ponto referente a criacdo e implementacdo dos Gabinetes de Gestao
Integrada de Fronteira (GGIF), instituido no Estado do Rio Grande do Sul através
do Decreto n°® 48.197, de 29 de julho de 2011, serdo enfatizadas a operacionali-
zagdo e a pratica desses objetivos e finalidades descritos no plano estratégico
da Enafron.

Ao final se pretende trazer e analisar alguns dados de criminalidade dos muni-
cipios gatichos que fazem fronteira direta com o Uruguai, considerando a peculia-

' Estudo desenvolvido no ambito do Projeto Capes/Udelar/PUCRS, Bolsista Capes, Processo n® BEX:
0078/14-0
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ridade de que toda a fronteira brasileira com este pais se localiza no Estado do Rio
Grande do Sul, buscando entender seu modus operandi, o porqué da sua incidéncia
e formas de prevencao.

A REESTRUTURAQ;O DA ENAFRON

Sobre o conceito do termo fronteira, Ferrari (2010, p. 22-23) nos traz que “seus
correspondentes sdo: na lingua espanhola (frontera), na francesa (frontiére) e na
inglesa (frontier), derivando do antigo latim fronteira ou frontaria, para indicar parte
do territorio situada em frente ou nas margens”.

As praticas delituosas nas regides de fronteira e a sua prevencao, objetos de
investigacdo nesta pesquisa, sofreram mudangas nos dias atuais decorrentes da era da
globalizagao, quando a transformacgao das atividades econdmicas modificaram tanto
os mercados legais quanto os ilegais, alterando a natureza das fronteiras nacionais
e do papel do estado-nagao na contemporaneidade, pensamento compactuado
por Alvarez e Salla (2013, p. 10-12), que colocam “a questdo da fronteira como um
aspecto fundamental do imaginario do estado moderno”.

Os autores destacam ainda:

DiscussOes contemporaneas no ambito das Ciéncias Sociais, por sua vez,
tém apontado para novas possibilidades de analise do tema. Ja as reflexdes
de Michel Foucault (2004) sobre as praticas de poder, sobretudo a ideia
do triangulo envolvendo os dispositivos da soberania, das disciplinas e
da gestdo governamental, permitem dissecar as multiplas dimensdes
que se desenvolvem nas fronteiras nacionais: de delimitagao e garantia
do poder soberano, de organizagao e institucionalizagdo dos espagos
econdmicos e sociais e igualmente de gestdo cotidiana das populagdes
(ALVAREZ e SALLA, 2013, p. 13).

Como o governo federal do Brasil fortaleceu e voltou o foco da gestdo de sequ-
ranca publica na fronteira, houve necessidade de adequar a legislacao, reaparelhar e
treinar suas policias, além de fortalecer as parcerias com os paises de divisa.

A reestruturacdo da Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras
brasileiras foi instituida através do Decreto Federal n® 7.496, de 8 de junho de 2011,
criando um vinculo institucional coordenado pelo Ministério da Justica. Estdo ligados
diretamente a ele, a Secretaria Nacional de Seguranga Piblica (SENASP) e o Programa
Enafron, assim como todos os projetos e as agdes voltadas aos estados-membros
da federagio da area de fronteira.

A principal motivagdo ao reestruturar a Enafron foi intensificar o controle e a
fiscalizagdao nas fronteiras brasileiras, especialmente a prevencao, o controle e a
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repressao de delitos transfronteiricos e crimes praticados nas regides de fronteira.
Para tanto, previu a¢bes integradas de todos os 6rgdos de seguranga publica, in-
clusive das forcas armadas, passando a fazer agdes de integracao federativa entre
a unido, os estados e os municipios situados na faixa de fronteira, implementando
projetos estruturantes para o fortalecimento da presenca estatal nestas regioes,
assim como esta desenvolvendo a¢des de cooperagao internacional e de integragao
com paises vizinhos.

De acordo com Decreto Federal n° 7.496, de 8 de junho de 2011, 0 plano estra-
tégico de fronteiras tera como objetivos:

Art. 3°-

| —aintegracao das agbes de seguranca publica, de controle aduaneiro e
das Forgas Armadas da Unido com a agio dos Estados e Municipios situa-
dos na faixa de fronteira; (Redacdo dada pelo Decreto n° 7.638, de 2011)
Il —a execugdo de agbes conjuntas entre os 6rgaos de seguranca publica,
federais e estaduais, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e as Forgas
Armadas; (Redagdo dada pelo Decreto n° 7.638, de 2011)

IIl — a troca de informagdes entre os 6rgaos de seguranga publica, fe-
derais e estaduais, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e as Forgas
Armadas; (Redagio dada pelo Decreto n° 7.638, de 2011)

IV — a realizagdo de parcerias com paises vizinhos para atuagdo nas
acOes previstas no art. 1% e

V —aampliagdo do quadro de pessoal e da estrutura destinada a preven-
¢ao, controle, fiscalizagao e repressdo de delitos na faixa de fronteira
(DECRETO FEDERAL n° 7.496/2011).

A seguir serdo analisados os eixos estratégicos previstos na legislagdo para a
reestruturacao da Enafron.

EIXOS ESTRATEGICOS DA ENAFRON

Sobre estratégias de seguranga pUblica em fronteira, Campos (2012) refere
que o gestor publico deve conhecer os programas que afetem os temas referentes
a fronteira, tanto para adequar seus projetos como para buscar articulacbes que
resultem na sua insercdo em futuros governos. Nesse sentido esse autor assim se
manifesta sobre os eixos estratégicos:

No que se refere aos eixos de uma estratégia voltada a seguranga publica
em fronteira destaca-se os seguintes aspectos: Tecnologia, Gestao,
Pessoas, Pesquisa e produgao de conhecimento. Tais elementos definirao
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a conducao de um planejamento que seja abrangente e esteja compro-
metido com resultados, em razao de limitagcdes formais que restringem
um amplo tratamento da matéria, este estudo foca-se, entdo na gestao
e nas medidas de desempenho para a articulagdo de seguranca publica
em fronteira (CAMPQOS, 2012, p. 2-3).

Dentro do planejamento estratégico, com o foco voltado para a prevencao e
combate a criminalidade em areas de fronteira, redefiniram-se alguns pontos como
prioritarios, sendo estes considerados os eixos constantes na Estratégia Nacional
de Seguranca Publica nas Fronteiras (Enafron), fundamentais para se alcancar os
objetivos propostos quando da sua reestruturagdo: Politica de pessoal, Inovagdes tec-
noldgicas, Politica Nacional Uniforme, Inteligéncia de Seguranca Pablica, Integracao
Sistémica e Cooperagdo, Diagnodstico, acompanhamento e avaliagdo.

Quanto a Politica de pessoal, investir no potencial humano de quem controla e
policia as fronteiras foi de vital importéncia, pois além de agregar todas as forgas de
seguranga, investiu-se em cursos, treinamentos, incentivos para atuagao na fronteira,
bem como em reforgo de novos servidores. Destaca-se que as missoes institucionais,
a visao e os valores dos integrantes dessas forcas de seguranca sdo trabalhados em
todos os cursos de formacao, sendo muito semelhantes em todas elas.

Especificamente no Estado do Rio Grande do Sul, que abrange toda a frontei-
ra do Brasil com o Uruguai, segundo o Plano Estadual de Seguranca Publica com
Cidadania para a Fronteira (PESCIF/RS, 2014), ha um grande déficit de policiais na
faixa de fronteira, problema que vem sendo enfrentado ha muitos anos, salientan-
do-se que principalmente as areas de dificil acesso apresentam maior dificuldade
para a fixacao de servidores.

A importancia de ampliar o pessoal de seguranca publica lotado na faixa de
fronteira reside na atual precariedade dos servicos prestados, levando ao aumento
da criminalidade e da impunidade, dentre outros fatores. Cabe lembrar que, além
das acOes de policia cotidianas nessas areas, os policiais sdo também incumbidos
do controle dos crimes transfronteiricos. Para diminuir essa evasao de servidores
os concursos publicos da area da seguranca publica, passaram a ser regionalizados,
com a finalidade de abrir vagas especificas nas cidades da linha de fronteira, sele-
cionando profissionais qualificados que queiram trabalhar nessas cidades, sendo
proposta, também, gratificacio aos policiais para permanéncia nos municipios da
faixa de fronteira como forma de incentivo.

No que se refere as Inovagdes tecnoldgicas, buscam-se constantemente melho-
rias nos bens e nas estruturas dos 6rgaos de seguranca publica, como, por exemplo,
reaparelhamento e aquisicdo de equipamentos e viaturas modernas adequadas a
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regido e equipadas para todos os 6rgaos policiais localizados na faixa de fronteira,
visando atender as peculiaridades de cada municipio; desenvolvimento de tecno-
logia de ponta para a analise criminal, servindo de suporte e auxilio nas acdes de
inteligéncia, operacdes policiais e nas investigagdes nas faixas de fronteira.

Além das aquisicOes para os 6rgaos policiais, é importante aparelhar os mu-
nicipios, o poder local e os 6rgios gestores da seguranga publica, devendo estes
ter equipamentos de informatica ampliados e atualizados, permitindo avaliagdes,
processamento e analise dos dados coletados pelos sistemas de vigilancia, forcas
policiais e 6rgaos gestores da fronteira, pois, sem essa reestruturacao, a capacida-
de de acompanhamento e avaliagio das politicas, o monitoramento de crimes, as
operagoes e a implementacao de projetos ficam reduzidas.

No tocante a Politica Nacional Uniforme, a uniformidade nao se resume na forma
de atuacio dos integrantes do sistema nacional de seguranca publica, na prevengao
ou repressdo aos delitos transfronteiricos, mas também quanto ao registro das
ocorréncias, a analise dos dados, a forma como se dardo os investimentos na area
e na criagdo dos gabinetes de gestdo, questdo que carece de implementacao, uma
vez que a uniformidade e a integracgao ainda ndo sdo rotineiras, ocorrendo apenas
de forma esporadica.

Quanto a Inteligéncia de Seguranga Publica, a atividade de inteligéncia é indis-
pensavel na construcao de uma cultura de cooperagio e na atuacao integrada e em
rede, tanto quando se fala em diagndstico ou agdes de prevencao da criminalidade,
quanto do seu controle ou combate mais efetivo. Salienta-se que um grande avanco
para a atividade de seguranga pUblica como um todo e para as a¢bes de inteligén-
cia de forma particular foi o advento do videomonitoramento, representando um
grande avanco. Trata-se de atividade fundamental, eficaz, necessaria e direcionada a
prevencao de delitos, que, em se tratando de fronteira, precisam observar detalhes,
caracteristicas da regido, o modo de atuagao dos infratores, tipos delituosos mais
comuns na regio, etc.

No que diz respeito a Integragao Sistémica e Cooperagdo, quando o plano estra-
tégico de fronteiras foi pensado para passar de uma atuagao fragmentada para uma
acao integrada de cooperacao e de forma articulada, pensou-se em efetivar esses
objetivos através dessa integracao sistémica com todos os 6rgios envolvidos e com
afinidades funcionais para a garantia da seguranca das fronteiras, em todas as esferas
de atuagdo, procurando envolver também os municipios através dos Gabinetes de
Gestao Integrada (GGI), que serdo vistos no proximo ponto.

Nessas a¢des de cooperagdo e de forma integrada, esta prevista a criacao de
um banco de dados Unico de criminosos procurados entre os paises vizinhos, Brasil,
Uruguai e Argentina, bem como de veiculos furtados/roubados, o que viabilizara
um controle mais eficaz e a consequente diminuicao da criminalidade e impunidade,
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destacando-se que esse compartilhamento de dados ainda depende de tratados
internacionais entre os paises envolvidos.

Esse sistema integrado de registro e analise criminal devera ser fomentado
através de tecnologia moderna e adequada, que possibilite a realizagdo de analise
criminal de forma coesa e unificada, propiciando aos 6rgaos que compdem o sistema
de seguranca publica uma ampla e imediata analise dos crimes e suas variaveis, tais
como: desdobramento espacial, formas de agir, movimento e deslocamento do ilici-
to, segmentos sociais envolvidos, incidéncias geograficas, ambientais e temporais,
articulagdes dos crimes transfronteiricos, relacdo de causa e efeito, dentre outros.

Quanto ao Diagnéstico, acompanhamento e avalia¢do, a promocao de encontros
regionais de gestores das forcas de seguranga, investindo em inteligéncia e acom-
panhamento estatistico de todas as agdes desenvolvidas, ambas indispensaveis a
construcao de uma cultura de cooperacao entre os diferentes 6rgaos, culminara para
a construcdo de uma rede de informagdes em seguranga publica, extremamente
importantes para diagnodsticos, acompanhamento e avaliagdo das agdes desenvol-
vidas para melhorar a seguranca na fronteira.

A criacdo de um banco de dados integrado para identificar aliciadores, o seu
modus operandi, estabelecimentos que estejam envolvidos na exploracao sexual
na faixa de fronteira, aperfeicoamento de mecanismos de prevencao, repressao
imediata qualificada e investigacdo de delitos transfronteiricos e transnacionais
sdo alguns dos objetivos que se pretende alcancar com essas avaliagdes continuas
das agoes realizadas.

Dentro desses eixos a serem observados na reestruturagdo da Enafron, os
desafios da Seguranca Publica na fronteira com os paises da América do Sul, se-
gundo divulgacao do Ministério da Justica do Brasil, através da Secretaria Nacional
de Seguranca Plblica (SENASP), por ocasido do VII Curso de Extensdo em Defesa
Nacional, realizado em 2013, na UFMS, sao:

1. Priorizagdo e envolvimento da alta gestdo, 6rgaos e profissionais das
esferas envolvidas.
2. Aperfeicoamento dos mecanismos de acompanhamento, monitora-
mento, fiscalizagdo e avaliagao das politicas.
3. Aumento da capacidade de execugado de investimentos.
4. Qualificagdo da gestao da seguranga publica:

- Integragao territorial das unidades policiais;

- Integragdo operacional das instituicdes de seguranca publica;

- Compartilhamento de informagdes e planejamento conjunto;
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- Produgao e andlise de estatisticas criminais;

- Plano de metas e estratégias de gestdo por resultado;

- Produgao de conhecimento sobre Gestdo em Seguranca Publica.
5. Qualificagdo e aumento dos investimentos em Seguranga Publica.
6. Implantacdo e consolida¢do do SINESP (Sistema Nacional de
Informacdes sobre Seguranca Publica, Prisional e Drogas).
7. Acoes de impacto do Governo na regido — desenvolvimento, integragao,
educagao, salde, logistica de integragdo da América do Sul.
8. Fortalecimento da CDIF (Comissao Permanente de Desenvolvimento
e Integracdo da faixa de Fronteira).
9. Aumento dos investimentos em infraestrutura, politica de pessoal e
efetivos na Fronteira e Costa Maritima.
10. Planos Estaduais sobre a tematica instituida por Lei ou Decreto.
11. Planos Municipais de Prevencao e fortalecimento dos GGIMs.
12. Aprimoramento da articulagao entre os 6rgdos de seguranga pUblica,
defesa, fiscalizagao e o sistema de justica criminal.
13. Fortalecimento e consolidagido dos Gabinetes de Gestdo Integrada
de Fronteiras.
14. Cooperagio entre os Estados (fronteiras e divisas).
15. Fortalecimento da cooperacio internacional (Unasul, Mercosul,
Interpol, Europol, etc.).
16. Ouvidorias e Corregedorias fortes.
17. Qualificagdo no enfrentamento as organizagdes criminosas, lavagem
de dinheiro e a corrupgao.
18. Combate a impunidade e aprimoramento da puni¢ao nos crimes
graves.
19. Estruturas tecnoldgicas de controle e fiscalizagdo.
20. Centros de controle integrados em pontos estratégicos da Fronteira
e Divisas.
21. Integragio e compartilhamento de Sistemas robustos (SISFRON,
Landell, Radiocomunicacao digital, Videomonitoramento, Alerta Brasil,
SINIVEM, etc.).
22. Estratégia diferenciada de logistica e controle integrado na Amazénia,
especialmente nas malhas hidricas da Amazénia (Solimdes, Negro,
Amazonas, etc.) (MJ/SENASP, 2013).

No proximo item serdo analisados os Gabinetes de Gestdo Integrada da Fronteira,
especificamente aqueles voltados a fronteira do Brasil com o Uruguai, no Estado
do Rio Grande do Sul.
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GABINETES DE GESTAO INTEGRADA DE FRONTEIRA

Dentre as a¢Oes implementadas pela Enafron, talvez a mais importante delas tenha
sido a criagdo de grupos estaduais chamados Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira
(GGIF), cuja fungio principal é fazer com que os 6rgéos publicos e as entidades da socie-
dade civil relacionadas e com envolvimento nas questoes da seguranga nas fronteiras se
relinam periodicamente para organizar a¢oes integradas e coordenadas, envolvendo o
maximo de 6rgdos possiveis, visando prevenir, mapear e/ou combater a criminalidade.

No Estado do Rio Grande do Sul, implementou-se o Plano Estadual de Seguranca
Publica com Cidadania para a Fronteira (2013, p. 6), que descreve: “pensar em
seguranca pUblica em area de fronteira, diante da sua complexidade, requer uma
adequacado a ferramentas de administragao que norteiem a condugado da proposta”.
Por essarazio, a partir das estratégias ja tracadas pela Enafron, a elaboracao desse
plano estadual, permitiu o envolvimento dos diversos atores envolvidos no cenario
da seguranca publica, elevando este Estado-membro da Federagdo brasileira a
condigdo de lideranca regional, respeitando-se as competéncias da Unido inerentes
as relagdes Internacionais.

Os delitos causam impacto direto na qualidade de vida das comunidades locais,
por isso o foco das autoridades atuantes na fronteira deve ser o desenvolvimento
social, de forma a ndo fomentar preconceitos em relagcao ao cidadao local ou aquele
que apenas circula por seu territorio. Sobre esse tema, assim se posicionou a Brigada
Militar em documento que expde suas estratégias de seguranga de fronteira no Estado
do Rio Grande do Sul, postura também adotada pela SSP/RS em seu plano estadual:

A acio policial em area de fronteira deve trazer como parametro orien-
tador a qualidade de vida do cidadao regional que circula entre os paises,
tratando o delito como fenémeno inerente a suainteragao, paraemrazio
disto, se chegar ao enfrentamento dos crimes peculiares a cada regido.
A visdo que se desenvolve nesta circunstancia é de que o delito afeta as
comunidades dos paises envolvidos e que o controle das fronteiras nao
deva fomentar o preconceito em relagdo a nacionalidade do cidadao que
por ela circula. Portanto, politicas publicas relacionadas a fronteira nao
se caracterizam como fechamento do espago publico, mas sim, compre-
endem as relagdes socioecondmicas entre os paises e suas decorréncias
positivas e negativas, nesta Ultima condicdo, os delitos internacionais.
(ESTRATEGIAS DE SEGURANCA DE FRONTEIRAS DO RS, 2012).

O Decreto Federal n® 7.496, de 8 de junho de 2011, instituiu no art. 6° os Gabinetes
de Gestdo Integrada de Fronteira (GGIF) no pais, sendo que na sequéncia desse ato foi
publicada a Portaria n° 12, de 16 de marco de 2012, habilitando 178 municipios, dentre
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0s 588 que se localizam na faixa e na linha de fronteira, para receber apoio especifico do

Governo Federal. Dessas 178 gestoes municipais, 22 se encontram no Rio Grande do Sul.
Os Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira terdo como objetivo a integra-

¢do e a articulacdo das agdes da Unido, dos estados e municipios, cabendo a eles:

Art. 6°

| — propor e coordenar a integragao das agoes;

Il — tornar agil e eficaz a comunicagao entre os seus 6rgaos;

Il — apoiar as secretarias e policias estaduais, a policia federal e os 6rgaos
de fiscalizagdo municipais;

IV — analisar dados estatisticos e realizar estudos sobre as infracdes
criminais e administrativas;

V — propor agdes integradas de fiscalizagdo e seguranca urbana no
ambito dos municipios situados na faixa de fronteira;

VI —incentivar a criagao de Gabinetes de Gestao Integrada Municipal; e
VIl - definir as areas prioritarias de sua atuagdo (DECRETO n°. 7.496,/2011).

Visando atender aos objetivos propostos, foi criado no Estado do Rio Grande
do Sul 0 GGIF/RS, conforme se vera a sequir.

O GABINETE DE GESTAO INTEGRADA DE FRONTEIRA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL (GGIF-RS)

O 6rgao de gestao estratégica das agdes da Enafron buscou facilitar a coor-
denacio do Sistema Unico de Seguranca Publica, na area de influéncia fronteirica
do Estado do Rio Grande do Sul, seguindo as orientag¢des do plano estratégico de
fronteiras. O Gabinete de Gestao Integrada de Fronteira teve por finalidade instalar
e efetivar o Plano Estadual de Seguranga Publica com Cidadania para a Fronteira
(PESCI), identificar os principais focos de criminalidade e violéncia, propor agdes
publicas destinadas a reduzir a criminalidade e a insegurancga publica, analisar as
informagdes provenientes dos 6rgaos e entidades que o integram para tomada de
decisdes, coordenar as acbes dos 6rgaos e entidades, respeitando suas competéncias
e otimizando seus resultados, além de contribuir para uma atuagdo integrada e har-
monica com 6rgdos do poder judiciario, na execugdo de diagndstico, planejamento
e implementagdo de politicas de Segurancga Publica.

O Gabinete de Gestao Integrada da Fronteira do Estado do Rio Grande do Sul
(GGIF/RS) foi criado através do Decreto n°® 48.197, de 29 de julho de 2011, com base
no Decreto Federal de n° 7.496, de 8 de junho de 2011. O GGIF/RS é composto por
membros natos e de convidados especiais, ou seja, outros dirigentes de érgaos ou
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institui¢des, publicas ou privadas, para participar das reunides em razao dos temas
discutidos.

O GGIF-RS possui os seguintes membros natos e permanentes na alcada federal,
estadual e municipal:

Art. 4° — O Secretario de Estado da Seguranga Plblica; o Chefe da
Policia Civil; o Comandante-Geral da Brigada Militar; o Comandante do
Corpo de Bombeiros; o Diretor-Geral do Instituto-Geral de Pericias; o
Superintendente dos Servigos Penitenciarios; o Diretor-Presidente do
Departamento Estadual de Transito — Detran; e o Diretor da Receita
Estadual. Da algada federal, sdo membros natos os representantes das
seqguintes institui¢des: o Superintendente Regional da Policia Federal;
o Superintendente Regional da Policia Rodoviaria Federal; o Delegado
Regional da Receita Federal; e a Secretaria Nacional de Segurancga Publica.
Também sdo convidados a participar do GGIF-RS, em carater perma-
nente, os representantes das seguintes instituicdes: Agéncia Brasileira
de Inteligéncia — ABIN; Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul; Justica Federal no Estado do Rio Grande do Sul; Ministério PUblico
do Estado do Rio Grande do Sul; Ministério Piblico Federal no Estado do
Rio Grande do Sul; Exército Brasileiro; Forca Aérea Brasileira; Marinha do
Brasil; e municipios localizados na Faixa de Fronteira. O GGIF-RS pode
convidar representantes de outros 6rgaos ou institui¢des, publicos ou
privados, para participar de suas reunides em razdo dos temas discuti-
dos, na qualidade de convidados especiais. (DECRETO n° 48.197/2011).

Atualmente a Secretaria Executiva do GGIF/RS tem sua sede administrativa em
Porto Alegre/RS, junto a Secretaria de Estado da Seguranca Pblica (SSP), nas de-
pendéncias do Programa Estadual de Seguranca Piblica com Cidadania — RS na PAZ.

CRIMES MAIS INCIDENTES NA FRONTEIRA DO BRASIL COM O URUGUAI

A area de fronteira do pais é considerada sob o ponto de vista das geociéncias
uma area especial, sendo que no Brasil a chamada faixa de fronteira abriga todos os
municipios com area total ou parcial localizados em uma faixa interna de 150 km de
largura, paralela a linha divisoria terrestre do territorio nacional, conforme prevé a
Lei Federal n® 6.634, de 2 de maio de 1979. Destaca-se que esses municipios, invaria-
velmente, estdo sob regras de segurancga nacional, em especial, no tocante a obras
publicas, mineragdo, radiodifusao, participagdo de estrangeiros em propriedades
rurais ou empresas nessas areas, concessoes de terras e servicos e auxilio financeiro
do governo federal, além de questdoes ambientais, sendo que por estas e outras

razdes a seguranca publica é sempre prioritaria nessas regides.
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De acordo com o Ministério da Integracao Nacional brasileiro, na faixa de
fronteira do Estado do Rio Grande do Sul, ha 197 municipios, o que corresponde
a 39,64% dos municipios do Estado, com uma populagao de mais de 3 milhdes de
pessoas. Por sua vez, na linha de fronteira, segundo dados do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), sdo mais de 650 mil pessoas distribuidas em 30
municipios, existindo nessa area situagdes peculiares e emblematicas, como é o caso
da fronteira viva existente entre o municipio de Santana do Livramento e a cidade de
Rivera no Uruguai, onde nao ha qualquer tipo de barreira fisica para a transposi¢io
entre um pais e outro, sendo esse o principal motivo para que as duas cidades sejam
conhecidas como “Fronteira da Paz ou La mas hermana de todas las fronteras del
mundo”, apenas uma das cidades gémeas desses paises.

Dos 497 municipios que formam o Estado do Rio Grande do Sul, 197 fazem
parte da faixa de fronteira; desses, 89 sdo fronteiricos, ou seja, encontram-se na
area limitrofe de 1.727 km de extensao com a Argentina e o Uruguai, e menos de 25
possuem mais de 30 mil habitantes.

Faixa de Fronteira
[ cho dos

Bl cicade-gimen o

Ininm de frontei

linha de fronteics N
Fonte: MIZ00S S nmes i A
Elaboraciio: SEPLAG/DEPLAM - 082011 — e .

Figura 1: Mapa do estado do Rio Grande do Sul com as cidades gémeas, linhas e faixa de
fronteira com o Uruguai.

Fonte: Secretaria de Estado do Planejamento, Gest3o e Participacdo Cidadd/RS. PDIF/RS.
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Neste estudo incluiu-se apenas a Cidade de Bagé que nio é cidade gémea por
ser recente a emancipacio de Acegua e pelo fato de esta ainda estar se estruturando
em termos de gestao de seguranca publica, além da facil migragao da criminalidade
do antigo distrito para a cidade-mae e vice-versa.

A sequir serdo apresentadas as incidéncias criminais mais frequentes em muni-
cipios brasileiros que fazem fronteira direta com municipios uruguaios, levantadas
pela Secretaria de Seguranga Publica do Estado do Rio Grande do Sul, nos anos
2012 € 2013.

Tabela 1: Crimes mais incidentes nos municipios que fazem fronteira direta do Brasil com
o Uruguai em 2012 e 2013.

Ano Ano | Total por | % por

Municipios Ocorréncias Criminais

2012 2013 Crime Crime
ACEGUA Abigeato — Furto 26 33 59 98,33
Homicidio Doloso o 1 1 1,67
60
Roubos o o o -
Trafico de Entorpecentes o o o -
BAGE Abigeato — Furto 164 173 337 35,58
Homicidio Doloso 3 8 n 1,16
947
Roubos 209 241 450 45,51
Trafico e Entorpecentes 91 58 149 15,73
BARRA DO Abigeato — Furto 21 18 39 88,63
QUARAI
Homicidio Doloso o ¢} ¢} -
44
Roubos 1 3 4 9,09
Trafico de Entorpecentes o) 1 1 2,27

Fonte: Secretaria de Estado da Seguranca Publica/RS Divisdo de Estatistica criminal.
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Tabela 1 (continuagdo): Crimes mais incidentes nos municipios que fazem fronteira direta
do Brasil com o Uruguai em 2012 e 2013.

Total
Municipios Ocorréncias Criminais ° ;,l por
Crime
CHUI Abigeato — Furto 13 18 31 63,26
Homicidio Doloso o) 1 1 2,04
49
Roubos 6 4 10 20,40
Trafico de Entorpecentes 4 3 7 14,28
JAGUARAO Abigeato — Furto 71 44 115 3,18
Homicidio Doloso o o o -
182
Roubos 39 21 60 32,96
Trafico de Entorpecentes 3 4 7 3,84
QUARAI Abigeato — Furto 62 60 122 67,40
Homicidio Doloso 5 1 6 3,31
181
Roubos 28 9 37 20,44
Trafico de Entorpecentes 1 [ 16 8,83
SANTANA Abigeato — Furto 227 217 444 60,16
DO
LIVRAMENTO Homicidio Doloso 8 9 17 2,30
738
Roubos 119 102 221 29,94
Trafico de Entorpecentes 17 39 56 7,58
TOTAL 1.128 1.073 2.201 - 2.201

Fonte: Secretaria de Estado da Seguranga Publica/RS Divisdo de Estatistica criminal.
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Pela tabela podemos depreender que o delito mais incidente nos anos 2012
e 2013 nesses municipios brasileiros que fazem fronteira com o Uruguai foi o da
pratica do abigeato na modalidade de furto, sendo este o que mais ocorreu em seis
dos sete dos municipios pesquisados, ou seja, Acegua com 98,33%, Barra do Quarai
com 88,63%, Chui com 63,26%, Jaguarao com 63,18, Quarai com 67,40% e Santana
do Livramento com 60,16% dessa mesma pratica delituosa.

Na analise do delito de Abigeato — Furto, apenas no Municipio de Bagé este nao
foi o mais incidente, com 337 crimes registrados no periodo pesquisado, num total
de 35,58%, ficando atras apenas de Santana do Livramento, sendo esta a Unica que
nao é cidade gémea e que foi incluida na pesquisa porque até pouco tempo Acegua
era distrito de Bagé, tendo a emancipagao politica em 16 de abril de 1996 e sua es-
trutura administrativa com marco inicial datado apenas a partir de 1° de janeiro de
2001, estando ainda muito ligada a cidade-mae em termos de estrutura policial e
pelo fato de a criminalidade migrar facilmente de um municipio para outro.

O delito de roubo s6 ndo ocorreu em Acegua, ja nos outros municipios alcancou
altos percentuais: Barra do Quarai com 9.09% do total, Chui com 20,40%, Jaguarao
com 32,96%, Quarai com 20,44% e Santana do Livramento com 221 registros, per-
fazendo um total do 29,94 dos crimes notificados nestes 2 anos. Bagé foi a inica em
que o delito de roubo foi maior que o de Abigeato, houve 450 roubos, 47,51% do total.

A criminalidade é medida, usualmente, pelas ocorréncias de homicidios dolosos,
quando ha a inteng¢do de matar, sendo que a ONU considera aceitavel o indice de
10 homicidios para cada grupo de 100 mil habitantes. Das cidades referidas apenas
Bagé ultrapassa essa populagcdao. Também numa situagao preocupante quanto a
esse delito esta a cidade de Santana do Livramento que registrou uma populacao
de 82.240 habitantes em 2011, segundo a Fundagéo de Economia e Estatistica (FEE)
e conforme registro no banco de dados criminais da SSP/RS. Nas outras cidades
pesquisadas nestes dois anos, o indice foi baixo e até inexistente, a saber: Acegua
com apenas um (1,67%), Chui também um (2,04%), Barra do Quarai e Jaguardo com
indice zero, enquanto que em Quarai 6 homicidios perfizeram o indice de 3,31, em
Bagé 11 mortes intencionais somaram 1,16% e em Santana do Livramento houve 17
mortes por homicidio doloso, atingindo um total de 2,30%.

Embora se saiba que muitos delitos se ddo em decorréncia do trafico ilicito de
entorpecentes, as prisdes por esse tipo penal especifico acabam ndo sendo as mais
incidentes, como demonstrou a tabela, ou seja: em Acegua nao houve prisdes, em
Barra do Quarai apenas uma (2,27%), no Chui e em Jaguardo ocorreram 7, num
percentual de 14,28%, e 3,84, respectivamente. Ja em Quarai este nimero aumen-
tou para 16, equivalendo a 8,83%, sendo as mais incidentes novamente Santana do
Livramento com 56 prisdes por trafico, com 7,58%, enquanto que o maior percentual
se deu em Bagé com 149 prisdes, perfazendo um total de 15,73%.
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Dos dados constantes na tabela, depreende-se que as agdes de seguranca
publica na fronteira do Brasil com o Uruguai precisam estar focadas primeiramente
no combate ao abigeato, com altissimos percentuais em funcao da similaridade de
habitos dos galichos e uruguaios nos meios de subsisténcia, fonte de renda, habitos,
etc. Com incidéncias menores, porém nio menos graves e preocupantes, faz-se
necessario atencao no combate ao trafico de drogas e roubos, visto que na sua
esteira outras formas delituosas acabam sendo cometidas.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Este capitulo buscou trazer alguns avangos no campo da prevencdo e nas
acoes de combate a criminalidade nas areas de fronteira, dentro do que se esperava
quando da criagdo do Mercosul e, de forma mais aprofundada ap6s o ano de 201,
quando se mudou o viés das a¢des da Enafron, buscando a¢des mais integradas,
articuladas e de cooperagao com os paises vizinhos. Buscou-se, também, ver os
efeitos da implantagdo dessa agenda binacional de cooperacao e desenvolvimento
e seus efeitos sobre a integragdo fronteiri¢a entre Brasil e Uruguai no que tange a
prevengdo e ao combate a criminalidade, especialmente os delitos mais incidentes
em municipios limitrofes desses dois paises.

Especificamente sobre o tema do combate a criminalidade em area de fronteira,
ha uma preocupacao do governo federal brasileiro com as cidades gémeas pela faci-
lidade em migrar com os produtos do crime, oculta-los e dificultar as investigacoes,
bem como em exportar o modus operandi da criminalidade de um pais para outro.

Foi feito um levantamento dos municipios brasileiros que fazem fronteira direta
com o Uruguai, com um levantamento estatistico dos crimes que mais ocorrem, sendo
que esta énfase nas cidades gémeas se deu pela facilidade para se empreender fuga,
bem como evadir-se de um pais para outro e dificultar a investigagdo e elucidagio
dos crimes por parte das suas policias.

A implementagdo da Agenda Binacional de Cooperagao e Desenvolvimento e
seus efeitos sobre a integracao fronteirica entre Brasil e Uruguai ja trouxe resultados
positivos, sendo que no campo da seguranca publica se avangou ap6s a reestru-
turacdo da Estratégia Nacional de Segurancga Publica nas Fronteiras, podendo se
perceber, através de acdes integradas e cooperagdo, essa mudanca de postura por
parte dos dois paises.

Diante dos avancos dessa reestruturacao que voltou o foco de protecdo da
seguranca puUblica para as fronteiras brasileiras, com um olhar transfronteirico e
de colaboracao aos paises que fazem divisa conosco e partilham de problemas e
questdes similares, espera-se que haja implementacao de politicas publicas que
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tornem essa integracao definitiva e ndo como agdes pontuais de um governo ou de
um pais em dado momento politico.

Por fim, e parafraseando Neves (2012), pode-se concluir que o grande desafio
que se impde a aplicagdo efetiva da Enafron “esta no fato de ter que coordenar
esforcos entre os diversos 6rgdos publicos das regides fronteiricas no sentido de
se contornar as grandes deficiéncias estruturais as quais estdo submetidos, além
de conseguir agir em parceria com diversos paises vizinhos”, desafios estes que ja
estdo sendo enfrentados, além de todas as acbes que ainda estao por ser adotadas

para tornar a grande fronteira brasileira mais segura.



ENAFRON E SUAS MATERIALIZACOES
CAPITULO T NO RIO GRANDE DO SUL'

ADRIANA DORFMAN

O texto que segue é fruto da participagdo em uma pesquisa muito extensa, que
durou mais de um ano e foi realizada por pesquisadores do Ndcleo de Estudos sobre
Cidadania e Violéncia Urbana (NECVU/UFRJ) por demanda da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica do Ministério daJustica (SENASP). O objetivo da pesquisa foi reali-
zar um diagndstico das condigdes de seguranca e criminalidade na faixa de fronteira,
abrangendo os 11 estados fronteiricos do Brasil. Ndo sdo examinados dados estatisticos
levantados, que ndo sao de minha propriedade, apenas relato os resultados dessa
interlocugcdo com colegas trabalhando nas forgas de seguranca brasileiros. As infor-
magdes aqui utilizadas sdo de dominio publico, sendo de interesse geral sua divulgacao.

Gostaria de trazer uma questdo de fundo no tema das fronteiras: a tensdo que
existe entre proximidade e afastamento, entre integracao e seguranca. A tensao foi
resumida por Gladys Bentancor, gedgrafa uruguaia, com a expressdo bisagra [em
portugués: dobradica], assinalando os momentos alternados de fechamento e aber-
tura das fronteiras nas relages entre os estados do Sul da América do Sul. A francesa
Anne-Laure Amilhat-Szary complexifica a questao ao falar de processos de bordering,
debordering e re-bordering, em que o fechamento e a abertura convivem e sio seleti-
vos (BENTANCOR-ROSES, 2002; AMILHAT-SZARY, 2011). No nosso caso penso que a
ideia pode ser resumida na palavra “cerca”, que em portugués significa uma divisao do
espaco, comunicando propriedade e territorialidade peloimpedimento da passagem,
enquanto em espanhol significa proximidade, aproximagao. Esta ideia vem de Aldyr
Garcia Schlee, e quem me apresentou foi Carlos Rizzon em um texto sobre literatura
de fronteira (SCHLEE, apud RIZZON, 2012). A Estratégia Nacional para as Fronteiras
e as politicas nacionais de fronteiras, de um modo geral, apresentam esses aspectos
de alternancia, seletividade e simultaneidade de fechamentos e aberturas.

' Agradeco a Kim Ueda Soares e a Sabrina Endres a ajuda na organizagdo deste capitulo. Grande parte
dos dados aqui utilizados foram gentilmente compartilhados por Leandro Santini Santiago, da SSP-RS,
e por Alex Jorge das Neves e Hernany Aradjo, da SENASP-M].
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O PLANO ESTRATEGICO DE FRONTEIRAS (PEF) E A ESTRATEGIA NACIONAL DE
FRONTEIRAS (ENAFRON)

O Plano Estratégico de Fronteiras (PEF) foi langado no Decreto Federal 7.496
de 2011, da presidente Dilma Rousseff (BRASIL, 2011). O PEF coloca varias diretrizes
para politicas de fronteira e as insere claramente no campo da seguranca publica.
Essas diretrizes sdo 1) a agdo integrada de diferentes 6rgaos de controle das fron-
teiras, como 6rgdos da seguranca publica e nacional, nominalmente as policias e as
Forgas Armadas, além da Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda;
2) aintegragdo dos 6rgdos nacionais do Brasil com os érgdos nacionais equivalentes
nos paises vizinhos. Este segundo item é menos organico no Plano Estratégico de
Fronteiras, ja que ndo esta sob jurisdi¢cdo apenas do governo brasileiro, € importante
porque sinaliza uma gestdo possivel, um reconhecimento da necessidade de que o
controle da fronteira seja feito superando a seguranga nacionalista, a hipotese de
oposicao entre estados, passando a ser a colaboragao entre estados para dar conta
das chamadas “novas ameagas”, que sio o terrorismo, o narcotrafico, e outras coisas
nomeadas principalmente p6s-11 de Setembro de 2001. Aqui ja vemos a concomi-
tancia de aproximacao e fechamento caracteristica do PEF.

Os objetivos de integracao das agdes da seguranca publica incluem os diferentes
o6rgaos federais e também os 6rgdos das diferentes escalas de administragdo, da
Unido, dos estados fronteiricos e dos municipios na faixa de fronteira. Essa atuagao
integrada se traduz por executar agdes conjuntas; por construir um sistema de infor-
macoes entre esses diferentes 6rgaos de seguranca publica de diferentes escalas; e
por equipar em termos de infraestrutura, em termos de equipamentos de seguranga
publica, e aumentar o efetivo de seguranca na fronteira. O PEF ndo discrimina quais
sdo 6rgdos de seguranca publica ou de seguranca nacional que vao receber aportes
especificos, isso vai sendo discriminado através de diferentes emendas, normativas
e formas de distribuicao de recursos variadas.

A origem do PEF ndo é citada no proprio decreto, e isso é algo que cabe inves-
tigar um pouco, pois ja foram apresentadas diferentes hipoteses. A primeira fala da
“exportacdo” de umaideia do Rio Grande do Sul, do tempo em que o Tarso Genro era
ministro daJustica, tendo entdo preocupacgdes com a seguranga das fronteiras, com o
abigeato que é tema de debate no Rio Grande do Sul ha muitos anos, representando,
portanto, uma sensibilidade a fronteira como questao de seguranca e misturando
com as politicas dos territorios da paz. Essa é uma versao bem regionalista, tanto
pelo protagonismo gatcho quanto pela imagem de “exportagdo”.
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A segunda hipétese aventa uma “reagao preventiva” do governo federal a uma
reportagem no programa “Fantastico”, da Rede Globo, falando sobre as fronteiras
vulneraveis, fazendo com que as vésperas de tal reportagem se emitisse um decreto.
Essa hipotese tem o mérito de reconhecer o poder da midia como influenciadora de
politicas, mas é um pouco dificil de acreditar que seja uma causalidade tio direta. E
importante destacar que a discussao sobre seguranga publica nas fronteiras foi alvo
de intensos debates eleitorais durante a campanha presidencial brasileira de 2010,
com os dois principais candidatos a Presidente da Republica, Dilma Rousseff (atual
Presidenta) e José Serra (ex-governador de Sdo Paulo), protagonizando diversos e
acalorados embates sobre a fragilidade e/ou auséncia de estratégias sistémicas de
enfrentamento ao trafico de drogas e armas nas regides de fronteira, que segundo
esses debates, estariam fragilizando a capacidade de enfrentamento a epidemia de
violéncia nos grandes centros urbanos como Sdo Paulo e Rio de Janeiro, especialmente
a violéncia letal intencional, a exemplo de homicidios, latrocinios e lesdes corporais
seguidas de morte. Nesse contexto, ap6s a vitoria nas urnas, a primeira acao estratégica
no contexto da Segurancga Publica do Governo Dilma Rousseff, no inicio de 2011, teria
sido a estruturagao conjunta de um plano integrado de seguranca para as regioes de
fronteira. O Ministério daJustica e o Ministério da Defesa foram os principais envolvidos
inicialmente nesse planejamento, que culminou na edi¢ao de um acordo de cooperagao
entre esses, ambos no dia 07.06.2011, e a respectiva publicagdo do PEF em 08.06.2011.

Uma terceira possivel razio para a criagdo do decreto que deu origem a PEF e
a Enafron esta ligada a realizagdo da Copa do Mundo, que num dado momento foi
um projeto de modernizagdo do Brasil, de construgao de uma fluidez do territério,
lembrando mais uma vez que essa fluidez do territorio tem a ver também com a
fluidez seletiva das fronteiras, com a possibilidade ndo somente do controle, mas
também da passagem rapida das fronteiras. E enganoso imaginar que o objetivo
da PEF e da Enafron seja fechar as fronteiras brasileiras, trata-se mais de controlar
o transito do que fechar.

Enfim, cabe levantar um pouco mais sobre o que desencadeou o Plano Estratégico
sobre as Fronteiras, mas certamente existe uma tendéncia mundial de criagdo de
fronteiras inteligentes ou smart borders, investimento em equipamento de fronteira
para o controle ndo especificamente por pessoas, mas por diferentes tecnologias.

A PEF vai se separando em diferentes programas. As Forcas Armadas tém como
carro-chefe a instalagdo do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras
(SISFRON) que se traduz na instalagio de radares e controle remoto, um programa
de 10 bilhdes de reais, em que 1 bilhdo ja foi executado, sobretudo na Amazénia,
especialmente no Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecao da Amazonia
(CENSIPAM), no Sistema de Vigilancia da Amazonia (SIVAN) e outros programas de
controle por radar da Amazénia.
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No caso da Secretaria da Receita Federal, existia uma pressdo bastante grande
por parte dos auditores da Receita Federal, em uma campanha intensa que denuncia
as “Fronteiras Abertas”, amplamente divulgada na midia impressa, na televisdo e na
internet. A essas fronteiras problematicamente abertas se contrapde um programa
continuado de controle e aparelhamento da fronteira pela Receita Federal chamado
Fronteira Blindada.

O Ministério daJustica, responsavel por organizar todos os 6rgaos de seguranga
publica estaduais, com ingeréncia indireta sobre os 6érgdos de seguranca publica
municipais, concebeu um plano chamado Estratégia Nacional de Fronteiras (Enafron),
cujos eixos principais sao a capacitacio de pessoal, a dotacao de infraestrutura, a
construgdo de sistemas de comunicagoes eficientes e o investimento na ampliagao
de pessoal presente na fronteira mesmo. Outro eixo da Enafron é o diagnoéstico
das condigoes de criminalidade e seguranca nas fronteiras, em que se integraram
varios pesquisadores, dando origem a esta interlocugao que estamos discutindo.

Cabe nomear quem se articula e quem sdo os executores da Enafron. Em principio
comega na vice-presidéncia do Brasil e articula o ministro da Justica, os secretarios
dos diferentes 6rgaos dentro do Ministério da Justica, os governadores dos estados de
fronteira, os comandantes e as secretarias no nivel estadual. A propria Enafron tem
uma estrutura que seleciona algumas pessoas dentro desse grande grupo de atores
da seguranca publica e os nomeia como interlocutores estaduais, construindo uma
rede de responsabilidades, de representantes que passam a responder pelas acdes
no nivel dos estados da federagdo. Esses interlocutores se articulam nos Gabinetes
de Gestdo Integrada (GGls), especificamente no Gabinete de Gestao Integrada da
Fronteira (GGIF), sendo um para cada estado, ainda que alguns estados estabelecam
dois, trés, até quatro GGIF, dentro das diretrizes claras da SENASP de como organizar
o GGIF, da periodicidade das reunides, de seu carater colegiado e deliberativo etc.
Gabinetes de gestao integrada também se organizam nos municipios fronteirigos,
dando um novo carater aos GGI municipais originados nas politicas de seguranca
publica com cidadania implementadas anteriormente pelo Ministério da Justica.

No Gabinete de Gestio Integrada do Municipio (GGIM), além dos executores
ligados a seguranca publica, existem membros da sociedade civil, ligados aos conselhos
tutelares, secretarias de salide, enfim, varios outros agentes da cidadania, que fazem
a diluicdo do que é o estritamente governamental para a vida da sociedade civil.
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EQUIPANDO A SEGURANCA FRONTEIRICA

As observacdes anteriores foram construidas a partir de trabalho de campo,
portanto partem do empirico. Ao longo de um ano, estivemos em 22 municipios da
fronteira com uma equipe de sete pessoas, organizando grupos focais, realizando
entrevistas abertas, aplicando questionarios, fazendo levantamento em midia local,
visitando as instalacdes, examinando as estatisticas de criminalidade, enfim, realizando
uma série de atividades para diagnosticar e descrever a seguranca e a criminalidade
na fronteira. Trago essa questao porque a minha pergunta é mais sobre a fronteira
do que propriamente sobre a seguranca publica: como se faz a gestdo da fronteira
hoje? Mais precisamente, a minha pergunta é sobre como se materializa, entdo, essa
politica em tempo real, hoje, executada na fronteira do Rio Grande do Sul.

Observamos as materializagdes da Enafron e tivemos acesso a muitos dados a
respeito disso. Os dados tém que ser analisados com atengdo porque existem distintas
etapas entre o planejamento e a utilizacao de um equipamento no campo, entre o
planejamento e as transformagdes concretas. De um modo geral, primeiro se emite
uma portaria chamando a contratagdo de propostas dos municipios para comprar e
receber o equipamento. Os municipios se articulam para organizar as propostas, que
tém que ser validadas nos GGIMs e GGIFs, e, a partir disso, os estados podem intermediar
algum apoio especializado ou uma analise técnica. Essas propostas serdo apresentadas
ageréncia da Enafron para repasse de recurso. Depois que a proposta é aprovada, ainda
ha o periodo de empenho, a execugao desse empenho e ainstalagdo do equipamento no
campo, nas diferentes unidades. Mesmo tendo iniciado em 2011, 0 programa esta ainda
longe de sua conclusao, é um programa de médio prazo, por conta do processamento
das propostas, da permanente transformacao no contexto fronteirico e nos gestores
da fronteira, mudando ento a politica que é de governo e nao de Estado.

O investimento é feito em quatro eixos: obras e aparelhamento dos 6rgaos de
seguranca publica; inovagdo tecnoldgica; desenvolvimento institucional; e forta-
lecimento das a¢bes da justica. Ja foram doados muitos equipamentos, diferentes
instalacdes foram reaparelhadas ou construidas, convénios ligados as instalagoes de
redes de radio digital, alguns ligados a aviagao, a aviagio ndo tripulada; convénios de
videomonitoramento foram firmados e executados. A previsiao de investimento em
2014, no Brasil todo, é de R$ 23 milhdes: 14.000 coletes balisticos, 7.300 pistolas para
as diferentes policias estaduais, R$50 milhdes em projetos de radiocomunicagéo, quase
R$ 5 milhdes em aquisicdo de scanner veicular, esta é, alias, a maior parte do gasto,
sdo R$ 55 milhdes de um total de R$ 86 milhdes apenas em aquisicdo de equipamen-
tos. Além das compras, ha investimento em capacitagdo profissional, realizagdo de
visitas técnicas, realizacdo de simposios, construcdes de salas de aulas, construcao de
salas de condicionamento fisico e fortalecimento das agdes da justica, ou seja, ha um

lado que ndo é propriamente o do policiamento, mas dos processos judiciais mesmo.
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CRITERIOS ESPACIAIS DAS MATERIALIZAgéES DA ENAFRON

quais foram, portanto, os critérios usados para se distribuir geograficamente
esses recursos? O primeiro é taxa de homicidios na faixa de fronteira, sendo o aten-
tado contra a vida humana o indicador central das questdes de seguranga publica
em nivel mundial, considerado o crime mais relevante de todos. A existéncia de um
nimero relevante de homicidios tem o peso 3 de um total de 10 no diagnéstico de
uma situacao de seguranca publica fragil, necessitando de investimento. O segundo
ponto relevante é o volume de drogas apreendidas: os lugares onde ocorrem mais
apreensao de drogas, reconhecidos como lugares de transito de drogas, também
sdo pontuados com 2,5, ou seja, ¥4 da pontuacgao geral.

A seguir, prioriza-se municipios com significativas apreensdes de armas (tabela 1).

Tabela 1: Critérios de distribuicdo de recursos da ENAFRON por estado.

Critérios de distribuicao de recursos por estado

Homicidio na faixa de fronteira 3,00
Apreensdes de drogas 2,50
Apreensdes de armas 1,50
Populacido residente na faixa de fronteira 1,00
Repasses anteriores de recursos 1,00
Municipios existentes na faixa de fronteira 050
Extensdo da faixa de fronteira por UF 0,50
Total 10,00

Fonte: Divulgacao ENAFRON, 2013.

O primeiro indicador que esta ligado aos homicidios diz respeito a instabilidade
das redes de poder no lugar. No caso do Brasil, inclusive de sua fronteira, a grande
disponibilidade de armas de fogo faz com que essas disputas se traduzam numa
letalidade muito grande. Os dois proximos critérios, totalizando 4 pontos, estdo
ligados a apreensao de armas e drogas, ligam-se a ideia de fronteira como rota,
como passagem, como problema e ndo como lugar.
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Outros critérios tidos como relevantes sao a populagao residente na fronteira,
com peso 1; 0s repasses anteriores igualmente tém peso 1; e, por fim, a extensio da
faixa de fronteira e o nUmero de municipios existentes na faixa de fronteira, com
0,5 cada. Pode-se dizer que é uma geografia de fluxos que esta sendo considerada,
uma vez que o critério extensao nao é muito levado em consideracio. A densidade
institucional, representada pelo nimero de municipios, também nao tem uma rele-
vancia tdo grande, talvez equilibrando consideragdes sobre a capacidade de gestao
dos recursos e preocupagdes com as “fronteiras vazias”.

Além disso, existe uma abordagem bastante diferente para os 3 arcos da fron-
teira do Brasil. Sequindo a regionalizagio paradigmatica na geografia das fronteiras
brasileiras, consensualmente empregada nas politicas de Estado (BRASIL, 2005),
temos o Arco Sul, composto pelos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e
Parana, visto como um lugar de densidades institucionais altas e de ampla conec-
tividade dentro do entendimento de fronteira atual no Brasil. Assim, os pontos
relevantes para intervencao do Estado no Arco Sul sdo as cidades sobre a linha e as
cidades gémeas. Os quesitos “Homicidios” e “NUmero de municipios na fronteira”
sdo os que pesam aqui na dotagdo de recursos, uma vez que esse arco contém a
maior parte das cidades sobre a linha e a maior parte de cidades gémeas do Brasil.

O Arco Central, em termos de politica de seguranca publica, é a “estrela” da
Enafron. A fronteira com o Paraguai e a Bolivia, origem reconhecida de contrabando
de cigarros, de trafico de maconha e cocaina, e a proximidade com as metrépoles
do Sudeste brasileiro o colocam como fonte das drogas que serdo consumidas em
Sao Paulo e Rio de Janeiro, bem como das armas que entrardo nos conflitos. Ja na
formacao territorial do Brasil, o desenvolvimento do Mato Grosso do Sul se rela-
ciona com a proximidade com Sao Paulo. Como sempre acontece com os fluxos e
mercados, o legal e o ilegal “andam de bragos dados”: as estradas que servem para
escoar a produgdo de soja, de cana-de-aclcar e de gado, sendo utilizadas para ligar
0 Mato Grosso do Sul com Sao Paulo, Rio de Janeiro e com portos exportadores,
servem também para as mercadorias ndo tdo legais assim, se valendo dos mesmos
caminhos, lugares de transito e infraestruturas construidas.

O Arco Norte tem peculiaridades ligadas a sua propria fisiografia, ou seja, é uma
fronteira muito extensa, muito florestada, pouco povoada, sobre o qual ainda paira
uma questao sobre a presencga ou auséncia do Estado. De todo modo, pode-se dizer
é que é uma area de controle mais ténue, assim como de povoamento mais esparso,
com transitos facilitados pelos rios, pela floresta. A vizinhanga com a Colombia, com
Peru, areas reconhecidas como produtoras de cocaina, desencadeia politicas por
parte de paises como Estados Unidos, por exemplo, combatendo as “novas ameacas”.

Cada uma dessas regides tem uma particularidade em termos de seguranca
publica. Dos R$ 322 milhdes, mais de R$ 47 milhdes foram investidos no estado do
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Rio Grande do Sul, sendo o estado que mais recebeu recursos. Depois do Rio Grande
do Sul, temos o Mato Grosso do Sul como segundo estado, seguido por Parang, Santa
Catarina e depois Acre (Figura 1). Entdo vemos que o Arco Sul recebeu claramente
mais recursos que os outros, mas ai temos que considerar que ha a influéncia das
politicas de seguranga publica de gestdes anteriores, como os territérios da paz,
que podem estar sendo realizados mais recentemente.

O grafico mostra que cerca de 40% dos recursos distribuidos foram direcionados
para o Rio Grande do Sul, Parang, Santa Catarina. Cabe lembrar que esses dados
se referem a seguranca publica na fronteira, e ndo a seguranca na fronteira, gerida
em grande parte pelas Forcas Armadas, privilegiando o Arco Norte, por conta do
investimento em controle a distancia, por radares, veiculos aéreos ndo tripulados etc.

EAC  ®EAP =AM =MT

XS [ 1LY =FR " R&

RO =RR #SC

TOTAL: 322 milhdes

Figura 1: Investimentos da ENAFRON entre 2009 e 2013, por estados.

Fonte: Tabela de execugdo geral de investimentos na fronteira; Ministério da Justica;
Secretaria Nacional de Seguranca Piblica; Departamento de Politicas, Programas e Projetos.

A FRONTEIRA E A SEGURANGA PUBLICA NO RIO GRANDE DO SUL

A sociedade galcha, toda a sociedade brasileira e grande parte da sociedade
mundial demanda seguranca publica, se sente vulneravel e abraca a questdo da
seguranca publica como uma solugdo. A aceitagdo da instalagdo de cameras de
vigilancia é um exemplo, assim como as grades e a policia privada, todas vistas
como necessidade. Nessa sequéncia, a criminalizacao de alguns espagos, e sua re-
presentacdo como areas que tém que ser interrompidas, blindadas, esterilizadas,
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castradas, cauterizadas, como ocorre com certas periferias urbanas e nacionais,
isto é, fronteiras, também é naturalizada.

No entanto, no RS, a fronteira nao tem sido vista exatamente como um lugar
ameacador, e n6s estamos aprendendo a ver a fronteira como uma ameaca. Ainda
que lembremos os momentos em que a fronteira se “fechou” e foi representada
como uma regido problematica a ser controlada, como nos discursos da segurancga
nacional no auge da ditadura militar, ja ha uns 30 anos que a ideia forte é a integracao
fronteirica, e existem muitas realizagdes na direcao de valorizar a fronteira e suas
possibilidades.

No caso do RS, ha a valorizacao da fronteira como um recurso cultural, e menos
como um recurso econdmico, haja vista a valorizagdo da fronteira com o Uruguai
e menos da fronteira com a Argentina. Em termos de dinamica da sociedade e
da economia, a fronteira com a Argentina apresenta nimeros mais relevantes,
mas o nosso imaginario de fronteira é ligado a fronteira muito permeavel com o
Uruguai, acionando representagdes como fronteira seca, irmandade, aventura etc.
(GOVERNO, 2013).

Essa complexidade, por um lado, da um maior instrumental para entender o que
é uma fronteira “vivida”, e por outro lado dilui um pouco as politicas de seguranca.
Menos em termos ideoldgicos, em termos do imaginario, em termos da representagao
social, mais em termos de materializacdes, de agcdes, o que nds temos na fronteira
gaucha é o investimento na digitalizacdo das comunicagdes, a construcao dos ga-
binetes de gestdo integrada de fronteira nos diferentes municipios fronteirigos, e
uma visibilizagdo seletiva de alguns crimes.

Dentro do quadro galicho, o crime que se destaca é o abigeato, é uma particu-
laridade do RS. No MS, em SC, no PR também ha noticia desse crime, mas no Rio
Grande do Sul ele é visto como um problema. Segundo Marlene Spaniol, a questao
central é o impacto numérico desse delito, uma vez que a seguranga publica trava
uma permanente negociagdo com as estatisticas: no caso de o RS atacar o abigeato
seria relevante em termos da diminuigdo das estatisticas de furto, principalmente.

Outras situagdes violentas relevantes em termos quantitativos na regiao fron-
teirica ligam-se a violéncia contra a mulher. Disseminada em toda a sociedade, na
fronteira ela perde o valor discursivo, perde relevancia, pelo menos por duas razdes:
na fronteira, o importante é o territorio e ndo as pessoas; em segundo lugar, a
violéncia contra a mulher é colocada como, de certa forma, uma tradicao, afinal, o
gaucho é homem, macho honrado, e a mulher é coadjuvante nessa cena.

No Rio Grande do Sul, sdo 22 municipios contratados para receber recursos, de
um total de 178 municipios fronteiricos. Dentre 0s 22, 0s municipios que receberam
valores mais elevados da Enafron sdo, em primeiro lugar, Santana do Livramento,
seguido de Rio Grande, Bagé, Uruguaiana e Sao Borja. Isso se justifica pela concen-
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tragdo demografica. A seguir, vemos os municipios que constituem cidades gémeas,
como Jaguarao. Depois temos Santa Rosa; Sdo Luiz Gonzaga e Trés Passos, cuja
principal justificativa para receber recursos reside no fato de serem areas proximas
ao Paraguai, de transito do norte do estado em direcao a Regido Metropolitana ou
ao centro do Brasil, por onde entram drogas, armas e municdo (Figura 2). Outros
municipios, como Porto Alegre, recebem recursos, seja a realizagao de licitagbes an-
teriores, seja para o equipamento de centrais de inteligéncia, cursos de formagao etc.
Em termos de populagdo fronteirica brasileira, € o maior contingente a ser atingido.
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Figura 2: Investimentos da ENAFRON no RS, entre 2009 e 2013, por municipios.

Fonte: Tabela de execugdo geral de investimentos na fronteira; Ministério da Justica;
Secretaria Nacional de Seguranga Publica; Departamento de Politicas, Programas e Projetos.

Examinando o mapa daimplantagao dos municipios que receberam os recursos
da Enafron, encontraremos as cidades gémeas e os municipios que estao junto a
rodovias que os ligam a Porto Alegre e a Rio Grande. Esse investimento tem a ver
com os transitos, e a fronteira é extremamente relevante para os transitos gatchos,
mais de 60% das mercadorias que passam pelo estado estdo em transitos interna-
cionais (SECRETARIA DA COORDENA(;AO EPLANEJAMENTO DO RIO GRANDE DO
SUL, 2006). S3o exportacdes do RS através do porto de Rio Grande, por exemplo




de soja, de produtos como frango, carne bovina em direcdo aos portos do Brasil,
e sdo importagdes, por exemplo, da indUstria automobilistica, que é integrada no
Mercosul, que exporta e importa autopecas através de Sao Borja, sendo um transito
muito volumoso, nos dois sentidos, que se faz entdo através da fronteira, que tem
uma tremenda relevincia em termos de escoamento e de fluéncia para o RS (Figura
3). Além disso, a relevancia da fronteira gaicha liga-se ao fato de concentrar 30%
da populagio e 60% do territério do RS (considerando a faixa de fronteira de 150
km perpendiculares ao limite internacional).

ADRIANA DORFMAN

- .
o
'erq:’ e
] ,"1u i
o 3 ' Beid
™
i
LH.’ e Pl Gemnde do S P dingpe
w1 g ;
- '
{ ",
_,J".. W il -
; W . =
L
- b Y
"B
Lirugem -

Santa Catarna

Oomang
L]

E ]

LEGENDA  Sesmrmem
1 Ond
TR 3 Mg Gee
et rasacan 3 Bgata
4 hamped
et | 8
Fons P B g g P
T Susfiten iy Lmmem
G
e # e s D
L [TP—
Sy 1 g
12980 B
1380 Lun Domage
Pt 12 P
Tp—_—
Embop Dompmty e
@ Cobmin :ln:; [
Ughy wzers 4 okt P
3 Covn
Umanmcpents 30
s EL

k)

L] L] ] L

L

Satemy in

Coeriaracns Carricm ﬁ
D, PR

g ] i, ] s wh e ks
ot e
o

T e B
LR s
A s

Figura 3: Mapa dos municipios que receberam recursos da Enafron.

Fonte: Elaboragdo de Dorfman et al. 2013.
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OBSERVA(;E)ES SOBRE A CRIMINALIDADE NA FRONTEIRA GAUCHA

O que foi visto em campo? A criminalidade ndo é muito visivel na fronteira
gaucha. De modo geral, a sociedade de fronteira ndo parece estar muito impactada
com os transitos, tendo-os acomodado, para abusar de uma expressao “émica”.

De modo geral, temos indices de homicidio relativamente baixos; além disso,
existe um indice relevante de violéncia contra a mulher e contra menores; existe
consumo de drogas disseminado, especialmente maconha, crack e cocaina. Como
crimes transfronteiricos, encontramos indices de furto de carros ou motos elevados,
tendo a ver com trafico de munigdes e armas. A cidade se impacta, e as policias civil
e militar tém que dar conta desses roubos associados aos crimes transfronteiricos.
Por exemplo, motos sao utilizadas como moeda de troca por armas e muni¢des na
fronteira com a Argentina; quadrilhas de carros atuavam na fronteira com o Uruguai,
usando a fronteira como rota de fuga e empecilho a repressdo. Entdo essa quadrilha
funcionava na escala urbana as vezes em uma escala mais ampliada, mas utilizando
o diferencial fronteirico stricto sensu.

Existe uma discussdo complexa ligada ao carater fronteirico do abigeato. Nao
se estaria usando o argumento da defesa das fronteiras nacionais para transformar
uma questao de propriedade privada em uma questdo de seguranca nacional? Por
outro lado, evidentemente ha um interesse dos 6rgdos de seguranca publica em
reprimir o delito e diminuir as taxas de criminalidade, combatendo o abigeato, ndo
apenas na defesa da propriedade, como também da satde publica.

Sendo uma preocupacio tanto da sociedade, mobilizada pela forca da tradicao
campeira, quanto dos 6rgaos de seguranca publica, o abigeato é uma questdo gene-
ralizada. Tal prioridade se traduz em um decreto estadual que, entre outras medidas,
estabelece um Comité de Gestdo da Transversalidade das A¢des de Combate aos
Crimes de Abigeato e Abate Irregular de Animais. A proposta visa, a partir da divisao
das regides espaciais por Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do
Sul (COREDESs), instituir unidades descentralizadas para agdes de controle, execugdo
e monitoramento corretivo do abigeato.

Além da Secretaria de Segurancga Publica, o Comité é composto pelas Secretarias
da Fazenda, da Agricultura, Pecuaria e Agronegécio, do Meio Ambiente e da Saude.
Camaras Técnicas e Grupos de Trabalho foram criados e promovem formagao, além
de trabalharem para a unificagao do banco de dados tnico das apreensdes.

De modo geral, recuperando a ideia de que toda a seguranga é bem-vinda, a
Enafron é muito bem recebida, porque existem de fato caréncias de efetivo, de equi-
pamentos, de instalacdes etc. na fronteira. Muitos lugares sio pequenos, municipios
de trés ou quatro mil habitantes, contando com um ou dois policiais militares para

demandas 24h ao dia. No RS ndo existe um destacamento especifico de fronteira,
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o que ha sao batalhdes de fronteiras, e uma regionalizacdo com areas de fronteira
na Brigada Militar, na Policia Civil, no Instituto Geral de Pericias e, futuramente, nos
Bombeiros. Os limites dessa regionalizagio pelos diferentes 6rgaos de seguranca nio
coincidem e existe uma proposta de unificacio das mesmas em Areas Integradas
de Segurancga Publica.

CONSIDERAGOES FINAIS

A primeira questao que se descortina esta ligada a implementacdo da ordem
publica e da legalidade na fronteira. O desconhecimento dos direitos limita seu uso.
Isso é agravado na fronteira, onde as redes locais de poder sio muito hierarquiza-
das, e nao adianta muito conhecer os direitos se o Estado nao estiver proximo para
coibir a violéncia. Assim, um efetivo policial baixo se traduz como um Estado nao
muito préximo. Isso se soma a uma série de justificativas locais, culturais até, que
minimizam o conteldo criminal e violento de certas praticas: o abigeato e o abate
ilegal ndo sdo vistos como problema relevante em alguns lugares, e o mesmo vale
para o contrabando.

Em outros ambitos, a violéncia contra a mulher ou contra as criancas, o trabal-
ho infantil, a escassez de direitos trabalhistas sao problemas minimizados por uma
aceitagdo social, politica e cultural. Existem manobras, possibilidades discursivas
que legitimam as a¢des ilicitas. Entao também existe essa questao de como o poli-
cial é muito proximo da comunidade, ele esta inserido nessas redes locais, ele tem
dificuldade de desafiar as estruturas de poder, na pratica muitas vezes ele pode
estar muito proximo dessas estruturas de poder também, entdo muitas coisas sao
invisibilizadas por causa dessa proximidade. As tradigdes essas levam a relagoes de
trabalho pouco regidas por leis e busca de compensagdes entio sdo de teor violento.

Uma concluséo a respeito da seguranca na fronteira é que a porosidade da fron-
teira em si ndo é um problema. A afirmativa de que a fronteira é dada a ilegalidade
por ser muito aberta nio se sustenta. A questao é mais bem colocada se avaliarmos
0 que se ganha e o que que se perde com as praticas ilicitas. Ndo sdo as pontes
que facilitam o ilicito, elas facilitam o controle também, nas cabeceiras da ponte.
N3o é a auséncia de pontes que facilitam o ilicito, as dificuldades no controle pela
policia, sdo também dificuldades na execugdo da passagem de mercadorias ilegais.
Nao é o fato de ser fronteira seca, porque, de novo, as facilidades de transito sdo
também facilidades de controle. E a geografia social, e ndo a geografia fisica, que
faz a diferenca na construcao da legalidade na fronteira. Podemos dizer que nao é
a historia, mas sua atualizagao legitimando praticas, nao é a geografia, mas o uso
do territorio pelos agentes mais poderosos, o que explica o ilicito ou a legalidade.
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Como segunda consideragao, cabe sublinhar que a analise do PEF e da Enafron
nao pode ser feita apenas a partir da leitura do decreto, é necessario um esforgo
quase etnografico para compreender seu significado. E impossivel conhecer essas
historias de longe, e de pouco vale estudar politicas sem entender sua materialida-
de e pessoalidade. Nem a “letra fria da lei”, nem a exatidio ao nivel da virgula dos
balangos de investimento permitem contextualizar a implementacéo de politicas,
a prioridade dada a esse ou a outro tema, a um ou outro ponto do territério. Essa
interpretacdo de leis e decretos tem um limite que s6 consegue ser superado com
a proximidade.

Podemos mesmo dizer que a investigacao policial e a investigacao académica
da seguranca se assemelham ao ganharem com a proximidade. Ainda em termos
metodolodgicos, o acompanhamento e a analise geografica da Enafron é muito
relevante, porque tal politica é explicitamente escalar, prevé niveis de implantagao
nacional, em arcos, estaduais, regionais, municipais, locais, numa capilaridade inte-
ressantissima. Assim, os gabinetes de gestado integrada representam uma iniciativa
muito relevante, como instrumento para a organizagao das forcas de seguranca,
e também porque explicitam a necessidade de dialogo. Sabemos, tanto a partir da
teoria das redes quanto da experiéncia, que a rede em si ndo existe sem os agentes
que a ativam. Os GGl sdo a rede em si, e sua efetividade depende do que os agentes
trocarem, de como construirem a integracao na pratica. Mas igualmente é relevante
que, como politica, os repasses financeiros estejam condicionados a existéncia de
uma estrutura de dialogo.

Por fim ndo é possivel construir um discurso elogioso sem lembrar os varios outros
efeitos de uma politica que se volta para a fronteira tomando-a como problema. Essa
securitizagdo tem que ser debatida também em seus efeitos colaterais, tais como a
representacdo da fronteira como lugar do crime, da migragao internacional como
ameaca, do contato como nocivo. Sdo questdes relevantes, porque o territorio e o
controle dos corpos estio sendo construidos de uma forma que amplia a violéncia,

quando seu intuito seria controla-la.
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CALENDARIO DE INTEGRACAO
CULTURAL BRASIL-URUGUAI: UMA
EXPERIENCIA

RICARDO ALMEIDA

CAPITULO 12

INTRODUGAO

A fronteira entre o Brasil e o Uruguai é o territério fronteirico que possui a
maior densidade populacional entre as fronteiras da América do Sul e que, pela sua
singularidade e complexidade, precisa ser mais bem compreendido. Trata-se de um
territorio que apresenta uma grande diversidade cultural, mas que, no entanto, é
mais conhecido por ser um destino do turismo de compras e por preservar a cultura
“gauchesca”.

Recentes mobilizagdes na area da cultura, somadas ao langamento do Calendario
da Integragao Cultural Brasil-Uruguai de 2014, revelaram a sua diversidade cultu-
ral e a existéncia de um rico processo caracterizado por agcdes de convivéncia, de
cooperacao e de intercambio artistico e cultural entre os povos. Este texto faz um
relato dos acontecimentos que antecederam o langamento do calendario cultural,
se utiliza de varios conceitos ja assimilados, destaca as resolugdes do 3° Seminario
da Integracao Cultural Brasil-Uruguai e aponta os principais desafios desse processo
de integracao cultural.

AS CONTRADIQ&ES DA FRONTEIRA

As fronteiras sdo territorios que possibilitam trocas, intercimbios e influéncias
culturais reciprocas. Do ponto de vista politico, elas servem para a defesa da sobe-
rania e para o controle do territorio, no entanto, contraditoriamente, levam a uma
convivéncia entre duas ou mais culturas diferentes. Toda a diversidade cultural que
povoa a cidade e o campo da faixa de fronteira Brasil-Uruguai ndo sera reconhecida
por um olhar “de fora”, pois é preciso mergulhar mais fundo para identificar todos
os saberes simbdlicos (mitos) e os fatos histéricos (processos) que a constituiram.
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Pode-se dizer que, grosso modo, a cultura “regional-nacionalista” ainda exerce um
papel politico de demarcar o territdrio “com os castelhanos” e/ou “con los brasilefios”,
mas que também essa visao vem perdendo a sua fungao original, pois a regiao esta cada
vez mais urbanizada e globalizada, se comparada ao contexto que vivia décadas atras.
Hoje, as novas geracOes dialogam naturalmente entre si e também com o mundo interco-
nectado. Assim, as simbologias criadas por necessidades politicas de décadas anteriores,
aos poucos, vao sendo substituidas por novas representacdes de uma nova realidade.

E preciso lembrar que, até 0s anos 1970, essa regido possuia grandes frigorificos
ingleses e norte-americanos, que serviam para a exportacgao de carnes e de seus
derivados, para abastecer os Estados Unidos e a Europa, durante e ap6s as Grandes
Guerras. E que, portanto, a internacionalizacdo da economia ja existia bem antes
desse periodo que estamos analisando.

Posteriormente, durante os anos de 1960, 1970 e inicio dos 1980, a regido foi
considerada pelos governos militares como area de seguranca nacional, e, portanto,
era tratada como uma “area de conflito” e também serviu como rota de fuga para
exilados politicos. Nessa época houve poucos investimentos nas cidades de fronteira e,
gragas a esse “esquecimento”, elas conseguiram manter boa parte do seu patriménio
arquitetdnico, salvo raras excec¢des. Mas, a partir dos anos 1980, com o advento do
Mercado Comum do Sul (Mercosul) e com a chegada dos free shops do lado uruguaio,
o territorio tornou-se totalmente inserido na chamada “Era da globalizagdo”.

Esse processo uruguaio acabou mudando a economia e a paisagem urbana da
fronteira e protagonizou uma progressiva destruicao da memoria arquitetonica das
cidades uruguaias. Empresarios estrangeiros e locais abriram suas lojas, anunciaram
perfumes estrangeiros e bebidas importadas em suas fachadas, e ganharamisengao
de alguns impostos nacionais. Por outro lado, os produtores rurais seguiram plan-
tando e criando gado em menor quantidade do que antes e estao paulatinamente
investindo em novas matrizes produtivas, como a plantacdo de uvas para a producao
de vinhos e também o cultivo de oliveiras.

Nesse contexto, o culto a tradi¢do “gauchesca” foi se misturando com o “fol-
clore” uruguaio e, a0 mesmo tempo, foram surgindo festivais binacionais de musica
popular e erudita, de cinema, de teatro, de candombe, de jazz, as feiras binacionais
do livro etc. Todos esses eventos se misturaram no tempo (nos tempos) e revela-
ram a multiculturalidade da regido, que é a principal caracteristica desta fronteira.
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Atualmente, nesse territorio convivem mais de um milhdo de habitantes, sendo
que quase 90% das pessoas moram nas areas urbanas’. A grande maioria possui uma
bicicleta, uma motocicleta ou um automovel, alguns pilotam camionetes equipadas
com modernos sistemas informatizados para administrar os homens e as maquinas
que trabalham no campo. Quase todos utilizam um celular para se comunicar e em
suas casas possuem um ou mais aparelhos de TV com antenas parabolicas compradas
nos free shops. Muitas escolas estdo equipadas com modernos computadores e 0s
estudantes navegam diariamente na internet.

Nesse territorio sempre existiram agdes e eventos de integragao cultural entre o
Brasil e o Uruguai. Mas foi a partir de 2009, e ap6s a assinatura do decreto que declarou
Santanado Livramento “Cidade simbolo da integragao brasileira com os paises-membros
do Mercosul”, pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, e da aprovacao do projeto de
Pontos de Cultura pelo Parlamento do Mercosul (Parlasul) — para os paises do bloco
— que um grupo de militantes culturais fronteiricos iniciou um processo de intensas
mobilizacGes envolvendo ministérios, prefeitos, intendentes, alcaides, agentes e as
organizagdes culturais dos dois paises. Nesse momento, o Ministério de Cultura do
Brasil (MinC), dentro de uma nitida politica de municipalizacdo, também realizava
audiéncias publicas e conferéncias para debater e construir o Sistema Nacional de
Cultura, que tem como eixos a formacao de Conselhos, Planos e de Fundos Municipais
e Estaduais de Cultura, o que acabou colaborando para alavancar o movimento.

DADOS E INFORMA(;E)ES COMPARATIVAS

O Brasil é uma Republica Federativa e possui 26 estados, 1 Distrito Federal e
5.556 municipios, enquanto o Uruguai é um Estado Unitario, com 19 departamentos
e 120 alcaldias. O Brasil possui 193 milhdes de habitantes e o Uruguai apenas 3,25
milhdes (IBGE, 2010; INE-UY, 2011).

No lado brasileiro da fronteira vivem 468.821 pessoas, sendo que 414.033 (88,3%)
moram nas cidades e 54.788 (11,7%) na area rural. No lado uruguaio vivem 329.657
pessoas, sendo que 308.449 (93,6%) moram nas cidades e apenas 21.208 (6,4%) na
arearural. Se ampliarmos o universo de cidades fronteiricas, incluindo, por exemplo,

' Cf.dados levantados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no Censo Demografico
20170 e pelo Instituto Nacional de Estadistica — Uruguay (INE-UY) no Censo do ano 2011. Ver: IBGE. Censo
Demogrdfico 2010. Disponivel em: <http://www.censo2010.ibge.gov.br>. Acesso em: 17 jul. 2013; INE.
Censos 2011. Disponivel em: <http://www.ine.gub.uy/censos2011/index.html>. Acesso em: 17 jul. 2013.
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Pelotas (no Brasil) e Tacuarembd (no Uruguai), a populagéo ultrapassa a cifra de
um milhdo e duzentas mil de pessoas (IBGE, 2010; INE-UY, 2011).

Também importante considerar que do lado uruguaio estio localizados alguns
“departamentos” que ocupam um lugar de destaque no universo cultural e politico
daquele pais, enquanto do lado brasileiro os municipios fronteiricos ainda lutam por
um reconhecimento maior.

O MOVIMENTO “FRONTERAS CULTURALES”

O movimento “Fronteras Culturales” teve pouca duragao, mas foi fundamental
para a definicao e assimilagao de conceitos, de um proposito claro e de alguns prin-
cipios que serviram para orientar o processo de integragao cultural. O alinhamento
das politicas entre a Unido, os Estados e os municipios, a autonomia das organizacdes
e a liberdade de participacdao foram algumas de suas conquistas. Além disso, os
militantes desse movimento cultural colaboraram para a elaboragao dos editais de
Pontos de Cultura de fronteira, capacitacao de agentes locais e para a insercdo das
singularidades da fronteira nos acordos assinados entre os dois paises. Documentos
importantes tiveram a participacdo direta desses militantes e todos foram elaborados
através do dialogo, garantindo o foco nos projetos, em vez dos cargos e das fungdes.

Esse movimento também foiimportante para garantir a comunicagao e a sinergia
entre todos os agentes culturais envolvidos. A lista de e-mails do grupo (fronteras-
-culturales@yahoogrupos.com.br) serviu para a troca de opinides e também para
o alinhamento permanente dos conceitos e dos processos. Isso permitiu que as
comissdes binacionais fossem se formando na faixa de fronteira e se constituisse
num movimento regional. A sua estrutura organizacional em rede considerou a ne-
cessidade de reconhecer a autonomia e a singularidade de cada evento e da cultura
de cada localidade. Isso foi fundamental para identificar e garantir a convergéncia
possivel e necessaria em torno de um propdsito maior.

A ORIGEM DO MOVIMENTO

No dia 12 de julho de 2010, um grupo de militantes culturais juntamente com
o Ministério da Cultura do Brasil (MinC), se reuniu em Santana do Livramento com
os representantes das prefeituras de fronteira e com os movimentos culturais da
regido para compartilhar experiéncias e organizar agdes conjuntas. A primeira

delas foi a elaboragao da Carta da Fronteira, que foi entregue no dia 30 de julho do
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mesmo ano aos presidentes Luiz Inacio Lula da Silva e José Pepe Mujica, também
na fronteira Livramento-RiveraZ.

Dentre os aspectos territoriais e culturais, a carta reconhece que a histérica
convivéncia entre ambos os povos da fronteira Brasil-Uruguai produziu um patriménio
cultural com identidade prépria e que a fronteira constitui um corredor cultural no
territério do Bioma Pampa, com suas singularidades e diversidade ambiental e cultural.
O documento ainda afirma que

[...Ja dimens3o cultural é um dos eixos integradores para o desenvolvi-
mento sustentavel, pois visa a promogao da autoestima e do sentimento
de pertencimento, o reconhecimento e valorizagdo do patrimoénio
historico e cultural das comunidades fronteiricas e que é importante
e urgente fortalecer as agdes culturais das comunidades da fronteira,
bem como ampliar e democratizar o acesso aos servigos e bens mate-
riais e imateriais, as politicas e agdes culturais, e fortalecer a economia
da cultura, as capacidades e os saberes locais (RIBEIRO, 2010, p. 01).

Além dessas consideragdes iniciais, o documento relaciona os objetivos a serem
alcancados pelo movimento a curto, médio e longo prazo. Sdo eles: 1) constituir
uma comissao binacional integrada pelos agentes publicos e representantes das
organizagdes sociais e culturais da fronteira; 2) delegar a essa comissdo a missdo
de articular as acoes e gerar a criacao de espagos publicos de discussdo para a
formulagdo de politicas culturais para a zona de fronteira; 3) propor aos governos
brasileiro e uruguaio o reconhecimento dessa comissdo como o forum de interlocugao
legitimo das tomadas de decisdo das politicas culturais para a fronteira; 4) propor
aos governos federal brasileiro e nacional uruguaio, e comprometer os ministérios e
o6rgaos culturais competentes, com os propositos listados no documento, mediante
a assinatura de um acordo ou protocolo de cooperagdo cultural; 5) implementar
escolas binacionais de arte que priorizem a inclusio social e cultural; 6) criar um
forum permanente como indicador de diretrizes de politicas pUblicas de cultura a
serem adotadas pelo Brasil e pelo Uruguai em relagdo as cidades de fronteira; 7)
atuar para a flexibilizagdo de tramites burocraticos como facilitadores de intercam-
bio cultural, bem como a integracao de um modo geral, a exemplo de iniciativas
na area de saude; 8) priorizar a liberacio de recursos para projetos cuja finalidade

2 Para ter acesso a “Carta da Fronteira”, ver: RIBEIRO, Maria de Fatima Bento. Carta da Fronteira.
Fronteira Livramento-Rivera. Blog da Fatima. 31 de agosto de 2010. Disponivel em: <http://brfatima.
blogspot.com.br/p/carta-da-fronteira.html>. Acesso em: 17 jul. 2014.
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seja a valorizagdo da cultura regional fronteirica e do Bioma Pampa, a valorizagao
do patrimdnio material e imaterial através de politicas de reconhecimento e agoes
de restauro, conservacio e registro; 9) viabilizar programas que garantam suporte
e recursos para elaboragdo de projetos culturais voltados ao cotidiano dos povos
fronteiricos, com énfase no desenvolvimento e valorizagao turistica, especialmente
nos seguintes aspectos: criacao de comissoes de fronteira para garantir a desburo-
cratizagao a fim de permitir o fortalecimento e intercambio da diversidade cultu-
ral; 10) oportunizar o desenvolvimento cultural pelo estabelecimento de acordos
binacionais para o fomento a formagao artistico cultural através do intercimbio de
politicas publicas ja adotadas pelos dois paises a exemplo dos Pontos de Cultura,
usinas e Fabricas Culturais, escolas binacionais de arte, feiras do livro binacionais,
escolas binacionais de ensino elementar e médio; 11) criar mecanismos que visem a
distribuicao equitativa dos beneficios e programas culturais com atencgao especial
para as cidades de baixa densidade populacional.

Percebe-se que ja estavam se consolidando as condi¢Oes necessarias para que,
daliem diante, se iniciasse uma interlocucao madura, republicana e federativa entre
as representacdes da fronteira e governos dos dois paises.

AS PRINCIPAIS REFLEXOES E A ORGANIZA(;AO DO MOVIMENTO

Um més depois da entrega da Carta da Fronteira, foi realizada a | Conferéncia
de Cultura de Fronteira e o | Seminario de Integracao Cultural Brasil-Uruguai, nos
dias 29 e 30 de agosto de 2010, em Jaguardo-Rio Branco, com a intengdo de ampliar
arepresentacao de autoridades municipais, estadual e nacionais, das universidades
regionais (Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA), Universidade Federal do
Rio Grande (FURG), Universidade Federal de Pelotas (UFPel) e Universidad de la
Republica (Udelar), além de envolver a sociedade civil organizada para uma refle-
xdo acerca do proposito politico-cultural do movimento, mas também para iniciar
um planejamento do processo de integracao cultural. O papel da cultura, como
meio de transformar a realidade ja estava assimilado, no entanto, o movimento se
prop0s a olhar para as comunidades. Nessa conferéncia, foi organizado um movi-
mento autodenominado “Fronteras Culturales” e deliberada a criagao de comissdes
binacionais em todas as localidades, além da formagdo de uma coordenagiao geral
unificada para o movimento.

O evento reconheceu a “Carta da Fronteira” como desencadeadora do processo
de organizacao e discussao nas comunidades fronteiricas e sugeriu o fortalecimento
das Comissdes Binacionais de Fronteira ja existentes e a integracio de novas cidades
no processo. Deliberou também que estas seriam integradas por representantes
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governamentais e ndo governamentais (agentes culturais e sociais) e teriam o
objetivo de desenvolver os projetos regionais, dar visibilidade ao processo iniciado
na zona de fronteira, assim como garantir a mais ampla e democratica discussao.

Do ponto de vista organizacional, essa reunido decidiu pela criagio de uma
Comissio Unica de Fronteira (como antessala de um Consércio Binacional) inte-
grada por dois representantes de cada Comissdo Binacional (um representante nio
governamental e um representante governamental) e também com a participagdo
do Ministério de Educacgao e Cultura do Uruguai e do Ministério de Cultura do Brasil,
com o objetivo de acompanhar os processos e participar da elaboracao dos com-
promissos gestados nas comunidades de fronteira e no alinhamento das politicas
culturais dos dois paises.

Na sua primeira etapa, o movimento teve entre os seus principais objetivos o
encaminhamento dos projetos e resolu¢des do | Seminario e a divulgagdo da Carta
de Fronteira, com destaque para a elaboragcdao de um Protocolo de Cooperagao
Cultural entre o Brasil e o Uruguai. Outras deliberacoes foram: a criacao de uma
Cartografia da Cultura, a promocgdo e articulagao dos convénios ja existentes, assim
como a criagdo de novos convénios entre a Unipampa (Brasil) e a Udelar (Uruguai),
no sentido de fortalecer o intercambio entre pesquisadores, docentes e estudantes,
aidentificagdo das atividades e produgdes culturais e artisticas que simbolizassem a
convivéncia entre os povos de fronteira, a realizacao de atividades artisticas e culturais
a curto prazo, a potencializagio dos recursos e programas culturais ja existentes, a
busca de novos recursos e programas, a melhoria da relagao dos municipios com os
governos dos seus paises, objetivando um pensamento além fronteiras, sem perder
a nogao regional, e o fortalecimento das comissdes binacionais locais.

E importante ressaltar que desde o inicio persistiu a ideia da criacio de uma
cartografia cultural da fronteira Brasil-Uruguai e do Bioma Pampa e que as univer-
sidades regionais Unipampa, FURG, UFPel, Udelar e o IFSul-Pelotas chegaram a se
reunir para analisar a complexidade da proposta e a sua viabilidade, mas que a ideia
nao prosperou por falta de patrocinadores.

Neste processo inicial participaram as seguintes organizagdes municipais e
nacionais:

Do Brasil: Ministério da Cultura do Brasil, Prefeitura de Barra de Quarali,
Prefeitura de Santana do Livramento, Unipampa — Livramento, Nucleo de
Estudos Fronteiricos — UFPel, Prefeitura de Dom Pedrito, Prefeitura de Bagé,
Unipampa — Bagé, Prefeitura de Acegua, Prefeitura de Jaguardo, Unipampa —
Jaguarao, Prefeitura de Santa Vitoria do Palmar, Biblioteca Publica Municipal
de Pelotas, Instituto Mario Alves — Pelotas, IFSul — Pelotas, Coord. Nicleo
Artistico Cultural (NAC/FURG — Rio Grande), Prefeitura de Uruguaiana.
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e Do Uruguai: Ministério de Educagio e Cultura do Uruguai, Universidade
da Republica — Udelar, Intendéncia de Artigas, Intendéncia de Rivera,
Intendéncia de Cerro Largo, Intendéncia de Rocha, Alcaldia de Acegua,
Alcaldia de Bella Uni6n, Alcaldia de Rio Branco, Alcaldia do Chuy.

Logo em seguida, no dia 16 de outubro de 2010, a “Comissao Binacional Uruguai-
Brasil”® reuniu-se na historica localidade de Posta del Chuy, no Departamento de
Cerro Largo, no Uruguai. Estiveram presentes os representantes do Ministério de
Educacao e Cultura do Uruguai, do Ministério de Cultura do Brasil, dos departamen-
tos, municipios de Cerro Largo, Rivera, Artigas, Rocha, Jaguarao, Bagé, Santana do
Livramento e Acegua, da Udelar, da UNIPAMPA e da FURG, de organizagdes cul-
turais e sociais e da Comissao de Cultura da Junta Departamental de Cerro Largo.
Além de reconhecer os avancos obtidos pelo movimento “Fronteras Culturales”, os
representantes municipais deliberaram a criacao de grupos de trabalhos tematicos,
promocao de oficinas de fronteira, promocao e capacitagcdo em cooperativismo e
em trabalho em redes sociais, formagao de agentes multiplicadores e, mais uma vez,

a elaboragido do Protocolo de Cooperacao Cultural Brasil-Uruguai.

O PROPOSITO E OS PRINCIPAIS CONCEITOS ASSIMILADOS

Naquele momento, ja era possivel perceber claramente que o propdsito do
movimento estava definido e assimilado por todos: era a integragdo cultural entre o
Brasil e o Uruguai, a partir de agdes na fronteira. Igualmente, os conceitos e critérios
de participagdo estavam claros. Dentre os quais eu destaco quatro deles: 1) a cultura
ndo pode ser entendida apenas como arte, pois ela também esta nas linguagens, nas
paisagens, no modo de fazer e nas manifestages das comunidades, etc.; 2) é preciso
reconhecer o valor simbolico das agdes que representam a convivéncia cultural entre
brasileiros e uruguaios; 3) os eventos reconhecidos devem gerar trabalho e renda na
regido; 4) é fundamental a criagdo de comissdes binacionais em toda a faixa de fronteira.

Com base neste acimulo de reflexdes, no dia 6 de novembro de 2010, o0 Ministro
da Cultura do Brasil, Juca Ferreira, e o Ministro de Educacado e Cultura do Uruguai,
Ricardo Ehrlich, reuniram-se em Montevidéu e, através do documento denominado
Declaracdo de Montevidéu, se comprometeram a assinar um Protocolo de Cooperagao
Cultural que abordasse uma visao compartilhada de cultura, reconhecendo as identi-
dades locais, valorizando a diversidade cultural e as manifestagoes da cultura popular.

3 A ata deste encontro faz referéncia a uma “Comissdo Binacional Uruguai-Brasil” e reconhece os
avangos obtidos pelo movimento “Fronteras Culturales”.
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O PROTOCOLO DE INTENgéES CULTURAIS

No dia 30 de maio de 2011, a presidenta Dilma Rousseff, do Brasil, e o presidente
José Pepe Mujica, do Uruguai, assinaram o Protocolo de Intengbes entre o Ministério
da Cultura da Republica Federativa do Brasil e o Ministério de Educagao e Cultura da
Reptblica Oriental do Uruguai para o Desenvolvimento de Acdes Conjuntas na Area
da Cultura, com o propésito de

[...] compartilhar as experiéncias em matéria de politicas pUblicas cul-
turais, desenvolvidas em ambos os paises, assim como o intercimbio
e a divulgacao mutua dessas manifestacdes, com especial énfase na
promocao e divulgacao das mesmas nas regides de fronteira e do Bioma
Pampa (MRE, 2011, p.o1).

O documento reconhece aimportancia do protagonismo dos agentes publicos
e representantes das organizagdes sociais e culturais que atuam na fronteira, assim
como de todo o processo de mobilizagdo realizado até aquela data.

O Protocolo assinado parte do principio de que ambos os paises sdo signata-
rios da Convencao da Organizagio das Nagdes Unidas para a Educacao, a Ciéncia
e a Cultura (Unesco) sobre a Protecdo e Promocao da Diversidade das Expressdes
Culturais de 2005, para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial, de 2003, e
para a Protecdo do Patrimonio mundial, Cultural e Natural, de 1972.

O novo pacto esta em consonancia com as propostas advindas da Declaracdao
Conjunta Presidencial de 10 de marco de 2009 e amparado no Acordo Cultural
entre os Estados Unidos do Brasil e a Republica Oriental do Uruguai, firmado em
Montevidéu, em 28 de dezembro de 1956; e esta de acordo com a agenda conceitual
do Mercosul Cultural e com as propostas destacadas na VIl Reunido de Alto Nivel da
Nova Agenda de Cooperagio e Desenvolvimento Fronteirico Brasil-Uruguai de 2010.

As demandas apresentadas na “Carta da Fronteira”, firmada pelos prefeitos,
intendentes, alcaides e atores sociais dos municipios da fronteira do Brasil e Uruguai,
bem como os resultados da Conferéncia de Cultura de Fronteira Brasil-Uruguai,
realizada nas cidades Jaguardo/Brasil e Rio Branco/Uruguai também foram reconhe-
cidas por esse documento. O Protocolo aponta a necessidade de desenvolver agoes
de cooperagdo, intercambio e divulgagdo mutua de experiéncias e manifestagdes
culturais; promover a cooperacao e o intercambio sobre politicas pUblicas, planos
nacionais e programas culturais; cooperar na promocao de a¢des voltadas para
o fortalecimento das atividades culturais em ambos os paises, levando em conta
a sua diversidade cultural, étnica e linguistica, assim como a¢des de promocgao e
protegdo de patrimonio cultural material e imaterial, de preservagdo da memoria
e promocao da cidadania e do desenvolvimento humano sustentavel, de comum
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acordo e dentro dos limites de suas competéncias e possibilidades. Identificagio de
mecanismos que visem a facilitar a circulagao de bens e servigos culturais entre os
dois paises, em articulagdo com as autoridades diplomaticas, aduaneiras e fazen-
darias. Fortalecimento institucional e de politicas pablicas culturais, como a criagcao
de indicadores estatisticos em todas as areas de cultura, envolvendo sempre que
possivel as instituicdes académicas e universitarias de ambos os paises. Fomento ao
intercambio de politicas ja adotadas por ambos os paises, como Pontos de Cultura,
promover e fomentar agcdes de qualificacao profissional e a geracao de trabalho,
emprego e renda no mercado cultural para pequenos e médios empreendimentos.
Qualificacdo dos ambientes das cidades e territorios de identidade cultural, bem
como a revitalizagdo do patriménio historico e artistico, visando a ampliagdo da
oferta de equipamentos e dos meios de acesso a produgao, a memoria e a expressao
cultural das populagbes. Desenvolvimento de acdes conjuntas de reconhecimento,
promogao, intercambio e difusdo das culturas afrodescendentes de ambos os paises.

Os dois paises também acordaram continuar com as reunides bilaterais atra-
vés da criagao de grupos de trabalho com a intengdo de sistematizar a complexa
e ampla agenda dos diferentes processos existentes na fronteira. Combinaram a
prestacdo de servicos de satde e do projeto de saneamento integrado na fronteira
Acegua (Brasil) e Acegua (Uruguai), e reconheceram o esforco e a prioridade do
Conselho de Educacao Técnica Profissional, Universidade do Trabalho do Uruguai, e
do Instituto Federal Sul Rio-Grandense (IFSul) na oferta e implementagao de cursos
binacionais nas disciplinas de informatica e meio ambiente nas cidades de Rivera e
Santana do Livramento.

A partir dessa assinatura, a faixa de fronteira Brasil-Uruguai passou a ser re-
conhecida como um corredor cultural com identidade e diversidade proprias, e os
dois governos se comprometeram a promover agoes conjuntas de identificagao,
documentagdo, pesquisa, prote¢do, conservagdo, promogdo e difus@o do patriménio
cultural material e imaterial que serdo consideradas saberes referenciais. Além disso,
o documento reconhece a importancia da interlocu¢do dos governos federal, do
Brasil, e nacional, do Uruguai, com a Comissao Binacional, constituida na Carta da
Fronteira e integrada pelos agentes publicos e representantes das organizagbes sociais
e culturais da fronteira. Afirma ainda que os governos se comprometem a compor
um Plano de Trabalho a ser definido entre as Partes, de comum acordo, a partir das
prioridades estabelecidas pelas respectivas dreas técnicas.

E possivel perceber no documento uma nitida visio conceitual que nio desvin-
cula a teoria da pratica junto com as comunidades dessa fronteira, uma vez que é
dito claramente que os ministérios indicardo os seus representantes para realizarem
a interlocugdo com a Comissdo Binacional de Fronteira e que, portanto, ela passa
a ser vista como sujeito e ndo mais como objeto das politicas dos dois governos.
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PARA UMA NOVA CONJUNTURA, UMA NOVA TATICA

A partir do dia 1° de janeiro de 2011, o Ministério de Cultura do Brasil mudou
quase toda a sua equipe, e o movimento cultural da fronteira percebeu isso como um
impacto negativo no processo que estava em curso. Diante de uma nova realidade,
as comissdes binacionais criadas até entio passaram a exercer os seus protagonis-
mos de uma forma bem mais destacada. O que poderia ser visto como problema
foi encarado como um grande desafio para o movimento cultural fronteirico. No
entanto, o trabalho local optou por se focar apenas nos projetos considerados viaveis.

E importante destacar que, nesse mesmo periodo, Tarso Genro assumiu o
Governo do Rio Grande do Sul, priorizou a integragdo com os paises do Mercosul
e anunciou politicas alinhadas ao Governo Federal que dialogavam com o Governo
Uruguaio. A Secretaria de Cultura, através da sua diretoria da Cidadania e Diversidade
Cultural, comegou a participar das reunides do movimento “Fronteras Culturales”
e também de diferentes processos e articulagdes que se intensificaram na regido,
como o Férum Consultivo de Cidades e Regides do Mercosul (FCCR)4, a Reunido de
Alto Nivel Brasil/Uruguai (RAN)S, o Comité Binacional de Prefeitos, Intendentes e
Alcaides da Fronteira Brasil/Uruguai®. Em 2011 0 Estado do Rio Grande do Sul, através
de um trabalho da Assessoria de Cooperagao e Relagdes Internacionais, criou um
Ndcleo de Fronteira’ para a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento e Integragio

4 Criado em dezembro de 2004, na Clipula de Ouro Preto, o FCCR atende a uma demanda de integrar
Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos a estrutura institucional do Mercosul.

5 Nos dias 13 e 14 de setembro de 2012, em Porto Alegre, as Embaixadas do Brasil e do Uruguai coor-
denaram a VIl Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda de Cooperagdo e Desenvolvimento Fronteirico
Brasil-Uruguai. Foiapresentada e debatida a Nova Agenda para o aprofundamento da integragao bilateral
e a busca de solugbes concretas para sistemas juridicos distintos. Participaram Delegados brasileiros
e uruguaios de diversos 6rgdos federais e do Governo uruguaio, do Governo do Estado do Rio Grande
do Sul, dos Departamentos uruguaios, das intendéncias e das prefeituras da regido fronteirica, além de
representantes da academia e da sociedade civil. O evento contou com o apoio do Governo do Estado
do Rio Grande do Sul.

¢ O Comité de Fronteira é composto por intendentes, prefeitos, alcaides, autoridades consulares da
faixa de fronteira Brasil-Uruguai, além de pesquisadores e autoridades convidadas. Foi criado no dia 14
de abril de 2004 e se retne frequentemente.

7 O Nucleo de Fronteira foi instituido pelo Decreto n° 48.198, de 29 de julho de 2011, e se constitui
como um 6rgdo do Poder Executivo com a finalidade de propor medidas e coordenar agdes que visem o
desenvolvimento de iniciativas necessarias a atuacao da Administracdo Estadual na regiao de fronteira.
Ver: BRASIL. Decreto n® 48.198, de 29 de julho de 2011. Institui o Nicleo Regional de Integragdo da Faixa
de Fronteira do Estado do Rio Grande do Sul — NUcleo/RS, e da outras providéncias. Lex: publicado no
DOE n°148 de 02 de agosto de 2011. Legislagao estadual e marginalia.
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da Faixa de Fronteira do Rio Grande do Sul (PDIF-RS)?, orientado pela Comissdo
Permanente para o Desenvolvimento e a Integragao da Faixa de Fronteira (CDIF)?,
que havia sido criada pela Presidente Dilma, em 2010. O governo uruguaio também
participa de quase todos esses foruns.

Com essa diversificagdo de atividades e de instancias voltadas a integracao
regional, o movimento “Fronteras Culturales” aos poucos foi perdendo a sua orga-
nicidade e as comunidades se focaram nos seus projetos locais. No entanto, alguns
de seus militantes comecgaram a participar das instancias de decisdes que estavam
sendo priorizadas pelos governos e conseguiram apresentar pontos da pauta ante-
riormente aprovados pelo proprio movimento. Dessa forma, todas essas instancias
receberam e aprovaram a proposta de reconhecimento das Comissdes Binacionais na
fronteira Brasil-Uruguai, assim como a proposta de elaboracao de uma cartografia
cultural, da realizacao de feiras binacionais do livro, dentre outras.

PLANO DE Ag;\O PARA O DIALOGO E A COOPERAQAO EM CULTURA ENTRE
BRASIL E URUGUAI

Orientados pelo “Protocolo de Intengdes entre o Ministério da Cultura da Republica
Federativa do Brasil e o Ministério de Educacdo e Cultura da Republica Oriental do
Uruguai para o Desenvolvimento de A¢des Conjuntas na Area da Cultura”, no dia 26
de julho de 2011, a Ministra da Cultura do Brasil, Anna Maria Buarque de Hollanda, e o
Ministro de Educacao e Cultura do Uruguai, Ricardo Ehrlich, reuniram-se novamente em
Montevidéu, durante o evento Dialogo Brasil-Uruguai em Ciéncia, Tecnologia, Inovagao
e Cultura, eassinaram o Plano de A¢éo para o Dialogo e a Cooperagao em Cultura entre
o Brasil e o Uruguai, para o periodo 2011-2013. Desta vez, eles concordaram em criar
uma entidade cultural binacional, com o papel de formular e coordenar programas,
projetos e agdes com foco na diversidade cultural, a partir da experiéncia brasileira
dos Pontos de Cultura e as experiéncias uruguaias das Usinas Culturais e dos Centros

& O PDIF foi elaborado pelo Ndcleo de Fronteira, coordenado pela Assessoria de Cooperagdo e Relagoes
Internacionais do RS, e contou com a participagao de universidades, instituicdes de ensino e sociedade
civil. O plano prevé acdes e politicas plblicas para a populagio da regido fronteirica do Rio Grande do Sul.

° Instituida por Decreto, de 08 de setembro de 2010, a CDIF é formada por 20 6rgdos do Governo
Federal e oito entidades convidadas. Coordenada pela Secretaria de Desenvolvimento Regional do
Ministério da Integracdo Nacional, e nlicleos estaduais formados por instituicdes que contribuem para
o desenvolvimento fronteirico. Ver: BRASIL. Decreto de 08 de setembro de 2010. Institui a Comissdo
Permanente para o Desenvolvimento e a Integracio da Faixa de Fronteira (CDIF). Lex: publicado no
DOU de 09 de setembro de 2010. Legislagao federal e marginalia.
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MEC™. Esse novo plano se propds a constituir, no prazo de um ano, um Comité Gestor
binacional e a colaborar com o movimento “Fronteras Culturales”, criado em 2010.

Através desse documento, o Instituto do Patriménio Historico e Artistico
Nacional do Brasil (IPHAN) e a Comissdo do Patriménio Cultural da Nagdo do Uruguai
(CPCN) assumiram que era importante executar de forma conjunta acbes de reco-
nhecimento, protecao, restauracdo e preservagao do patriménio cultural comum,
material e imaterial, com énfase na inclusio social e no desenvolvimento da regido
fronteirica. As partes também acordaram fortalecer agdes patrimoniais relacionadas
com a Bacia da Lagoa Mirim, por meio da realizagcao de um inventario de referéncias
culturais. Além disso, se comprometeram a promover o intercambio de experién-
cias relativas a implementacao de planos e programas de fomento e promogao da
leitura, como o Plano Nacional do Livro e Leitura e o Programa Agentes de Leitura,
ambos do Brasil. Também concordaram em implementar bibliotecas na zona de
fronteira, equipadas com acervo bibliografico bilingue, mobiliario e equipamentos
de informatica, de modo a potencializar a interagdo e o dialogo, e fortalecer lagos
culturais para promover o idioma e a literatura de ambos os paises. A realizacao
de feiras binacionais do livro em toda a fronteira, assim como promogao de agoes
relativas as culturas afrodescendentes constam desse plano. A Fundagao Nacional
das Artes do Brasil (FUNARTE), a Direcdo Nacional de Cultura do Uruguai e o Servigo
Oficial de Radiodifusio e Espetaculos (SODRE) se comprometeram a trabalhar de
forma conjunta no desenho de um sistema de residéncias e oficinas binacionais de
formacgao artistica. Ambos os paises concordam em estudar a viabilidade de criar
um fundo bilateral para o financiamento dos projetos de cooperagao cultural.

No entanto, apesar de o Protocolo assinado pelos dois presidentes em 2011 afirmar
que as acbes deveriam considerar e reconhecer a interlocu¢cao com os municipios
de fronteira, esse plano foi feito sem a participacao de representantes fronteiricos
e as propostas que nele constam ainda nio sairam do papel.

O CALENDARIO DA INTEGRA(;;«O CULTURAL BRASIL-URUGUAI

No dia 16 de abril de 2013, passados quase trés anos do inicio do processo de mo-
bilizagdes, militantes do movimento “Fronteras Culturales” apresentaram e aprovaram
a proposta de criagao de um Calendario da Integragdo Cultural Brasil-Uruguai num

" Ver: INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL (IPHAN). Plano de Ac¢do para
o Didlogo e a Cooperagdo em Cultura entre Brasil e Uruguai. 26 de julho de 2011. Disponivel em: <http://
www.iphan.gov.br/baixaFcdAnexo.do?id=1798>. Acesso em: 20 jul. 2014.
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grupo de trabalho (Educagio e Cultura) e também na reunido do Comité de Fronteira,
realizadas em Acegua-Acegua. Nessas reunides, além dos representantes dos municipios
fronteiricos, estavam representados o Ministério da Educacao e Cultura do Uruguai
(MEC-UY), a Assessoria de Cooperagado e Rela¢Oes Internacionais do RS, a Secretaria
de Planejamento, Gestao e Participacao Cidada, os consulados do Brasil e do Uruguai
na regido, a Universidade Federal do Pampa (Unipampa), a Universidade Federal de
Pelotas (UFPel), a Udelar e algumas organizagdes da sociedade civil.

Com a proposta do calendario aprovada, os secretarios de Cultura e de Turismo
dos municipios de fronteira se reuniram na cidade de Jaguarao, no dia 22 de maio de
2013, com representantes da Unipampa/Jaguardo, da reitoria da UFPel, do Consulado
do Uruguai no Brasil, da Assessoria de Cooperacao e Relagdes Internacionais do
RS, da Secretaria de Turismo do RS e da Secretaria de Planejamento, Gestao e
Participacdo Cidada do RS para analisar os eventos apresentados pelos municipios.
Foram apresentados diversos eventos “na” fronteira, mas que nao simbolizavam
necessariamente uma integracao cultural entre brasileiros e uruguaios. Embora os
critérios ja tivessem sido debatidos no movimento “Fronteras Culturales”, ficou claro
que era preciso refazer este debate também no ambito do Comité de Fronteira.

No dia 27 de setembro de 2013, numa nova reunido™ em Bagé, foram definidos
os critérios para a selegdo de eventos que fariam parte do primeiro Calendario da
Integracdo Cultural e escolhida uma comissao binacional encarregada pela selecao
dos mesmos. Os critérios definidos foram os seguintes: 1) que o evento simbolize a
integracdo entre os dois povos; 2) que gere trabalho e renda na regido; 3) que seja
garantida a participagdo de brasileiros e uruguaios na organizagio do mesmo e 4)
que tenha um reconhecimento publico.

No dia 24 de outubro de 2013, durante a 42 Feira Binacional do Livro, em
Livramento-Rivera, foi realizado o Il Seminario de Integragdo Cultural Brasil-Uruguai,
com a intengao de aprovar os eventos que fariam parte do primeiro Calendario da
Integragdo Cultural. O objetivo nao foi alcangado, por dois motivos: falta de repre-
sentatividade do Seminario e discordancias em relagdo aos critérios utilizados para
a selecdo de alguns eventos.

" Essareunido contou com a presencga do Secretario de Estado da Cultura, Luiz Antonio Assis Brasil, do
diretor do Centro do Ministério de Educagao e Cultura, Roberto Elissalde, do Assessor para Cooperagao
e Relagbes Internacionais do RS, Tarson Nufies, do diretor da Secretaria de Estado do Cultura, Manoel
Henrique Paulo, de mim, como representante da Secretaria de Planejamento, Gestao e Participagao
Cidada do RS, dos consulados do Brasil e do Uruguai na regido e de representantes da Unipampa.
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O LANCAMENTO DO CALENDARIO 2014

Apos algumas reunibes e diversas trocas de e-mails, os membros da comissdao
chegaram a um consenso e aprovaram os eventos que fariam parte do primeiro
Calendario da Integragdo Cultural Brasil-Uruguai. No dia 14 de marco de 2014, em
Bagé, foi langado o calendario de 2014, durante o Il Encontro de Cidades de Faixa
de Fronteira do RS, organizado pela Frente Nacional de Prefeitos™.

O calendario é aberto para novos eventos e a sua elaboragao é de responsabilidade
do Comité de Fronteira. No entanto, os eventos tém total autonomia em sua organizagao,
execucao e divulgagao, desde que unificados pelo propoésito de integragao cultural e os
quatro critérios definidos. Em diferentes graus e modalidades, todos contam com apoios
diferenciados da Secretaria de Cultura do Estado do Rio Grande do Sul, do Ministério da
Cultura do Brasil e do Ministério de Educacao e Cultura do Uruguai, dos Centros MEC,
das prefeituras, da iniciativa privada e de organizagdes locais.

Os eventos selecionados para o Calendario de 2014 foram os seguintes:

Marco — Carnaval Internacional, em Quarai-Artigas, Livramento-Rivera, Jaguarao-
Rio Branco e Santa Vitéria do Palmar-Chuy.

Abril — Festival Internacional de Pandorgas, em Livramento-Rivera e Semana
da Integragdo Cultural em Santa Vitoéria do Palmar-Chuy.

Maio — Seminario de Integragao Cultural: Protocolo de Intengdes Culturais
Brasil — Uruguai, em Jaguardo e Rio Branco (adiado para os dias 3 € 4 de junho).
Julho — Festival Internacional de Musica no Pampa, em Bagé.

Agosto — Festival Binacional de Gastronomia, em Livramento-Rivera.

Agosto — Mostra Binacional de Teatro, em Livramento-Rivera.

Setembro — Semana da Integracdo da Cultura Gatcha/Gaucha, em Livramento-
Rivera e Acegua-Acegua.

Outubro — Exposicao Feira Agropecuaria, em Bagé.

Novembro — Festa Internacional do Churrasco, em Bagé.

Novembro — Festival Internacional de Cinema na Fronteira, em Bagé.
Novembro — Feira Binacional do Livro, em Livramento e Rivera.

Dezembro — Festival Internacional de Balonismo, em Acegua-Acegua.

2 No langamento participaram os prefeitos, intendentes e alcaides da faixa de fronteira, membros do
Comité de Fronteira, além de seus secretarios municipais de Cultura e de Turismo, representante da
Secretaria da Cultura do RS, da Assessoria de Cooperagao e Relagdes Internacionais do RS, da Secretaria
de Planejamento, Gestdo e Participagdo Cidadd do RS, dos Centros MEC-UY, do Ministério da Educagdo
e Cultura do Uruguai, do Consulado do Uruguai no Brasil e das universidades Unipampa e UFPel (do
Brasil) e Udelar (do Uruguai).
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Foram criadas duas paginas no Facebook: uma em portugués (Integracdo
Cultural Brasil-Uruguai) e outra em espanhol (Integracion Cultural Uruguay-Brasil).

11l SEMINARIO DA INTEGRA(;AO CULTURAL BRASIL-URUGUAI

Nos dias 3 e 4 de junho de 2014, na fronteira Jaguarao-Rio Branco, foi realizado
o Il Seminario de Integragdo Cultural, com o objetivo de debater o Protocolo de
Intengdes Culturais Brasil-Uruguai, assinado em 2011, e elaborar planos de a¢des
concretas para a faixa de fronteira. O evento foi bastante representativo e também
serviu para revelar a maturidade do movimento, pois os debatedores e o grande
publico presente aprofundaram as orientagdes do Protocolo, suas diretrizes poli-
ticas e os seus principais conceitos. No final, se reuniram em grupos de trabalho e
deliberaram sobre as seguintes areas tematicas:

Sobre Patrimoénio, Territério e Paisagem Cultural

1. Realizar um Inventario Participativo do Patriménio Cultural da fronteira
Brasil-Uruguai, através da soma de esforgos entre os governos, as uni-
versidades e as entidades da sociedade civil.

2. Investir em projetos e programas de recuperagao do patrimonio edificado
das cidades de fronteira.

3. Realizar um planejamento integrado das cidades de fronteira, fortale-
cendo as relagdes e as redes de comunicagio entre gestores do Brasil e
Uruguai e a sociedade civil.

4. Realizar o mapeamento dos equipamentos culturais das cidades de
fronteira e a ampliagdo dos investimentos em intercambios e projetos
de circulagdo de grupos artisticos entre Brasil e Uruguai.

Sobre editais, convénios, intercimbios e planos de capacitagao

1. Criar e publicar editais para projetos especificos de fronteira, em todos
os niveis, em que estejam previstas agdes binacionais, observadas as
limitacOes legais, e que contemplem a participagdo da sociedade civil,

das universidades e das administragdes municipais.
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2. Fomentar a cooperacgdo entre as universidades brasileiras e uruguaias,
para atuagao conjunta no campo da pesquisa, ensino e extensao, nos

temas que envolvem a integracao entre os paises.

3. Constituir laboratérios e cursos de capacitagdo para a elaboragdo de
Projetos de Fronteira, viabilizados através de acordos e convénios entre
entidades, 6rgdos publicos, universidades, Instituto Federal do Sul (IFSul),
Universidade do Trabalho do Uruguai (UTU), Centros MEC do Uruguai
e Escola de Governo do RS.

4. Realizar um cronograma concreto para a construcao de agenda, possi-
veis convénios e metas de integracao no campo do Patriménio cultural
entre Brasil e Uruguai.

5. Priorizar as manifestagdes de cultura popular que enfrentam dificuldades
para contratacao publica, mas também apoiar artistas, intelectuais e
produtores ja estabelecidos.

6. Incentivar os gestores publicos para que os editais e os concursos pu-
blicos, através de pontuagdo adicional, valorizem os candidatos que
apresentem certificados de cursos de formacao nas areas de producao
e gestao cultural.

Sobre Cidadania Cultural, A¢oes e Eventos de Fronteira

1. Realizar reunies e eventos em todos os municipios da faixa de fronteira,
com a participagdo colaborativa dos 6rgaos governamentais, das orga-
niza¢Oes da sociedade civil e das universidades/institutos, no sentido
de promover uma profunda reflexdo sobre os critérios de composicdo
da Comissao Binacional de Cultura, os critérios de participagdo no mo-
vimento de integragado cultural, a escolha dos representantes regionais
e sobre as demais deliberacbes deste seminario.

2. Promover uma campanha publica e junto aos Ministérios de Relacdes
Exteriores, assessorias de relacOes internacionais e consulados, para a
aprovagao e implementacao de uma carteira de artista e agente cultural
fronteirico, a exemplo da Carteira de Fronteirico, assinada em 2004, para
permitir a livre circulagdo de artistas, dos agentes culturais, das obras e
dos instrumentos de trabalho em eventos de integragao cultural, assim
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como garantir direito a residéncia e acesso ao mercado de trabalho e aos
servicos de educacao nos dois paises.

Promover uma campanha para a aprovagao e implementacao do Selo
Mercosul Cultural, que tramita nos Parlamentos dos Paises do Bloco
desde 1998.

Atuar em sintonia com o Comité de Fronteira, formado por Prefeitos,
Intendentes e Alcaides, na elaboracao, qualificagao dos eventos e divul-
gacgdo do Calendario da Integragao Cultural, assim como com as demais
instancias governamentais e ndo governamentais que interagem na
definicdo de politicas e a¢bes na faixa de fronteira.

Reconhecer e reafirmar os critérios definidos pelo Comité de Fronteira,
paraa composicdo do Calendario da Integragdo Cultural Brasil-Uruguai,
ao indicar a necessidade de formar uma comissao binacional organiza-
tiva para cada agdo/evento de integragdo, assim como ao promover o
valor simbélico da convivéncia cultural entre brasileiros e uruguaios, e

incentivar a geracdo de trabalho e renda na regiao.

Sobre Organizagao e Divulgagdo

Adotar a convencao legal que caracteriza a faixa de fronteira como sendo
o territorio e os municipios que estado localizados em até 150 km da linha
divisoria e que os pedidos de adesdo que ndo se enquadrem nesse critério
sejam analisados caso a caso.

Criar um Observatorio da Fronteira, composto e coordenado pelas uni-
versidades do Brasil e do Uruguai, com o objetivo de estudar as melhores
praticas de integracdo cultural entre os dois paises, assinar convénios,
promover intercambios, realizar programas de capacitagao e extensio
universitaria junto as organizagdes, além de produzir publicag¢des bilin-
gues periodicas.

Constituir uma Comissdo Binacional “proviséria” de Cultura até o dia 30
de julho de 2014, com o objetivo de representar, reconhecer, articular,
fomentar e divulgar acdes de integracao cultural na fronteira até realizacao
de uma Conferéncia de Integragdo Cultural da Faixa de Fronteira, sendo
esta reconhecida como a principal instancia de deliberagao do movimento.
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4. Criar um Grupo de Trabalho, com dois representantes de cada um dos
Grupos de Trabalho reunidos durante o seminario, para analisar e propor
uma representagao paritaria na Comissao Binacional de Cultura, visto que
o Brasil e o Uruguai possuem diferencas no que se refere ao numero de
universidades, ao nimero de municipios limitrofes e a propria legislacao,
e evitar a desproporcionalidade na representacao dos dois paises, dos
governos e também da sociedade civil.

5. Constituir uma Comissdo Binacional “Proviséria” de Cultura com a se-
guinte representagao:

& Dois representantes governamentais e dois representantes ndo go-
vernamentais de cada pais, escolhidos em cada sub-regiio.

& Regido A: Rocha, Treinta y Tres, Chuy, Chui, Santa Vitéria do Palmar,
Rio Grande e municipios vizinhos;

& Regido B: Melo, Acegua, Acegua, Bagé, Dom Pedrito, Candiota, Ulha
Negra, Herval, Pelotas e municipios vizinhos;

& Regido C: Artigas, Bella Union, Rivera, Barra do Quarai, Quarai, Santana

do Livramento e municipios vizinhos.

& Um representante do Ministério da Cultura do Brasil e um represen-
tante do Ministério de Educacio e Cultura do Uruguai.

§ Umrepresentante da Secretaria de Estado da Cultura RS e um repre-
sentante dos Centros MEC do Uruguai.

& Umrepresentante da Universidade da RepUblica do Uruguai (UDELAR)
e um representante das universidades federais brasileiras que atuam
na regiao.

& Um representante da Universidade do Trabalho do Uruguai (UTU), e
um representante do Instituto Federal do Sul (IFSul).
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10.

12.

& Um representante do Conselho dos Dirigentes Municipais de Cultura
do RS — Codic/RS e um representante da Federacién Nacional de
Municipales de Uruguay.™

Constituir uma equipe binacional para elaborar, traduzir e publicar in-
formacoes sobre as acOes e eventos de integracao cultural na faixa de

fronteira e afins.

Divulgar os eventos culturais de integracao na faixa de fronteira e tam-

bém nas capitais.

Mapear e compartilhar os enderecos de todos os canais de comunicagao
locais e regionais (blogs, radios, jornais, revistas e TVs).

Criar uma lista de e-mails para melhorar a comunicacao e a troca de
informagdes entre os representantes municipais, regionais e nacionais.

Criar uma relagdo de artistas e agentes culturais da fronteira e disponi-
bilizar para todas as pessoas/organizacdes envolvidas.

Utilizar as redes sociais para a divulgagdo das agoes de integragao cul-
tural, como os eventos, as deliberacdes da Comissdo Binacional e das
conferéncias, assim como informagdes relevantes para o movimento.

Criar um Portal da Integragdo Cultural Brasil-Uruguai para publicar noti-
cias, reflexdes, fotografias e videos sobre as experiéncias locais, produ-
zidos pelas diferentes organizagdes envolvidas neste processo cultural.

3 Apriori, foi estipulado o dia 30 de julho de 2014 como data limite para que essa Comissao Binacional
“Provisoria” de Cultura se reunisse e escolhesse uma Comissdo Executiva entre os seus membros.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Apos esse longo processo de agbes objetivas e de intensas reflexdes, a fronteira
passou a ser reconhecida como um dos centros da integracao cultural do Mercosul. O
langamento do Calendario da Integracao Cultural Brasil-Uruguai de 2014 colaborou
de forma decisiva para a divulgagao do imaginario que estava latente naquela regiao
e 0 seminario de 2014 serviu para organizar para o movimento. No entanto, para
que esse processo seja compreendido, a realidade precisa se alimentar da ficgao,
da ciéncia e dos mitos, sem preconceitos.

Algumas perguntas podem ajudar nessa compreensao: o que diria Miguel de
Cervantes sobre os “moinhos” edlicos que mudaram a paisagem do Pampa?; o que
diria José Hernandez sobre a globalizagao da economia regional?; sera que chiman-
gos e maragatos comprariam nos free shops?; como Simoes Lopes Neto descreveria
os trabalhadores de Pelotas e do Porto de Rio Grande?; sera que o italo-gatcho
Garibaldi utilizaria algum dos navios fabricados nos estaleiros do Polo Naval de Rio
Grande?; como Angel Rama descreveria esta “Comarca Cultural”?

A compreensao da historia e as representagdes literarias sdo importantes para
qualquer reflexdo profunda, pois elas formam o imaginario, a simbologia, revelam os
mitos e o inconsciente coletivo de um povo. No entanto, ndo podemos ignorar que
0 pensamento regional-nacionalista ainda se manifesta com intensidade dentro e
fora dessa regido, e que ele nao reconhece a complexidade e a diversidade cultural
existente. Elaborar uma reflexao sobre as diferentes tradi¢des e seus valores simbo-
licos, que emergiram desse longo e conflituoso processo histérico, € um dos maiores
desafios de quem quer construir uma politica de paz e de convivéncia.

Uma adesio ao campo da praxis (pratica histérica e sensivel) é uma peca-chave
para o éxito desse movimento cultural. A disputa entre a verdade e a nio verdade
dos fatos, assim como o uso de clichés e chavdes acabam apenas reproduzindo o
“academicismo” descomprometido com a pratica. Esse é e sera o desafio dos mili-
tantes culturais, das universidades e de todas as esferas de governos, pois a cultura
precisa ser reconhecida como um processo vivo, ndo fragmentado em prazeres
meramente especulativos e/ou estéticos.

E preciso reconhecer que nessa fronteira politica (bem ao sul do Brasil e ao norte
do Uruguai) é possivel ultrapassar outras tantas fronteiras ndo politicas, pois nela é
se encontram fronteiras conceituais, literarias, cientificas, educacionais e até religio-
sas. Ndo ha um obstaculo intransponivel, e sim uma nova possibilidade de interagao,
como se fossem marcos de referéncias para novos universos que se abrem, um para
o outro, misturando conhecimentos, sonhos, falas, habitos, arquétipos e costumes.
No mesmo espaco e tempo é muito facil reconhecer varios universos mezclados e

caordicos, em que o caos e a ordem convivem em quase perfeita harmonia.
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O mundo ainda desconhece as praticas comuns que existem ao norte Del
Uruguay e ao sul do Brasil. Talvez conhecendo, pudesse evitar tantos conflitos ét-
nicos e culturais que estdo se proliferando pelo planeta. Nessa fronteira coexistem
singularidades que se mezclan casi sin percibir sus diferencias culturales. Existe um
sentimento profundo de convivéncia e de solidariedade entre os povos, ao lado de
fortes contradi¢des culturais. Muitas pessoas sequer imaginam que as melhores
universidades do planeta estio pesquisando e debatendo o conceito de alteridade,
que é a aceitacao do Outro enquanto uma cultura diferente. Ou seja, estudam aquilo
que o povo dessa fronteira pratica no seu dia a dia.

Mas o futuro desse movimento cultural também dependera da cultura politica
das pessoas envolvidas, desde as que participam das esferas de governos, das univer-
sidades, assim como das organizagdes culturais da sociedade civil de ambos os paises.

O principal desafio reside no reconhecimento do imaginario singular da regiao
e também na capacidade que os membros da Comissio Binacional terdo para reco-
nhecer as autonomias locais e, a0 mesmo tempo, promover a maxima convergéncia
possivel desses movimentos culturais com as politicas, com os programas e com os
projetos culturais dos dois paises, como o Sistema Nacional de Cultura, no Brasil, e
as politicas culturais do Uruguai.



OS CARNAVAIS DOS PAMPAS E OS
ENCONTROS CULTURAIS NA FRONTEIRA:
CAPITULO 13 CIRCUITOS PROFISSIONALIS, CIRCULACAO
DE OBJETOS E TROCAS TRANSLOCAIS

ULISSES CORREA DUARTE

INTRODUGAO

Na fatia sudoeste do Estado mais meridional do Brasil, o Rio Grande do Sul,
estava localizado o bioma “Pampa”. No longo caminho que se prolongava entre a
capital Porto Alegre e Uruguaiana, cidade localizada no centro do bioma, eram cerca
de 700 quilémetros percorridos e que cruzavam o Estado no sentido de leste a oeste
pela rodovia BR-290. As matas e as montanhas ao longe espalhadas pela paisagem
nas primeiras horas de viagem cediam lugar a pequenas e suaves colinas, a campos
de vegetacdo rasteira, esporadicas arvores e extensas areas de plantagcao. O Pampa,
o tipo de vegetagdo que cobria uma abrangente area no centro sul do continente
sul-americano, era seccionado em trés paises onde se estabeleciam fronteiras ter-
ritoriais entre os Estados-Nacao Brasil, Uruguai e Argentina.

O municipio brasileiro mais proximo a fronteira fluvial com a Argentina era a
cidade de Uruguaiana — fundada em 1846 com populagdo estimada em 125 mil habi-
tantes (IBGE, 2010) — localizada na esquina da triplice fronteira entre os trés paises,
banhada pelo caudaloso Rio Uruguai que fazia parte da Bacia do Prata. Nesses limites
fronteiricos, a divisdo administrativa do Rio Grande do Sul também classificava essa
regiao como o “Pampa Gaucho”, “Fronteira Oeste” ou “Campanha Gaucha”.

Comraras matas e longas areas de vegetacio rasteira e relevo pouco acidenta-
do, além de quatro estagdes bem definidas quanto a temperaturas (altas no verdo
e baixas no inverno) e regime de chuvas anual equilibrado (inverno ligeiramente
mais seco), o Pampa possuia campos apropriados para a exploragdo agropastoril.
Eram vastas pastagens para criagdao de gado e plantagdo e arroz. Uruguaiana era



238

OS CARNAVAIS DOS PAMPAS E OS ENCONTROS CULTURAIS NA FRONTEIRA

0 municipio com o sexto maior rebanho bovino e o maior produtor de arroz entre
os municipios do Rio Grande do Sul, sendo um dos maiores produtores do pais'.

O ponto de partida para pensarmos nos carnavais da Fronteira neste trabalho
era a cidade de Uruguaiana. No segundo dia do ano de 2011 desembarquei na cidade,
quando iniciei o trabalho de campo para analisar as Escolas de Samba nos Pampas ja
com algumas nog¢des e informagdes de antemao sobre o que encontraria.

O Carnaval de Uruguaiana, desde meados os anos 2000, se tornou o maior even-
to anual dos Pampas. O nimero recorde de visitantes e profissionais provenientes
do carnaval do Rio de Janeiro a cada ano, assim como o alto investimento realizado
pela Prefeitura na infraestrutura do sambodromo e nos subsidios para as entidades
carnavalescas, tornaram o evento muito prestigiado na regido desde entdo. O ano
de 2005 sacramentou o crescimento do carnaval e ficou marcado como o ano de sua
nova fase. Nesse ano, ele passou a ser realizado fora da data do feriado carnavalesco
nacional, consolidando os circuitos de trocas entre carnavais do centro ao sul do pa’s,
e reforcando a circulagdo de profissionais e objetos entre os carnavais nos Pampas?.

Minha analise procurava se basear nesses circuitos de trocas estabelecidos
entre os contextos carnavalescos, no inicio considerando as rotas entre Rio de
Janeiro e Uruguaiana e, logo ap6s, entre Uruguaiana e cidades da regido. Em campo,
seguia as redes interpessoais e os fluxos carnavalescos mais importantes que meus
interlocutores apontavam. Para isso, considerei fundamental nesse percurso meu
constante deslocamento entre cidades e regides, fazendo assim com que ndo sé as
coisas e pessoas analisadas circulassem, mas o proprio pesquisadors.

Entre os anos de 2011 e 2014, estive presente nos desfiles das Escolas de Samba

locais, e intercalei periodos de campo de quinze dias (em 2011 e 2012) e sessenta dias

' Dados do Censo Agropecuario 2006 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Eram cerca
de 234 mil cabegas de gado. Segundo o censo de “Lavoura Temporaria” do ano de 2011 do IBGE sdo cerca
de 734 mil toneladas de arroz (em casca) colhidas. Disponivel em: <http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.
php?lang=&codmun=432240&search=rio-grande-do-sul|uruguaiana>. Acessado em 28 de setembro de 2013.

2 No ano 2005, a Escola de Samba Os Rouxindis (a mais antiga da cidade em funcionamento, fundada em
1953) foi prejudicada por uma agio judicial. Ela foiimpedida de ensaiar na sua quadra na fase mais importante
do pré-carnaval devido a constantes denuncias de perturbagao do sossego pela vizinhanga. A contenda
causou um adiamento dos desfiles para uma quinzena ap6s a data oficial da festa. A diretoria de Os Rouxindis
também se utilizou do atraso da festa contratando “celebridades” do mundo carnavalesco carioca, que ja
estavam em periodo de recesso dos trabalhos carnavalescos, depois dos desfiles do Rio de Janeiro. Com o
estrondoso sucesso das contratagdes e do carnaval 2005, o carnaval de Uruguaiana a partir daquele ano
tornou-se fora de época, tendo sua data definida sempre a trés finais de semana apds o feriado carnavalesco
nacional. Medida que foi reproduzida por varias cidades da regido que também mudaram de data, tornando
o calendario dos carnavais da fronteira bastante extenso e intercalado desde entéo.

¢ Vivi durante esses anos entre a cidade de Porto Alegre (de onde sou natural) e Rio de Janeiro, para
onde me mudei em 2013.


http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=432240&search=rio-grande-do-sul|uruguaiana
http://cidades.ibge.gov.br/xtras/perfil.php?lang=&codmun=432240&search=rio-grande-do-sul|uruguaiana
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na regido (2013 e 2014). Tive a oportunidade de me deslocar em alguns caminhos
do carnaval nos Pampas, sempre seguindo as trajetdrias das pessoas que peregri-
navam a trabalho nesses circuitos. Foiassim que estive presente para etnografar os
carnavais das Escolas de Samba das cidades de Artigas no Uruguai (em 2014), Paso
de Los Libres na Argentina (em 2013 e 2014) e Alegrete (2013 e 2014).

Ointeresse principal em operar metodologicamente a partir da pesquisa multissi-
tuada era o de enfatizar as dimensdes de circulagao e das relagdes de trocas e saberes
translocais, ja que os circuitos carnavalescos podiam ser identificados em diversas rotas
tracadas. A biografia dos objetos (KOPYTOFF, 2010) e a analise da translocalidade e
a utilizac3o a nocio de configuracio cultural (GRIMSON, 2011) — a0 pensarmos na
heterogeneidade e na complexidade da dimensao cultural e social do carnaval — nos
davam os principais suportes teéricos nas reflexdes acerca do objeto analisado.

Primeiro, analisaremos o contexto carnavalesco da fronteira, principalmente no
seu polo de produgdo e circulagao, Uruguaiana. Na sequéncia, seguiremos a trajeto-
ria profissional de Rita Maidana (carnavalesca uruguaianense) e de André Koppke
(artista plastico carioca) que nos guiara até um importante carnaval no circuito de
trocas dos Pampas, o Carnaval de Artigas, das maiores Escolas de Samba do Uruguai.

O CARNAVAL DA FRONTEIRA COMO OBJETO DE ESTUDOS DE
ANALISE INTERCULTURAL

O que surpreendia os visitantes dessa regido nos primeiros meses de cada ano
era o cenario de extrema importancia social e cultural de uma festa especifica, o
carnaval. Ndo tdo distante das fazendas de gado e das extensas plantagdes de ar-
roz, as Escolas de Samba urbanas eram a coqueluche da vida social e contradiziam
o imaginario social relegado aos Pampas e sua populagdo no lado brasileiro, o local
fundante do regionalismo gatcho (OLIVEN, 2006). Os simbolos mais marcantes do
gauchismo organizados pelos movimentos regionalistas e nas politicas de identida-
de estadual, formatados no tipo social do gatcho, eram difundidos e rapidamente
percebidos em Uruguaiana“, mas nao eram organizados em contraponto ao denso
contexto carnavalesco nos meses que o antecediam.

4 NoRio Grande do Sul, os movimentos sociais organizados que remetiam ao regionalismo a definicdo cultural e
identitaria dos nascidos no Estado associavam os Pampas e sua populagdo aum tipo ideal que se convertia como
base daidentidade gaticha, muitas vezes, de forma estereotipada. Os simbolos dessas definicdes regionalistas
associavam o homem a terra, o uso do cavalo como forga de trabalho e status social, a defesa das tradi¢oes,
seus costumes, vestuario e alimentagao, seu temperamento baseado na honra e bravura, e a produgdo de mitos
baseados no historico de guerras e de disputas territoriais nessa porgao oeste do extremo sul do Brasil.
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Quem supunha um certo desajuste e diferenca dessa populagdo as celebragdes e
simbolos nacionais, como o samba e o carnaval, confirmava seu equivoco em apenas
poucas horas vividas por la na fase quente das disputas entre as Escolas de Samba.
Podiamos vivenciar na competicdo ritual das Escolas de Samba de varias cidades
da regido considerando os trés paises, onde o samba e o carnaval eram vividos
intensamente, um tema social de grande familiaridade e com robusta densidade
socio-historica nos Pampas.

Ensaios de quadra, diversos eventos de divulgacao e festas, ensaios de rua,
shows com artistas ou bandas nacionais ligadas ao género samba/pagode, debates
nas radios, festas para escolha das rainhas das entidades e das campeas do carnaval,
competicado e rivalidade ferrenha entre os grupos carnavalescos e seus participantes,
além de fazerem parte do cotidiano, interessavam fervorosamente uma grande
diversidade de grupos sociais.

O Municipio de Uruguaiana projetava-se anualmente pela festa, atrafa o maior
numero de turistas no ano e era o maior evento anual da regido. Tinha uma grande
repercussao nas midias locais e chamava ateng¢do da midia nacional especializada
em carnaval. Era frequentado por “celebridades” nacionais do mundo do samba e
tinha o potencial de atrair profissionais de carnavais do centro do pais, sobretudo
do Rio de Janeiro. A Comissao de Carnaval de Uruguaiana, grupo nomeado pela
Prefeitura para a organizacao da festa, atribuia ao carnaval da cidade o slogan re-
produzido com orgulho por seus realizadores, turistas e participantes: “o terceiro
melhor carnaval do Brasil”.

A grande festa nos Pampas implicava uma reversdo do imaginario social (BAZKO,
1985) compartilhado no cotidiano pelos uruguaianenses: “o lugar longe de tudo”,
“o fim do Brasil”, “o lugar distante dos centros”. O Pampa era o lugar de cenarios
bucélicos, das longinquas planicies verdes, da presenga maior do gado e das lavou-
ras de arroz sobre as culturas humanas. As representagdes ligadas ao olhar sobre
o Pampa indicavam o vazio social, a antimodernidade. O Carnaval de Uruguaiana
invertia esse estigma, produzindo um cenario extra cotidiano de transbordamento
cultural, intensidade social, relevancia nacional e uma infinidade de trocas sociais,
culturais e econémicas. O Carnaval tirava Uruguaiana do anonimato e a tornava,
temporalmente, um lugar de grandes acontecimentos que repercutiam dentro e fora
do Municipio, e de um recrudescente mercado de carnaval para muitos individuos
que vinham de varias localidades.

A migragao da mdo de obra carnavalesca do Rio de Janeiro para os Pampas,
como participantes do desfile ou como jurados, assim como os objetos que circu-
lavam nessas rotas estabelecidas, trazia simbolicamente para Uruguaiana uma das
formas de acesso ao centro do pais. Os elementos constitutivos de uma brasilidade
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imaginada a partir do carnaval — ritual nacional que era endossado como simbolo
festivo, chave da compreenséo do Brasil (DAMATTA, 1997) — eram remontados em
Uruguaiana dando sentido ao orgulho local pelo que era considerado o “comeco
do Brasil” para quem cruzava a ponte passando pela aduana argentina, e ndo mais
o lugar isolado e de dificil acesso no “final do pais” para quem vinha das distantes
capitais brasileiras.

Se estar na fronteira era estar no limite, nas margens do Estado Nagao, em
contato direto com os vizinhos da bacia do Prata, um intrincado jogo de relagdes
de pertencimento e de diferencas se estabelecia a partir da producao de lugares e
discursos representados nas Escolas de Samba, assim como nos atravessamentos,
encontros e hibridiza¢cbes que isso comportava. A alta adesao ao samba e a festa
carnavalesca em varios contextos locais antecipava o estabelecimento de uma costura
de posicoes e diferencas, que se traduzia constantemente nas situagdes de encon-
tros estimulados pelo mundo do samba, entre contratados, visitantes e os do local.

Os encontros e as tradugdes culturais (BHABHA, 2010) eram atualizados a cada
dialogo e a cada evento festivo, se propagavam na constituicdo de engajamentos
e diferengas que atravessavam fronteiras culturais entre os diferentes grupos de
pessoas que tinham o carnaval como sua festa mais importante, ao constituirem
seus projetos e seus estilos de vida (VELHO, 2012) a partir da vivéncia e da pratica
da festa no cotidiano.

No inicio da pesquisa, o que nos chamava atencao era que, dentre as formas
carnavalescas possiveis de serem encontradas nos festejos pelo Brasil na atualida-
de, como os blocos, os carnavais de salGes, trios elétricos, jogos de sujeira, entre
outros, havia um formato que predominava nas cidades nos Pampas. Ele detinha
predominantemente o interesse e o prestigio das popula¢des dessas cidades, quase
com absoluta exclusividade: as Escolas de Samba.

As Escolas de Samba nas Gltimas décadas eram as maiores e mais importantes
associagOes carnavalescas na Regido dos Pampas no seu carnaval fora de época. As
estruturas de organizagdo das associagdes de carnaval passaram por muitas trans-
formacoes até a formatacao do samba como ritmo musical — com base do canto, da
danga e do ritmo tocado. Elas se consolidaram tendo como caracteristicas marcantes
o vibrante conjunto de percussdo sem a presenca de instrumentos de sopro (a bateria
exclusivamente percussiva), as alas obrigatérias que a fundamentaram (comissdo
de frente, baianas, passistas, velha guarda) e a presenca de alas fantasiadas, além
das monumentais alegorias. Essa estrutura basica foi consolidada historicamente na
cidade do Rio de Janeiro (CABRAL, 1996; ENEIDA, 1987), mas expandiu-se e sofreu
alteragdes, adaptacOes e transformagdes na propria cidade que a consolidou, assim
como se adaptou a novos contextos locais. Ha mais de meio século, as Escolas de
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Sambas faziam parte de um repertério cultural das cidades da fronteira, engendradas
nos discursos e nas praticas carnavalescas, além de favorecidas pelo fomento do
Poder Publico através de recursos e leis que asseguravam suas cerimonias publicas.

Escolas de Samba eram instituicdes que funcionavam com uma expressa legiti-
magao do Estado que as subsidiavam, e um grande contingente de participantes com
diferentes e multiplas formas de adesao, a maioria sem interesse monetario. Muitos
ocupavam cargos eletivos que convertiam em status social, outros utilizavam a Escola
de Samba para a manutencao de vinculos afetivos e de amizade ou a utilizavam nas
suas horas de lazer, além dos constantes interesses politicos na producéo cultural e
social dessas densas associagoes aglutinadoras. Mas havia a dimensio profissional
nessas entidades, em que contratados detinham cargos-chaves na organizagao ou
ocupavam papéis especializados no desfile, constituindo mercados especificos de car-
naval. Atualmente hegemonico e quase exclusivo, o formato das Escolas de Samba foi
moldado em diferentes configuragdes historicas, e uma interessante configuragao dessa
forma carnavalesca acontecia em Uruguaiana, se expandindo para a Regiao analisada.

Havia um consenso entre os pesquisadores locais® sobre o surgimento dos grupos
destinados ao samba e suas primeiras formas de organizagdo na década de 1940. Fuzileiros
Navais da Marinha brasileira destacados do Rio de Janeiro chegaram a Uruguaiana nessa
época para guarnecer a zona de fronteira (durante o fim da Segunda Guerra Mundial).
Os Filhos do Mar, composto na sua maioria por esses fuzileiros, foi o primeiro grupo
carnavalesco fundado em 1948 que desfilou com a batucada (instrumentos de percus-
s30). O grupo era considerado o precursor das Escolas de Samba na Regido, trazendo
alteragdes no ritmo e na forma de apresentacao dos grupos carnavalescos formados
com a mesma estrutura musical nos carnavais seguintes. A forma carnavalesca das
Escolas de Samba, ap6s o surgimento no Rio de Janeiro, foi recontextualizada para a
fronteira sul brasileira se espalhando pela regido nas décadas seguintes, atravessando
o Rio Uruguai e sendo muito desenvolvida nas cidades fronteiricas.

5 A nomenclatura em portugués sofreu uma pequena modificagdo para o espanhol em Artigas, onde
tinhamos as “Escuelas de Samba”. Em Paso de Los Libres na fronteira com a Argentina, elas recebiam
ainda como nomenclatura “Comparsas”, uma forma antiga de organizagdo carnavalesca no pais com
outros géneros musicais e outros elementos. As entidades se transformaram, adaptaram o ritmo do
samba com caracteristicas proprias na sua estrutura de desfile entre as décadas de 1970 e 1980, e muitos
librenhos as chamam hoje também por “Escolas de Samba”.

¢ Fizampla pesquisa no Arquivo Publico Municipal em Uruguaiana onde obtive colunas e reportagens
de alguns historiadores, amadores ou profissionais, que se debrucaram sobre o tema carnaval na regiao.
Jornal Hoje, Jornal da Cidade, Didrio da Fronteira, O Jornal de Uruguaiana foram alguns diarios consulta-
dos. Francisco Alves, José da Nova Filho e Daniel Fanti foram os principais autores analisados. Fiz uma
longa entrevista com Daniel Fanti em fevereiro de 2014, quando ele me contou sobre a chegada dos
Fuzileiros Navais a Uruguaiana e os primeiros desfiles dos “Filhos do Mar”, que ele testemunhou nos
primeiros anos da década de 1950.
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No estudo sobre a forma de organizagdo institucionalizada do samba, interes-
sava a presenca de caracteristicas locais em cada cidade onde havia a festa baseada
nesse formato de disputa, em dialogo com as estruturas da associacao, formas de
apresentacio e elementos artisticos obrigatérios invariaveis que eram fundamentais
para o grupo ser definido como Escola de Samba.

Se considerarmos os circuitos translocais, perceberemos que as migragoes
carnavalescas acionaram elementos compartilhados, além da circulagdo de sabe-
res, técnicas e objetos, nos aproximando de uma forma artistica global de Escola
de Samba, como um formato basico de organizacao e desfile, consensualmente
admitido, independentemente da cidade a que estivéssemos nos referenciando.
Existiam elementos obrigatdrios e indispensaveis, normas e regulamentos comuns.
Muitos desses elementos ligados a uma forma considerada global de Escola de Samba
tinham origem num modelo conceitual e ideal: as Escolas de Samba do Rio de Janeiro.

Ao longo das décadas, a possibilidade de ter como parametro o carnaval das
Escolas de Samba do Rio de Janeiro, e todo seu sucesso cultural, econémico e de
legitimidade social, produzia referéncias criticas baseadas em codigos culturais ligados
a valores e formas de apreensao estética nos carnavais do Rio Grande do Sul. Esses
grupos carnavalescos invariavelmente estavam com os olhos voltados para o centro
do pais: a inevitavel referéncia ao carnaval do Rio de Janeiro, o paradigma carioca.

Pretendemos reforcar a ideia de uma correlacdo de saberes em circulagao, mesmo
com a prevaléncia de um paradigma socialmente construido. Entendemos que o car-
naval das Escolas de Samba do Rio de Janeiro ndo foi consolidado por uma populacao
homogénea, delimitada. Nem formado com auséncia de disputas, reveses, ciclos e
tensdes. Ele foi construido e transformado (e ainda o é) por um intenso intercimbio
de varios grupos sociais atuantes na cidade: como migrantes, camadas sociais, inter-
vengdes dos agentes publicos ao longo da historia, e os proprios circuitos de trocas
entre carnavais baseados na sua expansao e nas suas interagdes ao longo do tempo.

CIRCULAQ;&O PROFISSIONAL E TROCAS CULTURAIS NO CIRCUITO
CARNAVALESCO DOS PAMPAS

O conceito de configuragdo cultural em Grimson (2011) nos possibilitava entender
um espaco social onde ha desigualdades de poder, tramas simbdlicas compartilhadas,
horizontes de possibilidades e historicidade. A énfase recaia sobre a heterogenei-
dade das situagdes, as possibilidades e os contextos especificos em que as tramas
eram costuradas e constantemente reconstruidas, permitindo pensar assim na sua
instabilidade; mesmo com a viabilidade dos processos sociais e das sedimentagoes
historicas existentes, nunca irredutiveis aos diferentes contextos e realidades.
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Configuragdes implicavam diferencas e desigualdades de poder nas e entre as cul-
turas. E os processos sociais dentro desse marco de produgdo de sentidos comuns, do
jogo das significacdes entre individuos e instituicdes, nos permitiam pensar em consti-
tuicdes de hegemonia, abrindo assim a inescapavel dimensao politica em cada processo.
Hegemonias nas configurages produziam fronteiras, mas como processos hegemonicos
dinamicos, historicos e instaveis. Migragdes, trocas culturais, heterogeneidade, tornaram
inviaveis as interpretacdes fechadas das culturas como se fossem mundos distantes e
delimitados. As relagcbes entre carnavais produziam fronteiras borradas, perspectivas
hibridas, disputas simbolicas, questionamentos, readequagdes e reorganizagao constante
das identidades e dos jogos de interesses, desde os mercantis aos simbdlicos.

Se pudéssemos descrever o hibrido circuito de trocas econdmicas e afetivas
(ZELIZER, 2005) que se estabelecia do carnaval carioca aos carnavais do sul do Brasil,
poderiamos tracar o estabelecimento de pontes simbdlicas, nos encontros culturais
entre essas configuragdes. Elas eram responsaveis pelas atualizagbes culturais e os
conflitos nas diferentes dimensdes de significados das festas.

Outros circuitos poderiam ser descritos. O percurso de pessoas e objetos em
escalaregional. As trocas, monetarias e simbdlicas, na contratagdo de pessoas e com-
pra de materiais e objetos carnavalescos, e uma recorrente distribuicao dos objetos
carnavalescos reutilizados (fantasias, esculturas, aderecos) no cenario carnavalesco
dos Pampas: Uruguaiana, Itaqui, Artigas, Paso de Los Libres, Santana do Livramento,
Paso de Ledn etc. Era de praxe a aquisicao de objetos carnavalescos de outros carna-
vais por parte da direcdo das Escolas de Samba (como um lote de fantasias de alas,
esculturas e aderecos para alegorias) através de trocas monetarias (ou ndo monetarias
como empréstimos, parcerias, permutas), assim como a contratagao de profissionais
especializados na busca por uma melhor performance de suas entidades.

Durante o trajeto etnografico dessa pesquisa, abriu-se a possibilidade de se
pensar nesses fluxos e circuitos através das redes de negociagdes e contratagoes, e
da produgao de um carnaval nos Pampas com uma caracteristica basica: a translo-
calidade, produtora de instaveis configuragdes culturais, estimulada pelo incessante
fluxo de objetos e individuos entre os locais.

Porisso, nossa a analise etnografica seguiu pessoas que desenvolviam trabalhos
nesses cruzamentos entre carnavais, ligando e produzindo hibridag¢des culturais
(CANCLINI, 2008) nos circuitos profissionais carnavalescos e nas trilhas que eram
abertas. Neste capitulo, ficaremos com as biografias e as situacdes carnavalescas
de Rita Maidana e André Koppke.

Rita Maidana era uma conhecida carnavalesca em Uruguaiana. Moradora do
bairro popular Mascarenhas de Moraes, mais conhecido pelo apelido de Marduque,
Rita foi convidada a participar da direcao da Escola de Samba em 1996. Nascida e
criada na Marduque, Rita participava apenas como componente de ala. Naquele ano
o presidente Ernani Rushel queria introduzir uma nova forma de organizacao para o
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carnaval da Escola, que seria a nomeacao de diretores para cada grupo fantasiado,
as alas. Rita foi nomeada como diretora de sua ala, a maior ala do Marduque.

Ja no primeiro carnaval, Rita confeccionou as 40 fantasias de sua ala em sua
casa. Em poucos anos, Rita Maidana e seu marido, Claudio Maidana, se envolveram
intensamente com a Escola de Samba. Rita foi promovida a diretora de figurinos, e
Claudio, a diretor-geral de alas. Muito interessada nos trabalhos manuais e em artes
plasticas, Rita comegou a desenhar para a Escola e ouvir conselhos de quem ela con-
siderava seu mestre, Daniel Fanti, historiador, professor de artes e ex-presidente da
Escola. Antes dos anos 2000 ela ja participava da confecgdo dos carros alegéricos da
Ilha do Marduque e da produgéo de festas na quadra, como a festa de lancamento
de enredo, que comecgou a ser promovida a partir de sua ideia. Claudio Maidana
era técnico de informatica e sua habilidade digital produziu os primeiros logotipos,
divulgacao nainternet e os desenhos das camisetas dos enredos de cada ano.

Claudio foi vice-presidente da Marduque no ano 2000, um ano depois foi eleito
presidente. A cada ano que passava Rita se envolvia em mais setores da Escola, dos
desenhos a pesquisa de enredo, da produgao das alegorias a organizagao das fes-
tas. Rita gostava de mencionar que em nenhum desses anos precedentes recebia
remuneracdo. Seu trabalho, assim como o de Claudio, era voluntario, muito longe
do modelo dos altos cachés que eram pagos na atualidade para varios profissionais
que vinham do Rio de Janeiro para Uruguaiana.

Em 2003, Rita foi a autora do texto e da pesquisa do tema enredo escolhido para
2004, com o titulo “No Sonho de Momo, o Encontro da Oitava Maravilha do Mundo
(O Carnaval)”. Um ano depois, ela se reuniu com a diretoria da Escola na avaliagdo
dos resultados insatisfatorios na competicdo carnavalesca. Rita intuiu que era ne-
cessaria uma grande mudanca, a insercao de uma funcao especifica e importante
dentro da Escola de Samba que existia no Rio de Janeiro e nunca havia sido criada
em Uruguaiana, o carnavalesco’. Dado o nao entendimento da fungao pelos seus
colegas de diretoria, Rita explicou em algumas reunides o que era e o que fazia o
carnavalesco, e prop0s sua candidatura para o cargo. Em 2005, Rita estreava como
a carnavalesca da llha do Marduque se tornando a responsavel artistica do desfile
dos cerca de setecentos componentes na época. Ela definiu e pesquisou o enredo,
desenhou e confeccionou alas e alegorias com sua equipe.

No projeto do enredo, Rita foi ao Rio de Janeiro em 2004 enviada pela diretoria
da Escola atras de alguns contatos para a produgdo do carnaval no segundo enredo

7 O carnavalesco era o responsavel direto pelo barracio, pela pesquisa e a escrita do enredo (podendo
compartilhar com uma equipe), o desenho das fantasias, o planejamento e a roteirizacao da Escola em
desfile, e toda a producao plastica de uma mesma entidade em carros alegdricos e fantasias.
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sob sua direcio plastica: “Agua, Preservar é Viver”. O contato que estava disponivel
no Rio era de um atelié de fantasias, organizado por Marcos Koppke, o Marcdo.
Na época, Marcio estava confeccionando algumas fantasias para os Rouxinois de
Uruguaiana e muitos trabalhos para o carnaval carioca. Os Rouxindis ja estavam indo
ao Rio de Janeiro na época para a confecgdo de fantasias, e 0 ano de 2005, o primeiro
da mudanca de datas do carnaval fora de época, foi o primeiro ano das contratagoes
de destaques e celebridades cariocas em Uruguaiana em grande quantidade.

Rita foi ao atelié de Marcao proximo ao Complexo do Alemao na Zona Norte do
Rio de Janeiro. La ela apresentou os desenhos de Fabio, o novo figurinista da Escola.
Muito timidamente, Rita apresentou-se como alguém do interior do Rio Grande do
Sul, numa cidade que ainda pouco se conhecia sobre seu carnaval. Sobre os desenhos
de alas, ela os julgava simples, apesar da habilidade de Fabio por ela reconhecida.
Marcao se mostrou satisfeito com os desenhos e langou sua proposta, um orcamen-
to para a produgdo de todas as alas fantasiadas da Marduque, o que foi aprovado
posteriormente pela diretoria. Marcao fez toda a confecgdo dos figurinos da Escola,
exceto as fantasias dos componentes que saiam nos carros alegoéricos (chamados
de composi¢des), dos destaques de chido e da ala da Comissdo de Frente. Rita se
lembrava do dia da chegada na Marduque das fantasias confeccionadas no Rio. Além
de conterem materiais nunca vistos, elas eram confeccionadas com técnicas mais
complexas daquelas conhecidas em Uruguaiana:

E, quando chegou, ligaram e disseram, as fantasias estdo chegando do
galpao, estao indo para o bairro. Chegam hoje no bairro. Dai a gente foi
buscar no galpao, tinham descarregado e tal. Ai tu ndo temideia da emocéo
quando entrou no bairro o caminhdo com as fantasias do Rio de Janeiro.
Imagina né. Entao foi muito, muito, aquele ano todo foi muito diferente,
muito especial para todo mundo da Escola de Samba. [...] Para ter umaideia
eraassim, aqui o sistema era muito artesanal. Enquanto, no Rio de Janeiro
batiam a placa (acetato). Por exemplo, tu precisava de uma borboleta.
Quarenta por quarenta. Tu precisava bordar aquela borboleta no vestido.
No Rio se batia a placa, contornava com material por metro e pronto. Aqui,
tu levavas dias bordando a miao aquela borboleta com lantejoulas. Entéo,
esta era a maior diferenca que eu via, entende. Acesso de material, até
hoje é muito dificil. Materiais, ndo tém, ndo tém em Uruguaiana. Tecidos,
pedraria, tu ndo consegues. Tu vai em Libres. Até tem uma ou duas lojas
aqui, mas nao. Entdo quando a gente viu as fantasias tinha um universo
de material que a gente ndo conhecia, as técnicas, sabe. O sistema até de
arame era muito diferente. [...] Porque aqui era limitado, tu conhecia o
cetim, o paeté, tudo muito basico. E quando chegaram as fantasias foi um
mundo novo. Tudo era novo né, descobrimos todo um carnaval diferente.
(Entrevista realizada pelo autor em 1° de fevereiro de 2013).
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Além das fantasias para 2005, Rita voltou do Rio com mais contatos. Depois
de um bate-papo com Marcio no seu atelié, Rita contou sobre a dificuldade de en-
contrar bons compositores de samba em Uruguaiana e a dificuldade de ter acesso
aos compositores cariocas. Marcao, ao leva-la a um ponto de taxi, no pé do morro,
apresentou-a a um taxista chamado Wanderlei Novidade. Wanderlei era composi-
tor de sambas enredos. Naquele ano estava concorrendo na Beija-Flor, enredo que
homenageava os sete povos das Missdes no Rio Grande do Sul. Ele a levou ao hotel
com uma boa conversa sobre samba durante o trajeto. Rita brincou com ele, dizendo:
“vocé nao faria um samba para minha Escola la de Uruguaiana? Um trabalho simples”.
Wanderlei ficou com o contato telefonico de Rita no Rio, dois dias depois ligou para
ela. No encontro marcado, ele entregou uma copia de CD com o samba composto
para o Carnaval de Uruguaiana. Wanderlei ndo cobrou pelo trabalho, e a diretoria
da Marduque, ao ouvir o samba, encantou-se com a letra e a melodia, declarando-o
unanimemente o samba-enredo da Escola para 2005. Wanderlei Novidade, junto
a outros compositores, acabou vencendo o concurso de sambas-enredos da Beija-
Flor no mesmo ano. Ap6s o Carnaval foi convidado pela diretoria para desfilar em
Uruguaiana, com todas as despesas pagas, junto de outros cariocas.

Além do compositor, Rita conheceu o casal de mestre-sala e porta-bandeira,
Robson e Ana Paula. Nas suas andangas nos ensaios e festas das quadras cariocas, Rita
circulou com Célia Regina, na época, diretora de ala na Mocidade de Padre Miguel.
Numas das noites, foi até o concurso de mestre-sala e porta-bandeira da Portela.
O casal vencedor do concurso seria premiado e desfilaria pela Portela naquele ano
como primeiro casal. Ana Paula e Robson venceram o concurso, e Célia, que os co-
nhecia, os apresentou para Rita. O convite para eles desfilarem em Uruguaiana foi
formalizado por Rita, e, por la mesmo, foram acertados os valores do caché para a
posterior confirmacao da viagem do casal para a Fronteira.

A parceria de trabalho de Marcao com Rita e a Marduque durou até 2009. Comele,
ela venceu dois campeonatos com a Escola em 2008 e 2009. Rita era a carnavalesca,
escrevia o enredo, desenhava e comandava o barracido. Marcao e sua equipe confec-
cionavam as fantasias de todas as alas no Rio de Janeiro e as enviavam para a Fronteira.

No ano de 2010, Marcao foi contratado pela Unidos da Cova da Onga como
carnavalesco da entidade e emendou um tetracampeonato em sequéncia (com os
titulos de 2010 a 2013). Rita contava que muitas pessoas no Marduque romperam
aamizade com Marcao, considerando-o um “traidor”, devido a sua troca de Escola.
Marcao defendeu-se com o argumento de que era profissional, nao misturava paixao
com trabalho. Marcdo havia dito que sua Escola do coragao era a “Unidos do Banco do

Brasil” de forma jocosa, demonstrando seu desapego afetivo e separacao do trabalho.
Aideia de que o profissional era ligado aos contratos de trocas monetarias, e ndo

as pontuais paixdes nao controladas, se constituia numa das premissas que dividiam
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o carnaval dos sambistas com bandeira, aqueles ligados sem remuneracao com uma
associagao carnavalesca, aos profissionais remunerados. Entre os primeiros, o carnaval
era visto como nao trabalho, lugar de ligagdes afetivas impolutas, uma manifestacao
culturalingenuamente purificada do mundo econémico das trocas monetarias. Entre
os profissionais, o samba era tratado como fonte de renda e de trabalho. Com o pro-
cesso de profissionalizacao do carnaval, abriam-se mais perspectivas de trabalho nos
mercados carnavalescos disponiveis, e a fronteira sul do Brasil era um dos principais
destinos com amplo mercado em crescimento para os profissionais do carnaval.

A saida de Rita do Marduque em 2011 se deu em meio a polémicas. Em 2010, ela
assegurou um vice-campeonato para a Escola, e um ano depois, ja com uma nova
diretoria formada na entidade, outro profissional proveniente do interior do Rio de
Janeiro foi contratado para acompanhar Rita no barracao de producao das alegorias.
Nas dltimas duas semanas do pré-carnaval, Rita foi dispensada do barracdo pela nova
diretoria com ajustificativa de que ela era mais Util na organizagdo dos ultimos ensaios
de quadra. O enredo era “O Sonho do Beija-Flor”, de sua autoria, uma homenagem
a Escola carioca de Nilépolis. Com a homenagem era esperada uma polpuda ajuda
em materiais, fantasias e profissionais, o que acabou nio acontecendo, mesmo
com a formalizagdo do contato com a direcdo carioca e a participagdo de alguns
componentes que vieram para o desfile, além de algumas esculturas e fantasias.

Rita percebia que ao longo dos anos muita coisa estava mudando na Escola. Ela
entendia que antes a Marduque era uma Escola pequena, feita e dirigida pela sua “co-
munidade”, com trabalhos artesanais e mao de obra local ndo remunerada num carnaval
mais espontaneo, menos mercantilizado. Em pouco mais de uma década, a Marduque
venceu campeonatos, agregou grupos de dirigentes e componentes de fora do bairro,
aumentou sua estrutura de quadra e seu projeto de carnaval. As alegorias ficaram maiores,
as fantasias mais luxuosas e caras. Muitos profissionais especializados ja eram contra-
tados e vinham do Rio de Janeiro para a preparagdo e para o desfile. Passado o desfile
de 2011, com 0 amargo quarto lugar, Rita foi afastada da Escola pela diretoria, e Aloisio,
o carnavalesco carioca que viera para auxilia-la, assumiu como carnavalesco em 2012.

No seu ultimo ano na Marduque, ela ja havia dividido seu tempo de trabalho
entre a Escola (nos Gltimos anos como carnavalesca ela recebia uma pequena re-
muneracio da Marduque pela sua dedicagio) e mais duas escolas de samba que a
procuraram em Uruguaiana e contrataram-na para desenvolver carnavais de escolas
de samba de menor porte: a Unidos de Los Titanes (da cidade uruguaia de Paso de
Ledn, na fronteira com a cidade brasileira de Barra do Quarai) e a Aguias do Samba de
Alegrete. Em 2013 e em 2014, ela deixou de projetar o carnaval da Titanes e manteve
o trabalho em Itaqui e assinou contrato com a Emperadores de la Zona Sur da cidade
uruguaia de Artigas, considerado o maior carnaval uruguaio. Foi nesse momento
que Rita entendia que havia se “profissionalizado”, buscando sobretudo uma justa
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remuneragao para o trabalho. Nessas cidades, ela introduziu novas técnicas e ideias
que havia aprendido em Uruguaiana, tragando reformulagdes estéticas em outros
carnavais. Rita adaptava materiais, reformulava as formas carnavalescas, atualiza-
va as escolas de samba nos seus contextos na pretensao de um salto de qualidade
desejado por essas entidades que viam Uruguaiana como modelo.

As inovagbes que atualizavam varios carnavais na regido, por Rita e outros
profissionais, eram ligadas aos repertérios de conceitos e praticas que exaltavam a
perspectiva de producdo de uma festa moderna, ligada a l6gicas de mercado. Turismo,
empregabilidade, quantidade de recursos implicados, expansdo e aumento da receita
das Escolas, quantidade de atragoes dos centros carnavalescos nos desfiles, tudo isso
passava a ser indice apreciado pelos organizadores, pelo Poder Plblico e expectadores.

Atradicdo e a modernidade, o local e o nacional, os circuitos translocais de pro-
ducao e circulagdo de objetos carnavalescos apresentavam-se ao final desse percurso
como construgdes culturais hibridas tracadas em zonas densas de interculturalidade.
Ao reorganizar as culturas carnavalescas em praticas entrecruzadas por culturas
hibridas, os carnavalescos operavam, muitas vezes conscientemente, outras nem
tanto, uma disseminagdo de centros, um reposicionamento das fronteiras. Como
queria Canclini (2008, p.345), “hoje todas as culturas sdo de fronteira”.

A analise das fronteiras nos carnavais nos permitia pensar sobre as dimensoes
do globalismo. O carnaval das escolas de samba com grande densidade historica
no Brasil configurou-se numa forma global de organizacao festiva. Estrutura de
desfile, género musical, formas de apresentacao eram muito similares nas cidades
da fronteira sul brasileira e eram reconfiguradas nos contextos dos carnavais das
cidades uruguaias e argentinas. Muitos dos carnavais detinham suas caracteristicas
proprias, mas aproximavam-se e dialogavam com as Escolas de Samba brasileiras.
Como nos indicou Canclini (2008, p. 349), “em toda fronteira ha arames rigidos e
arames caidos. As acbes exemplares, os subterfugios culturais, os ritos sdo maneiras
de transpor os limites por onde é possivel”.

CARNAVAIS ATRAVES DOS OBJETOS: TROCAS E NEGOCIA(;‘(-)ES ENTRE
CARNAVAIS NOS PAMPAS

Para analisarmos a translocalidade no Carnaval dos Pampas, seria importante
concentrar a nossa atencao na complexidade dos fluxos de trocas de objetos e
nas transformagodes na sua materialidade nesses carnavais, conjuntamente com a
circulagido da mao de obra.

Hannerz (1997) nos indicava que os fluxos deveriam ser pensados na sua di-
mensdo temporal, incitando-nos a pensar nos deslocamentos nao sé espaciais, mas
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também na linha do tempo, num processo de incessante interpenetragdo local entre
o centro e a periferia de um sistema cultural. Era isso que os objetos carnavalescos
faziam no circuito Rio/Pampas, atravessavam distancias em caminhdes de cargas e
serviam em outros tempos carnavalescos para além de sua origem efémera, sendo
ajustados e ressignificados para novos contextos da festa.

Appadurai (2010) tinha como perspectiva teérica a ideia de que deveriamos nos
concentrar nas coisas trocadas, em vez de apenas focarmos nas formas e fungoes
de troca dos objetos. Teriamos a possibilidade de analisar o vinculo entre a troca e o
valor do objeto na sua dimensao politica, no seu sentido mais amplo, interpretando as
transacoOes e os calculos humanos nos esquemas culturais que davam vida as coisas.

Algumas questdes importantes surgiam nesse sentido: como eram reutilizados,
ressignificados e transformados esses objetos dos carnavais, da origem do seu fa-
brico para os outros carnavais nos processos de reciclagem? Quais os sentidos e os
valores que se davam a estes objetos reutilizados nas competi¢des carnavalescas?
E, afinal, como as analises dos contextos de trocas poderiam nos ajudar a abrir o
leque dos estudos das fronteiras?

Bens e trocas, produgdo e consumo lidos numa matriz cultural faziam parte
das premissas classicas de autores como Douglas e Isherwood (2004), como de
Sahlins (2003) e Bourdieu (2010). Esses autores abriram um caminho nos estudos
das ciéncias sociais conjugando interesses nas formas de consumo, o predominio
do valor de troca nos estudos dos grupos humanos, ultrapassando o valor de uso
de viés marxista em voga até meados do século passado; analisando de que forma
os significados dos objetos (ou de suas partes), seus usos e trocas possibilitavam
uma profunda compreensao das relagdes sociais.

Featherstone (1995) nos colocou a par dos estudos sobre a cultura de consumo, e,
no caso da sociedade contemporanea, a centralidade das mercadorias, comunicadoras
simbolicas que operavam dentro da esfera dos estilos de vida estruturados por elas. Ao
discutirmos nas culturas carnavalescas na Fronteira como os objetos eram produzidos,
transformados em mercadorias com valores distintos, trocados, reformulados, reciclados
ou descartados, nos dizia muito a respeito do funcionamento de um mercado carnava-
lesco. Mercado que tinha um funcionamento dindmico ao relacionarmos os individuos e
objetos em distintos contextos, rotas e regimes de trocas. Tinhamos como premissa a
ideia de que os objetos carnavalescos nos indicavam que os carnavais nao eram fechados
em espagos sociais limitados e restritos, nos locais de sua fabricagao e consumo, em
suma, ndo eram fadados a efemeridade e descarte, como se analisava recorrentemente.

A partir dos objetos carnavalescos, vamos analisar algumas situacdes especificas
que envolviam nossos interlocutores no carnaval de Artigas no Uruguai.
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Artigas era uma cidade com cerca de 40 mil habitantes?, e sua fronteira binacional
era ligada por uma ponte de 700 metros entre as duas aduanas que cruzava o Rio
Quarai, situado no noroeste do Uruguai. Essa divisa fluvial a ligava a cidade brasileira
de Quarai, cerca de 120 quilémetros de Uruguaiana. Pelo segundo ano consecutivo,
Rita Maidana havia sido contratada pela Escola de Samba Emperadores de la Zona
Sur para o cargo de carnavalesca.

Em Artigas, os desfiles competitivos entre as quatro entidades locais se davam
em trés noites do feriado carnavalesco oficial (sabado, domingo e segunda-feira,
respectivamente). As Escolas de Samba Rampla, Emperadores, Academicos e Império
do Ayui desfilavam na Avenida Coronel Carlos Lecueder, a principal da cidade, com
uma estrutura improvisada de arquibancadas pequenas e pouco confortaveis. A
maior parte do publico ficava em cadeiras e mesas (os camarotes comercializados)
junto a pista de desfiles. A Lecueder comportava umalonga descida entre o obelisco
central na parte alta da cidade, local de armagao das Escolas, e em diregdo a aduana,
na rua dos principais hotéis, cassinos e free shops®. As Escolas literalmente desciam a
Lecueder, “bajavam”, como falavam em espanhol, tornando o desfile bastante peculiar.

A missdo de Rita e da Emperadores era ardua, vencer o carnaval e interromper
a sequéncia de sete titulos consecutivos da considerada a maior e mais importante
Escola de Samba do Uruguai. A Escola de Samba Barrio de Rampla tinha como pre-
sidente o Néstor, conhecido como Gordo, um uruguaio com ampla circulagiao nos
barracoes das escolas de samba cariocas, onde reunia sobras de carnavais, recicla-
gens e negociava fantasias e esculturas e as destinava ao seu galpao particular de
objetos carnavalescos em Artigas, no bairro de mesmo nome da Escola de Samba.

Rita comecou a trabalhar na ideia do enredo da Emperadores no meio do ano
anterior. Como de costume, durante o inverno era a época de producio solitaria da
carnavalesca em ambiente caseiro. Nos meses de junho, julho e agosto, Rita criavaum
tema ou propunha uma ideia, reunia informagdes numa pesquisa prévia (sobretudo
utilizando a internet) e escrevia a sinopse do enredo™ para ser entregue para a diretoria.

& Dados do Censo do Uruguai de 2011.

° O comércio de artigos importados atraia a maior parte dos turistas durante o ano para as compras
nas conhecidas redes com reducao de tributos, os free shops. Os artiguenses ja estavam acostumados
no seu dia a dia com os fluxos de objetos entre fronteiras, e de certa forma o carnaval dava sequéncia
a tradi¢ao comercial da cidade.

° Asinopse eraa narrativa em forma textual sobre o que seria contado na avenida, guiando os compo-
sitores de samba-enredo, os desenhistas e os jurados sobre como seria desenvolvido o desfile da Escola
de Samba. Toda a parte plastica do desfile deveria ser “justificada pelo enredo” e se desdobrava em
fantasias e alegorias, assim como na letra do samba-enredo da histéria a ser contada. A apresentagao
anual de um enredo para o desfile era um dos pilares da forma global das Escolas de Samba engendrada
historicamente no Rio de Janeiro.
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Rita convenceu Camilo, o presidente da Emperadores, a definir sua ideia de
tema-enredo para ser desenvolvida no desfile de 2014: a loucura (“Bendita Loucura”
foi o titulo). Estava acordado que Rita faria a pesquisa e a escrita do tema enredo,
os desenhos dos figurinos e das alegorias e o organograma do desfile. Seu trabalho
previa apenas a orientagdo para a confeccao das fantasias nos ateliés de costura e
das alegorias no barracao improvisado. Os trabalhos de confeccao iniciariam com
dois ou trés meses de antecedéncia da festa.

Em parte de seus projetos, Rita utilizava sua rede de amizades na indicacao de
contratagdes para trabalhos especificos nos carnavais por ela desenvolvidos. Rita
contratava sequidamente Arlete Pagani para a confeccao de fantasias, como as das
alas de baterias e das alas de passistas por onde passava. Arlete era uma senhora,
antiga moradora do Marduque, e de familia muito dedicada ao carnaval que também
era uma importante interlocutora na minha pesquisa nos Pampas.

Rita solicitou a contratagdo de André Koppke para a dire¢do da Emperadores.
André era primo de Marcos Koppke, o dono do atelié carioca que ela conheceu em
2005 e trabalhou com ela na Marduque até 2009, como contamos. André trabalhou
com Marcdo por anos para Escolas de Samba cariocas, num processo chamado por
ele de “finalizagdo de fantasias” com pintura feita na pistola a pressao (chamada de
pintura de arte). André tinha um atelié préprio na cidade litordnea de Araruama no
Estado do Rio de Janeiro, a cerca de cem quildmetros da capital.

Em 2014, André aceitou o convite para trabalhar por trinta dias com Rita em
Artigas na confeccao das quatro alegorias da Emperadores. Em inicio de fevereiro,
ele deixou o Rio de Janeiro e rumou para a fronteira sul pela primeira vez desde 2009
(ele trabalhou cinco anos consecutivos em Uruguaiana a partir de 2005). André
guardava dessa época amizades e boas reminiscéncias, tendo atuado no barracio
da Marduque e como carnavalesco da Apoteose do Samba em 2007. Seu desejo era
voltar a trabalhar no sul do Brasil onde considerava que poderia reencontrar um amplo
mercado carnavalesco para seu tipo de trabalho, abrindo assim mais possibilidades
de viver a maior parte do ano dos trabalhos com o carnaval.

Finalizacao de pintura, esculturas, fantasias e serigrafia eram as principais
habilidades de André no seu atelié particular em Araruama. Ha cerca de 20 anos,
de setembro a marco, sua principal atividade eram os trabalhos para as Escolas de
Samba. Fora desses meses, André seguia trabalhando com artes plasticas, desta
vez atendendo um mercado local no litoral carioca.

Além de André, a direcdo da Emperadores contratou musicos de Porto Alegre
para os ensaios de quadra e para o desfile. Kauby e um grupo de vozes e cavaqui-
nistas chegaram em Artigas um dia ap6s o desfile da Samba Puro, Escola de Samba
do carnaval de Porto Alegre. Além deles, Andy Mendonga passou um longo periodo
em Artigas. Andy, apesar de jovem (menos de 30 anos), tinha uma longa trajetéria
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no carnaval de Porto Alegre. Em Artigas era seu segundo ano cantando na Escola,
mas o primeiro que ele havia ficado ao longo de dois meses na cidade, liderando o
palco nos ensaios diarios na quadra da Escola que varavam as madrugadas.

André e Andy dividiam uma casa alugada pela direcdo da Escola no Bairro
Dezenueve, cerca de 15 minutos da quadra da Emperadores. A casa tinha estrutura
apenas modesta e ficava bem proxima ao Rio Quarai, numa zona baixa onde podiam ser
vistas as colinas que se sucediam ao rio indicando as terras vizinhas no lado brasileiro.

A Emperadores tinha como atelié uma pequena oficina alugada a uma quadra da
sua sede. A oficina era uma casa improvisada, separada por uma parede que a dividia
em duas salas, uma menor onde André ajustou suas bancadas de trabalho e uma
sala maior que servia de depdsito e confecgdo de esculturas. O atelié improvisado
era o unico espago de trabalho para o artesao protegido do mau tempo, sendo que
boa parte das fantasias ficava espalhada no quintal do terreno coberta por lonas. Os
carros alegoricos eram feitos ao ar livre, no espaco da quadra onde durante a noite
aconteciam os ensaios diariamente, s6 cancelados em dias chuvosos.

Um dos principais trabalhos de André em Artigas foi o de reciclagem de escul-
turas. André trabalhou com afinco na recuperagao de pecas de grandes dimensdes
que seriam fixadas nas alegorias, entre elas a reforma de uma enorme cabeca de
ledo (o simbolo da Escola) que entraria no abre alas — a original pegou fogo quando
seria fixada na alegoria uma semana antes do desfile, e André teve que refazé-la —a
transformagdo de uma escultura com tracos afros para um rosto de uma criatura
que lembrava o personagem “Frankenstein”, e as enormes esculturas de pierros.

Quando Rita montava seu enredo e seu projeto plastico, ela sempre refletia
sobre as pecas disponiveis no mercado carnavalesco da Regido para adapta-las
ao enredo. Ela e seu marido, Claudio Maidana, conheciam muito bem alguns dos
barracoes das Escolas de Uruguaiana e faziam incursdes nesses locais para futuras
negociagdes envolvendo as escolas de samba em que trabalhavam.

Algumas pecas que Rita usou em Artigas tinham uma rica biografia de idas e
vindas e readaptag0es para cada carnaval que passavam. Em geral, eram esculturas
que seguiam o caminho de Rita nas Escolas em que ela produzia. Entre elas “as deu-
sas”, esculturas em fibra de vidro. As trés esculturas levavam acima de seu corpo
uma estrutura de ferro para ser utilizada no desfile por algum componente fanta-
siado, os chamados “queijos” para destaques, o que as tornava mais valiosas. Duas
delas eram bustos com cerca de dois metros, com os rostos voltados para frente e
o corpoinclinado, portavam uma capa nas costas e tinham os bragos voltados para
tras carregando o local destinado ao componente. Na escultura maior era apenas
um grande rosto de cerca de trés metros de altura.

As pecas eram em cor branca e chamavam atencao pela qualidade da pintura
e da expressividade, os olhos fechados, os cabelos desgrenhados para as costas e
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uma grande pedra prata que representava um pingente no centro da testa de cada
rosto das “deusas”.

As esculturas das “deusas” eram muito valorizadas por Rita. Elas vieram direto
do barracao da Beija-Flor, a afamada escola de samba carioca, no ano em que a
Unidos da llha do Marduque homenageou-a com Rita Maidana como carnavalesca
e autora do enredo. As pecas foram doadas pela Beija-Flor em razao da homenagem
para o Carnaval de 2011.

Rita negociou com a direcdo da Escola de Uruguaiana a compra das trés escul-
turas para a Unidos dos Titanes de Paso de Le6n em 2012. Um ano depois, as pegas
seguiram o trabalho de Rita e foram compradas pela Aguias do Samba de Itaqui.
No ano de 2014 as mesmas esculturas, sem sofrerem aplicagdes ou reformas, foram
renegociadas e vendidas para Artigas. As esculturas foram utilizadas por Rita em
quatro anos diferentes, adaptando-as a novos significados no contexto plastico
alegorico e na narrativa do enredo de acordo com sua mudanca de local.

Quando Rita pensava em escrever e desenhar o projeto plastico da Emperadores,
essas pecas eram consideradas parte do projeto, mesmo que Rita tenha apenas su-
posto um futuro sucesso na sua intermediacdo nas trocas entre as Escolas uruguaias.
Se ndo se confirmasse a negociacao, Rita fazia uma alteracao no seu projeto inicial,
readequando-o com outros objetos e possibilidades mais factiveis.

A origem da peca, proveniente do principal mercado carnavalesco do Brasil,
consagrava seu prestigio e informava para os compradores um valor de uso carna-
valesco elevado, ndo exatamente pela sua singularidade como na aura dos objetos
(BENJAMIN, 2010) — ja que esculturas de fibra normalmente eram reproduzidas
largamente por um molde em isopor —, mas, sobretudo, pela legitimidade de origem
e sua biografia. Por ter passado no sambddromo mais famoso do mundo, a Marqués
de Sapucai, e por ser produzida pela Beija-Flor, uma grande Escola de Samba carioca,
as trés deusas eram mais valorizadas pelos artesGes e pela Escola compradora. O
regime de valor das pecgas carnavalescas era um conjunto de significagcoes ligadas
ao seu contexto de vida e de seu valor material, e, mais do que isso, das trajetorias
das pecas e das suas transformacdes em vida.

Quanto a sua materialidade, acreditava-se que a peca tinha uma superioridade
plastica devido a expertise da mao de obra utilizada, os recursos econd6micos expendidos
para sua fabricacdo e o material utilizado pouco trabalhado na regiao, a fibra de vidro.
Comprar pegas para serem reutilizadas era uma forma de obter uma qualidade plastica
no desfile dificilmente obtida nos Pampas. Uma escultura usada, quando negociada
em termos financeiros, era vendida a valores que giravam em torno de cinquenta a
setenta por cento menor do que seu valor total de confeccao. Quando renegociadas
pelas Escolas em contextos regionais, as mesmas pecas entravam em lotes de escultu-
ras, fantasias e aderegos, e ndo eram vendidas individualmente, mas sim em grandes
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estoques de carnaval que tornavam o preco de compra ainda mais em conta. Se podia
fazer um carnaval inteiro a partir da compra de lotes de objetos de Escolas de Samba
desses centros produtores e negociadores de objetos, como Rio de Janeiro e Uruguaiana.

Enquanto as “deusas” eram esculturas bem conservadas, devido ao seu tamanho
menor e sua qualidade no material, tinhamos duas pecas de grandes dimensdes que
tiveram que ser minuciosamente recicladas por André. Eram pierrds, cada um com cerca
de cinco metros de altura, que foram comprados em Uruguaiana na Escola de Samba com
nome inusitado, a Deu Chucha na Zebra, em negociagao também intermediada por Rita.

Os dois pierrés emisopor tinham chapéus, mascaras, calgas abaloadas, sapatos de
pontas. Existiam mais dois pierros que portavam bandolins nas maos e estavam menos
danificados por serem esculturas de fibra de vidro, com muito maior durabilidade. Os
pierros de fibra fabricados no carnaval carioca vieram de Bella Union e foram com-
prados no lote que Camilo adquiriu da Titanes (antes da Titanes os pierrés também
eram da Chucha). As quatro esculturas comporiam apenas um dos carros alegéricos
da Escola, os dois pierrds em isopor ficariam na frente da alegoria e os demais na parte
traseira. Seriam as maiores esculturas utilizadas pela Emperadores no carnaval, e entre
as maiores e mais bem apresentadas esculturas do carnaval de Artigas.

A condicao de conservacao dos pierros quando chegaram em Artigas era bas-
tante ruim devido ao local de depdsito onde eles estavam. Os objetos ficavam a céu
aberto no barracdo da Chucha. Apesar de cobertos por lonas, sofriam as intempéries
climaticas e as danificagdes das recorrentes utilizagdes e transporte. Além da pintura
grosseiramente danificada, varias partes do corpo e do rosto das esculturas tinham
sofrido pequenas avarias. Um dos pierr6s tinha parte de uma das miaos quebrada
e outra peca com um pé faltando. André trabalhou nas pecas com zelo, gastando
quase uma semana de trabalho na recuperacao de todas elas.

Primeiro, ele aplicou pedacos de isopor de acordo com o tamanho exigido en-
xertando as partes do corpo que faltavam. Em cada pedago cortado, ele esculpia
com uma pequena faca de ponta os detalhes que tinham sido danificados. Apés
esculpir os pedagos, o trabalho era o de montar as pequenas partes no pierré com
cola de espuma de poliuretano. Em seguida, ele lixava as pecas, reduzindo as partes
asperas e dando forma ao desenho do corpo, preparando-as para a pintura. Na fase
final, acrescentava-se a pintura realizada com pistola a pressio, misturando as tintas
acrilicas na tonalidade que ele pretendia reforcar. O bico da pistola era ajustado para
espalhar mais ou concentrar o foco da pintura, orientando a for¢a do compressor
de ar e o tamanho da area a ser direcionado o fluido.

André trabalhou durante 30 dias, realizando a recuperagdo de objetos e a con-
feccdo de novas esculturas. André trabalhava a maior parte do tempo sozinho. Ele
era o Unico artesao remunerado no barracdo da Escola. Além dele, alguns voluntarios
apareciam de forma dispersa para auxilid-lo na produgao dos aderecos. Esses raramente
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tinham alguma técnica apurada em trabalhos plasticos e ndo conseguiam se adaptar
a sua forma de trabalho. André esperava uma carona as oito da manha para comegar
o trabalho no atelié. Parava uma hora para almoco ao meio-dia e as seis da tarde, no
maximo as sete, ele fechava o espago para dar inicio aos trabalhos apenas no outro dia.

Em Artigas a populagdo acostumada a longas sestas durante as tardes (o comércio
fechava noinicio da tarde para o descanso), e aos longos ensaios nas madrugadas do
pré-carnaval, e isso fazia com que seus voluntarios chegassem no final da tarde, nao
compactuando com o periodo diurno de trabalho de André. Quando os voluntarios
estavam dispostos André ja estava bem cansado.

Os atrasos no trabalho das alegorias e a ndo adaptagdo de André a sua equipe de
voluntarios, dispersos e nem sempre presentes, e, por outro lado, o pouco comprome-
timento dos componentes voluntarios da Emperadores nos desacertos com a forma de
trabalho de André, presos as anteriores formas de trabalho para o Carnaval de Artigas,
fizeram com que o atelié e as alegorias tivessem grande atraso e muitas dificuldades
de confeccao. André enumerava a falta de materiais, a falta de boa mao de obra, a
dificuldade de trabalhar com os poucos funcionarios amadores, e a acomodagao dos
voluntarios da Escola que entendiam que tudo se realizaria na dltima semana, como
suas maiores dificuldades para a realizagcao do que ele consideraria um bom trabalho.

A “desorganizagdo e o amadorismo” em Artigas, destacados por André, eram rea-
lidades distantes daquilo que ele conhecia como producao em carnaval nos barracoes
e ateliés cariocas. Se para ele o carnaval das Escolas de Samba era considerado um
trabalho profissional, em Artigas, ainda ndo existia uma infraestrutura para a produgao
do carnaval que comportasse esses preceitos. O Carnaval de Artigas para seu cresci-
mento ainda dependia fortemente do circuito de trocas de objetos carnavalescos, e
de profissionais especializados de outros carnavais, para além de sua producao local.

Apesar das dificuldades e dos desacertos de André com a Escola para a finalizagdo
dos carros alegéricos,” seu trabalho foi muito elogiado pela imprensa carnavalesca
local, e a Escola foi julgada com quatro notas dez em alegorias pelos dois jurados
que vieram do Rio Grande do Sul (a maior parte deles eram jurados provenientes de
Porto Alegre). Logo depois de Artigas, Rita intermediou outro trabalho para André.
Desta vez, André foi trabalhar por duas semanas nas alegorias da Bardo do Itararé no
carnaval fora de época de Santa Maria. André retornou para o Rio de Janeiro em abril e
planejava com Rita a abertura de um atelié de confec¢des de fantasias e esculturas em
Uruguaiana para atender os carnavais da Fronteira entre Brasil, Argentina e Uruguai.

" A Emperadores terminou novamente em terceiro lugar, frustrando as expectativas de titulo sob
intensos protestos da dire¢do da Escola que contestou alguns resultados do juri. A Rampla venceu
novamente e se tornou octacampead do carnaval de Artigas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa sobre os carnavais nos Pampas iniciou em Uruguaiana. Ela
era o ponto de partida das nossas reflexdes por ser uma cidade-polo carnavalesca
na Regido — além de estar no entroncamento geografico dos carnavais nas cidades
que venho analisando. O interesse era produzir reflexdes que conjugassem a inte-
ragdo e aarticulagao dos individuos e dos objetos carnavalescos a partir dainsercao
etnografica do pesquisador, mais um sujeito migrante nos fluxos entre carnavais.

A producao dos carnavais ao sul do Brasil sugeriam as possibilidades de se pensar
nos eventos como interseccdes e interconexdes de fluxos e fronteiras, as pontes
que ligavam os carnavalescos que circulavam entre os centros e as margens. As
pontes reuniam trés momentos distintos de travessia: primeiro, a partida do lugar
de origem; por ultimo, a chegada ao lugar de destino; e o segundo e mais importante
momento, estar sobre ela, a passagem, o momento de transi¢ao e de impossibilidade
de retorno no sentido e no tempo. Esse momento metaférico podia ser narrado de
varios dngulos através dos encontros culturais que nos possibilitavam refletir sobre
a dinamicidade temporal e espacial desse cenario, que comportava configuragoes
ricas em traducgOes e hibridagoes entre o local e o global.

Na analise do Carnaval da Fronteira pretendiamos pensar nos circuitos apresentados
a partir da nocio de configuracéo cultural (GRIMSON, 2011) ao tentarmos nos distanciar
das analises que preferiam entender a situagdo do encontro de culturas em contato
de forma mais dura, onde as culturas significavam uma homogeneidade prévia, com
processos de trocas e de conflitos entre duas totalidades anteriores. Preferiamos partir
da nogdo de configuragdo cultural para nos afastar de um conceito de cultura que nao
nos dava subsidios para pensarmos nas desigualdades, heteroglossias e conflitividades
nas situagdes vivenciadas pelos grupos e individuos em encontro.

Ao fazermos referéncia ao estudo das fronteiras, as entendemos como possiveis
de existir através de processos e categorias distintas: uma linha no mapa, um rio
como entidade material, uma distingdo de sistemas legais de soberanias estatais,
os limites entre as identificacdes ou configuragdes culturais. Mesmo que borradas,
as fronteiras remetiam as categorias e identidades que as pessoas e as instituicdes
mobilizavam na producgido das diferengas, nas tentativas de aludir as supostas
existéncias de grupos homogéneos e separados, como se eles existissem e fossem

claramente distinguiveis.
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Os processos de construcao e estabelecimento de diferengas que nos levavam as
fronteiras poderiam estar entrelagados em muitos cenarios na constitui¢ao do social,
nas proprias configuragdes existentes nas culturas hibridas. Por isso, se tornavam
necessarias as analises centradas nas intersec¢des das configuragdes culturais (e
das produgdes de fronteiras e hibridagdes) destrinchadas nos encontros, como os
narrados neste capitulo. Como queria Grimson:

As intersecgdes entre as configuragdes culturais podem ser uma chave
analitica onde o local nuncaimplicainsularidade, e onde os fluxos culturais se
compreendem em contextos nos quais os significados da desigualdade e da
heterogeneidade sejaminterpretados incorporando o conjunto das supostas
“esferas” econdmicas, politicas e da acio social (GRIMSON, 201, p. 210).

No Carnaval da Fronteira, a producao de uma festa que envolvia grandes proje-
tos dos individuos participantes, do poder publico e das associagdes carnavalescas,
promovia processos de interconexdes entre locais que cruzavam as fronteiras fisicas
baseados em heterogeneidades e complexidades, numa difusdo de significantes
que nos exigiam o entendimento de fendmenos globais e dos contextos locais.
Se existia uma economia estética do espetdculo na formatagdo e sedimentagdo do
carnaval dos Pampas, na ampliacdo de circuitos interpessoais e entre carnavais, ela
estava intimamente articulada a configuragdes culturais em processos historicos
nos encontros culturais que permitiram o seu desenvolvimento.

Os contextos de negociagdes e os processos historicos e politicos constituintes
dessas fronteiras nos apontavam caminhos para discutir o que ainda era rigido e
o que poderia ser fluido na producgéo dos limites e nas nogdes de translocalidade
nas culturas. Os carnavais que dialogavam e se constituiam através dos contextos
locais, e nas suas articulagdes para além das fronteiras, sugeriam caminhos e pos-
sibilidades de deslocamentos entre as discussdes sobre diferencas e interseccoes
nas produgdes sociais, culturais, econdmicas e politicas praticadas nas culturas
fronteiricas. A hibridacao, as traducdes e os encontros interculturais eram chaves
para o entendimento desse processo.



JAVALIS NA CAMPANHA: PORCOS
FERAIS, INVASAO BIOLOGICA E
CAPITULO 14 CONFIGURACOES DO AMBIENTE NA
FRONTEIRA BRASIL-URUGUAI

CAETANO SORDI

INTRODUGAO

A fronteira brasileiro-uruguaia se estende por 985 quilémetros desde a chamada
Ilha Brasileira, na confluéncia dos rios Quarai e Uruguai, até a desembocadura oce-
anica do Arroio Chui, no extremo sul da histérica regiao conhecida como Campos
Neutrais. Grande parte dessa fronteira é seca, ou seja, ndo delimitada por cursos
d’agua e outros acidentes geograficos de destaque. Prevalece, portanto, a pradaria
ondulada que Domingo F. Sarmiento, em seu Facundo (1845), classificou como “a
imagem do mar na terra, a terra como no mapa”.

A presenca de conurbagdes binacionais como Acegua/Acegud, Quarai/Artigas,
Chui/Chuy e Santana do Livramento/Rivera constitui um cenario de transumancia
e fluxos materiais e imateriais bastante sui generis, o que também se reflete no
campo ambiental.

Neste capitulo, viso analisar os desafios regulatérios e as controvérsias implica-
das no manejo de um desses fluxos, o qual, pelo menos do lado brasileiro da divisa
internacional, tem sido construido socialmente sob a forma de uma “tragédia” ou
“desastre”, a0 mesmo tempo humano e ambiental: o processo de invasao biolbgica
de javalis asselvajados [Sus scrofa scrofa] e seus hibridos com porcos domésticos [Sus
scrofa domesticus] — popularmente conhecidos como “javaporcos” — na Campanha
gaucha, em curso desde a década de 1990.

Genericamente, um processo de invasao bioldgica pode ser conceituado como
aquilo que ocorre quando uma espécie exoética introduzida num ambiente nativo
qualquer se torna “invasora”, ou seja, passa a ameagar a sobrevivéncia de ecossis-
temas, habitats ou outras espécies (BRASIL, 2006, p. 5).
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De acordo com o artigo 8° da Convengao da Diversidade Biolgica (CDB), pro-
tocolo internacional em vigor desde a Convencao de 1992 das Nagdes Unidas sobre
o Meio Ambiente, é considerada como espécie exotica invasora todo organismo
cuja “introducgdo ou dispersao fora da sua area de distribui¢do natural, passada ou
presente, ameace a diversidade biol6gica nativa”. Esse mesmo documento obriga os
paises signatarios a desenvolver a¢ces de prevencao, controle e erradicagdo dessas
espécies, o que é muito dificil de ser realizado, visto que, embora a circulagdo de
seres vivos ndo humanos tenda a embaralhar os limites fisicos, politicos e juridicos
dos Estados nacionais, convencionados e reconhecidos apenas por seres humanos
(BEVILAQUA, 2014), a maior parte dos mecanismos de gerenciamento ecossistémico
ainda se da em nivel doméstico e nacional (LE PRESTRE, 2005). Assim, uma primeira
questdo que se coloca para o governo dos Estados afetados por processos de invasao
biol6gica é como gerenciar e governar processos cujas linhas e vetores de dispersao
ndo se submetem as — e ndo sdo contidos pelas — linhas demarcatoérias e ao espago
soberano. Nesse sentido, um processo de invasao biologica que se desenvolve numa
regido de fronteira — e de fronteira seca — ndo poderia ser mais emblematico.

Por sis6, amigracao de espécies bioldgicas de uma regido a outra do planeta nao
se configura como um problema exatamente grave. Ao contrario, como afirmam os
biélogos, a movimentagao de organismos e suas populagdes é um dos fenémenos
que determinaram, e continuam a determinar, a historia e a polivaléncia da vida na
Terra (TOWSEND et al., 2010; CROSBY, 2011; WILSON, 2012). No entanto, a intensa
mobilidade humana dos Ultimos quatro séculos acelerou a dispersao geografica de
animais, plantas e outros seres vivos num nivel sem precedentes, logrando alterar
em profundidade os ciclos naturais de inUmeros ecossistemas ao redor do globo
(FUKAMI, WARDLE, 2005; KING, TSCHINKEL, 2008; BARTZ et al., 2009; OLIVEIRA,
PEREIRA, 2010).

O préprio bioma em que a acontece a invasao bioldgica que temos em foco, o
bioma pampa’, do ponto de vista da sua historia ambiental, pode ser considerado
como uma das mais frentes mais agressivas e emblematicas do que Crosby (2011)
conceituou como “imperialismo ecolégico”, isto é, a conquista de outras regides do
globo a partir do acionamento da biota nativa eurasiana como vetor de colonizagao
e assimilacdo destas regides ao sistema de poder europeu.

' Obioma pampa ocupa uma area de aproximadamente 750.000 kmz2 entre os paralelos 300S e 340S, no
sentido norte-sul, e entre os meridianos 570W e 64°W, no sentido leste-oeste. Caracteriza-se pelo clima
subtropical, pela presenca de planicies onduladas, gramineas e vegetagdes arbustivas. Tradicionalmente
ocupado pela pecuaria extensiva e agricultura. No Brasil, é considerado um bioma ameacado.
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Isso porque, nessas onduladas planicies do sul da América do Sul, emergiu um
complexo sociocultural marcado, acima de tudo, pela interagdao produtiva entre
seres humanos e ao menos trés espécies eurasiaticas introduzidas pelos invasores
para dar sentido a ocupagéo da regido: equinos, ovinos e bovinos (FREITAS, 1980;
VELHO, 1982; PRADO Jr., 2011). De la para ca, a dindmica ecossistémica do Pampa
foi intensamente transformada pela presenca desses animais, de modo que o am-
biente natural da regido, tal como a conhecemos hoje, é muito diferente daquele
encontrado pelos conquistadores, num processo tomado por Crosby (2011) como
dos mais emblematicos para se compreender o “imperialismo ecol6gico”. Mais re-
centemente, iniciativas internacionais como a Alianza del Pastizal? tém ressaltado,
curiosamente, o papel das atividades pastoris e da manutengdo destas trés espécies
como elementos de preservagao do préprio bioma, dada a ameaga representada a
sua conservacao por atividades de impacto ambiental mais agressivo, como o reflo-
restamento papeleiro e o avango da monocultura de graos. Os javalis asselvajados,
assim como o capim Annoni [Eragrostis plana nees]4, também estdo incluidos na
lista de ameacas ao bioma.

Longe de se configurar numa peculiaridade do bioma pampa, a invasao biolégica
protagonizada por javalis € uma dindmica recorrente em muitos ambientes naturais
ao redor do globo, e a espécie esta indexada, inclusive, entre os 100 organismos in-
vasores mais nocivos do mundo (LOWE et. al., 2000 [2004])5. Animal incrivelmente
polivalente, de dieta onivora e facil adaptagdo em quase todos os ambientes da
Terra, o javali ainda tem a inconveniéncia de produzir hibridos férteis com porcos
domésticos, os chamados “javaporcos”, apresentando dominancia genética sobre
eles. No que tange aos prejuizos socioecondmicos produzidos pelo Sus scrofa scrofa,
os aspectos sdo incontaveis, como a destruicio e o pisoteamento de lavouras, a pre-

2 Em seu livro, Crosby (2011) cita o emblematico caso da alcachofra-brava ou cardo de Castela (do
género Cynara) no Pampa, cujo processo de invasao ja havia sido diagnosticado por Charles Darwin.

3 Iniciativa de conservagao ambiental estabelecida em 2007 que tem por objetivo “conservar los pas-
tizales naturales y su biodiversidad en el Cono Sur de América del Sur a través de acciones coordinadas
entre los cuatro paises (Uruguay, Paraguay, Brasil y la Argentina), y entre los sectores de la sociedad
(productores, organizaciones civiles, academia y gobiernos), en el marco de un desarrollo arménico
y sustentable de la regién” (Disponivel em: <http://www.alianzadelpastizal.org/en/institucional/
presentacion>. Acesso em: 14 jul. 2014).

4 Graminea de origem africana introduzida nos campos do Sul em meados do século XX. Recebe este
nome devido ao seu introdutor no Rio Grande do Sul, o fazendeiro Ernesto José Annoni.

s Disponivel em: <http://www.issg.org/database/species/ecology.asp?si=73&fr=1&sts=sss&lang=EN>.
Acesso em: 19 dez. 2013.
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dagdo de espécies autdctones, danos a produgao animal, transmissdo de zoonoses
aos animais domésticos, e até mesmo a morte de algumas pessoas da zona rural
(DEBERT, SCHERER, 2007).

Na zona de fronteira onde venho realizando meu trabalho de campo, os javalis
tem sido responsaveis por danos expressivos a ovinocultura, consolidando entre
os produtores rurais uma retdrica crescente de guerra ao javali. Antes de passar a
analise deste ponto especifico, contudo, faz-se necessaria uma breve introdugao
historica, de modo a situar diacronicamente o problema dos javalis num contexto

de trocas e fluxos fronteiricos trinacionais.

LASTRO HISTORICO

As primeiras introducdes de javalis no Cone Sul remetem ao inicio do século
XIX, quando da sua introdugéo para fins de caga e criacdo. Debert e Scherer (2007)
citam introducbes ocorridas na provincia argentina de La Pampa entre 1904 e
1906, a0 passo que Lombardi et al. (2007) relembram o caso da chamada Estancia
Anchorena, propriedade localizada no distrito de Coldnia e hoje empregada como
casa de campo da presidéncia da republica do Uruguai. De propriedade do argen-
tino Aaron Anchorena, esta estdncia se notabilizou como vetor de introducao de
varias espécies cinegéticas que depois se dispersaram pelo pampa uruguaio, como
o proprio javali europeu, importado desde o Caucaso, e o cervo axis [Axis axis], até
hoje encontrado em manadas dentro dos limites da propriedade.

Deparando-se com um ambiente repleto de recursos forrageiros e pobre em
predadores naturais, como grandes carnivoros, o Sus scrofa scrofa prosperou na
Republica Oriental, tendo sido declarado praga nacional em 1992 (URUGUAY, 1992)
e espécie de livre caca em 1996 (URUGUAY, 1996). No Brasil, embora no haja con-
senso sobre como estes animais ingressaram em territorio nacional, presume-se
que seja devido a migragdo espontanea de alguns espécimes vindos do outro lado
da fronteira em combinagdo nociva com o contrabando e a criagdo ilegal desde a
década de 1960 (DEBERT, SCHERER, 2007). Uma interpretagdo bastante comum
sobre o problema na regido alega que a expansao do reflorestamento no Uruguai,
bastante fomentada nas Ultimas décadas, teria pressionado os javalis em dire¢do ao
Brasil, o que carece de sustentacido empirica. Esta correlagdo, entretanto, denota
que haimportantes mudangas ambientais em curso na Campanha nos ultimos anos,

0 que nao passa despercebido pelo olhar dos leigos.
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Para além dos dispositivos governamentais e legais erigidos para lidar com o
fendmeno, destaca-se a formagdo de uma ampla cadeia social destinada ao con-
trole e erradicacao do javali no sul do Brasil, cadeia esta que envolve organismos
tradicionais do associativismo cinegético local, como a Federacao Galcha de Caca
e Tiro (FGCT), e novas organiza¢des surgidas a partir do proprio problema, como
a Associacdo Galcha de Controle do Javali Asselvajado (AGAJA)®. Do ponto de vista
destes agentes, é perceptivel que o problema ambiental do javali abriu umajanela de
oportunidade para uma ambientalizacao do discurso da caga no Brasil Meridional,
isto é, uma nova forma de legitimagdo social da atividade cinegética a luz de um
problema socioambiental’.

Apos duas décadas de idas e vindas legais, o controle populacional da espécie
através do abate ganhou novo impulso com a promulgagdo da Instrugdo Normativa
03 de 31 de Janeiro de 2013 do IBAMA, que decreta a nocividade do javali europeu
e dispde sobre o seu manejo e controle em todo o territdrio nacional por tempo
indeterminado (BRASIL, 2013). De acordo com o documento, o controle dos javalis
vivendo em liberdade podera ser realizado por pessoas fisicas ou juridicas, desde
que previamente inscritas no Cadastro Técnico Federal (CTF) do IBAMA na cate-
goria “Uso dos Recursos Naturais e manejo de fauna exética invasora”. Além disso, a
Instrucdo Normativa também proibe a distribuicao e comercializagao dos subpro-
dutos oriundos do abate de javalis e suspende por tempo indeterminado o registro
e a instalacdo de novos criadouros da espécie no Brasil. Visto que se trata de uma
atividade que envolve o uso e manejo de armas de fogo, um dominio cuja regulagao
é prerrogativa das Forgas Armadas, também se exige dos abatedores que realizem
seu registro junto ao Exército, o que se encontra atualmente regulamentado pela
Instrucao Técnico-Administrativa 01de 30 de abril de 2014 da Diretoria de Fiscalizagao
de Produtos Controlados (DFPC) desse 6rgdo (BRASIL, 2014).

¢ Associagdo fundada em 2010 na regiao serrana do Rio Grande do Sul, onde ha muitos cagadores

tradicionais. Desde sua criagao, a AGAJA vem fazendo intenso lobby, junto ao Exército, pela liberagao
de armamento que considera mais adequado ao abate de javalis e seus hibridos.

7 Fago aqui referéncia aqui ao conceito de “ambientalizagdo dos conflitos sociais”, tal como exempli-
ficado por Leite Lopes (2006), isto €, aquilo que ocorre quanto grupos sociais passam a mobilizar uma
gramatica ambiental para fazer valer seus interesses e reivindicagdes.
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OS JAVALIS E A FRONTEIRA

Na regido da Campanha Galcha, onde o grau de associativismo cinegético é
baixo em comparagdo com outras regides do Rio Grande do Sul?, os produtores
rurais afetados pelo javali tém desenvolvido estratégias de manejo e controle da
espécie como podem.

Nesse contexto, a busca por auxilio ao outro lado da fronteira, onde a cultura
de caca ao javali encontra-se mais bem estabelecida, torna-se inevitavel. Um modo
muito popular de caga ao porco asselvajado no Uruguai é a cagada “a mano y cucillo”
(ou “a perroy cucillo”), em que matilhas de cachorros treinados encurralam grandes
javalis machos — que no lado Brasileiro da fronteira sio chamados de “cachagos”
— nas areas de mato e arbusto do pampa, muitos dos quais sendo violentamente
atacados pelo suino feral.

Avangando a cavalo ou a pé, o cagador se aproxima e desfere golpes de langa ou
faca no dorso ou no pescogo do javali, num tipo de experiéncia cinegética em que
0 objetivo é justamente um combate de vida e morte com o animal. O prémio a ser
cobrado nesse tipo de cagada é a cabega do macho abatido como troféu, que sera
empalhada e exibida em algum lugar de destaque da propriedade rural®.

No entanto, para fins de controle populacional da espécie, os gestores ambientais
concordam que o método mais efetivo seria o apresamento conjunto de grandes
coletivos de animais (varas), a noite, com foco nas fémeas em idade reprodutiva e nos

leitdes. Na zona da Area de Protecdo Ambiental (APA) do Ibirapuita™, onde muitos

& Em seu site da internet, a FGCT da grande énfase a imigragao italiana, concentrada no nordeste do Rio
Grande do Sul, enquanto uma espécie de momento fundador do associativismo cinegético no sul do Brasil.

° De maneira emblematica, uma audiéncia pUblica sobre a questao do javali realizada no inicio de
maio de 2013 na Cadmara de Vereadores de Santana do Livramento contava com uma enorme cabeca
de javali macho no centro do plenario, numa espécie de evocagdo totémica ao “inimigo” a ser batido.
O seu abatedor, um dos produtores rurais presentes na ocasido para reclamar da falta de atencao do
Estado em relacdo ao problema, ao tomar a palavra, disse: “Esse bichinho [apontando que td aif para a
cabeca empalhada de javalino centro do plenario] matou numa propriedade pequena setenta cordeiros e
cinco ovelhas. Levamos cinco dias pra poder matar ele. Mas fizemos a justica. [burburinho, risos] Fizemos
a justica, que nada mais é que uma contrapartida”.

™ A APA do Ibirapuitd € uma unidade de conservacgao federal de uso sustentavel, criada em 20 de maio
de 1992, administrada pelo Instituto Chico Mendes de Preservacido da Biodiversidade (ICMBio) desde
2007. Ocupa uma area de aproximadamente 319 mil hectares, distribuidos entre diversas propriedades
rurais dos municipios de Santana do Livramento, Quarai, Alegrete e Rosario do Sul. A maior parte do
seu territorio esta localizada na chamada cuesta de haedo, uma provincia morfolégica constituida, em
sua maioria, por campos limpos, pastagens e elevagdes (cerros) que ndo ultrapassam os 30o0m de alti-
tude, em zonas isoladas. A APA tem por objetivo salvaguardar as nascentes e o curso do rio Ibirapuita,
afluente do Ibicui, que conduz por sua vez ao Uruguai e a bacia do Prata.
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ovinocultores vém acusando seguidas perdas por parte do javali, os gestores ambien-
tais do Instituto Chico Mendes de Preservacdo da Biodiversidade (ICMBio), 6rgdo
responsavel pela manutencio da Area, vém tentando disseminar o que acreditam
ser boas praticas de controle populacional do javali em certas propriedades-chaves
da zona, na esperanca de que o sucesso dessas fazendas-modelo seja seguido pelos
vizinhos e por propriedades proximas.

Esse modelo consiste num estudo prévio dos terrenos afetados — baseado na
interpretacao etologica das movimentagoes dos animais em campo, a partir dos sinais
deixados por eles na paisagem (carcacas devoradas, fezes, pegadas, rastros, pisote-
amentos, fucadas, etc.) — sequido da montagem de atrativos alimentares (cevas),
armadilhas horarias e fotograficas, de modo a registrar o horario de saida e entrada dos
porcos ferais no terreno selecionado para o abate. Apds acostuma-los com o campo,
o que dura em torno de duas a trés semanas, atiradores devidamente cadastrados
no CTF fazem o abate, posicionados sobre plataformas montadas com andaimes em
algum ponto mais elevado do terreno. Com isso, além de procurar disseminar uma
pratica mais efetiva do ponto de vista do controle populacional, os gestores ambientais
também visam coibir o ingresso de cagadores amadoristas — muitos deles uruguaios
— na APA do Ibirapuita, dado o risco de eles também apresarem espécimes da fauna
nativa. A permeabilidade da linha fronteirica, bem como o carater indspito e agreste
de muitas estradas rurais, facilita esse tipo de movimentacao.

O destino das carcacgas de javalis abatidos também é motivo de preocupacio
na regido. Embora a recomendacdo seja a de consumi-las na propria estancia ou
deixa-las para serem reincorporadas a natureza, nao ha como ter controle absoluto
sobre as movimentagOes dessas carcagas através das redes familiares e de amizade
formadas por cagadores, produtores rurais, comerciantes, pedes e outras personagens
da paisagem fronteirica. Na zona urbana de Santana do Livramento, por exemplo,
corre o boato de que haveria linguicas sendo vendidas nos agougues e “bolichos” do
municipio produzidas a partir de carne de javali.

Esse e outros fendbmenos sdo exemplos das maneiras com as quais o javali tem
alterado uma série de tracos da “taskscape” fronteirica, aqui compreendida nos
termos de Ingold (2000) como o conjunto qualitativo e heterogéneo de atividades
[tasks] efetuadas pelos organismos humanos e ndo humanos que, em concertacio,
produzem uma determinada configuracao socioespago-temporal.

No lugar das cagadas, muitos produtores rurais tém optado pela instalacao
de cercas eletrificadas ao redor dos cochos e potreiros frequentados pelas suas
ovelhas, o que denota uma reorganizagao do espaco fisico e das interagdes com os
animais no interior das fazendas. Outros tém notado a diminuicdo de aves silvestres
de nidificacdo superficial como o quero-quero [Vanellus chilensis] e a ema [Rhea
americana], o que se atribui ao consumo de seus ovos e filhotes por parte dos javalis.

265



266

JAVALIS NA CAMPANHA

Um ovinocultor que entrevistei relata ter percebido que estas aves tém procurado
estabelecer seus ninhos proximos aos potreiros eletrificados, o que exemplificaria,
nas suas palavras, “a inteligéncia dos animais”.

A propriaincorporagdo de abates sistematicos de javali, seja através do método
importado do Uruguai, seja através do método preconizado pelos gestores ambientais,
introduz mudancas importantes na rotina das estancias. Sujeitos até entao acostu-
mados com o abate ritualizado e relativamente docilizado de animais domésticos,
como vacas e ovelhas, passam agora a desenvolver habilidades [skills] cinegéticas
bem diferentes daquelas até entdo requeridas na caga esporadica de animais sel-
vagens e mais inofensivos como o “sorro” (graxaim) [Pseudalopex gymnocerus], o
“capincho” (capivara) [Hydrochoerus hydrochaeris] ou as “mulitas” (tatus) [Dasypus
hybridus]. Nas palavras de outro ovinocultor entrevistado, nio haveria cultura de
javali deste lado da fronteira, o que levaria ainda algum tempo para ser consolidado.

Ademais, é possivel notar que, ao exporem suas proprias impressoes do pro-
blema dos javalis, os ovinocultores da zona da APA do Ibirapuita fazem constantes
referéncias ao que ocorre do outro lado da linha fronteirica, a titulo de comparagao.
Nao somente no que diz respeito ao javali, mas sobre uma pléiade de assuntos e
consternagdes que tangenciam a atividade pecuaria numa zona historicamente
marcada pela proximidade com o outro pais e por uma cronica depressao eco-
nomica". Entre esses assuntos, destaca-se certa recorréncia ao fato de a frente
de expansdo pecuaria ter se deslocado para o norte e o centro-oeste do Brasil,
seguindo a marcha do gado zebuino. Isso teria deixado o Rio Grande do Sul e seu
plantel de ragas europeias numa situagdo incomoda entre um gigantesco sistema
de agribusiness montado no Brasil Central, de um lado, e uma pecuaria bovina de
qualidade artesanal, muito reputada no cenario internacional, representada pelos
vizinhos platinos — sobretudo o Uruguai — de outro.

Em relagdo a ovinocultura, o javali parece ter contribuido para catalisar ainda
mais uma narrativa de decadéncia e lento declinio ja vigente, marcado por expressoes
como “tu nao consegue mais gente que saiba tosquiar uma ovelha ou daqui a cem
anos, toda essa reserva ndo vai ter mais criagdo de ovinos [...] ela vai ser s6 mato, e s6

javali”. Para muitos, as normas mais flexiveis em relagio a caca e ao porte de armas

" No caso da ovinocultura, ressalta-se que mesmo com a Campanha Galcha detendo o maior plantel
ovino do Brasil (23% de todo o efetivo nacional), os rebanhos sao consideravelmente menores que
aqueles de décadas passadas, isto é, antes que uma forte crise internacional, provocada pelo advento
das fibras sintéticas e pelo acimulo de estoques na Australia, se abatesse sobre o mercado internacional
de 13, na década de 1980. Desde 14, a produgdo ovina da regido vem se reestruturando a partir de uma
mudanca de foco em diregdo a producdo de carne (SILVA et al., 2013).
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no pais vizinho seria uma vantagem dos uruguaios em sua propria guerra contra
ao javali, ao passo que as normas ambientais, sanitarias, fiscais e de armamento
no Brasil, potencializadas por sua burocracia mastodontica™ s6 complicariam as
situagdes de Livramento para cima.

Devido a isso, creio ser interessante pensar a proliferagdo de javalis na zona de
fronteira brasileiro-uruguaia também a luz do conceito de “evento critico”, formulado
por Veena Das (1995). Ndo somente pelo fato de que o aparecimento de porcos ferais
nas Campanhas e estancias dessa regido tem configurado novas formas de subje-
tivagdo politica — o que fica claro no caso da adogao de uma gramatica ambiental
para se defender a legalizagcdo da caga —, mas também por ter exposto uma série
de contradicbes e disputas, inerentes a vida da Campanha galcha, que somente um
evento critico desta proporgao tem a capacidade de trazer a tona.

Como afirmam Boltanski e Thevenot (1999) sobre os momentos criticos, ou
Bruno Latour (2001) sobre as “caixas pretas”, tratar-se ia de um daqueles momen-
tos da vida social em que as pessoas, absorvidas em tarefas ordinarias e tendo que
coordenar suas agoes, dio-se conta de que algo deu errado, de que alguma coisa
mudou. Essa mudanga, longe de se situar apenas no seu campo restrito de aconte-
cimento, tem a capacidade de colocar em questio todo o resto das coordenagdes
de acdo implicitas entre individuos, coisas, agentes humanos e nao humanos que
fazem funcionar determinado arranjo da vida social.

Um bom exemplo disso, na regido onde realizo meu trabalho de campo, é o con-
flito instaurado entre ovinocultores afetados pelo javali, de um lado, e a inspetoria
veterinaria estadual, de outro. Devido a maneira com que a produtividade anual dos
rebanhos é calculada, a partir de um formulario preenchido pelos proprios produtores
rurais, as mortes causadas por ataques de javali aos cordeiros recém-nascidos nao sio
percebidas pelos 6rgaos do Estado, visto que é requerida apenas a taxa de assinalacao,
isto €, o nUmero de animais novos que receberam a marca ou o brinco da propriedade.
Em uma audiéncia publica da Camara Municipal de Santana do Livramento na qual
essa controvérsia veio a tona, uma série de outras insatisfagdes e queixas matuas
entre os dois grupos acabou sendo externalizada, conduzindo ao reconhecimento
generalizado de que haveria, de fato, “pelo menos um problema de comunicagao”.

2 Criticas a burocracia uruguaia, contudo, também sdo presentes nos relatos. De acordo com um
entrevistado, tanto brasileiros quanto uruguaios penariam frente as suas respectivas burocracias, mas
de maneiras diferentes. O brasileiro sofreria de um Estado pesado demais, cuja mobilizagdo burocratica
se arrastaria lentamente por meses e meses até o requerente conseguir alguma coisa. Ja o uruguaio sé
conseguiria mobilizar a burocracia do Estado, mais simples que a brasileira, fazendo-a funcionar sob
propina. De acordo consigo, do outro lado da fronteira valeria a norma “hecha la ley, hecha la trampa”.
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RETORICAS DE ENFRENTAMENTO: GUERRA E ABIGEATO

Dentre as diversas formas émicas de se pensar a novidade representada pelo
javali nos campos do sul, creio que a mais relevante é a analogia feita por muitos
ovinocultores entre o Sus scrofa scrofa e o ladrao de gado ou abigeatario. Tipo social
bastante comum da fronteira brasileiro-uruguaia, em paralelo com o contrabandista,
o ladrdo de gado e as percepg¢des vigentes sobre seu estatuto e modus operandi,
agora atribuidos também ao javali, manifestam muitos aspectos interessantes sobre
uma cultura forjada sobre a apropriacao do gado e suas capacidades produtivas
como unidade e reserva de valor; quanto mais em uma regiao de fronteira, em que
a propria “ideia de fronteira”, por assim dizer, articula a0 mesmo tempo a ideia de
frente de expansao e o constrangimento do limite do espago ocupado pelo outro,
numa configuracio simbélica marcadamente agonistica (BARETTA; MARKOFF,
1978). A ideia da “fronteira da amizade”, hoje celebrada através da interagdo paci-
fica em conurbagdes internacionais como Livramento/Rivera, oculta um passado
de enfrentamentos mutuos e de mobilizagao da mao de obra pastoril na guerra de
fronteira, na qual se colocava em jogo a disputa pela terra e, acima de tudo, pelo
gado (FREITAS, 1980).

Barran (2012), em sua “Historia de la sensibilidad en Uruguay”, relembra que
os mesmos instrumentos utilizados pela pecuaria — faca, laco, boleadeira, espora,
chicote, cavalo, etc. — eram também armas para fazer a guerra. Assinaturas de
uma gramatica bélica, constituida durante séculos na regiao da fronteira, se fazem
presentes no modo de falar e se referir ao javali.

Durante uma visita a uma propriedade, acompanhando um fiscal do ICMBio,
pude ouvir do estancieiro a histéria de um enorme cachaco que, com grande furia e
valentia, havia “dado combate” a trés cachorros bons trazidos por cagadores do norte
do Estado. Outro produtor, sem saber a qual autoridade reportar os ataques de javali
aos seus cordeiros, acabou “dando parte” contra os animais na prépria Policia Civil,
alegando se tratar, dentre outros tipos penais, de um caso de abigeato e “ocultagdo
de caddver”. Ja um pecuarista da zona da Coxilha Negra, adepto da instalacao de
cercas, estabelece a seguinte similaridade entre o abigeatario e o javali:

so pra tu ter uma ideia, eu to em zona de abigeato, de roubo de gado...
e os ladroes de gado, assim como os javalis, usam o mesmo expediente:
eles procuram nao se exibir pra nos, né? Eles trabalham no horario de
em que tu ta mais recolhido, de noite ou no clarear do dia. Se bem que
oladrao de gado é racional, e o bicho é irracional: ele erra o calculo dele
—se é que ele faz o calculo —, e ai a gente vé eles. Mas normalmente a
gente nao vé o javali, so sente o efeito.
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O “efeito” a que se refere o ovinocultor — para além das fugadas no campo, das
pegadas e do pisoteamento das pastagens — normalmente é de cordeiros recém-
-nascidos que desaparecem sem deixar vestigios, e, muitas vezes, as proprias ovelhas
adultas que acabaram de pari-los, uma vez que os javalis possuem uma predilecao
bastante agucada por predar ovinos no momento do parto.

Para os ovinocultores, é como se os suinos ferais estivessem subtraindo, sob a
forma de abigeato, sua mais importante reserva de valor. Nao por acaso, proliferam
metaforas criminais, bélicas e policiais para se referir ao animal que tem a capacidade
de ameacar a fronteira entre o selvagem e o domesticado através da figura hibrida
do “javaporco”. Mais do que um conceito cientifico, portanto, a nogio de Espécie
Exotica Invasora é revestida, nesse contexto, de uma significacao “moral”, na qual o
carater “ex6tico” e “invasor” da “praga” nao ameaca somente um ambiente natural,
mas, principalmente, um modo de vida.

Muitos autores reconhecem que o problema da invasao bioldgica é revestido
por uma gramatica bélica do inicio ao fim, até mesmo (e principalmente) no campo
cientifico, o que se declina em categorias como “invasio, erradicagdo, controle” e,
até mesmo, “guerra”.

Simberloff (2003) e Larsson (2005) veem nessa tendéncia indicios de uma
xenofobia subjacente, ao passo que Colautti e Maclsaac (2004) defendem ser ne-
cessario o desenvolvimento de uma “terminologia neutralista” para uma definicao
mais precisa e objetiva do que seja a invasao bioldgica.

Segundo o argumento de Larson (2005), as metaforas empregadas no trata-
mento publico da invasio bioldgica seriam demasiado brutais, o que: (1) conduziria
a uma percepcio distorcida da questdo; (2) contribuiria para uma visdo xen6foba
das espécies invasoras (e, consequentemente, deficitaria em termos cientificos); e
(3) reforgaria padrdes de pensamento militaristas e autoritarios, que seriam con-
traprodutivos frente aos objetivos da biologia da conservagao®.

Potts (2009) fornece umailustragio deste fend6meno quando evoca a “retérica
antigamba” desenvolvida na Nova Zelandia ap6s a introdugao da espécie em ter-
ritorio insular. De acordo com a autora, “o uso estratégico de metaforas militares
facilita um senso de ameaca e um desejo de defender-se frente a um ataque; neste
caso, contra o ataque aquelas florestas e passaros — e culturas agricolas — que sim-

'3 Beltran e Vaccaro (2011) ressaltam que, embora as taxonomias cientificas modernas se baseiem em cri-
térios morfologicos e ecoldgicos aparentemente neutros e técnicos, as espécies assumem valores morais e
culturais que acabam por se plasmar nas classificagdes dos proprios bidlogos, como revelam as categorias
de espécies “carismdticas, guarda-chuva, bandeiras, pragas, comercializdveis ou ameagadas” (p. 55).
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bolizam a ‘neo-zelandidade’ [New Zealandness]” (idem, p. 4). Algo similar ocorre
em relacdo ao javali asselvajado no sul do Brasil, quanto mais em se tratando de um
animal importado, por assim dizer, do outro lado da fronteira. Eis como o Jornal do
Comérecio, de Porto Alegre, noticia o problema:

Pecuaristas da regido da Fronteira-Oeste, limitrofe com o Uruguai e a
Argentina, estao querendo que a Secretaria da Agricultura, o Ministério
da Agricultura e as Forcas Armadas se unam numa verdadeira guerra aos
javalis, animais que estdo destruindo plantacdes, abatendo ovelhas e até
bois. O exército entra na historia porque o abate de javalis, apesar dos
prejuizos que causam, era proibido pelo Ibama (até fevereiro deste ano)
e, quando a situacdo ficava muito dificil, s6 os soldados eram autorizados
a fazer o abate. A caca foi autorizada pela Instrugao Normativa Ibama
03/2013, de 31 de janeiro de 2013. Em algumas fazendas na fronteira
Brasil-Uruguai, certas areas estdo desertas, porque os proprietarios
tiveram que retirar ovelhas, vacas e bois que estavam sendo mortos pelos
javalis. (...) Um veterinario responsavel por uma propriedade na Area de
Protecdo Ambiental do Ibirapuitd (centenas de hectares de campos e
matas), em Santana do Livramento, informa que a regido esta tomada
pelos predadores. Na Fazenda Bela Vista, um deles atacou e matou um
cavalo. Tais animais, além dos prejuizos que causam as lavouras e aos
rebanhos, representam risco de disseminagao da febre aftosa, pois sao
portadores da doenga. Além disso, se alimentam de diversas espécies
daflora e fauna nativa como aves rasteiras, inclusive, ovos de emas, que
estdo desaparecendo. “Eles consomem todo o sal que colocamos para
os animais, assim como liquidam com as pastagens e lavouras. Durante
o dia, e a noite, podemos vé-los vagando perto das casas e, muitas ve-
zes, entrando nas mangueiras. O problema é muito grave e nada esta
sendo feito pelas autoridades”, diz Arteche. A Secretaria da Agricultura
e Pecuaria anunciou que vai adotar medidas, mas, até agora, nada fez
(JORNAL DO COMERCIO, 19/08/2013).

Mais proximo geograficamente do problema, o jornal A Plateia, de Santana do
Livramento publicou noticias e comentarios sobre o problema em distintas opor-
tunidades, como se |é a sequir:
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A proliferacdo dos animais na Campanha é uma ameaca. [...] Um dos
problemas que agravou essa situagao foi a atual burocracia e limitacdes
impostas pelo governo principalmente os produtores rurais que desejam
possuir armas de fogo em suas propriedades. E praticamente impossi-
vel um produtor ter uma arma para defender a propriedade tanto de
criminosos quanto de espécies que invadem as areas rurais, destroem
lavouras e matam animais™.

Em outro momento, este veiculo relaciona, em um mesmo, texto o problema

dos javalis, a questao do capim Annoni e o abigeato:

Os ruralistas debateram a urgente necessidade de providéncias por
parte do governo galicho, do IBAMA e do Ministério do Meio Ambiente
diante da alta incidéncia de javali e seus hibridos dizimando rebanhos
ovinos, atacando éguas, potrilhos e até terneiros; alta incidéncia de abi-
geato ocorrendo nos municipios fronteiri¢os, além de outros problemas
incidentes sobre a produgdo, como a proliferagiao constante do capim
Annoni e da maria-mole, prejudiciais ao circuito pecuario™.

No més seguinte (dezembro de 2013), A Plateia anuncia que “produtores, técnicos

e autoridades declaram guerra contra o javali. Segundo a noticia, seja com controle

biolégico, com caga militar, civil, controle eletrénico para reducao populacional, a

urgéncia no combate ao animal seria iminente™®.

Por fim, uma coluna de opinido do jornal da mesma época estabelece a dimensao

da ameaca e os termos da guerra: “uma obviedade esta posta: para alimentar uma

vara dejavali, um rebanho de cordeiros. Para alimentar uma populacao, outra popu-

lag3o. Puro exercicio de logica. [...] Fica evidente a cobranca por efetivas solucdes™”.

17

“Ataques de javalis continuam sendo geradores de prejuizos a criadores”, A Platéia (28/03/2014).
“Ruralistas da regido vido a Tarso para reduzir prejuizo com javali”, A Platéia (19/11/2013).
“Produtores, técnicos e autoridades declaram guerra contra o javali”, A Platéia (13/12/2013).

“Guerra ao Javali”, A Platéia (12/12/2013).
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PERCEPgaES DO AMBIENTE E DA AMEAGCA

Essa construgdo discursiva do problema da invasao biol6gica como uma espécie
de “guerra” pode ser pensada como comportando uma ontologia ambiental especifica,
que, por sua vez, tem tudo a ver com uma ontologia do Estado enquanto um ente
definido por fronteiras e linhas demarcatérias que o separam de outros estados.

De acordo com Ingold (2000, 2011), a perspectiva moderna sobre o meio am-
biente seria marcada por uma visao externalista do mesmo, em que o ser humano
seria colocado numa espécie de ponto arquimediano exterior a Terra e seus proces-
sos, de onde seria capaz de vé-los e analisa-los de maneira desengajada e objetiva.

Assim sendo, aimaginacao cientifica sobre o ambiente pressuporia um voo pa-
noramico sobre a realidade a ser estudada, como se a superficie do planeta pudesse
ser seccionada numa série de areas homogéneas bem definidas (paises, biomas,
ecossistemas, paisagens, etc.), que seriam suas unidades espaciais de analise. Cada
unidade de analise corresponderia a um sistema passivel de ser estudado sob o ponto
de vista de um sistema fechado, tendente ao equilibrio (VIGLIO, FERREIRA, 2013), e
que, através de uma determinada economia doméstica, imunizaria ou neutralizaria
os efeitos nocivos dos elementos trazidos de fora.

Aontologia da guerra, no entanto, também abre margem para que essas sec¢oes
do globo possam ser “colonizadas, ocupadas ou invadidas” por fluxos vitais vindos de
fora, os quais seriam compreendidos desde o ponto de vista da sua expansado preda-
toria e dindmica demografica. Ato continuo, Ingold (2000) argumenta que haveria
uma solidariedade oculta entre essa percepcdo ambiental e a ontologia da guerra
e do colonialismo, também baseada em uma representacgao da superficie do globo
como um mero substrato geopolitico, um “tabuleiro”, a espera de ser disputado por
elementos adversarios que concorrem pela fruicdo dos seus recursos finitos. Nesse
sentido, ha de se reconhecer que o Estado, enquanto um ente que se compreende
a partir da sua “domesticidade” (LEIRNER, 2012), discrimina um dentro e um fora,
sobre os quais delimita sua area de jurisdi¢do.

Como bem exemplificam Beltran e Vaccaro (2011), escrevendo a respeito da
introducio de castores [Castor fiber] exéticos no Pirineu espanhol, a questdo das
espécies exdticas invasoras tenciona o papel do Estado na administragdo do territorio
e sua reivindicacao de monopdlio sobre a gestdo de recursos ambientais e espagos
naturais no contexto doméstico, sobretudo em regides de fronteira. Além disso,
espécies invasoras tendem a provocar ruidos em paisagens nacionais imaginadas
(POTTS, 2009) e perturbam uma visdo de como o meio ambiente “deveria” ser ou
“deveria” funcionar (VIGLIO, FERREIRA, 2013). Ora, tdo ou mais importante que a
“invengdo” de um povo ou espirito de comunidade para o estabelecimento de uma
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identidade nacional, é a invengdo ou imaginagao de uma determinada paisagem, o
que, no caso do Brasil Meridional faz-se bastante forte (OLIVEN, 2006; LEAL, 1989).

Nessa esteira, compartilhando algumas de suas consternacdes na ja citada
audiéncia publica sobre o problema do javali em Santana do Livramento, um dos
ovinocultores afirmou que “do jeito que vai a coisa, eu ndo sei se, em algumas dé-
cadas, nods ainda teremos o ovino na fotografia”. Isso porque, no seu entender, a
inviabilizagcao da ovinocultura colocaria em risco um importante traco da “prépria

tradicdo galicha”. Outro produtor rural, em consonancia com esta visao, afirmou que

no pampa galcho, sempre habitaram bovinos, ovinos... e esse nosso
pampa gaucho, hoje, ta sendo degradado pela biodiversidade... nao
pode isso, nao pode aquilo, entdo... ja o javali, eles deram uma baita
errada em controlar a caga, e outra baita errada é em controlar as matas.
Mesmo nessa area de conservagao. Vai ser um desequilibrio. Porque
a mata ta fechando, nao se consegue mais entrar na mata, nao é? As
areas pastoris tao diminuindo a cada dez anos cerca de 10%... entdo, eu
te diria o seguinte: o meu neto ndo vai sobreviver de la. Pode ser que a
minha filha sobreviva. Mas meu neto, s6 de arvores, nio vai sobreviver.
(Entrevista realizada pelo autor).

Para quem esta acostumado a encarar a biodiversidade como um valor em
si, ndo deixa de ser curioso ouvir que a propria biodiversidade esteja degradando
alguma coisa. No geral, ela é aquilo que aparece no discurso publico como objeto
de degradagdo, como o que esta sendo ameacado pela atividade predatéria do
homem. Inserindo essa fala no seu contexto, no entanto, o que se percebe é um
descontentamento do produtor rural com um processo de administracao estatal
do territorio que, no seu entender, nao favorece nem a reprodugdo do seu modo
de vida tradicional, nem a preservagdo da chamada “biodiversidade doméstica”
(DIGARD, 2012), igualmente importante para o funcionamento do ecossistema.

® Sobreisto, ver a Carta de Manifesto produzida pelos participantes do Seminario Internacional Bioma
Pampa: Valores biolégicos, culturais e econémicos, realizado em Porto Alegre em 23 e 24 de abril de
2014. Nesse documento, os participantes do Seminario, dentre os quais a Alianza del Pastizal, reafir-
mam a importancia da pecuaria extensiva tradicional como atividade econémica realizada nos campos
nativos, defendendo sua permanéncia como forma de estancar o avango da monocultura de grdos,
reflorestamento e pastagens exéticas. Disponivel em: <http://www.sema.rs.gov.br/upload/Carta%20
Pampa_PDF.pdf>, consultado em 14 de julho de 2014.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Neste capitulo, procurei examinar alguns dos conflitos, controvérsias e desa-
fios que a proliferacdo do javali asselvajado europeu tem produzido para a gestao
ambiental do bioma pampa. Se o controle de espécies invasoras ja implica uma série
de dificuldades para os Estados Nacionais — visto que se trata do gerenciamento
de fluxos vitais e de seres vivos que desconhecem as limitagdes do espaco fisico
humanamente determinadas (BEVILAQUA, 2013) —, o que se dira entdo do controle
e manejo de um processo de invasio biolégica numa regido de fronteira, como é a
divisa, em grande parte seca, de Brasil e Uruguai.

Como um evento critico de natureza socioambiental, a proliferacdo de javalis
na Campanha tem propiciado a criacao de novas formas de subjetivacao politica
e pautas reivindicatorias, além de fomentar, juntamente com outros fatores, um
debate leigo e institucional sobre a propria conservagio do bioma e dos modos de
vida tradicionais dele dependentes.

As diferentes maneiras de se lidar com os javalis dos dois lados da fronteira, ao
mesmo tempo em que evidenciam as diferencas existentes entre os regimes juridicos
dos dois paises, também fomentam um proficuo intercambio de saberes e praticas
em torno da espécie invasora e seu manejo, o que acaba sendo modulado de acordo
com a cultura de cada um dos Estados nacionais no que diz respeito a governanga
do seu territorio, sua populagdo e seus recursos naturais.

Em uma regido ja acostumada com a circulagao de sujeitos e fluxos binacionais,
a existéncia de mais uma entidade “doble chapa”, como parece se constituir o javali,
reitera e joga luz sobre uma série de elementos estruturantes da vida social naquela
regido — também do ponto de vista ambiental.
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Sul, lotado na Secretaria do Planejamento, Gestio e Participagio Cidada (SEPLAG-RS),
no Departamento de Planejamento Governamental (DEPLAN). Atua nas seguintes
areas: Geografia Politica, Geopolitica, Geoeconomia, Planejamento Territorial,
Politicas de Desenvolvimento Regional e de Cooperagido Fronteirica.

E-mail: lemos86@hotmail.com.
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em Antropologia Social (UFRGS). Bolsista de Doutorado do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPg). Membro do Grupo de Pesquisa
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CNPq) e do Grupo de pesquisa “Filosofia e Interdisciplinaridade” (FFCH/PUCRS).
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Mestre e doutorando em Ciéncia Politica pela Universidad de la Republica — Uruguai.
Professor e pesquisador do Instituto de Ciencia Politica, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de la RepUblica. Professor em cursos de graduagio e pés-graduagao na
Universidad de la Republica (Uruguai) e no Instituto Artigas del Servicio Exterior
(Ministerio de Relaciones Exteriores, Uruguai). Membro do Sistema Nacional de
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pesquisa: Politica Externa, Politica Internacional, Integracio Regional e Ideias Politicas.
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Estudos Estratégicos Internacionais da UFRGS. Bolsista P6s-Doc CAPES no Programa
de P6s-Graduagao em Estudos Estratégicos Internacionais da UFRGS. Possui dou-
torado-sanduiche pela Universidade de Paris 1, Panthéon-Sorbonne. Mestre em
Geografia (UFRJ) e graduado em Geografia e Meio Ambiente (PUCR)). Bacharel em
Direito (PUCR)). Tem experiéncia na area de Geociéncias, com énfase em Geografia
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Facultad de Ciencias Sociales da Universidad de la Republica, pesquisador Nivel Il do
Sistema Nacional de Investigadores de Uruguay. Autor de livros nos Estados Unidos,
Canada, Argentina e Uruguai e de artigos cientificos na Europa, América do Norte e
América do Sul. Professor visitante no Brasil, Estados Unidos, Argentina, Espanha,
Alemanha, Colémbia e Canada. Recebeu trés vezes o Prémio Anual de Literatura
do Uruguai (2001, 2011 € 2013).
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Doutor em Antropologia Social pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(2014). Em estagio de Pbs-Doutorado com bolsa DOCFIX (FAPERGS/CAPES), na
Pontificia Universidade Catélica do Rio Grande do Sul. Realizou estagio-sanduiche
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Movimentos Sociais do Campo.

E-mail: felipecomunello@gmail.com.
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London, mestre em Ciéncia Politica pela Universidad de los Andes, Bogota,
Colémbia. Professora Agregada Grau 4 do Programa de Estudios Internacionales
da Facultad de Ciencias Sociales (Udelar). Coordenadora do Programa de Estudios
Internacionales, Unidad Multidisciplinaria, Facultad de Ciencias Sociales (Udelar).
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Regional, Fronteira e Relagdes Bilaterais Brasil-Uruguai.
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Doutor em Antropologia Social pela University of Manchester, Gra-Bretanha. Possui
p6s-graduagdo em Moradia, Planejamento e Construcao pelo Course on Housing,
Planning and Building Institute for Housing and Urban Studies, na Holanda. Graduado
em Ciéncias Antropoldgicas pela Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion
(Udelar), Uruguai. Realizou estagio pos-doutoral na Universidad Autébnoma de
Zacatecas, México, sobre Migraciones y Desarrollo. Professor Adjunto da Facultad
de Humanidades y Ciencias de la Educacion e da Facultad de Ciencias Sociales da
Udelar. Areas de atuacio: Energia e Desenvolvimento, Desenvolvimento, Migracées

Internacionais e Desenvolvimento, Antropologia Econémica e Ecoldgica.

E-mail: jtaks@adinet.com.uy.

LUCAS KERR DE OLIVEIRA

Doutor em Ciéncia Politica e mestre em Relagdes Internacionais (UFRGS). Graduado em
Psicologia (UFSCar). Professor adjunto e coordenador do curso de Relagdes Internacionais
e Integracdo (UNILA). Pesquisador colaborador no ISAPE e no CEGOV. Coordenador do
GT da América do Sul no ISAPE. Areas de pesquisa: Geopolitica, Seguranca Internacional,
Politica Externa e Integracao Regional, Energia nas Relagdes Internacionais.

MANUEL CHABALGOITY

Engenheiro agronomo, com extensa experiéncia na gestdo publica, respondendo,
desde 2008, pelas atribuicoes de cargo de Director Nacional de Ordenamiento
Territorial do MVOTMA (Ministério de Ordenamento Territorial e Meio Ambiente),
Uruguai. Foi, no periodo de 1990 a 1995, Diretor da Comision Técnico Ambiental de

la Intendencia Municipal de Montevideo.
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Graduada em Ciéncias Sociais (UFRGS), especialista em América Latina (UnB), mestre
em Ciéncia Politica (UFRGS), doutora em Ciéncia Politica (Sorbonne, Paris ll). Pds-
doutora pelo IRI/UnB. Professora adjunta e pesquisadora no PPG em Ciéncias Sociais
(PUCRS). Temas de pesquisa: Politica Externa do Brasil, Cooperacéo e Integragdo
Regional e Politica Sul-Americana. Coordena o Nucleo de Estudos sobre Relagbes
e Organizagdes Internacionais (NEROI).

E-mail: izabel.mallmann@pucrs.br.
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Doutoranda em Ciéncias Sociais do PPGCS da PUCRS, mestre em Ciéncias Criminais
pela PUCRS, especialista em Seguranca Publica e Cidadania pelo IFCH da UFRGS e
Justica Criminal pela PUCRS. Integrante do Grupo de Pesquisa em Politicas Piblicas
de Segurancga e Administragdo da Justi¢a Penal (GPESC), Capita da Policia Militar do
Estado do Rio Grande do Sul.

E-mail: marlenespaniol@hotmail.com.
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Consultor de gestao e tecnologias de informagao e comunicagdo. Gerente do projeto
Sistema Digital de Participacao Popular e Cidada do Estado do Rio Grande do Sul.
Atuou como diretor do Departamento de Projetos Estratégicos/RS e trabalhou com
a Secretaria-Geral de Governo na montagem da Sala de Gestao do Governo Tarso
Genro. Militante do Movimento Fronteras Culturales.

E-mail: ricardo-almeida@seplag.rs.gov.br.

TARSON NUNEZ

Graduado em Historia e mestre em Ciéncia Politica (UFRGS). Tem experiéncia pro-
fissional em Gestdo Publica e assessoria a movimentos sociais urbanos e sindicais.
Foi assessor da CUT/RS, coordenador do Gabinete de Planejamento da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre (1993) e Diretor do Departamento de Desenvolvimento
Regional e Urbano da Secretaria de Planejamento do Estado do Rio Grande do Sul
(2000). Atuou como consultor do Programa de Gestao Urbana para a América Latina
e o Caribe da UN-Habitat e de projetos para o Banco Mundial e para a University
College, de Londres. Areas de atuacio e pesquisa: movimentos sociais urbanos,
politicas publicas, orcamento participativo, greves e América Latina.

E-mail: tarson_nunez@hotmail.com.

TERESA CRISTINA SCHNEIDER MARQUES

Professora adjunta do Programa de P6s-Graduagao em Ciéncias Sociais da Pontificia
Universidade Catdlica do Rio Grande do Sul (PUCRS). Doutora (2011) em Ciéncia
Politica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), com estagio doutoral
em Relagdes Internacionais no Institut d’Etudes Politiques de Paris (Sciences Po).
Tem experiéncia nas areas de Ciéncia Politica, Relagdes Internacionais e Historia.
Atua principalmente nos seguintes temas: Militancia Politica, Politica Comparada,
Transnacionalismo, Migracbes Forcadas e Regimes Autoritarios no Cone Sul.
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Mestre em Antropologia. Doutorando do Programa de P6s-Graduacdo em
Antropologia Social da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (PPGAS/UFRGS)
e pesquisador visitante do Goldsmiths College (University of London). Areas de
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