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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo identificar e analisar as repercussoes territoriais
da Nova Agenda para Cooperagdao e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e
Uruguai nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera, a partir dos atores
multiescalares envolvidos nessa politica. Nesse sentido, sdo levadas em conta as
escalas global, supranacional, nacional e local. Em escala global, o processo de
globalizacdo permeia toda a analise, influenciando os processos de integracédo
supranacional como o MERCOSUL, com uma proposta inicial de regionalismo aberto, a
reforma dos Estados brasileiro e uruguaio, com a descentralizacdo politica, e
reforcando uma transfronteirizagéo ja existente na fronteira entre Brasil e Uruguai, com
o aumento dos fluxos comerciais e do intercambio cultural. Em relacdo a escala
supranacional, 0o MERCOSUL influenciou o surgimento da Nova Agenda na medida em
gue reforcou a aproximacdo politica entre os paises do Cone Sul, intensificando a
interdependéncia econdmica e incentivando a cooperacao politica. Os atores da escala
nacional também foram fundamentais, com o aperfeicoamento das respostas das
instituicdes politicas as demandas geradas na Sociedade Civil e com a democratizacéo
e descentralizacdo dos sistemas politicos brasileiro e uruguaio, a partir da década de
1980. Em escala local, observa-se uma transfronteirizacdo intensa, com as relacdes
socioecondmicas e culturais locais se desenvolvendo de forma a anular a fronteira em
guestdo. A Nova Agenda representa, assim, uma adequacdo dos dois Estados a
realidade de integracdo local na fronteira entre Brasil e Uruguai. Por fim, séo
analisadas as repercussfes da Nova Agenda nas cidades-gémeas de Sant’Ana do
Livramento e Rivera, abordando-se a legislacdo originada dessa politica, como o
Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos
Brasileiros e Uruguaios, o Ajuste Complementar ao Acordo para Permissdo de
Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para
Prestacdo de Servicos de Saude, o Acordo para Criacdo de Escolas e/ou Institutos
Binacionais Fronteiricos Profissionais e/ou Técnicos e para o Credenciamento de
Cursos Técnicos Bifronteiricos e o Acordo sobre Cooperacdo Policial em Matéria de
Investigacdo, Prevencédo e Controle de Fatos Delituosos. Essa legislagdo se adéqua as
caracteristicas territoriais da fronteira entre Brasil e Uruguai, permitindo a livre
residéncia, estudo, trabalho e atendimento em saude nas cidades-gémeas de Sant'Ana
do Livramento e Rivera. Conclui-se que a eficacia da Nova Agenda como politica
territorial e sua crescente importancia sao resultados justamente da articulacdo entre
esses atores multiescalares, exigida no contexto politico-econémico atual.

Palavras-chave: Geografia Politica, Brasil, Uruguai, Sant’/Ana do Livramento, Rivera,
cooperacao fronteirica, transfronteirizacao, politicas territoriais, MERCOSUL.



RESUME

Ce travail a le dessein d'identifier et d’analyser les impacts territoriaux de la Nova
Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico entre le Brésil et I'Uruguay sur
les villes-jumelle de Sant'‘Ana do Livramento et de Rivera a partir des acteurs a
plusieurs échelles concernées par cette politique. Dans ce sens, on prend en compte
les échelles globale, supranationale, nationale et locale. Le processus de la
globalisation parseme toute I'analyse a I'échelle globale ; il influe sur les processus
d’intégration supranationale comme le MERCOSUR (avec une proposition initiale d’un
régionalisme ouvert), la réforme de descentralisation des Etats brésilien et uruguayen et
il renforce la transfontiérisation existante entre le Brésil et I'Uruguay par 'augmentation
des flux commerciaux et des échanges culturels. En ce qui touche a [I'échelle
supranationale, le MERCOSUR a influé sur I'apparition de la Nova Agenda étant donné
gu’il a renforcé le rapprochement politique entre les pays du Cone Sul, gu'il a intensifié
l'interdépendance économique et qu'il a stimulé la coopération politique. Les acteurs de
I'échelle nationale ont eux aussi été fondamentaux par 'amélioration des réponses des
institutions politiques aux demandes de la Société Civile et par la démocratisation des
systémes politiques brésilien et uruguayen a partir des années 1980. A I'échelle locale,
on observe une transfontiérisation intense, les relations socio-économiques et
culturelles se déroulant de maniere a annuler ladite frontiéere. La Nova Agenda
représente, ainsi, une adéquation de ces deux Etats a la réalité d’intégration locale
dans la frontiere entre le Brésil et 'Uruguay. Bref, on analyse les impacts de la Nova
Agenda sur les villes-jumelle de Sant'/Ana do Livramento et Rivera et I'on aborde la
législation découlant de cette politique, comme I’Acordo de Permissdo de Residéncia,
Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, [I'Ajuste
Complementar ao Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para Prestacdo de Servicos de Saude,
I'Acordo para Criacao de Escolas e/ou Institutos Binacionais Fronteiricos Profissionais
e/ou Técnicos e para o Credenciamento de Cursos Técnicos Bifronteiricos e o Acordo
sobre Cooperacao Policial em Matéria de Investigacdo, Prevencao e Controle de Fatos
Delituosos. Cette I|égislation est adéquate aux caractéristiques territoriales de la
frontiere entre le Brésil et 'Uruguay, car elle permet I'habitation, I'étude, le travail et la
prise en charge en santé dans les villes-jumelles de Sant’Ana do Livramento et Rivera.
On conclut que l'efficacité de la Nova Agenda comme une politique territoriale et son
importance croissante sont précisément les résultats de l'articulation entre ces acteurs
a plusieurs échelles exigée dans le contexte politico-économique actuel.

Mots-clé: Géographie Politique, Brésil, Uruguay, Sant'Ana do Livramento, Rivera,
coopération frontaliere, transfrontiérisation, politiques territoriales, MERCOSUR.
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INTRODUCAO

Desde a década de 1990 principalmente, as fronteiras entre os Estados-nac¢éo
vém sendo analisadas em inumeros trabalhos. Isso se deve, em grande parte, ao
desenvolvimento de processos de integracdo entre os paises, como a Unido Européia,
e ao fendmeno de globalizagdo. Para muitos desses trabalhos, difundidos a partir de
estudos das regifes transfronteiricas européias, esses processos estariam gerando
uma maior porosidade e permeabilidade das fronteiras. Além disso, a perda de
soberania dos Estados-nacdo, com o desenvolvimento de instituicbes de escala
supranacional, estaria possibilitando a difusdo dessas regides transfronteirigcas.

No entanto, em algumas regides onde predomina o realismo geopolitico,
observa-se um fendbmeno oposto, marcado pela securitizacdo e por politicas de defesa
nas fronteiras como reagdo a globalizacdo. Esse processo nos mostra que nao
devemos analisar as fronteiras a partir de uma concepcdo idealista, de que a
globalizacdo levaria ao fim das fronteiras, mas sim pesquisar como os fenémenos de
integracdo politica e globalizacdo atuam sobre determinada regido fronteirica com
caracteristicas especificas, no caso, a fronteira brasileiro-uruguaia.

Neste trabalho, abordaremos, como parte da analise, duas correntes das
relacdes internacionais: o liberalismo®, mais ligado & concepcao de fronteiras da Uni&o
Européia, e o realismo. Para Hoffman e Herz (2004, p.51-52), o liberalismo pressupde
gue um fluxo mais intenso de comércio favorece a paz, regimes politicos democraticos
ou republicanos estdo associados a relagdes pacificas entre os Estados e que a
construcao de instituicdes internacionais pode transformar as relagbes entre os atores
no sistema internacional. A disposicdo dos atores de envolverem-se em arranjos
cooperativos se relaciona a transparéncia e a diminuicdo do grau de incerteza
promovidas pelas instituicdes. Com o fim da Guerra Fria e a intensificacdo do processo
de globalizacdo, aumentou o nimero de estudos que partem de pressupostos liberais.
Para Rickert (1999), essa concepcédo, baseada no aumento do comércio, tem como
conceitos chave o liberalismo econdmico e politico, 0 aumento da interdependéncia, a

cooperacdo e a interpenetracdo das economias, sendo esses conceitos vistos com

! Também é importante citar o neofuncionalismo de Ernst Haas, que tem seu foco na integragéo entre os
Estados e no processo de formagdo da governanga supranacional.
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otimismo. Para o autor, um dos aspectos mais significativos desse cenario no Brasil, na
década de 1990, é a proposta de Celso Lafer de transformacado da fronteira-separacao
em fronteira-cooperacdo como diretriz da acéo diplomatica latino-americana.

Por outro lado, o realismo, corrente que pressupde um maior pragmatismo nas
relacBes entre os paises, afirma que os principais atores no sistema internacional sao
os Estados, entendidos como atores unitarios, que buscam maximizar seu poder e
seguranca. A auséncia de uma autoridade supranacional, ou de uma hierarquia
baseada em uma estrutura de autoridade, leva a caracterizacdo do sistema
internacional como anarquico (HOFFMAN, HERZ; 2004, p.49). Os autores realistas
criticam a proposicdo de que instituicbes podem mudar aspectos importantes do
sistema internacional e ndo conferem relevancia ao papel de atores nao-estatais.
Segundo as autoras (HOFFMAN, HERZ; 2004, p.49), para os realistas a cooperacéo é
dificultada pela natureza insegura do sistema internacional. Além do receio de que a
cooperacdo acordada ndo sera respeitada, os realistas salientam que a auséncia de
governo gera uma luta constante pela sobrevivéncia e pela interdependéncia. Os
Estados séo caracterizados como atores racionais movidos pelo auto-interesse
(HOFFMAN, HERZ; 2004, p.54). Ruckert (1999) afirma que o realismo formulou
preceitos para a atuacdo dos Estados territorialistas, com énfase na seguranca, nos
exercitos e nas fronteiras. Segundo Aron (1986, p.717), os realistas norte-americanos
ndo se felicitam por considerarem que os Estados sdo movidos por sua vontade de
poder, em uma rivalidade permanente, mas temem que esse egoismo torne-se pior,
mais brutal e menos razoavel, se for dissimulado com palavras grandiosas e vagas,
como fez o idealismo. Aron, assim, propde um realismo que reconheca a influéncia das
ideologias sobre a conduta diplomatico-estratégica, conhecendo o regime e a filosofia
dos que governam (ARON, 1986, p.726).

O presente trabalho analisa as repercussdes territoriais da politica Nova Agenda
para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai nas cidades-
gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Nesse sentido, faz-se necessaria uma
analise dos processos que culminaram nessa politica que tem servido de modelo para
a integracdo fronteirica na América do Sul. Pucci (2010, p.21), ao discorrer sobre a

fronteira entre Brasil e Uruguai, afirma que ela é:
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a mais porosa e interativa do perimetro terrestre brasileiro, o que faz de suas
instituicbes, potencialmente, modelos a serem replicados com outros paises
vizinhos. As forcas centripetas da integragdo, mais intensas nessa area,
colocam-na na dianteira do Mercosul, antecipando em uma ou duas décadas
os desafios que se deverdo apresentar para o bloco, como resultado de sua
consolidagéo.

As caracteristicas da fronteira entre Brasil e Uruguai foram, dessa forma,
fundamentais para o desenvolvimento da Nova Agenda. No entanto, a escala local ndo
é suficiente para a explicacdo dessa politica. Para uma analise detalhada da Nova
Agenda € necessaria a articulacdo entre as escalas supranacional, nacional e local, em
suas relacbes com os fendbmenos globais que permeiam as regides fronteiricas.

Assim, é importante afirmar que as fun¢des da fronteira em algumas regiées do
mundo vém passando por transformacdes decorrentes do processo de integracdo
regional, adotando-se um modelo, principalmente no que diz respeito ao espaco interno
a Unido Européia, de fronteira permeavel e articulante. Esse modelo tem suas
implicacbes sobre o MERCOSUL, marcado, assim como a Unido Européia, por
fronteiras apaziguadas e relativamente abertas. Dessa forma, embora n&o apresente
politicas territoriais substanciais para as regides de fronteira - com excecdo de seu
Fundo para Convergéncia Estrutural — o MERCOSUL contribuiu para uma nova
concepcao de fronteiras no Cone Sul, baseada na integracdo e na cooperagdo. Essa
nova concepc¢do de fronteiras na regido também se relaciona a aproximacéo de seus
paises, apés a predominancia do realismo geopolitico durante os governos militares.

Ao mesmo tempo, a descentralizacdo politica? ocorrida no Brasil e no Uruguai,
com os regimes democréticos e a reforma do Estado, reforca a necessidade de
politicas territoriais que levem conta as esferas politicas regionais e os atores locais do

desenvolvimento, além do Mercado e da Sociedade Civil. Esse processo esta ligado ao

2 No Brasil e no Uruguai, a descentralizagéo politica se intensifica a partir de 1985, com o fim dos
regimes militares (no caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 é o maior exemplo). Segundo Roversi-
Monaco (2010, p.335), “temos centralizagdo quando a quantidade de poderes das entidades locais e dos
orgdos periféricos é reduzida ao minimo dispenséavel, a fim de que possam ser considerados como
entidades subjetivas da administragdo. Temos, ao contrario, Descentralizacdo quando os 6rgédos centrais
dos Estados possuem o minimo de poder indispensavel para desenvolver as préprias atividades”. Assim,
junto aos interesses nacionais, se alinha uma série de interesses das comunidades menores, para cuja
obtencdo sdo necessérias estruturas autbnomas e descentralizadas. E nesse sentido que podemos
relacionar descentraliza¢é@o politica e democracia.
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gue Bobbio (1992, p.26) define como funcdo de mediador do Estado nos regimes

democraticos, relacionado a uma socializagdo do Estado moderno:

A vida de um Estado moderno, no qual a sociedade civil é constituida por
grupos organizados cada vez mais fortes, esta atravessada por conflitos
grupais que se renovam continuamente, diante dos quais o Estado, como
conjunto de organismos de decisdo (parlamento e governo) e de execugao (0
aparato burocréatico), desenvolve a fungdo de mediador e de garante mais do
gue a de detentor do poder de império segundo a representacéo classica da

soberania.

Nesse sentido, com a democracia, reforcam-se os grupos de pressao, definidos
pelo exercicio de influéncia sobre o poder politico para obtencdo de uma determinada
medida de governo que |he favoreca os interesses (BONAVIDES, 1998, p.427). No
contexto europeu, esse processo esta ligado ao surgimento de sociedades, grupos,
classes e partidos como substrato da vida politica, em substituicdo aos antigos mitos
do cidad&do soberano e da vontade geral, usuais na teoria do Estado que veio da
heranca liberal (BONAVIDES, 1998, p.426). Esses grupos de pressao sao
responsaveis por diminuir a autonomia de decisdo do Estado. No caso de Brasil e
Uruguai, a democratizacdo recente dos dois paises se traduz ainda em um incipiente
fortalecimento dos grupos de pressdo na Sociedade Civil. No entanto, grupos de
presséo ligados ao Mercado sdo cada vez mais fortes.

Dessa forma, com a descentralizacdo politica e a perda de autonomia dos
poderes nacionais, as politicas territoriais, que eram competéncia quase exclusiva da
administracdo de cada Estado nacional, passam por transformagdes contemporéaneas
fundamentais: o0 protagonismo crescente da politica regional supranacional
(principalmente, no caso da Unido Européia); e a maior participagdo das
administracdes regionais e locais (PUJADAS, FONT; 1998; p.83). Sendo assim, o que
se observa € que as politicas territoriais brasileiras e uruguaias se encaminham nesse
sentido.

O presente trabalho abordara essas transformagcdes contemporédneas e como
elas se apresentam através Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento
Fronteirico, politica de integracdo fronteirica entre Brasil e Uruguai, com incidéncia
sobre as cidades-gémeas de Sant'Ana do Livramento e Rivera, através da
multiescalaridade dos atores envolvidos nessa politica. Assim, o que se pretende é

analisar a Nova Agenda em suas relacbes com as escalas internacional, nacional e
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local, levando em conta as repercussdes territoriais dessa politica nas cidades-gémeas

em questao.

PROBLEMA E JUSTIFICATIVA

Segundo Guichonnet e Raffestin (1974, p.147), as regides fronteiricas, por sua
situacdo marginal, se encontram isoladas em sua relacdo com o centro nacional e
dificultadas em suas relacdes com seus vizinhos em razdo do carater de protecdo da
fronteira. Steiman e Machado (2002, p.07-08) afirmam que os territérios fronteiricos
estdo efetivamente isolados dos centros nacionais de seus Estados e formalmente
distantes dos Estados vizinhos por conta dos limites politicos, o que leva a uma
cooperacdo informal entre paises vizinhos. Assim, historicamente, as fronteiras
apresentam deficiéncias decorrentes de seu isolamento posicional em relacdo as areas
centrais e de sua proximidade em relagdo aos Estados nacionais vizinhos. Esse
cenario vem apresentando transformacgfes, com a valorizacdo politica dos territorios
fronteiricos como elementos de integracdo supranacional e binacional e com a
valorizacdo contemporénea da escala local.

O surgimento de um meio técnico-cientifico-informacional (SANTOS, 2009,
p.238) e a reestruturacdo econdmica com o processo de globalizacéo, privilegiando os
espacos centrais, aprofundam ainda mais as desigualdades territoriais e agravam a

situacdo socioecondmica dos territorios fronteiricos. Para Egler (2001):

Esses centros metropolitanos internacionais tém o verdadeiro poder de
comando dentro da economia-mundo contemporanea. Em efeito, eles
privilegiam as funcdes gerenciais, 0s servigos superiores (atividades
financeiras, imobiliarias, servicos informaticos, de consultoria, seguros,
marketing, etc.) as relagbes transnacionais, além da inovagdo cientifica e
tecnolégica.

Esses centros, em sua maioria, se apresentam distantes das regides de
fronteira®. Por outro lado, a reestruturacdo econdmica gerou um declinio de alguns dos

grandes polos industriais tradicionais, com as novas formas de producéo encontrando

®No que se refere ao desenvolvimento das regides fronteiricas, pode-se afirmar que a regido do Vale do
Rio Reno, que perpassa Suica, Liechtenstein, Austria, Alemanha, Franca e Paises Baixos, se apresenta
fortemente industrializada, sendo uma exce¢do no que se refere a distancia das regides fronteiricas em
relagdo aos centros econdmicos.
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menores restricdes espaciais para sua localizacdo. Esse processo gerou a ascensao
de novos territérios atrativos para empresas com carater inovador, como o Vale do
Silicio e a Terceira Italia (regido da Emilia-Romagna), decorrendo em novas
oportunidades para regides fora dos grandes centros.

Ao mesmo tempo em que ocorre essa menor restricdo de localizagcdo da
producéo, devido também ao desenvolvimento das infraestruturas de transporte, essas
novas formas de producdo se apresentam concentradas devido a importancia das
externalidades, que permitem a facilitagdo da troca de informacgdes entre as empresas
e a reducado dos custos de producdo. Assim, o fendmeno de globalizacdo € ambiguo:
ao mesmo tempo em que possibilita a descentralizacdo econdémica de algumas
atividades e valoriza os territérios fronteiricos, relacionando-se a integracdo supra e
binacional, concentra suas atividades mais importantes nas regides centrais. Dessa
forma, uma das caracteristicas das cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e
Rivera €& se apresentarem, ao mesmo tempo, como parte do territorio-elo do
MERCOSUL e distantes dos centros politico-econémicos do bloco.

O contexto de globalizacdo reforca as praticas de integracdo politica, como o
MERCOSUL e iniciativas de integracdo binacional, nas quais as cidades-gémeas se
apresentam com importancia fundamental nas regides de fronteiras apaziguadas e
relativamente abertas. Segundo Amilhat-Szary (2010), é dificil afirmar que o0 momento
de valorizagdo do desenvolvimento regional transfronteirico seja resultado apenas dos
processos de integracdo. Ele se insere em uma tomada de consciéncia mais geral do
valor dos territorios e da importancia de trabalhar sobre as relagfes local/global para a
insercdo na mundializacao.

E nesse contexto que se insere a Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai que, embora tenha se originado de
acertos bilaterais entre os dois paises, se contextualiza em um cenario mais amplo, de
integracdo regional do MERCOSUL. Dessa maneira, faz-se importante analisar como
as acOes da Nova Agenda incidem territorialmente, através de uma analise de suas
repercussodes nas cidades-gémeas de Sant'Ana do Livramento e Rivera.

O conceito de cidades-gémeas é abordado por Machado (2005, p.260), que as

conceitua como adensamentos populacionais que sao cortados pelo limite
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internacional, seja este seco ou fluvial, articulada ou ndo por obra de infra-estrutura.
Segundo o documento “Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integracédo da
Faixa de Fronteira” (BRASIL, 2010, p.21), as cidades-gémeas apresentam um grande
potencial de integracdo econémica e cultural, bem como manifesta¢cdes “condensadas”
dos problemas das zonas de fronteira. Por isso, as cidades-gémeas deveriam se
constituir como prioritarias para 0os governos no ambito das politicas publicas. A
fronteira entre Brasil e Uruguai € constituida por seis pares de cidades-gémeas:
Acegua (Brasil) e Aceguéa (Uruguai), Chui e Chuy, Jaguardo e Rio Branco, Sant’Ana do
Livramento e Rivera, Quarai e Artigas, Barra do Quarai e Bella Union, conforme a

Figura 1
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Figura 1: Mapa de localizacdo das cidades-gémeas da fronteira entre Brasil e Uruguai
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A escolha das cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera para a
presente pesquisa se deu, principalmente, por constituirem a maior aglomeracéo
urbana, com aproximadamente 150 mil habitantes, e a principal economia da fronteira
entre Brasil e Uruguai. Além disso, Sant'‘Ana do Livramento foi declarada pelo ex-
presidente Lula, do Brasil, pela Lei n12.095 de 19 de novembro de 2009, cidade-
simbolo da integracdo brasileira com os outros paises do MERCOSUL (BRASIL,
2009a). Esses fatores refletem a importancia das duas cidades para a fronteira em

guestao.

HIPOTESE

A Nova Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai
se constitui como uma politica binacional que envolve atores multiescalares, originada
nas demandas da populacédo das cidades fronteiricas, dentre elas, as cidades-gémeas
de Sant’Ana do Livramento e Rivera, e na aproximacao politica entre os dois paises,
intensificada pelo MERCOSUL.

OBJETIVO GERAL

Identificar e analisar as agdes dos atores multiescalares envolvidos na Nova Agenda
para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai, com foco nas

cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
- Contextualizar a Nova Agenda como politica territorial no cenario geopolitico global,

no sul-americano e nas relagdes bilaterais entre Brasil e Uruguai.

- Analisar a legislagéo originada a partir da Nova Agenda e suas repercussdes nas

cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera.



- ldentificar os atores multiescalares presentes nas politicas de integragcédo fronteirica
nas cidades-gémeas de Sant'‘Ana do Livramento e Rivera, a partir de suas praticas

territoriais.

CONSIDERACOES METODOLOGICAS

No presente trabalho, sera utilizada como forma de aproximacdo ao objeto de
pesquisa, uma abordagem relacional, ou seja, a partir das inUmeras relacbes de poder
presentes em um territério. Bobbio (1992, p.78) define o conceito relacional de poder
como uma relagdo entre sujeitos, dos quais o primeiro obtém do segundo um
comportamento que, em caso contrario, ndo ocorreria. Raffestin (1993, p.38) aponta os

elementos constitutivos dessa relacao:

0s atores, a politica dos atores — ou 0 conjunto de suas intencdes, isto €, suas
finalidades -, a estratégias deles para chegar a seus fins, os mediatos da
relacdo, os diversos coédigos utilizados e 0s componentes espaciais e
temporais da relagéo.

Raffestin (1993, p.40) diferencia dois tipos de atores coletivos: o sintagmatico e
o paradigmatico. O ator sintagmatico realiza um programa, ou seja, manifesta a idéia
de processo e de articulagbes sucessivas no interior do processo. Assim, todas as
organizacdes, da familia ao Estado, s&do atores sintagmaticos. Os atores
paradigmaticos derivam de uma classificacdo baseada exclusivamente nos critérios
que os individuos tém em comum, mas sem integracdo num processo programado.
Constitui-se como interesse do presente trabalho os atores sintagmaticos com agoes
de impacto sobre Sant’Ana do Livramento e Rivera no ambito da Nova Agenda.

As organizacfes tém finalidades cuja realizacdo depende de uma estratégia.
Essa estratégia descreve a combinacdo de uma série de elementos a serem
convocados para se chegar a um objetivo (RAFFESTIN, 1993, p.42). Esses elementos
sao definidos como mediatos, ou seja, meios para adquirir ou controlar mecanismos.
Os mediatos podem ser inumeros, tais como meios financeiros, forcas militares,
discursos, trabalho, produtos, etc.

O presente trabalho aborda essas organizagfes atuantes nas cidades-gémeas

em questdo, no ambito da Nova Agenda, a partir de trés tipos, segundo a classificacdo
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de Rambo (2006, p.62): os atores do Estado seriam as secretarias, ministérios e
orgaos do governo, além das universidades publicas e empresas estatais; os atores da
Sociedade Civil seriam as associa¢des, cooperativas, representacdes de classe,
ONGs, escolas e universidades comunitarias; j& os atores do Mercado seriam as
empresas locais, as multinacionais, o capital financeiro e as bolsas de valores.

Procura-se analisar, principalmente, as relacdes entre Estado e Sociedade Civil
no que se refere a Nova Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico entre
Brasil e Uruguai. Bobbio (1992, p.35-36) conceitua a Sociedade Civil como o lugar
onde surgem e se desenvolvem os conflitos econdmicos, sociais, ideolégicos,
religiosos, que as instituicbes estatais tém o dever de resolver seja através da
mediacdo ou da repressao, sendo anterior, exterior e contraria ao Estado ou sujeita a
este. O autor define como sujeitos desses conflitos as classes sociais, ou mais
amplamente 0s grupos, 0S movimentos, as associacdes, as organizacdes que as
representam, assim como 0S grupos de interesse e as associacfes de varios géneros
com fins sociais. O Estado age, conforme essa definicdo, a partir das demandas
geradas na Sociedade Civil.

Em outra definicdo, centrada no conceito de poder, Bobbio (2010, p.1210) define
Sociedade Civil como a esfera das relacdes entre individuos, entre grupos, entre
classes sociais, que se desenvolvem a margem das relagbes de poder que
caracterizam as instituicbes estatais. O autor evoca a conhecida distingdo de Max
Weber entre poder de fato e poder legitimo, sendo a Sociedade Civil o espaco do poder
de fato e o Estado o espaco das relacbes de poder legitimo. De forma semelhante,
para Bonavides (1998, p.67), inspirado no filosofo aleméo Georg Jellinek, o Estado se
diferencia da Sociedade Civil na medida em que se constitui em uma corporacdo de um
povo, assentado em um determinado territério, dotada de um poder originario de
mando.

A socializacao do Estado que ocorre atualmente, ligada ao desenvolvimento das
varias formas de participacdo nas opg¢des politicas e do crescimento das organizacdes
de massa que exercem direta ou indiretamente algum poder politico, ndo apagou a
contraposicao entre Sociedade Civil e Estado (BOBBIO, 1992, p.51). Esse processo de

socializacdo do Estado esta ligado a um entendimento de que a esfera politica esta
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incluida numa esfera muito mais ampla, a da Sociedade Civil, e que néo existe decisédo
politica que ndo esteja condicionada por aquilo que acontece na Sociedade Civil.
Portanto, uma coisa é a democratizacdo politica, outra coisa € a democratizacdo da
sociedade (BOBBIO, 1992, p.156). Nesse sentido, podemos afirmar que as sociedades
brasileira e uruguaia apresentam processos de democratizagcdo consideraveis desde o
fim do periodo militar, na década de 1980, o que se reflete no tema de estudo em
guestao.

As funcdes das instituicbes politicas, segundo a abordagem do presente
trabalho, seriam a de dar respostas as demandas provenientes do ambiente social, ou
de converter as demandas em respostas (BOBBIO, 1992, p.60). Esse processo deve
ser analisado nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera, pois ocorre
uma demanda por parte de setores da Sociedade Civil em prol da integragao binacional
e de politicas territoriais que valorizem o carater transfronteirico dessas cidades. E
nesse cendario que se insere a Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento
Fronteirico.

Schweitzer (2000a, p.54-55) diferencia integracdo fronteirica de integragéo
binacional, no sentido de que a primeira se refere aos processos que geram um
desenvolvimento das interacdes entre os atores presentes nas regides fronteiricas de
diferentes sistemas nacionais, sendo os atores do processo mais proximos a sociedade
local fronteirica; enquanto que a integracédo binacional se refere aos processos onde o
desenvolvimento das interacdes se relaciona as atividades e aos atores presentes no
espaco nacional. A integracdo, assim, ndo se da necessariamente no sentido das areas
fronteiricas. Para o presente trabalho, os tipos de integragcdo supracitados se
complementam, pois a integracao fronteirica pode incentivar uma integracdo por parte
das instancias superiores, assim como processos de integragcdo no ambito binacional e
supranacional reforcam a transfronteirizacdo e a integracéo fronteirica local.

Nesse sentido, Schweitzer (2000b, p.15) define o processo de articulacdo dos
atores fronteiricos nas esferas locais dos dois lados da fronteira como “integracdo a
partir de baixo”. Assim, ocorrem aliancas desses atores locais binacionais com outros
de instancias superiores, demandando acdes de cooperacao transfronteirica por parte

dos Estados envolvidos. A Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento
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Fronteirico entre Brasil e Uruguai se apresenta como um bom exemplo desse processo,
na qual um contexto de integracao horizontal, no &mbito da Sociedade Civil local, gerou
demandas por politicas puablicas verticais que se adequassem a essa
transfronterizacdo entre Brasil e Uruguai.

Tomamos como premissa a concepcao de que os territérios fronteiricos devem
ser analisados sob o prisma de sua esséncia multiescalar, no qual se cruzam as
l6gicas que operam nas escalas local, regional, nacional e internacional (DATAR,
2011). Dessa forma, utilizamos a nocéo de escala de Castro (2009, p.123), para quem
esse conceito é a medida que confere visibilidade ao fendmeno. Para Racine, Raffestin
e Ruffy (1983), as coordenadas necessarias a localizacao dos eventos modificam-se de
acordo com a escala em gque esses eventos sdo analisados, sendo a escala uma
espécie de filtro que empobrece a realidade, mas que preserva aquilo que é pertinente
em relacdo a uma dada intencdo, se apresentando como mediadora entre a intengéo e
a acao, pois aquele que age realiza uma interseccao entre um conjunto de utilidade e
um conjunto representado.

Portanto, a escala de analise para esse trabalho ndo € matematica, mas sim
definidora de espacgos de pertinéncia da medida dos fenbmenos. A espacialidade do
processo decisorio se d4 em diferentes escalas, ndo sendo possivel inferir o dominio
de uma escala sobre a outra (CASTRO, 2009, p.128), por mais que 0S pProcessos
globais permeiem o0 objeto de pesquisa, conforme apontaremos no Capitulo 1.
Segundo a autora, “a escala introduz o problema da polimorfia do espaco, sendo o jogo
de escalas um jogo de relagdes entre fendmenos de amplitude e natureza diversas”
(CASTRO, 2009, p.138). Uma abordagem que contemple tanto a grande escala quanto
a pequena escala, na conceituagcdo de Racine, Raffestin e Ruffy (1983, p.129), permite
uma andlise sobre a heterogeneidade e a homogeneidade dos fendbmenos em um
territorio. Assim, as diferentes organiza¢des supracitadas, principalmente as do Estado
e da Sociedade Civil, produtoras de acdes que impactam as cidades-gémeas de
Sant’Ana do Livramento e Rivera, dentro da Nova Agenda, serdo abordadas a partir de
suas relacoes, sendo tomadas as escalas global, supranacional, nacional e local em

igualdade de importancia na anélise.
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PROCEDIMENTOS TECNICOS
a) Pesquisa a bibliografia para construcao de refer  encial teérico

Neste procedimento foram pesquisadas obras que abarcassem temas como
territérios de fronteiras, transfronteirizacao e politicas territoriais, em um sentido geral, e
a aplicabilidade desses conceitos para as a¢des da Nova Agenda para Cooperacéo e
Desenvolvimento Fronteirico nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera.
Também foram pesquisadas referéncias bibliograficas ligadas ao desenvolvimento
histérico-geografico conjunto das duas cidades. Essas referéncias néo se restringem a
ciéncia geografica, mas também foram pesquisados autores da Historia, da Economia

Regional e da Ciéncia Politica.

b) Busca de dados secundarios e informacdes referen  tes a area de estudo

Foram utilizados dados provenientes dos seguintes sites para a caracterizacao
da area de estudo:
- A Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE) do Rio Grande do Sul possui dados
sobre 0s municipios além de estudos sobre a composi¢cdo socioecondmica do estado.

Disponivel em:<www.fee.tche.br/>.

- O Instituto Nacional de Estadistica (INE) do Uruguai é o 6rgdo responsavel pelas

estatisticas socioecondmicas uruguaias. Disponivel em: <http://www.ine.gub.uy/>.

Pesquisou-se noticias que envolvessem as cidades-gémeas de Sant'‘Ana do
Livramento e Rivera, principalmente, nos jornais Zero Hora, El Pais e A Platéia (jornal

bilinglie de Sant’Ana do Livramento).

A legislacao que possui repercussdes nos municipios foi consultada nas seguintes
paginas:
- Pagina da Divisdo de Atos Internacionais (DAI) do Ministério das Relacdes Exteriore s

do Brasil (<http://dai-mre.serpro.gov.br/>). E responsavel pelo registro de tratados,
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convencdes, acordos, declaracbes conjuntas, protocolos e emendas que obriguem
internacionalmente o Estado brasileiro.

- Site do Ministério da Integragdo Nacional do Brasil (<http://www.integracao.gov.br/>),

para a consulta as politicas territoriais brasileiras.

- Pagina brasileira do MERCOSUL (<http://www.mercosul.gov.br/>), para pesquisa

sobre tratados e protocolos no a&mbito da integracdo regional.
- Portal de Frontera do Ministério do Desenvolvimento Social do Uruguai
(<http://frontera.mides.gub.uy/>), que contém informacdes sobre programas de

desenvolvimento da regido de fronteira uruguaia.

c) Realizagéo de pesquisas de campo

Foi realizado um trabalho de campo, entre os dias 16 e 20 de julho de 2012, nas
cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Nesse trabalho, entrevistou-se
atores locais com participagcdo na politica Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico. Além disso, consultou-se dados e informacdes relativos
ao tema em pesquisa nas duas cidades. Também participou-se da VIII Reunido de Alto
Nivel da Nova Agenda para Cooperagédo e Desenvolvimento Fronteirico, nos dias 13 e
14 de setembro de 2012, em Porto Alegre. Esses procedimentos permitiram a coleta de
informacdes atualizadas sobre a Nova Agenda, assim como sobre as repercussoes

territoriais da politica supracitada.

A dissertacao se divide em cinco capitulos, analisando a politica Nova Agenda
para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai, através de uma
abordagem multiescalar, e suas repercussdes em Sant’Ana do Livramento e Rivera. O
Capitulo 1 analisa processos globais que afetam as fronteiras dos Estados-nacéo,
como o processo de globalizacao e a reforma do Estado. Pretende-se, nesse capitulo,
demonstrar que os impactos, especialmente da globalizagéo, sobre as fronteiras devem
ser analisados em cada caso, pois em alguns casos representaram a abertura das
fronteiras — como no espaco interno a Unido Européia — enquanto em outros, ocorreu
uma maior separagdo e conflito nas regides fronteiricas. No caso da fronteira entre

Brasil e Uruguai, a globalizacdo e a reforma do Estado representaram uma maior
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abertura, incentivando uma cooperacdo que culminou na politica fronteirica em
guestao.

No Capitulo 2, aborda-se as transformacdes contemporaneas no conceito de
territorio, que deixa de se referir exclusivamente ao Estado-nacdo e passa a
representar as multiplas relacdes de poder. Essas mudancas tém seus reflexos sobre
as politicas territoriais contemporaneas, que deixam de ser autarquicas, centradas no
Estado-nacéo, para se articularem com as escalas supranacional, regional e local. O
principal exemplo desse processo é a politica regional européia, que busca articular
multiplas escalas — supranacional, nacional, regional e local - para a consecucao de
seus objetivos.

O Capitulo 3 trata da fronteira brasileiro-uruguaia em suas relacdes com o0s
atores das escalas nacional e internacional, analisando as politicas dos governos
brasileiro e uruguaio para a fronteira em questdo, assim como as politicas do
MERCOSUL. Constata-se que, na fronteira brasileiro-uruguaia, as acdes dos dois
paises sdo predominantes, pois o0 MERCOSUL ainda n&o apresenta politicas
substanciais para suas fronteiras. No entanto, o MERCOSUL cumpriu um papel
importante no surgimento da Nova Agenda na medida em que contribuiu para um
cenario cooperativo entre Brasil e Uruguai.

O Capitulo 4 analisa as caracteristicas locais da fronteira brasileiro-uruguaia,
com énfase nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Observa-se que
as duas cidades foram criadas pelos dois Estados, no século XIX, com o proposito de
defender os dois Estados-nagdo. No entanto, o desenvolvimento socioeconémico
conjunto das duas cidades-gémeas levou a caracteristicas de intensa cooperacao entre
seus atores locais. Esse cenario também foi fundamental para o desenvolvimento da
Nova Agenda.

Finalmente, o Capitulo 5 apresenta a politica Nova Agenda para Cooperacao e
Desenvolvimento Fronteirico, tomando-a como politica territorial. Primeiramente, sao
tratados seus antecedentes. Apos, é abordada a politica, com um resumo das 8
Reunibes de Alto Nivel realizadas até o ano de 2012. A legislacé@o originada da Nova
Agenda é também analisada, identificando suas repercussbes em Sant’Ana do

Livramento e Rivera. Por fim, a Nova Agenda é analisada a partir dos processos
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multiescalares que sdo apresentados durante o trabalho, relacionando-a as escalas

global, supranacional, nacional e local.
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CAPITULO 1: O PROCESSO DE GLOBALIZACAO, AREFORMA D O ESTADO E AS
FRONTEIRAS DO ESTADO-NAGCAO

Procura-se, neste capitulo, relacionar as transformacfes politico-econémicas
contemporaneas as transformacdes pelas quais vém passando o conceito de fronteira.
Dessa forma, considerou-se de importancia fundamental analisar, primeiramente, 0s
processos de reforma do Estado, de democratizagdo e descentralizagdo dos sistemas
politicos, e o periodo de globalizacdo atual, devido ao seu impacto sobre os territorios
fronteiricos. As mudancas no conceito de fronteira nacional, que além de se constituir
como fator de separacgdo, passa a ser considerada como um elemento de integragao
entre os Estados-nacgdo, principalmente nos territdrios de integracdo supranacional,
fazem parte desse cenario. Dessa forma, o que se pretende demonstrar, ao contrario
dos atuais discursos globalizantes, é que o conceito de fronteira € ambiguo, ndo sendo
possivel generalizar os impactos do processo de globalizacdo sobre esse elemento.
Em alguns territérios, reforca-se o sentido de cooperacdo entre os Estados-nacéo,
enguanto em outros, aumenta-se a seguranca na fronteira. No caso da fronteira entre
Brasil e Uruguai, o impacto desses fenbmenos foi o de estimular uma
transfronteirizacdo ja existente, na medida em que se incentivou o intercambio
comercial e uma maior aproximacdo politica entre os atores locais da fronteira

brasileiro-uruguaia.

1.1. O processo de globalizacdo, a reforma do Estad 0 e a gestéo territorial

O Estado, atualmente, vem apresentando uma série de transformacoes
decorrentes da ascenséo de novos atores territoriais do Mercado e da Sociedade Civil.
Essas mudancas sédo promovidas pelo processo de globalizacdo politico-econémica e
pela democratizacdo do Estado e da sociedade. Dessa forma, o Estado ndo se
apresenta imune as transformacfes do capitalismo em sua fase atual. Para Rickert
(2005):

O processo de globalizacao, j& em curso nos anos 80, as transformacdes do

sistema capitalista como um todo, a faléncia do planejamento centralizado e o
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fim dos padrbes tecnolégicos dominantes desde o pés-guerra, associados ao
ideario politico-econdmico liberal, passam a fornecer as grandes linhas em
gue passam a se inspirar as agdes que visam as reestruturagées econdmicas
e territoriais.

Essas reestruturacdes séo resultado das interacdes entre processos politicos e
econdmicos. Com a globalizacdo” e o desenvolvimento de um meio técnico-cientifico-
informacional®, processos representados pela perda de controle por parte dos Estados
sobre a gestéo financeira e o fluxo de capitais, a partir de sua desregulamentacéo, o
crescimento econdmico de um pais se realiza muito mais em base do desenvolvimento
de seu comércio exterior do que de seu mercado interno (GINESTA, 1999, p.14). A
economia mundial deixa de ser internacional para ser transnacional, caracteristica na
qgual os territérios e fronteiras ndo constituem o sistema operatorio basico, mas sim
fatores complicadores dessa economia (HOBSBAWM, 2009, p.272; MATIAS, 2010,
p.146). Com o desenvolvimento de um mercado global, o Estado passa a se adaptar a
I6gica das empresas individuais, formando-se espacos nhacionais da economia
internacional (SANTOS, 2009, p.244).

Hobsbawm (2008, p.206) abordava a crise da relacdo entre o Estado-nacéo e

uma “economia nacional” controlada territorialmente no final do século XX:

A “nacéo”, hoje, visivelmente estd em vias de perder uma parte importante de
suas velhas fun¢des, nominalmente aquela da constituicdo de uma “economia
nacional” confinada territorialmente, que formava, ao menos nas regifes
desenvolvidas do mundo, um bloco estabelecido na “economia mundial” mais
ampla. Desde a Segunda Guerra Mundial, mas especialmente desde os anos
60, o papel das economias nacionais tem sido corroido ou mesmo colocado
em questdo pelas principais transformagfes na divisdo internacional do

“*Para Courlet (1996, p.16) a nocdo de globalizacdo da economia difere da internacionalizacdo e da
multinacionalizacdo dos periodos anteriores na medida em que as prerrogativas estratégicas da firma
estdo articuladas em rede mundial, e ndo s6 seus diferentes ramos. Sendo assim, seu modo de
producao e sua relagdo com o mercado podem ser deslocalizados com uma autonomia quase total.

Matias (2010, p.107), em uma visdo mais ampla, apresenta a globalizacdo como um processo ainda
em curso, no qual ocorre a intensificacao da interdependéncia entre os povos, com a criagdo de uma
economia e uma sociedade globais. A globalizacdo econbmica teria sido uma consequéncia da
contribuicdo de trés fatores: revolugdo tecnoldgica, ascensdo de transnacionais e formacdo de um
mercado financeiro mundial.

Stiglitz (2002, p.09) define a globalizacdo como uma maior integracao dos paises e povos do mundo,
que foi responséavel por uma enorme reducao dos custos de transporte e comunicagéo, e pela queda de
barreiras artificiais para o fluxo de bens, servicos, capital, conhecimento e, em menor escala, de pessoas
através das fronteiras.

® para Santos (2009, p.238), o periodo técnico-cientifico-informacional se inicia apés a Segunda Guerra
Mundial e se afirma nos anos 1970. Nesse periodo, ocorre uma unido entre técnica e ciéncia sob a égide
do mercado. A informacdo passa a ser o vetor fundamental do processo social, sendo os territdrios
equipados para facilitar sua circulagéo.
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trabalho, cujas unidades basicas sdo organizacdes de todos os tamanhos,
multinacionais ou transnacionais, e pelo desenvolvimento correspondente dos
centros internacionais e redes de transagfes econdmicas que estdo, para fins
praticos, fora do controle dos governos dos Estados.

Assim, Hobsbawm abordava a nova divisdo internacional do trabalho como
fundamental para o presente periodo de transnacionalizacdo da economia mundial,
iniciado apés a Segunda Guerra Mundial, e as implicacbes politicas dessas
transformagdes econdmicas, com a perda de controle dos Estados sobre a economia.
Embora Hobsbawm adote o materialismo histérico como paradigma para sua analise,
sua abordagem se aproxima de uma visdo globalizante dos processos politico-
econdmicos que afetam o Estado-nagéo.

Matias (2010, p.101-102), de forma semelhante a classificacdo entre modernists
e traditionalists de Keohane e Nye Jr. (2012, p.3-4), diferencia duas correntes na
andlise da globalizagdo: os hiperglobalizantes e o0s céticos. Segundo o0s
hiperglobalizantes, os Estados ja teriam deixado de ocupar 0s principais postos
econdmicos e politicos na sociedade mundial, devido ao surgimento do mercado global
e das redes transnacionais. Ja para os ceéticos, os Estados se apresentariam como 0s
principais agentes da internacionalizagdo da economia, sendo as empresas
transnacionais ainda ligadas a seus paises de origem. Matias (2010, p.103) apresenta
uma visao intermediaria que parece mais adequada, apontando a remodelacdo do
Estado pela globalizacdo, a partir de sua perda de autoridade para as empresas
transnacionais e instituicdes internacionais. Certamente, o realismo geopolitico, que
considerava os Estados como atores globais exclusivos, ndo é atualmente suficiente.
No entanto, ainda ha de se considerar as funcdes fundamentais dos Estados no
cenario geopolitico global.

Na década de 1970, Keohane e Nye Jr. procuraram romper com o realismo
predominante na politica internacional, introduzindo o conceito de interdependéncia
complexa (KEOHANE, NYE Jr.; 2012). Para os autores, a interdependéncia complexa
refletiria mudancas ocorridas no pos-Segunda Guerra Mundial, apresentando as
seguintes caracteristicas: multiplos canais conectando as sociedades, como
organizacdes transnacionais e elites ndo governamentais, principalmente ap6s um

maior desenvolvimento das tecnologias de comunicacdo e de transporte, além das
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tradicionais relacdes interestatais; auséncia de hierarquia entre os temas das agendas
dos Estados, com a seguranca militar deixando de ser predominante®, e uma menor
diferenciacdo entre as politicas interna e externa; e a forca militar deixando de ser
usada contra governos da regiao, apresentando altos custos para sua aplicacdo pelas
poténcias’, podendo ser usada contra governos de fora da regido (KEOHANE, NYE Jr.;
2012, p.20-21). Essas caracteristicas sdo opostas aos pressupostos do realismo de
que os Estados seriam os Unicos atores importantes, de que a seguranca € o objetivo
predominante dos Estados e de que a forca € o instrumento predominante nas relacoes
internacionais.

E importante afirmar que Keohane e Nye Jr. consideram a interdependéncia
complexa como um tipo ideal, de aplicacdo apenas em alguns temas e entre paises
pluralistas e industrializados. Como exemplos, os autores analisam quatro casos: as
relacdes entre Estados Unidos e Canada® e a politica internacional nos oceanos, mais
préximas da interdependéncia complexa; e as relacdes entre Estados Unidos e
Austrélia e a politica internacional no que se refere a questado monetaria, mais proximas
do realismo. Assim, mesmo onde prevalece a interdependéncia complexa, a agao
estatal ainda se faz fundamental, devendo ocorrer uma adaptacdo dos governos a esse
novo processo. Nesse sentido, Keohane e Nye Jr. romperam com 0 que consideravam
modernists, que viam a criagcdo de uma “aldeia global” e um “mundo sem fronteiras”, e
com os traditionalists, que observavam, na década de 1970, uma continuacdo na
politica mundial (KEOHANE, NYE Jr., 2012, p.04).

Para Becker (2009, p.297), a globalizacdo politico-econémica, conduzida pelos
grandes bancos e corporagdes transnacionais, retira do Estado o controle sobre o

conjunto do processo produtivo e afeta a integridade do territorio nacional e a

®Para Keohane e Nye Jr. (2012, p.194), a multiplicidade de objetivos e a dificuldade em arranja-los
hierarquicamente s&o resultados da mudanca no papel dos Estados contemporaneos, responsaveis por
mais do que a seguranc¢a militar, devendo desenvolver o bem-estar.

'Esses custos se referem aos riscos de uma escalada nuclear entre os paises, resisténcia das
populacdes dos paises pobres, possiveis efeitos negativos na economia e opinido publica interna
contraria aos custos humanos do uso da forca (KEOHANE, NYE Jr.; 2012, p.194-195).

8keohane e Nye Jr. (2012, p.144-145) apontam as caracteristicas das relacdes entre Estados e Canada
préximas a interdependéncia complexa,como multiplos canais de contato entre as sociedades e a ndo
existéncia de preponderancia da questdo militar entre os dois paises. Pode-se identificar essas mesmas
caracteristicas nas relagdes entre Brasil e Uruguai.
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autonomia estatal. Nao se trata do fim do Estado, mas sim de uma mudanca em sua
atuacdo a partir de sua relativa perda de soberania com o processo de globalizacéo,
passando a exercer uma funcéo préxima a gestao territorial. Sendo assim, ao contrario
dos hiperglobalizantes, Becker ndo descarta a importancia do Estado no atual cenério
global, apontando as mudancas em sua atuacéo.

A crise do Estado planejador, ou Estado-providéncia (BENKO, 1996, p.28), se
da ainda na década de 1970, com a crise do modelo fordista-keynesiano, que para
Hobsbawm (2009, p.265) seria “uma espécie de casamento entre liberalismo
econdmico e democracia social (ou, em termos americanos, politica do New Deal
rooseveltiano), com substanciais empréstimos da URSS, que fora pioneira na idéia do
planejamento econdmico”. Por isso, a partir de seu insucesso econdmico, com 0
esgotamento da rigidez do modelo fordista-keynesiano, os defensores do livre mercado
se voltam contra esse modelo hegeménico até a década de 1970, influenciando
transformacdes na funcdo do Estado. Hobsbawm (2009, p.399) analisa o debate

ideoldgico resultante da crise do modelo fordista-keynesiano:

Os keynesianos afirmavam que altos salarios, pleno emprego e o Estado de
Bem-estar haviam criado a demanda de consumo que alimentara a expanséao,
e que bombear mais demanda na economia era a maneira de lidar com
depressbes econdmicas. Os neoliberais afirmavam que a economia e a
politica da Era de Ouro impediam o controle da inflacdo e o corte de custos
tanto no governo quanto nas empresas privadas, assim permitindo que os
lucros, verdadeiro motor de crescimento econémico numa economia
capitalista, aumentassem.

A partir dessa crise, o liberalismo passa a possuir hegemonia, introduzindo um
discurso globalizante de escala mundial. No entanto, a ideologia de livre mercado que
passa a imperar ndo € algo que simplesmente acontece, nem ela € antagbnica ao
poder do Estado, ainda que possa ser antagbnica a certas maneiras pelas quais o
poder do Estado pode ser empregado para regula-la (HARVEY, 2004, p.234). O livre
mercado precisa de uma multiplicidade de arranjos e regras institucionais que soé
podem ser assegurados pelo Estado, enfatizando-se a importancia dessa instituicao

para a manutencdo do novo regime de acumulacdo. Além disso, os Estados foram
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corresponsaveis pelas politicas internas de liberalizacdo e desregulamentacdo dos
mercados, consolidando o processo de globalizacdo® (MATIAS, 2010, p.150).
De forma semelhante a Becker (2009), Benko (1996, p.71) afirma que:

O Estado-nacao continua sendo um elemento significativo dessa estrutura das
atividades de producdo; no entanto, ele é certamente cada vez menos
autérquico, no plano econbmico, em razdo da internacionalizagdo das
estruturas de producdo (que fazem pesar coa¢bes cada vez mais onerosas
sobre a politica macroecondmica nacional) e o crescente papel das
organizacdes internacionais (nas quais as nagfes abandonam parte de sua
soberania em favor de uma coordenagédo em niveis territoriais mais elevados).

Benko, dessa forma, enfatiza as transformacdes na fungcéo do Estado, que deixa
de ser autérquico, devendo se articular com outros atores politico-econdmicos. Ao
mesmo tempo, a revolucao cientifico-tecnoldgica transforma a base tecnoprodutiva da
economia, gerando mudancas na organizacdo da producéao e do trabalho (BECKER,
2009, p.272) e demandando acbes estatais para dar conta dos desequilibrios da
economia de livre mercado. As novas tecnologias de informacao e comunicacéao (TICs)
possibilitaram a materializagdo desse novo modelo de desenvolvimento capitalista.
Para Matias (2010, p.120), o valor dos produtos industrializados passa a ter como
componente principal a tecnologia, criando uma necessidade de investimento em
pesquisa e desenvolvimento por parte dos Estados.

Hobsbawm (2009, p.550) abordava trés aspectos alarmantes da economia
mundial do final do “breve século XX**": a evolucdo da tecnologia, causando uma néo
absorcdo da mao-de-obra no setor produtivo; a migracdo das industrias para paises
cuja principal vantagem era o custo da mé&o-de-obra; e o triunfo da ideologia de livre
mercado, enfraquecendo a maioria dos instrumentos para controlar os efeitos sociais
das convulstes econdémicas. Concomitantemente, o sistema financeiro alcanga um alto

grau de autonomia em relacdo ao capital produtivo, tornando as crises financeiras mais

°Para Matias (2010, p.156), o fato de que os Estados promovam o processo de globalizacdo ndo diminui
0 impacto que ela tem sobre o modelo do Estado soberano, com a ascensdo de novos atores da
sociedade global e o0 enfraquecimento do poder estatal.

F importante afirmar que Hobsbawm considera o periodo entre 1914, inicio da Primeira Guerra
Mundial, e 1991, com a queda do socialismo no leste europeu, como Breve Século XX.



recorrentes e com maiores propor¢cdes, como se pdde constatar na crise econdmica
mundial de 2008-2009, que ainda apresenta suas consequéncias.

Para Arrighi (2009, p.309), a expansao financeira vigente, predominante a partir
da década de 1970, parece ser a tendéncia dos processos de acumulacdo de capital
em escala mundial, representando a Ultima fase de uma tendéncia ciclica de formacéo,
expansao e crise das hegemonias capitalistas a partir das pressfes competitivas dentro
do proprio sistema, adotando uma conceituagdo préxima a economia-mundo de
Fernand Braudel e Immanuel Wallerstein. Harvey, ao caracterizar o regime de
acumulacdo™ resultante da crise do fordismo-keynesianismo, a partir da crise do
petrodleo e de hiperinflacdo e superacumulagédo de 1973, como de acumulacéo flexivel,

aponta seu confronto direto com a rigidez produtiva. Segundo o autor, esse regime:

se apoia na flexibilidade dos processos de trabalho, dos mercados de trabalho,
dos produtos e padrbes de consumo. Caracteriza-se pelo surgimento de
setores de producdo inteiramente novos, novas maneiras de fornecimento de
servicos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente
intensificadas de inovagdo comercial, tecnolégica e organizacional. A
acumulagdo flexivel envolve rdpidas mudancas dos padrbes de
desenvolvimento desigual, tanto entre setores como entre regides geograficas,
criando, por exemplo, um vasto movimento no emprego no chamado “setor de
servi¢gos”, bem como conjuntos industriais completamente novos em regides
até entdo subdesenvolvidas (tais como a “Terceira Italia”, Flandres, os varios
vales e gargantas do silicio, para nao falar da vasta profusédo de atividades dos
paises recém-industrializados). (HARVEY, 2010, p.140)

O novo regime de acumulacéo flexivel, reforcado pela substituicdo das taxas de
cambio fixas — estabelecidas pelos Acordos de Bretton Woods, de 1944 - por taxas

flexiveis®® (ARRIGHI, 2009, p.323), e pela globalizacdo financeira, responsavel pela

! Harvey (2010, p.117) adota, para sua anélise, o conceito de regime de acumulagéo, utilizado pela
Escola da Regulacdo francesa, que “descreve a estabilizagcdo, por um longo periodo, da alocacdo do
produto liquido entre consumo e acumulagao; ele implica alguma correspondéncia entre a transformacgéo
tanto das condigbes de produgdo como das condi¢cdes de reprodugdo de assalariados”. Para Benko
(1996, p.144), regime de acumulacdo se refere “a um conjunto de regularidades que asseguram a
progressao geral e relativamente coerente da acumulacdo do capital, isto é, que permitem assimilar ou
desdobrar no tempo as distorcdes e os desequilibrios que nascem permanentemente do préprio
processo”.

2para Agnew (2005, p.447), “the Bretton Woods monetary system, based on a fixed exchange-rate
between the US$ (backed by gold) and the main currencies of Western Europe and Japan, tended, until
its disintegration in the late 1960s and early 1970s, to reinforce the territorial basis to sovereignty in those
states whose currencies were convertible within it". Nesse sentido, o sistema baseado em Bretton
Woods, prevalecente a partir do fim da Segunda Guerra Mundial, reforcava a soberania territorial de
alguns Estados-nacao.
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instabilidade e volatilidade dos mercados financeiros mundiais (MATIAS, 2010, p.134),
associou-se a uma tendéncia dos governos das nacdes capitalistas mais poderosas de
perderem o controle sobre a producéo e a regulacdo do dinheiro mundial. Arrighi (2009,
p.343) afirma que a internalizagdo dos processos de producdo e de troca por parte das
empresas transnacionais e o ressurgimento dos mercados financeiros supraestatais
traduziram-se em pressdes para relocalizar a autoridade dos Estados nacionais, tanto
para cima quanto para baixo. Até a globalizagdo financeira, os paises desenvolvidos
mantinham controles relativamente rigorosos sobre 0s movimentos internacionais de
capitais que, ao serem desmantelados, provocaram uma expansao extraordinaria dos
fluxos financeiros internacionais (MATIAS, 2010, p.135).

No ambito politico, o fim da Guerra Fria e a queda do Muro de Berlim reforgaram
novos conflitos politicos e culturais na definicdo dos territérios, com a crise de
soberania®® do Estado-Nagdo e o fim da bipolaridade na geopolitica. Conforme
colocado anteriormente, essa crise ndo resultou no fim do Estado, mas em uma
transformacdo em sua atuacdo. Hobsbawm (2009, p.553), abordando a esfera politica,
afirma que essa crise se constituia pela perda de soberania do Estado-nac¢ao de duas
formas: acima e abaixo de sua autoridade. O Estado-Nacao perdia parte de seu poder
para entidades supranacionais e, em alguns casos, se desintegrava em varios Estados
demasiados fracos para defender-se em um contexto de anarquia internacional, como
no caso das ex-republicas soviéticas ou da regido dos Balcas.

Paralelamente a esse processo, ocorre uma crise da hegemonia mundial norte-
americana, principalmente na esfera econdmica, iniciada ainda na década de 1960
(ARRIGHI, 2009, p.331; HOBSBAWM, 2009, p.279), com a possibilidade de

35egundo Matteucci (2010, p.1179), “o conceito politico-juridico de Soberania indica o poder de mando
de dltima instancia, numa sociedade politica e, conseqliientemente, a diferenca entre esta e as demais
associagbes humanas em cuja organizagdo ndo se encontra este poder supremo, exclusivo e néo
derivado”. Bonavides afirma que nocgé&o de soberania faz com que o poder do Estado se sobreponha aos
demais poderes sociais, que lhes ficam subordinados (BONAVIDES, 1998, p.122). Matias (2010, p.78)
diferencia “soberania de direito” e “soberania de fato”, sendo a primeira 0 que a soberania deveria ser,
com o reconhecimento do poder dos Estados no direito internacional, e a segunda a efetividade do poder
do Estado em suas ac¢des. Pode-se dizer que enquanto a “soberania de direito” ndo foi afetada com a
globalizacéo, a “soberania de fato” foi afetada, com a perda de poder do Estado.
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deslocamento da concentracdo de riquezas do Ocidente para o leste asiatico™,
gerando incertezas quanto ao cenario geopolitico futuro. No entanto, conforme afirma
Nye Jr. (2012, p.215), quando se analisa o poder militar, a unipolaridade representada
pelos Estados Unidos deve ainda predominar por um longo periodo.

Ao mesmo tempo, ao contrario do discurso globalizante, a capacidade do Estado
para controlar e acompanhar os assuntos dos cidadaos é reforcada pela tecnologia,
como no caso dos Estados Unidos apds os atentados de 11 de setembro de 2001,
relativizando a crise estatal supracitada. A guerra contra o terrorismo promovida pelos
Estados Unidos, que se inicia apos esses atentados, reforca o papel do Estado na
garantia da seguranca nacional e um maior pragmatismo nas relacdes entre os paises,
confrontados por medidas unilaterais do governo norte-americano. O Estado passa a
ser acionado para lidar com um novo tipo de ameacas - as ameacas transnacionais -
decorrentes do crime organizado, do terrorismo e do narcotrafico’®. O conceito de
seguranca nacional passa a transcender as relacdes interestatais para abarcar os
novos atores globais responsaveis por essas ameacgas que ganharam forca com o
periodo de globalizacéao.

Além disso, no plano econdbmico, faz-se importante afirmar que a crise

econdmico-financeira ainda vigente®® esta levando a uma retomada da atuacdo de

“Nye Jr. (2012, p.216) identifica duas grandes mudancas na geopolitica mundial do século XXI: a
primeira, refere-se a transferéncia de riquezas do Ocidente para o Oriente; a segunda, consiste na
difusdo de poder dos Estados para 0s atores ndo-estatais.

Assim, para Pagliari (2009, p.22), o conceito de seguranca estatal, atualmente, ndo se restringe a
questdes interestatais. Segundo a autora, “com a Guerra Fria em curso, era muito dificil considerar
questbes outras como a degradacdo ambiental e o crescimento demografico, por exemplo, como
relacionados a seguranca estatal. Com o término da bipolaridade, esses temas emergem com mais forca
no estabelecimento de assuntos de seguranga mais abrangentes, em que despontam ameagas como a
lavagem de dinheiro, o trafico de armas e drogas e o terrorismo.”

Para Manero (2007), ao abordar o sistema interamericano no pés-Guerra Fria, as principais ameacas a
seguranca, segundo os governos democraticos, séo o trafico de drogas, o crime organizado, o terrorismo
e a instabilidade politica e social. Ao contrario do periodo anterior, quando as ameagas eram 0S outros
Estados, as ameagas atuais ao territério decorrem do enfraquecimento do controle da soberania e da
perda do monopdlio nacional da violéncia nas regides de fronteira, permitindo o desenvolvimento de
organizac¢des criminosas e movimentos subversivos.

0 relatério do Fundo Monetério Internacional de outubro de 2012 indica o enfraquecimento da
reconstrugdo da economia mundial, com uma diminui¢cdo da previsdo de crescimento econdémico, para
2013, de 2 para 1,5% nas economias avangadas, e de 6 para 5,6% nas economias em desenvolvimento,
na comparagéo com o relatério do més de abril de 2012 (INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2012). A
crise do Euro é apontada como a principal ameaca a economia mundial, devendo ocorrer a integragao
fiscal da Europa e o aprofundamento dos planos de ajuste para o combate a crise. O déficit fiscal norte-

37



alguns Estados, mesmo com as limitagdes impostas pelo periodo de globalizacdo, apos
o periodo de hegemonia liberal. Nesse sentido, diferenciam-se as rea¢cfes dos paises a
essa crise, com a Unido Européia adotando planos de austeridade fiscal, se
aproximando de um paradigma liberal em sua politica econémica atual, e os Estados
Unidos — assim como o Brasil'’ - adotando medidas keynesianas de incentivo ao
consumo. Nao se trata de uma volta ao keynesianismo, mas de politicas que buscam
uma postura proativa do Estado em relacéo ao processo de globalizacao.

No que se refere a integracdo entre os paises, durante a década de 1990, a
formacdo de blocos abertos®®, ou seja, de relativamente baixo protecionismo como o
MERCOSUL, inseriu-se em um contexto em que as transnacionais buscavam operar
em mercados cada vez mais amplos e romper as barreiras nacionais (GINESTA, 1999,
p.112). O fato de a aceleragdo de um mercado comum no sul da América do Sul (que
se constituiu como MERCOSUL) ter como proponentes dois presidentes liberais -
Carlos Menem na Argentina e Fernando Collor no Brasil — indica uma intengéo inicial
do bloco de se inserir nessa economia mundial, visando a um maior poder de
negociacdo global através da integracdo regional e rompendo com o0 modelo
econdbmico de desenvolvimento, prevalecente na Ameérica Latina, de substituicdo de
importacOes para adotar a abertura comercial.

Para Cervo e Bueno (2010, p.518), apos esse periodo de abertura comercial e

liberalismo ocorre uma crise do multilateralismo e da integracdo, ao mesmo tempo em

americano também € uma preocupacdo dos economistas do FMI. Assim, as perspectivas quanto a
economia mundial permanecem incertas, com indices de desemprego extremamente altos na maioria
das economias avangadas e de emprego informal nas economias em desenvolvimento.

YBarral e Bohrer (2012, p.119) afirmam que os primeiros meses de 2011, inicio do governo Dilma
Roussef, apresentam, no Brasil, um conjunto de medidas de estimulo ao investimento e a inovacao,
apoio ao comércio exterior, e defesa da industria e do mercado interno, com aumento do protecionismo
no contexto de crise mundial. Essa politica do governo brasileiro vem gerando debates quanto aos
rumos da politica econémica brasileira, principalmente, no que se refere a intervengéo do Estado.

®Nesse sentido, 0 MERCOSUL se insere em uma proposta inicial de regionalismo aberto, com uma
concepcgdo de que a integracdo levaria os paises, inicialmente, a um processo de abertura econdmica e
permitiria, por meio da associa¢édo a outros paises, criar novas possibilidades de inser¢do internacional e
de fortalecimento da capacidade de barganha nas negociaces com outros paises ou em féruns
multilaterais (ONUKI, 2006, p.304). Para Hoffman e Herz (2004, p.174), o regionalismo aberto se refere
ao fato de que os processos de integracdo passaram a ser vistos como etapas intermediarias para a
liberalizagdo multilateral e ndo como fins em si mesmos. Esse tipo de regionalismo busca uma melhor
inser¢do internacional no contexto de globalizacdo econdmica, se contrapondo as origens dos processos
de integracdo regional, que tinham raizes protecionistas e buscavam o desenvolvimento da inddstria
local.
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gue o andar solto dos Estados nacionais se apresenta como uma tendéncia em alta,
devendo-se devotar toda atencdo a uma retomada do bilateralismo. Portanto, uma
relativa retomada do poder do Estado se reflete na crise da integragdo, como se pode
observar atualmente no MERCOSUL.

Em vista dos cenarios atuais abordados, com a reforma do Estado e a

globalizacdo, Becker afirma que:

significa que o Estado ndo é mais a Unica representacdo do politico nem a
Unica escala do poder, mas certamente € uma delas, mantendo-se ainda,
embora com novas formas e fungbes. A forma de sua reconstrucéo e de sua
permanéncia € sua privatizacdo e emergéncia de uma nova relagdo publico-
privada. Grandes corporac¢des e bancos tomam as decisdes e as executam,
assumindo fungbes de governo, e tornando-se componente do Estado
contemporaneo; por outro lado, os conflitos no governo do territério exigem a
participacdo crescente da sociedade civil nas decisdes e acdes. (...) Se o
Estado deixa de ser o executor exclusivo dos processos econdmicos e
politicos, acumula, em contrapartida, fun¢cdes de coordenacdo e regulacéo
crescentes para fixar as regras basicas das parcerias. (BECKER, 2009, p.299)

No texto de Becker, podemos apontar a participacdo das trés dimensdes de
poder nas quais esta centrado o presente trabalho: a do Mercado, responséavel pela
tomada de decisdes e suas execucles; a participacdo crescente da Sociedade Civil
nas acoes; e a do Estado, responsavel pelas funcdes de coordenacéo e regulacdo dos
processos econdmicos e politicos. Keohane e Nye Jr. (2012, p.257-258) também
apontam mudancas nessas trés dimensdes a partir do processo de globalizacdo: o
Mercado se expandindo e as estruturas das corporacdes agindo mais como redes;
novas organizacdes e canais de contato “cortando” as fronteiras nacionais no que se
refere a Sociedade Civil; e as formas e fun¢gbes dos governos sendo pressionadas a
mudar em relagdo a economia e a sociedade.

Para Matias (2010, p.185), a globalizacdo acarretou perda de autonomia por
parte dos Estados soberanos, conferindo papéis cada vez mais importantes aos atores
gue representam as forcas do mercado, como as transnacionais e instituicdes
financeiras internacionais. Segundo Rambo (2006, p.63), o cenario neoliberal colocou o
mercado como forte ator na transformacéo do espaco, ora estabelecendo relacdes de
sinergia com o Estado (por exemplo, as parcerias publico-privadas), ora de conflito

(solicitando isengao de impostos para instalagéo de grandes plantas industriais).
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Assim, com a emergéncia de novos atores, o Estado passa a ter uma fungéo
muito mais de gestor do territério, baseada na parceria entre todos os atores do
desenvolvimento e, através da discusséo direta, as normas e a¢cfes sdo estabelecidas
e responsabilidades e competéncias sdo definidas (BECKER, 2009, p.296). Rickert
(2005) afirma que, a partir da reforma do Estado, esse passa a nao ter,
necessariamente, o poder de ingeréncia ou de investidor principal, mas sim o de
coordenador das macro-estratégias. Essas perspectivas referem-se a uma tentativa de
controlar a “desordem” contemporanea nos territorios, buscando a coeréncia de
multiplas decisfes e a¢bes para atingir uma finalidade.

No que se refere a Sociedade Civil, Bobbio (1992, p.156-157) afirma que a
extensdo da democracia contemporanea ndo é apenas politica, ndo se restringindo a
democracia representativa ou direta, mas reside na passagem da democracia da esfera
politica para a esfera social, na extensdo das formas de poder ascendentes da
sociedade. Esse processo esta ligado a uma percepc¢ao, principalmente dos cidadaos
das democracias mais avancadas, de que a esfera politica esta incluida na esfera da
sociedade, devendo ocorrer a democratizacdo social em seu conjunto. Com base
nisso, observa-se um avanco consideravel dos sistemas politicos e da Sociedade Civil
brasileira e uruguaia em direcdo a uma maior democratizagcdo, ainda em atraso em
relacdo ao contexto das democracias européias, como exemplo.

Sendo assim, a reforma do Estado passa tanto pelo protagonismo dos atores do
Mercado, com o processo de globalizagdo econ6mica, quanto pela democratizacéo,
gue impulsiona a participagédo dos atores da Sociedade Civil. Porém, faz-se importante
afirmar que, no plano das decisbes macropoliticas, o Mercado, principalmente as
empresas transnacionais e os atores do capital financeiro, ainda fazem valer a sua
vontade.

Segundo Gozzi (2010, p.406), ao tratar do Estado contemporaneo:

A economicizacao e a socializagdo do Estado acabam na privatizagao do seu
aparelho ou administragcéo, expressa na forma de uma crescente autonomia
em relacdo ao poder do Parlamento e na subordinagdo a grupos especificos
de interesse.

A economicizacdo e a socializacdo do Estado demandam, dessa maneira,

mudancas em sua atuacdo. Para Matteucci (2010, p.1187), outros fendmenos
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contribuem para esse processo, como a realidade cada vez mais pluralista das
sociedades democréticas e a maior interdependéncia (juridica, econdmica, politica e
ideoldgica) nas relagfes internacionais, que estariam fazendo desaparecer a plenitude
do poder estatal, caracterizada justamente pela soberania.

No que se refere ao Brasil, para Becker e Egler (2011, p.227) o pais
apresentava, durante os anos 1990, dificuldades na transicdo do Estado
desenvolvimentista para uma gestdo descentralizada e flexivel, exigida pela
reestruturacdo do sistema capitalista mundial. Esses entraves seriam resultados da
insercdo do Brasil como semiperiferia no sistema-mundo, sendo fundamental a agédo do
Estado centralizado para o desenvolvimento do capitalismo, como no caso da
modernizagdo conservadora conduzida pelo governo militar, que tornou o Brasil uma
poténcia regional. A abertura econdmica aprofundada pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso®®, a partir da metade da década de 1990, buscava romper com essa
dependéncia da economia brasileira em relacdo ao Estado autarquico, buscando inseri-
la no periodo de globalizacdo e estimular a competitividade e modernizacdo das
empresas nacionais.

Cervo e Bueno (2010, p.456-457) diferenciam trés linhas de forca da acéo
externa dos Estados que sdo bastante Uteis para a andlise da atuacdo do Estado
brasileiro nas ultimas décadas: o Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o
Estado logistico. O Estado desenvolvimentista, que prevaleceu no Brasil até o final da
década de 1980, procurava arrastar a sociedade no caminho do desenvolvimento
nacional mediante a superacdo de dependéncias econdmica estruturais e a autonomia
de seguranca. O Estado normal, prevalecente no Brasil durante a década de 1990, se
apresentava subserviente em relagdo ao centro hegemodnico do capitalismo,
dissolvendo e alienando o nucleo central da economia nacional e transferindo renda
para o exterior. Por sua vez, o Estado logistico fortalece o nacleo nacional, transferindo
a sociedade responsabilidades empreendedoras e ajudando-a a operar no exterior,
com uma insergcdo madura no mundo globalizado (CERVO, BUENO; 2010, p.457).

®Essa abertura ja se iniciou no p6s-1989, com o desenvolvimentismo sendo colocado em divida no
Brasil como responsavel pela crise do endividamento, da instabilidade monetaria e da estagnacao
econdmica dos anos 1980 (CERVO, BUENO; 2010; p.458).
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O Brasil teria iniciado um modelo de Estado logistico a partir dos anos 2000.
Algumas estratégias do Estado logistico brasileiro se referem ao refor¢co da capacidade
empresarial do pais, aplicacdo da ciéncia e tecnologia assimiladas, mecanismos de
protecdo diante de capitais especulativos e uma politica de defesa nacional®®, ao
contrério do que acontecia com o Estado normal (CERVO, BUENO; 2010, p.461).
Dessa forma, a transicdo do Estado normal para o Estado logistico brasileiro também
representou uma transicdo do liberalismo para um maior pragmatismo na politica
exterior, conciliando a cooperagcdo com outros Estados-nacdo com uma maior
securitizacdo e autonomia. Observa-se, portanto, uma retomada da atuacédo do Estado
brasileiro como agente proativo para o desenvolvimento.

No que se refere a descentralizacdo politica ocorrida no Brasil, Riickert (2004,
p.277) constata que, a partir da redemocratizacdo do Estado brasileiro, “os Estados
federados passam a ter relevancia pelos seus papéis de unidades politico-
administrativas que passam a recuperar boa parte de suas autonomias frente ao
Estado nacional”. Egler (2009, p.226), ao tratar da questdo da gestdo do territorio no
Brasil, afirma que “ndo se trata, na visdo corrigueira do Estado, como o poder
centralizado no nivel mais elevado da estrutura juridica nacional, mas sim de uma acgéo
conjunta das diversas esferas de poder que envolve desde o6rgaos federais até
entidades municipais ou estaduais”. Com a descentralizacdo politica, as
transformagdes na soberania do Estado-nacdo ndo se dao, dessa forma, apenas em
prol do Mercado e da Sociedade Civil, mas também beneficiam as autoridades politicas

locais. Segundo Egler:

ndo é mais possivel que as fronteiras de acumulacao sejam abertas apenas
pelos investimentos concentrados em grandes projetos, € necessaria uma
intensa cooperagao entre as diversas esferas de poder para criar campos de
atracdo para o investimento produtivo, garantindo desde as obras de infra-
estrutura até a formacdo e qualificacdo da forca de trabalho. Isto ndo é
possivel sem uma forte participagdo e efetivo envolvimento das autoridades
locais e regionais, o que coloca a questdo do federalismo em outro patamar,

3segundo Cervo e Bueno (2010, p.469), a politica exterior brasileira, nos anos 1990, havia abandonado
0 conceito de seguranca nacional para centrar-se no pacifismo e na persuasdo, apostando no
multilateralismo. A volta de uma énfase na defesa nacional, a partir dos anos 2000, culminou no Decreto
N° 7496, de 8 de junho 2011, que institui o Plano E stratégico de Fronteiras, visando a prevencao,
controle, fiscalizagdo e repressdo dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na faixa de
fronteira brasileira. Esse plano busca o maior controle da faixa de fronteira através da cooperagdo com
0s paises vizinhos. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/ Ato2011-
2014/2011/Decreto/D7496.htm>. Acesso em: 10.05.2012.
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ultrapassando os limites dos ajustes politicos para fincar raizes no terreno da
economia. (EGLER, 2009, p.226)

Sendo assim, as acOes estatais ndo podem se restringir mais ao Estado
nacional centralizado. Faz-se necessaria a articulagdo entre as autoridades nacionais,
regionais e locais, assim como com os atores da Sociedade Civil, para a efetividade
das a¢cbes do Estado sobre os diversos territorios. Essa articulagdo é identificada na
politica Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e
Uruguai.

As fronteiras do Estado-nacdo sdo afetadas pelos processos de democratizagao
dos sistemas politicos e da Sociedade Civil e pela globalizagdo politico-econémica. Os
impactos do processo de globalizacdo sobre as fronteiras sdo ambiguos, devendo-se
identificar e analisar suas implicagbes sobre cada regido. No caso da fronteira
brasileiro-uruguaia, a transfronteirizacdo em escala local foi reforcada por esses

Processos.

1.2. As transformacgdes contemporaneas no conceito d e fronteira do Estado-

nacgao

A ligacdo entre o surgimento do Estado territorial moderno e o estabelecimento
das fronteiras é recorrente na bibliografia sobre o tema, sendo relacionada a
necessidade do Estado de delimitar o territorio de seu poder. Nesse sentido, faz-se
importante afirmar que as fronteiras sdo construidas pelo territério do Estado-nacéo.
Essa concepcéao de fronteiras fixas surgiria na ldade Moderna, ligada as necessidades
politicas de centralizacdo do poder territorial e ao desenvolvimento de uma economia
mercantil na Europa, como contraponto as fronteiras medievais, mais difusas e
flexiveis, reflexo da descentralizacdo do poder politico no periodo. Segundo Magnoli
(1997, p.31):

A configuragdo do territério implica a producéo das fronteiras politicas que o
delimitam. Embora a nocéo de fronteira politica — como separacéo espacial em
relacdo ao Outro — seja, genericamente, muito antiga, o estabelecimento das
fronteiras consistiu em processo histérico recente, que acompanhou a
formacéo do Estado contemporaneo.
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Raffestin (1986, p.07) afirma que, na Idade Média, a realidade fronteirica foi
ignorada, pois o Estado do medievo, baseado na relagcédo entre soberano e sujeito mais
do que sobre consideragOes territoriais, ndo postulava a exigéncia de uma fronteira
fixa. Para o autor, a idéia de fronteira linear emerge com o Estado moderno a partir dos
séculos XIV e XV, quando a ligacao entre o Estado e os cidaddos torna-se o territorio,
gue € objeto de soberania.

Guichonnet e Raffestin (1974, p.12) afirmam que o termo “fronteira” aparece ja
no fim da Idade Média, entre os séculos Xlll e XIV, quando se elabora a no¢éo de
Estado moderno. Na Europa, durante esse periodo, constata-se uma luta contra a
desintegracdo e um esfor¢co para estabelecer os limites de soberania dos Estados.
Esse modelo de Estado, como afirma Agnew (2007, p.398)*, se difundiu como uma
construcao cultural inventada, com préticas e simbolos importados por parte dos outros
paises, primeiramente, a partir da Inglaterra e da Franca, mais do que como resultado
de uma escolha racional ou de uma evolucao cultural global. Na medida em que o
Estado moderno é difundido, a no¢édo de fronteira linear também emerge em outros
paises.

Matias (2010, p.40) aponta os processos de concentracdo e centralizacdo do
poder como fundamentais para a formacdo do Estado moderno, entendendo a
concentracdo como a atribuicdo ao monarca dos poderes legislativo, jurisdicional e
fiscal e o poder de exercer a forca; e a centralizagdo como eliminacdo das ordens
juridicas inferiores. O Absolutismo, entre os séculos XVI e XVIII, representou o auge

desse processo de concentracdo e centralizacdo de poder??, que culminara no Estado

Z'segundo Agnew (2007, p.403), “the imitation of statehood began at Europe’s margins partly through
local initiative but mainly through the stimulation and recognition of the European Great Powers. In one
respect Europe’s eastern and southern margins constituted a resource ‘periphery’ for the capitalist ‘core’
of Western Europe, as argued by Immanuel Wallerstein”. Nesse sentido, para a construcio das nacgoes
se faz importante uma genealogia com que o0 grupo possa se identificar, usando a autoridade de uma
heranca cultural comum para estabelecer um passado unificado para essa por¢ao do espaco, além do
territério como o lugar onde ha a reivindicagdo pela nagdo (AGNEW, 2007, p.416). Na mesma linha,
Schiera (2010, p.425), ao se referir ao filésofo alemédo Ernst Wolfgang Boeckenfoerde, afirma que o
conceito de Estado ndo é universal, servindo para indicar e descrever uma forma politica surgida na
Europa, a partir do século XllI até os fins do século XVIII e inicio do XIX, se estendendo, posteriormente,
a todo mundo civilizado.

ZDeve-se enfatizar que a concentracdo e a centralizacdo supracitadas ndo representaram poder
ilimitado ao monarca. Segundo Schiera (2010b, p.02), o Absolutismo se constituia em um regime politico
“constitucional (no sentido de que seu funcionamento esta sujeito a limites e regras preestabelecidas),
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territorial moderno. No mesmo sentido de Matias, Schiera (2010a, p.426) afirma que a

diferenciacédo do Estado moderno:

consiste, sem ddvida, na progressiva centralizacdo do poder segundo uma
instancia sempre mais ampla, que termina por compreender o ambito
completo das relagdes politicas. Deste processo, fundado por sua vez sobre a
concomitante afirmacg&o do principio da territorialidade da obrigacdo politica e
sobre a progressiva aquisi¢do de impessoalidade do comando politico, através
da evolugdo do conceito de officium, nascem os tragos essenciais de uma
nova forma de organizacdo politica: o Estado moderno. (...) A histéria do
surgimento do Estado moderno é a histéria desta tensdo: do sistema
policéntrico e complexo dos senhorios de origem feudal se chega ao Estado
territorial concentrado e unitario através da chamada racionaliza¢do da gestao
do poder e da propria organizacdo politica imposta pela evolugdo das
condi¢des histéricas materiais.

Segundo Schiera (2010a, p.430), o Estado moderno passou por muitas
transformacdes, como a passagem de uma esfera de legitimidade para uma de
legalidade, com o Estado de direito gerenciado pela burguesia, assim como a posterior
constituicdo de um Estado social, em resposta direta as necessidades substanciais das
classes subalternas emergentes. No entanto, conforme Schiera, as caracteristicas
principais do Estado moderno permaneceram: a unicidade do comando, 0 seu carater
de Ultima decisdo, a sua possibilidade de atuacdo através de um sélido aparato
profissional de 6rgéos executivos e coativos e, principalmente, seu objetivo de fundo de
instauragédo e manutencdo da ordem.

Para Reitel (2010, p.291), o surgimento da fronteira como linha de separacéo
entre dois poderes politicos € concomitante & emergéncia de uma ordem internacional
repousando sobre a existéncia de Estados iguais em direitos, processo que se inicia
com a paz de Vestfalia, em 1648, que p6s fim a Guerra dos Trinta Anos, estabelecendo
a soberania territorial dos Estados-nacéo. O territério exprime a solidariedade da nacéo
gue habita um espaco, enquanto a fronteira permite delimitar o territorio como espaco
apropriado que é objeto de recursos, devendo ser protegido.

Para Agnew (2005, p.440), a importancia da paz de Vestfalia reside no matuo
reconhecimento das diferentes soberanias entre as elites dos novos Estados territoriais
europeus, 0 que constituiu um conjunto de centros neutros de poder publico frente as

guerras religiosas devastadoras. Sendo assim, o surgimento do Estado esta

nao arbitrario (enquanto a vontade do monarca ndo € ilimitada) e sobretudo de tradicdes seculares e
profanas”.
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relacionado a um conjunto de relagbes que definem as regras do que se constitui ou
ndo um Estado. Schiera (2010a, p.427) afirma que apOs as guerras religiosas dos
séculos XVI e XVII, dentre as quais se inclui a Guerra dos Trinta Anos, se estabelecem
0s novos atributos do Estado — mundaneidade, finalidade e racionalidade — com a
formacdo de um aparelho de gestdo do poder, em funcdo de um escopo concreto: a
paz interna do pais, a eliminacdo do conflito social e a normalizacdo das relacdes de
forca, através do exercicio monopolistico do poder por parte do monarca, definido
como souverain.

Badie (1995, p.29) opbe a concepgédo de territério dos Impérios a dos Estados-
nacao, sendo que os primeiros seriam baseados na multiplicidade, na flexibilidade e no
limes®, enquanto os Estados-nacdo seriam baseados na unicidade, na fixidez e na

fronteira. Para o autor:

A etimologia conduz as mesmas conclusdes: a constru¢cdo da nagdo é um
longo caminho que se inicia ja, na histéria ocidental, com as construgfes
territoriais do fim da ldade Média. Dotando-se de fronteiras, os novos Estados
determinaram o recorte critico das nacdes, que poderiam ter sido outras e
resultar de uma geografia completamente diferente. (BADIE, 1995, p.55)

Para Badie, a demarcacao das fronteiras foi de fundamental importancia para a
determinagdo das nag¢les, sendo os territorios resultantes de um processo historico
que se inicia no fim da Idade Média. Esse processo culmina no Estado territorial
moderno, marcado por um territorio unificado e por fronteiras lineares.

Ao tratar do Estado-nacéo, Foucher (2009, p.22), em uma de suas obras, aborda

um conceito institucional de fronteira:

As fronteiras s@o descontinuidades territoriais, com a fungdo de marcacao
politica. Nesse sentido, trata-se de instituicbes estabelecidas por decisbes
politicas, projetadas ou impostas, e administradas por textos juridicos: as leis
de um Estado soberano em seu interior, o direito internacional publico como lei
comum da coexisténcia dos Estados, mesmo quando estes se desfazem,
porque os tratados territoriais sdo os Unicos pelos quais a sucessao de Estado

é automatica.

Em outra definicdo, Foucher (1991, p.38) define as fronteiras, em um sentido
mais amplo, como estruturas espaciais elementares, de forma linear, com uma funcéo

de descontinuidade geopolitica e de marcacdo, de referéncia, sobre os registros do

ZBadie (1995, p.22) utiliza o termo limes para se referir aos limites mais dindmicos e moveis dos
Impérios, baseado nas zonas fronteiricas do Império Romano.
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real, do simbolico e do imaginario. O real se refere ao exercicio de uma soberania em
suas modalidades préprias; o simbolico no sentido do pertencimento a uma
comunidade politica; e o imaginario se refere a relagdo com o outro, com si mesmo,
com a propria historia e com os mitos fundadores. De Ruffray et al (2008, p.03)
apontam que as fronteiras integram uma dimensdo politica - no que se refere a
estruturacdo de uma sociedade, uma dimenséo simbolica — que € reconhecida por um
conjunto de atores e serve para marcar 0 espaco — e uma dimensdo material, que se
inscreve na paisagem.

Para Martin (1992, p.21), “a palavra fronteira € derivada do latim fronteria ou
‘frontaria’ que indicava a parte do territorio situada “in fronte”, isto é, nas margens”.
Dessa forma, o autor apresenta uma abordagem semelhante a de Foucher, ao
considerar as fronteiras como molduras do Estado-nacéao, manifestando processos que
ocorrem no interior das sociedades.

Raffestin (1986, p.05) define fronteira como um subconjunto dos limites,
afirmando que toda a criagdo € inaugurada por uma particdo instauradora de limites
espaciais e/ou temporais. Sendo assim, o limite seria portador da diferenca, ou a
diferenca suscitaria o limite. A linha de fronteira exprimiria o limite no qual um Estado
pode exercer soberanamente a forga coercitiva (RAFFESTIN, 1986, p.06). De forma
semelhante, Rumford (2006) estende o conceito de fronteira para toda a sociedade,
ndo sendo um elemento restrito ao Estado-nag¢do, mas sim um fendmeno multiplo e
disperso, no qual participam os individuos que estabelecem fronteiras sociais.

Raffestin, em outra de suas obras, afirma que:

todo periodo de crise, toda insurreicdo, toda revolugdo se traduzem por
modificagbes mais ou menos fortes nos sistemas de limites. Isso se torna a
nova quadriculacdo na qual se instaura, por bem ou por mal, uma nova
territorialidade. Toda mudanca de malha implica uma nova estrutura de poder.
(RAFFESTIN, 1993, p.170)

Por outro lado, a fronteira também é uma zona de contato entre dois dominios
territoriais distintos (RIBEIRO, 2002, p.01). Essa parece ser a abordagem de Machado
(1998, p.42), ao relacionar o conceito de fronteira ao lugar para onde o Estado-nacéo
tenderia a se expandir, orientado para fora, diferenciando-o do conceito de limite, que

se orientaria para dentro, marcando uma separacdo. As zonas de fronteira apresentam,
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assim, um sentido ambiguo: por um lado sdo zonas ou regides, potencialmente, de
conflitos; por outro, de trocas entre culturas diferentes. Para Machado (1998, p.43), a
fronteira € objeto permanente da preocupacédo dos Estados no sentido de controle e
vinculagdo concomitantemente.

Aron (1986, p.278), se referindo ao caso da fronteira franco-alemé, regiao
apaziguada que ja foi palco de inumeros conflitos, afirma que as caracteristicas

fronteiricas dependem das relacdes entre os paises lindeiros:

A estabilidade das fronteiras s6 em grau muito pequeno depende de dados
fisicos ou estratégicos: ela é funcdo do relacionamento entre as coletividades
que separa. Quando estd em conformidade com o principio de legitimidade da
época, nao da oportunidade para conflitos; neste sentido, a melhor fronteira é a
gue os paises lindeiros consideram equitativa, seja boa ou ma do ponto de
vista militar. Além disto, as fronteiras mudam de significado conforme a
tecnologia bélica e a configuragcéo de aliangas.

Foucher (1991, p.39) também aponta a articulacdo entre essas duas escalas
geogréficas. Para o autor, as fronteiras sao os involucros continuos de um conjunto
espacial, de um Estado, que alcancou suficiente coesdo politica interna e
homogeneidade econémica. Ao mesmo tempo, sdo elementos de separagdo-contato,
de diferenciacdo de relacbes de contiglidade com outros sistemas politicos, que nao
sao forcosamente da mesma natureza nem do mesmo grau de elaboracéo.

Guichonnet e Raffestin (1974, p.49) apontam trés fungbes principais das
fronteirais: legal, fiscal e de controle. A funcéo legal se refere a demarcacdo de um
conjunto de institui¢cBes juridicas e de normas que regem a existéncia e a atividade de
uma sociedade politica. A fiscal se refere aos esfor¢cos para defender o mercado
nacional, aplicando taxas sobre os produtos estrangeiros. J4 a funcdo de controle se
constitui no monitoramento dos homens e dos bens que atravessam a fronteira. Para
0s autores, ocorria uma desfuncionalizagéo das fronteiras internas a Europa durante a
década de 1970, marcada pelo reconhecimento implicito de que a soberania nacional
ndo tinha mais um carater absoluto (GUICHONNET, RAFFESTIN; 1974; p.53).

Sendo assim, a0 mesmo tempo em que é um fator de separacdo, se
apresentando como um obstaculo fixo, de um ponto de vista idealista a fronteira pode
ser um fator de integracdo, na medida em que se constitui como uma zona de
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interpenetracdo mutua e constante manipulacdo de estruturas sociopoliticas e culturais
distintas. Para Sohn, Reitel e Walther (2009, p.925):

Of course, the border is still a significant boundary from a political point of view,
but, owing to its high porosity, it increasingly exercises a mediating and contact
role between two cultural systems. In this sense, it acts as an element of
comparison with the otherness which is likely to provoke stimulation and
creativity. The border interface henceforth constitutes a privileged space of
interactions between the protagonists on one side or the other of the political
and territorial discontinuities.

As fronteiras sdo objetos geograficos sob tensdo, dirigidas por uma dupla
dindmica antagobnica de fechamento e delimitacdo de um lado, de abertura e interacéao
de outro (DATAR, 2011), constituindo um processo constante de
debordering/rebordering. Courlet (1996, p.12) define a fronteira como um “corte”, mas
ao mesmo tempo como “costura’ entre os Estados-nacdo, cumprindo esses dois
papéis. O autor cita a concepcao de Raffestin (1986), para quem a fronteira age como
um comutador que se acende ou se apaga, permite ou proibe. Assim, com a
globalizacdo ndo ocorre o fim das fronteiras, mas sim uma mudanca em suas funcdes
em alguns territorios. Na Europa, as construgdes institucionais interregionais, que se
sobrepdem aos Estados-nacdo, participam desse processo de transformagédo nas
fronteiras internas (DATAR, 2011).

A maior intensidade das interacfes entre alguns paises esta reforcando essa
concepcao de fronteira como zona de comunicacdo e troca (RIBEIRO, 2002, p.05),
transformac&o que ocorre de maneira mais rapida nos paises da Unido Européia®* e,
em menor ritmo, nos do MERCOSUL®. Segundo Reitel (2010, p.295), em uma vis&do
um pouco idealista da atualidade, as fronteiras sdo, atualmente, largamente abertas,

tendo conhecido um processo de desmaterializacéo e de desfuncionalizagcdo, com as

2 Agnew (2007, p.413), ao tratar do nacionalismo e das fronteiras na Grécia em suas relagbes com a
Macedbnia, afirma: “for one thing, Greece is now part of the supranational European Union which
increasingly has come to superintend many of the regulatory activities once monopolized by the
government in Athens. For another, the Greek economy is ever more tied into the global economy
through its reliance in tourism, shipping, and financial services. These are undoubtedly powerful trends
that portend diminished material pressures for the imposition of rigid national borders”.

“podemos relacionar essas diferencas entre MERCOSUL e Unido Européia ao pouco aprofundamento
do processo de integracao regional do primeiro, ainda marcado pela intergovernabilidade, orientada por
critérios politicos e pelos interesses individuais de seus membros (MATIAS, 2010, p.371). A criacdo de
instituicbes supranacionais, como ocorre na Unido Européia, leva a uma limitagdo da soberania dos
Estados, intensificando ainda mais a comunicacao e as trocas internas ao bloco.
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funcbes de afirmacdo e regulacdo ndo sendo mais exercidas exclusivamente pelas

fronteiras entre Estados limitrofes. Machado (2005, p.250), nesse sentido, afirma que:

0 poder organizador e regulador dos limites interestatais ou, mais
concretamente, o poder organizador e regulador dos Estados nacionais esta
sendo solapado, desde dentro e desde fora de cada Estado, pelo aumento de
intensidade e complexidade dos intercambios ndo-estatais. Individuos,
comunidades, corporagfes, organizagdes, redes de solidariedade, redes de
informagdo, baseados nos interesses mais diversos, constituem hoje uma teia
em escala planetéria dificil de ser manipulada ou mesmo controlada por cada
Estado, por mais poderoso que seja.

Dessa forma, para Machado, as interagdes que tornam alguns limites nacionais

mais porosos, ndo se restringem ao plano econémico, incluindo também o intercambio

de simbolos e imagens. Egler (2011, p.222), em uma explanagcdo mais ligada a

geoeconomia, atribui esse processo as acdes das firmas transnacionais:

a nogao de limites, como uma linha divisdria entre os territérios e mercados
nacionais, devido a fluidez dos circuitos internacionais de bens e capitais,
perdeu boa parte de seu poder explicativo, na medida em que os instrumentos
classicos de atuacdo do Estado-nacdo perdem seu poder de estabelecer
fronteiras, em fung¢do do poder que dispdem as firmas transnacionais para
delimitar, através de mecanismos econdmicos, suas respectivas areas de
influéncia.

Para Bentancor (1998, p. 77), as fronteiras, nos processos de integracdo como o

MERCOSUL e a Unido Européia, se encontram nessa dualidade, visto que vivem das

diferencas e a integracao busca elimina-las. Dessa forma, a histéria das fronteiras esta

ligada as diferencas cambiais, dos custos de producdo e aos processos de

desenvolvimento industrial das respectivas macroeconomias, 0 que tenderia a se

uniformizar a partir da formacdo de blocos regionais. No caso do MERCOSUL, o

processo de integracdo ainda se encontra em um estagio embrionéario, se constituindo

como uma unido aduaneira ainda imperfeita, ndo ocorrendo uma uniformizacdo dessas

dualidades t&o intensa como na Unido Européia. Reitel (2007, p.169) analisa o

processo de transformacao do “efeito barreira” nas aglomeracdes urbanas fronteiricas

da Unido Européia:

The dismantling of European borders leads to the breakdown of this
organization. The restraining function of the border is blurred, and the
inhabitants of the whole urban area can now be considered as potential
consumers. The border is not a barrier anymore and it can not underline
national identity. Border-cities react by using the changes in a positive way.
They reinforce their centrality, carrying out a strong urban planning policy.
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Contudo, pode-se afirmar que esse modelo europeu de flexibilizagdo das
fronteiras internas, baseado na cooperacao, ndo se refere, de forma igual, a todas as
regides do mundo (FOUCHER, 1991, p.46). Na verdade, deve-se relativizar esse
modelo, analisado por Newman (2006b, p.146):

It focuses on the mechanics of the border opening process, the notion of
transboundary cooperation as a precursor to, and as indicative of the transition
from war to peace. The border is transformed from a barrier, through which the
other side is invisible, to a place where reconciliation cooperation and
coexistence take place. The EU actively promoted the implementation of
transboundary activity regions, straddling both sides of political and state
boundaries, bringing about transboundary economic interdependency and
strengthening the process of mutual social and cultural awareness within
cross-border regions and zones of transition.

Y

Nesse sentido, Foucher (2009, p.09), se colocando contrario a idéia de que
estaria ocorrendo uma flexibilizagdo das fronteiras em escala global, afirma que “nunca
se negociou, delimitou, demarcou, caracterizou, equipou, vigiou e se patrulhou tanto”,
ocorrendo uma producdo continua de fronteiras politicas nos ultimos dois decénios.
Para Foucher (2009, p.20), o desenvolvimento dos fluxos migratorios, como efeito da
globalizacdo que coloca em contato fontes demoecondmicas de niveis de vida muito
diferentes, coloca o viés da seguranca como um fator essencial da volta de politicas
fronteiricas. O autor contrapfe a relativa supressdo das barreiras internas a Unido
Européia aos Estados ligados a uma concepcdo classica do relacionamento com o
territorio politico, sendo a fronteira mais equipada quanto mais recente for o Estado, por
falta de coeséo interna ou conflitos territoriais com os Estados vizinhos (FOUCHER,
2009, p.25).

Newman (2006a, p.181) afirma que o impacto da globalizagdo nas fronteiras é
diferente em cada lugar: em alguns, ela resulta na abertura das fronteiras e na criacao
de zonas fronteiricas de transicdo, enquanto em outros se mantém uma fronteira com
mutuas suspeitas, desconfiancas um do outro e um desejo de manter a exclusividade
do grupo ou da nacionalidade no lugar. Para o autor, a partir dos atentados de 11 de
setembro de 2001, os governos comecam a rever suas politicas de abertura das
fronteiras, enquanto o discurso de securitizacdo se torna proeminente, com politicas de
fechamento das fronteiras com a percep¢do de ameacas a seguranca. Para Newman

(2006, p.182), enquanto a abertura das fronteiras se refere a globalizacdo da economia
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e da informacédo, o fundamentalismo e a militdncia globalizados sdo os responséaveis
pelo processo inverso. Assim, o fechamento e a abertura das fronteiras seriam
resultados das relagbes de poder e dos interesses das elites politicas e econbmicas,
constituindo um processo de debordering/rebordering conforme seus interesses.
Quando os discursos da abertura e do fechamento das fronteiras entram em colisédo, a
maior securitizacdo dessas areas prevalece, como no caso da fronteira entre Estados
Unidos e México, marcada pela abertura promovida pelo NAFTA, durante os anos
1990, e o fechamento apo0s os atentados de 11 de setembro de 2001. Segundo
Newman (2006b, p.149):

Much of the border-related research has focused on the process through which
borders are opening and becoming more flexible and permeable. But the
events of 9/11 have brought a new paradigm change in the study of borders,
refocusing attention on the process through which borders can be more rigidly
controlled, closing rather than opening, in some cases almost being sealed.

Para Manero (2007), ao mesmo tempo em que a globalizagcdo, como processo e
ideologia, desafia a idéia de fronteiras, as fronteiras nacionais continuam emergindo
como elementos fundamentais. Esse fendmeno contraditério € marcado por uma
politica dos Estados Unidos, em escala global, que busca desagregar qualquer
principio de soberania territorial em prol de uma universalizagdo das questbes de
seguranca, em nome da liberdade politica e comercial, concomitantemente as
respostas Estado-céntricas para os eventos de 11 de setembro de 2001, na guerra
contra o terrorismo. Além disso, o neoliberalismo, difundido pelos Estados Unidos,
resultou no pouco controle estatal das regides de fronteira, ameacando a seguranca de
alguns Estados-nacao por atores transnacionais que desenvolvem atividades ilegais.

Dessa maneira, no cenario atual de globalizacdo, as fungcbes de algumas
fronteiras passam por transformacdes a partir de novos usos politicos e econémicos do
territorio, além da emergéncia de novos atores territoriais, ocorrendo a passagem de
um conceito de fronteira—separagcdo para um conceito de fronteira—cooperacao
(RUCKERT, 2004, p.283), fendbmeno que vem ocorrendo principalmente nas fronteiras

internas & Unido Européia®. N&o ocorre o abandono da preocupacéo com a questdo

®Nesse sentido de fronteira-articulagdo, o Acordo de Schengen, assinado em 1997, prevé a livre
circulacdo de pessoas entre 0s paises signatarios, o que nao inclui todos os paises da Unido Européia.
Os programas de cooperacgao transfronteirica, como o INTERREG, também contribuem para uma viséo

52



da seguranca nacional, mas acontece que a no¢ao de seguranca passa a ser tratada
num enfoque positivo e ndo conflitual (DIETZ, 2008, p.18). Esse cenério permite acdes
territoriais que ndo se limitam ao territorio restrito de soberania de um Estado-nacéao,
formando-se espacos de acdo estatal que incluem mais de um territério, como ocorre
na fronteira brasileiro-uruguaia.

Para Machado (1998, p.43), a contemporanea mutacdo de perspectiva do
conceito de fronteira reside no fato de cada lugar querer estender sua influéncia e
reforcar sua centralidade além dos limites internacionais e sobre as regides de
fronteira. A criacdo de zonas francas se enquadra nesse contexto em que o conceito de
lei territorial também esta sendo revisto, com a crescente manipulacdo dos limites do
territério onde os regulamentos internos do pais sao relaxados e modificados.

Assim, com as modificacBes oriundas dos cenarios contemporaneos, algumas
fronteiras passam a ter uma funcdo mais permeavel e articulante, resultado da adogéo
de uma estratégia comercial com uma func¢dao facilitadora do transporte e do comércio
(RUCKERT, 2004, p.282). A transformacio do conceito de fronteira-separacdo para
fronteira-cooperacdo como diretriz brasileira para a acdo diplomatica na América
Latina, proposta, ainda na década de 1990, por Celso Lafer?’ (RUCKERT, 2004, p.283;

de fronteira-articulagcdo no espaco interno a Unido Européia. Com relagéo as fronteiras externas a Uniéo
Européia, a Agéncia Européia para Gestdo de Cooperagdo Operacional nas Fronteiras Externas dos
Estados Membros da Unido Européia (FRONTEX) é responsavel pela seguranga e controle, assim como
pelo impedimento da entrada de imigrantes dos paises em desenvolvimento, sendo suas a¢des muito
mais préximas ao conceito de fronteira-separagdo. Segundo Newman (2006b, p.146), “the EU is faced
with its own border dilemmas, at one and the same time opening its own internal borders and
encouraging freedom of movement, while creating a new external Schengen border with those countries
which are, as yet, excluded from the club”.

Sendo assim, a flexibilizagdo das fronteiras se da muito mais no espacgo interno a Unido Européia,
havendo uma intensificacdo da fiscalizacdo e do controle externo as fronteiras do bloco. No dia
07.06.2012, o jornal francés Le Monde anunciava a liberagdo para o restabelecimento das fronteiras
internas a Unido Européia por seis meses, com possibilidade de prorrogagdo para 24 meses, devido a
entrada de imigrantes clandestinos (LE MONDE, 2012). Esse fato reforca a visdo de fronteiras na
atualidade como um processo de debordering/rebordering, com uma tendéncia atual de estabelecimento
de uma fronteira-separagdo no espaco interno a Unido Européia devido a crise do bloco.

ZTA partir dos anos 2000, esse paradigma idealista das relacdes exteriores do Brasil na América do Sul,
que enfatiza a importancia da cooperacdo com 0s paises da regido, se combina com a revitalizacao de
uma politica brasileira de seguranc¢a nacional, culminando no Plano Estratégico de Fronteiras brasileiro,
em 2011. H& uma conciliacdo entre cooperagdo com 0s paises vizinhos e securitizagdo, abordadas no
referido plano. Assim, a politica externa brasileira adota um maior pragmatismo em suas relagdes, em
contraste com o idealismo prevalecente na década de 1990. O crescimento da importancia da seguranga
das fronteiras nédo é resultado de uma volta ao desenvolvimentismo, mas sim das criticas ao modelo
liberal na politica exterior do Brasil.
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MATIAS, 2010, p.522), é um dos aspectos mais significativos do cenario geopolitico na
regido, sendo aprofundada com uma maior aproximacao do Brasil em relagdo a alguns
de seus vizinhos para se contrapor a hegemonia dos Estados Unidos na América do
Sul.

Faz-se importante afirmar que a concepcéao de fronteira-cooperacdo na América
Latina foi originada no periodo de abertura comercial e dos processos de integracédo
regional apos um periodo de modelo econdmico protecionista de substituicdo de
importagdes e desenvolvimentismo, no qual predominava uma politica de maior rigidez
das fronteiras. A crise atual do modelo liberal na regido pode significar maiores controle
e fiscalizacdo nas regides de fronteira, reforcando a importancia da seguranca nacional
e uma relativa retomada do realismo geopolitico.

As acdes de cooperacdo binacionais se enquadram nesse contexto de

integracéo fronteirica, favorecendo a transfronteirizacdo. Segundo Ribeiro (2002, p.05):

De um lado, a tendéncia atual de relaxamento tanto das barreiras fiscais
impostas ao comeércio internacional como do controle sobre o fluxo de
pessoas, sobretudo nos paises engajados na formagdo de blocos econémicos
regionais, estd provocando uma valorizacdo crescente da cooperacao
transfronteirica como forma de adaptacéo dos atores nacionais e subnacionais
a transnacionaliza¢éo da economia.

Segundo Guibert e Ligrone (2006), transfronteirizacdo se refere a um conjunto
de processos de aproveitamento e de valorizacdo de uma fronteira, limite territorial que
separa dois sistemas politicos, econbmicos e/ou sécio-culturais. Esse conceito se
caracteriza quando os habitantes de ambos os lados transcendem a fronteira e a
incorporam em suas estratégias de vida através de multiplas modalidades. Para Reitel
e Zander (2012), as relacdes transfronteiricas se estabelecem entre unidades espaciais
pertencentes a duas regides contiguas, separadas por um limite de Estado. O adjetivo
transfronteirico se refere, assim, a todo movimento, toda relacdo através de um limite
politico entre dois Estados. O papel integrador das cidades se apresenta com
importancia fundamental nas regibes de fronteiras apaziguadas e relativamente
abertas, como o caso da fronteira entre Brasil e Uruguai.

Para De Ruffray et al (2008, p.04), o adjetivo transfronteirico traduz o
cruzamento, a passagem, a transgressao e se aplica a todo movimento, toda relagcéo

através de um limite politico entre dois Estados. O conceito de regido transfronteirica



teria se generalizado a partir do fim dos anos 1960 e durante os anos 1970, refletindo
as mutacOes fortes pelas quais passam as fronteiras, que tém se reforcado como
lugares de interface e de troca.

Segundo Perkmann (2003, p.157), as regides transfronteiricas podem ser
definidas como unidades territoriais delimitadas, com autoridades locais participando de
processos de cooperacdo transfronteirica. Essas regides sdo o resultado de um
processo de construcdo social, devendo ser entendidas como unidades socioterritoriais
equipadas com um certo grau de capacidade estratégica na base de arranjos
organizacionais. A fronteira entre Brasil e Uruguai se apresenta com uma
institucionalizacao cada vez maior, intensificada pela entrada em vigor da Nova Agenda
para Cooperacgdo e Desenvolvimento Fronteirigco entre Brasil e Uruguai, em 2002.

Para Jessop (2004, p.26), a construcdo de regides transfronteiricas se relaciona
com o0s processos de reescalonamento econdmico, politico e social que se dédo a partir
do inicio da década de 1980, que contribuem para uma relativizacdo da escala, com a
perda de coeréncia entre economia nacional, Estado nacional e sociedade nacional
gue havia caracterizado o poés-guerra, durante o periodo fordista-keynesiano-
wilsoniano. Para o autor (JESSOP, 2004, p.32), as regides transfronteiricas
proliferaram seguindo o declive do protecionismo, o auge do neoliberalismo, o fim da
Segunda Guerra Fria e os compromissos politicos para a integracéo regional, embora a
formacdo dessas regides ja ocorresse anteriormente. Para o presente trabalho, as
crises do modelo liberal e dos processos de integracdo regional atuais colocam em
guestdo a proliferacdo dessas regides. No caso da fronteira entre Brasil e Uruguai, faz-
se importante afirmar que a transfronteirizacdo € anterior ao processo recente de
intensificacdo da formacdo de regifes transfronteiricas institucionalizadas citado por
Jessop, que se refere a algumas regides da Unido Européia.

Podemos exemplificar os processos supracitados através de uma analise das
caracteristicas transfronteiricas do estado brasileiro do Rio Grande do Sul. Esse estado
da federacgéo se caracteriza por ser um territorio de internacionalizacdo segmentada do
espaco nacional (RUCKERT, 2004), conceito ligado a concepc¢do de que a integracio
competitiva do territorio brasileiro acentua as desigualdades regionais. Dessa forma, a

macro regido centro-sul do pais tenderia a se diferenciar ainda mais do conjunto da
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federacdo por compor o nucleo geoeconémico do MERCOSUL, que intensificou os
fluxos entre os paises do Cone Sul.

Ruckert aborda-o, assim, como territorio que passa a adquirir fungcbes de
territorio-elo do processo de transnacionalizacdo dos espacos dos Estados-Nacionais
(2004, p. 281). O Rio Grande do Sul é conceituado como estado de regido fronteirica,
por sua localizacdo junto a duas fronteiras internacionais, possuindo um processo mais
intenso de internacionalizacdo em relagdo a outras unidades da federacdo. Esse
cenario possibilita politicas territoriais fronteiricas envolvendo atores dos paises
envolvidos nessa internacionalizacdo — Argentina e Uruguai - que visem ao
desenvolvimento socioecondmico das regides de fronteira abrangidas pelo estado do
Rio Grande do Sul.
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CAPITULO 2: O CONCEITO DE TERRITORIO E AS POLITICAS TERRITORIAIS

Neste capitulo, aborda-se as transformag¢des no conceito de territério e as
mudancgas nas politicas territoriais contemporaneas. Assim, a multidimensionalidade do
poder territorial, resultante dos processos citados no Capitulo 1, origina transformacoes
no conceito de politicas territoriais que, com o fim do periodo fordista-keynesiano,
deixam de ser autarquicas, centradas no Estado nacional, para se articularem com as
esferas politicas supranacionais, regionais e locais, assim como com o0s atores
territoriais do Mercado e da Sociedade Civil, com o predominio do Novo Regionalismo
difundido pela Unido Européia. Ocorre, dessa maneira, uma transicdo de um conceito
de politica territorial de “cima para baixo” para uma politica de desenvolvimento
endogeno. Esse paradigma € amplamente utilizado nas politicas regionais européias,
de origem supranacional. No caso do MERCOSUL, inexiste uma politica regional
supranacional, o que refor¢a as tratativas bilaterais para o desenvolvimento de politicas

territoriais para as regioes de fronteira.

2.1. As criticas a perspectiva do poder unidimensio  nal no conceito de territorio

Os processos de democratizagcado social e de globalizacdo politico-econdmica se
relacionam as criticas ao conceito de territério a partir do poder unidimensional do
Estado. Faz-se importante enfatizar que, dentre o0s mdultiplos territorios
contemporaneos, a territorialidade estatal ainda se faz fundamental. Para Matias (2010,
p.460), “vivemos uma era de transicdo em que os Estados continuam sendo 0s
principais atores mundiais, mas alguns elementos de um novo paradigma de
organizacao da humanidade cada dia ganham mais importancia e se fazem notar”.
Nesse novo paradigma, passam a ser consideradas novas instancias de poder abaixo

e acima do Estado-nagéo.

O poder unidimensional do Estado tem sua origem no processo de formacgao do
Estado-nacédo, responsavel pela concentragdo do poder politico. Levi (2010, p.799)

afirma que o Estado nacional gerou o nacionalismo, na medida em que suas estruturas
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de poder, burocraticas e centralizadoras, possibilitaram o processo politico de fuséo
entre Estado e nacdo, agregando, no mesmo territorio, lingua, cultura e tradigbes. O

territorio seria, portanto, o espaco de exercicio do poder politico do Estado.

Hobsbawm (2008, p.32), ao analisar o processo de formacédo dos Estados-
nacado, afirma que a equacgédo Estado = nacdo = povo vinculou a nagao ao territoério no
século XIX. Nesse sentido, surgia uma série de Estados territoriais que seriam uma
consequéncia da autodeterminacao popular, segundo o pensamento liberal-burgués da
época. O nacionalismo era ajustado a questdo do progresso, ou seja, o Estado-nacéo
era visto como uma etapa na evolucao social que expandiria a escala de unidades
sociais humanas (HOBSBAWM, 2008, p.44). A idéia era de que as nacdes menores so
teriam a ganhar fundindo-se com as nac¢des maiores. Assim, para Hobsbawm, a nacéo
€ um fenbmeno recente, uma funcdo do Estado territorial moderno, sendo os Estados,
a partir da ascensdo da burguesia, os responsaveis pela formagdo das nagfes
(HOBSBAWM, 2008, p.19).

Também foi fundamental para esse processo a Revolucao Industrial, conforme
afirma Rossolillo (2010, p.798), que define nacdo como “ideologia do Estado
burocrético centralizado”:

A evolugdo do sistema de producdo, provocada pela Revolugdo Industrial,
criou mercados de dimensbes nacionais, ampliou conseqientemente 0s
horizontes da vida cotidiana de camadas cada vez mais amplas da populacéo
e ligou ao Estado um conjunto de comportamentos econdmicos, politicos,

administrativos, juridicos que, na fase anterior, eram totalmente
independentes.

Sendo assim, critérios como etnicidade, lingua ou histéria comum ndo eram
decisivos para a formacéo liberal das nagcdes (HOBSBAWM, 2008, p.45). Na verdade,
para Hobsbawm, nenhum critério é satisfatorio para a definicdo de uma nacao, sendo
sempre possivel descobrir excecdes. Critérios subjetivos, como “consciéncia nacional”,
seriam tautoldgicos, fornecendo apenas um guia a posteriori sobre o que é uma nacao
(HOBSBAWM, 2008, p.17). Hobsbawm se contrap0e, dessa forma, tanto ao conceito
“voluntaristico” de nacéo, baseado em um “querer viver coletivamente”, inspirado em

sentimentos histéricos de “consciéncia nacional”; quanto ao conceito “naturalistico” de
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nacdo, surgido na Alemanha e inspirado em uma suposta hierarquia das racas
humanas, em cuja extremidade mais alta estariam os povos germanicos (BONAVIDES,
1998, p.84).

Bonavides (1998) aponta quatro diferentes estagios nos quais se desenvolve a
teoria do territério: territorio-patriménio, territério-objeto, territério-espaco e territorio-
competéncia. O territério-patrimonio, de grande voga na Idade Média, tomava o poder
do Estado sobre o territério da mesma natureza do direito do proprietario sobre o
imovel, resultando em uma confuséo entre direito puablico e direito privado. A teoria do
territério-objeto toma o territério como coisa, mas ndo do ponto de vista patrimonial,
mas sim do ponto de vista do direito publico. Fala-se de um direito do Estado sobre o
territorio e por esse se entende principalmente as terras, numa nocdo de evidente
estreiteza (BONAVIDES, 1998, p.100). A teoria do territoério-espaco envolve o poder
sobre as pessoas do territorio e ndo o poder sobre coisas, impondo limites materiais a
acao efetiva do Estado, com o territorio sendo tomado como zona geografica que serve
para designar e circunscrever a populacdo. Ja o territorio-competéncia, é obra dos
juristas austriacos da Escola de Viena, que passaram a ver no territorio simplesmente

um elemento determinante da validez da norma.

Por essa tipologia, pode-se constatar a despersonalizacdo do poder surgida no
Estado territorial moderno, diferenciando o direito publico do direito privado, a0 mesmo
tempo em que se desenvolve a soberania do Estado sobre o territério. Segundo
Bonavides (1998, p.106), o Estado moderno resume o processo de despersonalizacédo
do poder, a passagem de um poder de pessoa a um poder de instituicdes, de um poder
imposto pela forca a um poder fundado na aprovacéo do grupo, de um poder de fato a

um poder de direito.

Durante os séculos XIX e XX, a concepc¢ao de poder unidimensional do Estado-
nacdo, que na Geografia se materializou na teoria de Friedrich Ratzel, forneceu as
bases para uma “Geografia do Estado”, no caso, do Estado territorial moderno. A
perspectiva citada relacionava o conceito de territorio a area de jurisdicdo do Estado,
baseada em uma inseparabilidade entre Estado-nac&o-territorio. Esse conceito de

territorio passa por constantes questionamentos relacionados a uma crise de
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identidade nacional e de soberania do Estado-nacdo em seu periodo atual. Hobsbawm,

no inicio dos anos 1990, relacionava esses dois processos:
Como podemos esperar, o nacionalismo, hoje, reflete algo como a crise do
programa e da ideologia leninista-wilsoniana que é devida ao seu fracasso
politico e a forte reducéo da relevancia da “nag¢éo” e do “Estado-nacao” para a
estrutura politica e econémica do planeta. O nacionalismo, qualquer que seja a
emocgdo poderosa de fazer parte de uma “comunidade imaginada”, nada é
sem a criacdo de Estados-nacdes, e um mundo de tais Estados, adequando-

se aos atuais critérios de nacionalidade étnico-linguisticos, néo é, hoje em dia,
uma probabilidade viavel. (HOBSBAWM, 2008, p.210)

Hobsbawm, com um enfoque baseado no materialismo historico, apresenta
consideragcbes importantes sobre o processo de enfraquecimento de uma “economia
nacional” confinada territorialmente e o surgimento de federacdes ou associagcOes
maiores que o Estado-nacdo, como a Unido Européia, afetando a ideologia do
nacionalismo e levando ao enfraquecimento desses Estados-nacdo. Por outro lado,
devemos considerar movimentos nacionalistas contemporaneos que vao de encontro a
idéia globalizante, assim como acdes estatais que ainda buscam exercer um controle

sobre os fluxos globais.

Agnew (2005) afirma que a soberania baseada na exclusividade do poder estatal
sobre o territorio reflete o conceito surgido com a paz de Vestfalia e desenvolvido com
0 lluminismo e os ideais do Romantismo de poder popular e patriotismo. Muitos
governos continuam agindo segundo essa idéia classica de soberania, mas essa
concepcdo padréo é um guia pobre para a analise politica no periodo de globalizagcédo
(AGNEW, 2005, p.456). Assim, o autor estabelece uma tipologia baseada em
combinacdes de graus de autoridade do Estado central e territorialidade consolidada ou
aberta. Agnew (2005, p.445) define os regimes de soberania Classico (Estado forte e
territorialidade consolidada), cujo maior exemplo seria a China; Globalista (Estado forte
e territorialidade aberta); Integrativo (Estado fraco e territorialidade consolidada),
exemplificado pela Unido Européia; e Imperialista (Estado fraco e territorialidade

aberta), para os modos como 0Ss governos exercem sua Soberania em face a

globalizacdo. Dessa forma, a soberania baseada no sistema vestfaliano seria apenas
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mais um dos modelos de acdo do Estado na atualidade, sendo a China sua principal

representante.

Badie (1995), ao abordar a crise do Estado-nacé&o a partir do surgimento de
redes de relacbes desterritorializadas, dos fluxos transnacionais e da volta dos
particularismos internos que afetam a lealdade dos individuos ao territorio, afirma que:

O sentimento nacional distingue-se cada vez mais das estruturas politicas, as
formas de identificagdo que organizam a sociedade s&o, um pouco por toda a
parte, mais autbnomas que as instituicdes estatais. De facto (sic), para la
desta constatagdo, € a prépria hipétese do Estado nacional que é desafiada.
Esta fuséo, outrora organizada, entre o Estado e a comunidade politica que
era suposto ele reger resiste cada vez mais a universalizagdo e aquilo a que
alguns chamam o pés-modernismo. Realizacdo funcional, por um pequeno
clube muito fechado de poténcias européias, que vivem da heranca
vestefaliana, o Estado-Nagdo tem a maior dificuldade em resistir a
desmultiplicagdo e a transnacionalizacdo das solidariedades e das
identificacdes, em fazer admitir a coeréncia e a autonomia do seu territério e

portanto em garantir, como fazia no passado, a integracdo e a sobrevivéncia
da sociedade. (BADIE, 1995, p.247)

Defendemos que o processo de transnacionalizacdo citado por Badie nao
representa o “fim dos territorios”, mas convive com a territorialidade do Estado-nagéo, o
gue exige a adequacdo dos Estados a esses novos processos globais, com a
reparticdo de algumas das fungbes do Estado entre instituicbes internacionais,
transnacionais ou supranacionais (MATIAS, 2010, p.440). Concordamos com Raffestin
guando afirma que:

Na Geografia Politica classica, o Estado é o ator privilegiado. E o nivel
superior. Na realidade, do individuo as formas mais elaboradas de

organizacao ha toda uma escala de atores. (...) E se é verdade que a maior de
todas as organizagfes é o Estado, ele ndo € Unica (RAFFESTIN, 1993, p.39).

Pensamos que ndo €& possivel restringir o processo de relativa perda de
importancia da territorialidade nacional apenas a crise do Estado-nagc&do. Deve ser
levada em conta, também, uma maior complexidade da sociedade contemporanea com
0 processo de globalizagcédo, possibilitando a formacdo de mdultiplas territorialidades a
partir do desenvolvimento dos territérios-rede abordados por Haesbaert (2009). E

importante enfatizarmos que a territorialidade nacional ndo foi substituida, mas convive,
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atualmente, com diversas escalas de territorialidades, acima e abaixo do Estado-nacéao,
resultando em uma soberania compartilhada (MATIAS, 2010, p.441).

Badie (1995, p.298), ao se referir a crise do territério do Estado-nacéo, afirma
que:
A ordem territorial € vitima, tanto da modernidade, da mobilizacdo crescente
dos individuos, dos progressos da comunicagdo, quanto do regresso em forca
do particularismo, do confessionalismo ou do etnicismo. Os processos que

surgem acusam o principio da territorialidade, tanto pelas divisdes que ele cria
guanto pelas reconciliagdes que ele suscita.

A territorialidade atingida é a do Estado-nacdo, que é obrigada a conviver com
outras diversas territorialidades. A partir dessas consideracdes, aponta-se que a
unidimensionalidade do poder do Estado, da Geografia Politica classica, estd dando
lugar a multidimensionalidade do poder atual, os mdultiplos territérios e as mudltiplas
territorialidades (RUCKERT, 2010, p.04), dentre os quais a territorialidade e o poder do
Estado ainda se fazem fundamentais®®. Segundo Becker (1983, p.02), a concepcéo
unidimensional do Estado prejudicou a andlise cientifica pelo menos de duas formas:

a) s6 se dispbe de um nivel de analise espacial, aquele delimitado pelas
fronteiras politicas dos Estados, i.e., a escala de analise dada pelo Estado e a
hierarquia dos niveis € a dos niveis criados pelo Estado para organizar,
controlar e gerir o espaco; b) nega-se a existéncia de conflitos, a ndo ser entre

dois Estados através da guerra, ndo se reconhecendo conflitos nem
contradi¢des no interior do Estado.

Na Geografia, diversos autores contribuiram para essa transformacdo no
entendimento do conceito de territério. Raffestin (1993, p.22), ao criticar a abordagem
unidimensional do conceito de territorio na Geografia Politica por ndo abarcar a
totalidade das manifestacdes politicas, procura estender o fato politico a toda
sociedade a partir de uma concepcéao de relagbes de poder multidimensionais. Para

ele, s6 a analise relacional poderia ultrapassar a dicotomia entre concebido e vivido,

BNesse sentido, Rosiére (2007, p.283) aponta como atores da geopolitica todas as entidades que
elaboram representag®es territoriais e praticas do espago, que exprimem essas representacdes e agem
sobre 0 espaco, estruturando redes e territérios. Rosiere diferencia os atores classicos da geopolitica
(Estado, exército e Igreja) dos novos atores territoriais, sofrendo sua concorréncia: os da sociedade civil
(partidos politicos, ONGs, guerrilhas), da economia (empresas transnacionais, mercado financeiro), da
midia e 0 povo, no sentido de agrupamentos humanos identificados e organizados.
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pois a “Geografia do Estado” havia sido um fator de ordem ao privilegiar o concebido.
Sendo assim, para o0 autor, a compreensdo da “Geografia do Estado” apagou o0s
conflitos espaciais que se dao a partir de qualquer organizacdo dotada de poder
politico (RAFFESTIN, 1993, p.28). Raffestin (1993, p.153), dessa forma, afirma que
todos nds elaboramos estratégias de producdo de territdérios, que se chocam com

outras em diversas relacdes de poder, enfatizando a multidimensionalidade territorial.

De forma semelhante, no artigo “Dos multiplos territérios a multiterritorialidade
(2008)", Haesbaert realiza uma critica a no¢édo de desterritorializacdo contemporanea,
gue seria incapaz de reconhecer o carater imanente da multiterritorializacdo na vida
dos individuos e dos grupos sociais. O autor se baseia em uma critica ao conceito de
territério unidimensional do Estado-na¢do, abordando as mudltiplas relagbes de poder
gue perpassam o0 espaco social, com uma clara influéncia de Michel Foucault. Para
Haesbaert, o territério e a territorializacdo deveriam ser trabalhados na multiplicidade

de suas manifestacdes, ou seja, a partir das multiplas relacdes de poder.

Di Méo e Buléon procuram conciliar as esferas material e simbolica abordando
um principio interacionista, ligado as légicas de acao e estratégias dos atores, também
baseados em uma concepc¢do de poder multidimensional (2005, p.36). Ao tratar do
conceito de “territorio”, Di Méo e Buléon reforcam a necessidade de se levar em conta
a dinamica essencial de fragmentacao dos espacos sociais para entendé-lo, ao abordar
a identificacéo e apropriacdo dos agentes em relagdo a determinada parcela do espaco
(2005, p.77). Os territorios sao, assim, vividos e produzidos pelos atores que, a partir
de uma esfera material comum, formulam uma simbologia para dar conta desses. Os
autores procuram, dessa forma, romper com o conceito de territorio estritamente
politico, ou o territério do Estado-nacéo abordado pela Geografia Politica classica, que
para Di Méo e Buléon, levaria em conta apenas um aspecto do conceito, ignorando as

praticas individuais, os caminhos e itinerarios pessoais no campo simbdlico.

Pode-se dizer que a teoria de Michel Foucault sobre as relacdes de poder a
partir de inumeraveis pontos se constituiu como a principal influéncia para os autores
gue utilizaram uma concepc¢do multidimensional de poder para romper com a nogao de

territorio da Geografia Politica classica. Sendo assim, Raffestin (1993, p.53) adota o
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conceito de relagcbes de poder utilizado por Foucault a partir das seguintes

caracteristicas:

1. O poder nédo se adquire: é exercido a partir de inumeraveis pontos;

2. As relagBes de poder ndo estdo em posicdo de exterioridade no que diz
respeito a outros tipos de relagdes (econdmicas, sociais, etc.), mas séo
imanentes a ela;

3. O poder (também) vem de baixo; ndo h4 uma oposicao binaria e global
entre dominador e dominados.

Dessa forma, na concepcéo de Raffestin, as relagbes de poder trariam para o
campo da politica as outras esferas da sociedade (econdmicas, sociais, etc.). Além
disso, a concepcao de poder como também proveniente de baixo desfaz a relacdo
entre o conceito de poder e o de violéncia, podendo haver um consentimento em torno
da relacdo de poder em questdo. Essa concepcédo de poder aproxima o conceito de
uma espécie de “campo de forgas”, no qual o dominado nem sempre estd em oposicao

ao dominador.

Raffestin, Di Méo e Buléon, além de Haesbaert, em suas conceituacfes de
territorio, adotaram a mesma concepcdo em suas abordagens criticas a
unidimensionalidade do poder territorial: a conciliacdo entre as esferas material e das
representacdes de diferentes formas. Dessa maneira, faz-se importante abordar esses

diferentes entendimentos do conceito de territério.

2.2. As diferentes perspectivas do conceito de terr  itério

Raffestin apresenta, em seu “Por uma geografia do poder’”, uma visdo do
territdrio como um espaco onde se projetou um trabalho, seja energia ou informacéao, e
gue, por consequéncia, revela relacbes marcadas pelo poder (1993, p.144). Essas
relacBes pressupdem estratégias dos diferentes atores para atingirem seus fins. Sendo
assim, nao haveria possibilidade de ruptura entre espagco e representacdo, pois 0
espaco so existiria em funcdo dos objetivos intencionais do ator (RAFFESTIN, 1993,
p.147). Esses objetivos intencionais pressupdem a representacdo do espaco para a
execucdo de uma acao. A separacao entre o econdmico, o politico e o cultural d& lugar
a uma perspectiva que concebe a acdo (pratica) dotada de uma intencdo (imaterial)

sobre o espaco (material), produzindo territorios.



Em seu artigo publicado “Uma concepg¢do de territorio, territorialidade e
paisagem (2010)", Raffestin trata do territério produzido historicamente, ligado a uma
realidade diacronica construida ininterruptamente/continuamente, e que, de maneira
sincronica, sdo produzidas imagens para descobrir esse territério material
(RAFFESTIN, 2010, p.16). Sendo assim, ocorreria uma relacdo dialética entre as
imagens produzidas a partir do territério material e o descobrimento desse a partir das
imagens. Para Raffestin, a propria producdo do territério se daria a partir de uma
conciliagdo entre as esferas material e simbdlica, pois para o autor, o ambito politico
abarcaria os dois planos citados. Conforme citado anteriormente, esse processo
ocorreria a partir de uma acao (politica) dotada de objetivos intencionais, capaz de unir

espaco e representacao na analise do autor.

Adotando uma perspectiva “relacional” similar a de Raffestin, Sack (1986, p.19)
define territorialidade como a “tentativa de um individuo ou grupo de afetar, influenciar,
ou controlar pessoas, fendmenos e relagdes, delimitando e reivindicando controle sobre
uma éarea geogréafica”. Essa area é definida como territorio. A territorialidade, assim,
pressupbe uma estratégia para controlar determinada area a partir de motivacdes e
objetivos, influenciando outras interagdes espaciais e requerendo acdes nao territoriais
para se realizar (1986, p.16). Sack enfatiza, assim, as relacdes de poder presentes
nesse processo, valorizando o ambito politico do conceito de territério a partir da

disputa entre diferentes individuos e grupos a partir de suas estratégias.

Haesbaert afirma estarmos vivendo sob a l6gica dos territorios-rede, com o
aprofundamento do processo de globalizacdo, sendo o territério concebido a partir da
imbricacdo de multiplas relagdes de poder, tanto econdémico-politicas quanto simbolicas
(HAESBAERT, 2009). O autor baseia-se nos conceitos de apropriacdo, mais subjetivo
e cultural ou simbolico, e no de dominacdo politico-econbmica, mais concreto e
funcional, ambos formulados por Henri Lefebvre, para dar conta tanto da esfera
material quanto do plano simbdlico do conceito de territorio (HAESBAERT, 2008, p.20).
Sendo assim, para Haesbaert, o territério enquanto recurso seria produzido de duas

formas: os grupos dominantes privilegiando seu carater funcional e mercantil, os
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dominados valorizando-o mais enquanto garantia de sobrevivéncia cotidiana, estando
mais ligado ao simbdlico.

Apesar da diferenciacdo entre apropriacdo e dominacdo no plano teorico, para
Lefebvre a conciliagdo pratica dos dois conceitos permitiria uma juncdo entre o plano
das representacdes e o material no espaco social. Para ele, dominacao e apropriagao
podem se encontrar juntos no espaco social como ja se apresentaram, pois a
separacao e a contradicdo entre os dois conceitos passaram a ser predominantes na
constituicdo do processo histérico, com o desenvolvimento da acumulagdo econdmica
(LEFEBVRE, 1986, p.193).

Haesbaert trata, também, da diferenciacdo entre territério-zona, mais voltado
para a logica estatal moderna, controlador de fluxos pelo controle de areas; e territério-
rede, mais relacionado a légica empresarial, também controlador de fluxos, porém
prioritariamente pela sua canalizagdo através de determinados dutos e nddulos de
conexdao, prevalecente no periodo pés-moderno (HAESBAERT, 2008, p.23). Haesbaert
aproxima-se, assim, das concepcdes de territorialismo e capitalismo de Giovanni
Arrighi (2009), que aborda a expansao financeira vigente relacionada a predominancia
da logica capitalista em detrimento da territorialista. Entretanto, Haesbaert se distancia
de Arrighi na medida em que trata dos multiplos territorios e territorialidades, enquanto
Arrighi concebe o conceito de territério de forma unidimensional semelhantemente ao
da Geografia Politica classica, ainda prevalecente na Ciéncia Politica. Dessa forma,
segundo Arrighi (2009, p.33):

Os governantes territorialistas identificam o poder com a extensdo e a
densidade populacional de seus dominios, concebendo a riqueza/ o capital
como um meio ou um subproduto da busca de expansdo territorial. Os
governantes capitalistas, ao contrario, identificam o poder com a extenséo de
seu controle sobre o0s recursos escassos e consideram as aquisigbes
territoriais um meio e um subproduto da acumulagéo de capital.

Haesbaert estende esses conceitos igualmente para as territorialidades
cotidianas, expandindo a perspectiva de Arrighi. Para Haesbaert, essas duas légicas
hibridas ndo se restringem ao politico-econdmico como para Arrighi, mas se estendem
ao simbdlico na analise do processo de globalizacdo, apresentando, assim, uma

perspectiva integradora nas conceituacoes de territorio-zona e territorio-rede.
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Em “Identidades territoriais: entre a multiterritorialidade e a reclusao territorial
(ou: do hibridismo cultural a essencializagdo das identidades) (2007)”, Haesbaert
aborda tanto o carater mdaltiplo, hibrido e flexivel dos territorios e das identidades,
guanto as manifestacdes territoriais — e identitarias - mais fechadas e essencializadas.
Pretende, a partir da crise de identidade do Estado-nacdo, desenvolver a idéia de que
as identidades se expressam hoje através de uma espécie de continuum, que vai
desde as identidades mais abertas e explicitamente hibridas até as mais rigidas e

(re)essencializadas (HAESBAERT, 2007, p.34):

Paralelamente a esse processo, ter-se-ia o0 territério, tanto no sentido mais
aberto e multiplo, quanto na acepcao mais fechada, de recluséo territorial. A
concepgdo mais fechada de territério, ou de reclusdo territorial, estaria ligada a
abertura proporcionada pelas multiplas territorialidades, na medida em que
essa pode levar a perda dos referenciais identitario-territoriais. Sendo assim,
0os dois processos sdo indissociaveis. Dessa forma, ao lado do que
reconhecemos por hibiridismo crescente de identidades e territérios ocorreria o
relativo fechamento de diversos grupos, especialmente o0s mais
subalternizados.

A identidade territorial, dessa maneira, s6 se efetivaria quando um referente
espacial se tornasse elemento central para a identificacdo de um grupo e sua acao
politica, ocorrendo a conciliacdo dos aspectos simbolicos com os econdmico-politicos.
Haesbaert procura conciliar, assim, a esfera material, ligada a uma base de identidade
de um grupo, a esfera simbolica, ligada a identificacdo propriamente dita dos
individuos, e a esfera politica, da identidade como instrumento de reivindicacao politica
(2007, p.45). A partir dessa reflexdo, podemos entender a proposta do autor de abordar
o territério a partir tanto de concepcgfes econdmico-politicas, ou funcionais, quanto
através da esfera simbdlica, de apropriacdo, a partir da impossibilidade de separacéo
do ambito material e do imaterial no conceito de territorio, em uma perspectiva
integradora.

Para Di Méo e Buléon (2005), o conceito de territério combinaria as dimensdes
concretas, materiais, aquelas dos objetos e dos espacos, aquelas das préticas e das
experiéncias sociais do cotidiano, com as dimensodes ideais das representacdes e dos
poderes (2005, p.79). O territério se apresentaria como uma das ferramentas
conceituais mais pertinentes para compreender as logicas de estruturacdo do espaco

geogréfico. Isso se deveria a vantagem metodoldgica em seu papel de uma mediacao
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particularmente fluida, eminentemente social e cultural, entre cada individuo e seus
lugares familiares de vida ou de acao.

Pode-se constatar, na analise de Di Méo e Buléon, uma preferéncia pelo
conceito de “territério”, no campo da Geografia social, por considera-lo mais préximo da
esfera da apropriacdo e da representacao do espaco, além do plano simbdlico ligado a
esse processo. A abordagem dos autores permite romper com a esfera unidimensional
do conceito de territério da Geografia Politica classica ao considerar os multiplos atores
e suas multiplas representacdes dos territorios que compdem o espaco geografico.
Entretanto, ao procurar conciliar as esferas simbdlica e material no conceito de
territorio, Di Méo e Buléon dao preferéncia as representacdes sociais que, por mais que
possuam uma base material, sdo analisadas a partir de sua imaterialidade.

Dessa maneira, tanto Haesbaert quanto Di Méo e Buléon buscam uma unidade
entre os planos material e simbdlico na andlise do territério. O primeiro consegue
utilizar, a partir de uma perspectiva integradora, uma relacdo dialética entre os dois
elementos, sendo a materialidade analisada a partir de suas contradices e no mesmo
nivel em relagcdo ao plano das representacdes. Di Méo e Buléon, ao procurar conciliar
as esferas material e simbdlica, ddo énfase a esta Ultima. Por mais que as
representacoes analisadas pelos autores possuam uma base material comum, o objeto
de analise tem seu foco no imaterial, no simbalico.

Raffestin adota uma abordagem relacional do conceito de territério que nos
parece mais adequada ao presente trabalho, baseada no ambito politico que abarcaria
tanto o plano material quanto o das representagbes. A acdo intencional do ator,
inserida em uma estratégia, pressupde uma representacdo da realidade, dotada de
capacidade de producdo de territorios. Essas estratégias de producdo se chocam com
outras estratégias, em diversas relagdes de poder.

Pensamos que as abordagens de Sack e Raffestin, dessa forma, definem o que
se constitui como fundamental para o conceito de territério no presente trabalho: a
predominancia do aspecto politico, ligado ao poder. Sendo assim, consideramos que a
esfera politica, a partir de relagbes de poder em inumeraveis pontos, apresenta como
inerente ao conceito de territorio tanto a esfera material quanto a das representacoes.

Assim, o conceito de relacdes de poder traz para o campo da politica todas as outras
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relacdes abordadas pelos autores que adotam uma perspectiva integradora do conceito

de territorio.

2.3. As politicas territoriais contemporaneas

O reconhecimento de novos atores territoriais com a democratizagdo da
sociedade, o processo de globalizacdo e a multidimensionalidade do poder territorial
levam a transformacgdes nas politicas territoriais estatais, que passam a levar em conta
0s varios atores do desenvolvimento. As politicas estatais de desenvolvimento territorial
deixam de ser autérquicas para se centrarem na democratizacdo e na coesao social
das regides.

As politicas regionais ou territoriais, que se originam das acdes estatais, tém seu
campo de atuacdo a partir da correcdo dos desequilibrios socioecondémicos inter-
territoriais, normalmente, inter-regionais, e o desenvolvimento das regides atrasadas ou
em estagnacdo (PUJADAS; FONT, 1998, p.23). Rickert (2010, p.03) define essas
politicas como o campo das acdes emanadas dos poderes centrais, regionais e locais
sobre os diversos territorios. Costa (1988, p.13) afirma que as politicas territoriais

abrangem:

toda e qualquer atividade estatal que implique, simultaneamente, uma dada
concepcdo do espaco nacional, uma estratégia de intervencdo ao nivel da
estrutura territorial e, por fim, mecanismos concretos que sejam capazes de
viabilizar essas politicas.

Enfatiza-se, assim, que essas politicas sdo dotadas de uma estratégia de
intervencdo, o que pressupde intencionalidades e objetivos nas praticas sobre os
territorios.

Conforme foi colocado anteriormente, as politicas territoriais contemporaneas
visam a estabelecer parcerias entre os atores do desenvolvimento. Os maiores
investimentos nas areas centrais, para onde afluem os capitais, e 0 enfraquecimento
das zonas periféricas com o processo de globalizacdo, reforcam a necessidade de
politicas territoriais de desenvolvimento regional, dentre essas, politicas de integracéo
entre zonas de fronteira. Ao mesmo tempo, a relativa perda de soberania do Estado-
nacdo diminuiria o protagonismo estatal no processo de desenvolvimento regional,

cabendo ao Estado o papel de gestor dessas politicas.
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As politicas territoriais contemporéaneas se contrapfem, assim, a logica
perrouxiana de polos de crescimento, na qual a economia nacional seria composta de
zonas ativas e zonas passivas, sendo que as primeiras exerceriam uma funcédo de
dominacéo sobre as segundas (EGLER, 2009, p.212). Caberia ao Estado nacional (no
caso brasileiro, o Estado desenvolvimentista), através da criacdo de poélos de
crescimento, buscar plasmar as forcas motrizes que atuam na economia internacional
por meio de investimentos nas areas centrais que conduziriam ao desenvolvimento as
regides periféricas. Segundo Perroux (1970, p.109), o conceito de polos de

crescimento:

Apresenta-nos como uma combinagdo de conjuntos relativamente ativos
(industrias motrizes, pélos de indlstria e de atividade geograficamente
concentradas) e de conjuntos relativamente passivos (inddstrias movidas,
regibes dependentes dos poélos geograficamente concentrados). Os primeiros
induzem nos segundos fenébmenos de crescimento.

A politica perrouxiana se enquadra no que Helmsing (1999, p.06) chama de
politicas de “primeira geracdo”, que consistiam em incentivos financeiros para
influenciar a localizacdo das empresas. A dotacdo de infraestrutura foi um instrumento
importante para estimular a demanda local e para reduzir as desvantagens regionais.

Assim, podemos constatar nas politicas perrouxianas uma espécie de
geopolitica interna (BECKER, 2009, p. 290), que visa a selecdo de pontos para a
aplicacao de forca, a fim de desenvolver o territorio. Segundo Benko (1999, p.78-79), a
I6gica de Perroux enfatiza que o crescimento regional dependeria do crescimento que
se inicia nos centros urbanos, espalhando-se posteriormente para toda a regido. As
politicas territoriais deveriam, dessa maneira, ordenar a propagacdo do
desenvolvimento.

No Brasil, regides foram privilegiadas pelos governos com uma série de
facilidades, recebendo fluxos de investimentos para a implantacdo de industrias e
criacdo de infraestrutura. O Il Plano Nacional de Desenvolvimento (1975-1979) do
governo Geisel buscava modernizar essas regides através da adocdo do modelo dos
polos de crescimento pelas superintendéncias de desenvolvimento regional, criadas
durante a década de 1960. Para Becker e Egler (2011, p.148):
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Sob a perspectiva da acumulacdo capitalista, a ideologia dos polos de
desenvolvimento mostrou-se 0 modelo mais adequado para a organizagdo do
territério proposta pelo Estado autoritario, uma vez que envolvia a criacdo de
lugares privilegiados, capazes de interligar o0s circuitos nacionais e
internacionais de fluxos financeiros e de mercadorias.

No caso da América Latina, a politica perrouxiana estava inserida no modelo
cepalino®, baseado nas relacées internacionais assimétricas entre centro-periferia, que
apenas poderiam ser rompidas através da industrializacdo dos paises periféricos. Era
essa industrializacdo que deveria ser guiada pelas politicas territoriais dos governos da
América Latina. O modelo de desenvolvimento perrouxiano esteve ligado ao Estado
keynesiano, prevalecente até a década de 1970 nos paises desenvolvidos, sendo
adotado pelo Estado desenvolvimentista nos paises periféricos.

Segundo Benko (1996, p.229), essa estratégia de desenvolvimento de “cima
para baixo” “ja& ndo pode ser bem-sucedida (...) porque 0s pesados investimentos que
ela implica sao dificilmente rentabilizaveis e arriscados num contexto em que o sistema
produtivo exige grande flexibilidade”. Além disso, assim como o fim do crescimento
econbmico em nivel mundial do poés-guerra, durante a década de 1970, gerou
contestacfes a essa estratégia, ocorreu também o declinio de certos ramos industriais
— siderurgia, estaleiros navais, etc. - que sustentavam essa politica (BENKO, 1999,
p.86).

Em contraponto, o chamado Novo Regionalismo (FERNANDEZ, AMIN, VIGIL,
2008, p.21; FERNANDEZ, 2007), ligado as politicas territoriais contemporaneas,
relaciona-se a uma reducdo do centralismo do Estado nacional no pés-fordismo ou
regime de acumulagdo flexivel, levando a um protagonismo das instancias
subnacionais (regionais e locais), o chamado “desenvolvimento por baixo” ou
“desenvolvimento local”, que busca levar em conta os multiplos atores sociais a fim de
gerar coesdao social e competitividade. As politicas territoriais da Unido Européia foram

as principais difusoras do Novo Regionalismo®. Para Pujadas e Font (1998, p.83),

A Comissdo Econdémica para a América Latina e Caribe (CEPAL) da Organizacéo das Nagées Unidas
(ONU) foi criada em 1948 com o objetivo de incentivar a cooperacdo econdmica entre 0s paises da
regiao.

¥perkmann (2003, p.157), ao discutir o Novo Regionalismo na Unido Européia, afirma que “as noted by
students of the ‘New Regionalism’ in international relations theory, the building of the European Union as
a macro-region contributes to a blurring of the distinction between what is ‘international’ and ‘internal’
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passam a prevalecer nessas politicas os critérios de eficacia e competitividade,
contrapondo-se ao de equidade territorial que prevalecia nas politicas anteriores.

De acordo com essa Vvisdo, 0 sucesso e 0 crescimento de regides industriais
seriam devidos essencialmente a sua dindmica interna, sendo a localizagdo conjunta
das empresas e suas interagdes com o meio local fundamentais para a troca de
informacbes e para a inovagcdo produtiva. Segundo Benko (1996, p.229), o

desenvolvimento local é:

Antes de tudo, a flexibilidade, opondo-se a rigidez das formas de organizacao
classica, uma estratégia de diversificacdo e de enriquecimento das atividades
sobre um dado territério com base na mobilizacdo de seus recursos (naturais,
humanos e econdmicos) e de suas energias, opondo-se as estratégias
centralizadas de manejamento do territério. Ele encarna a idéia de uma
economia flexivel, capaz de adaptar-se a dados mutaveis, e constitui
alternativa para a economia das grandes unidades.

O Novo Regionalismo enfatiza a importancia das regides, visando a uma maior
valorizacdo dos sistemas produtivos locais baseados em pequenas e médias empresas
inovadoras organizadas em distritos industriais ou clusters (conceito que nao se
restringe as PME), sendo influenciado pela teoria econémica marshalliana®, e no
desenvolvimento enddgeno dessas regides a partir da cooperacdo dos atores
regionais, embasado nos modelos da Terceira Italia — constituida por distritos formados
por industrias que se assemelham a producdo artesanal ou pequenas e médias
empresas - e do Vale do Silicio nos Estados Unidos, formado por aglomeracfes

tecnoldgicas. Diniz, Santos e Crocco (2005, p.05) afirmam que:

Nessa perspectiva 0 sucesso econdmico de cada empresa passa a depender
de sua capacidade de se especializar naquilo que consiga vantagens
comparativas efetivas e dinamicas, decorrentes do seu estoque de atributos e
da capacidade continuada de inovagdo. Além dos atributos que possui, o
esforco de busca e a luta competitiva, centrada no processo inovativo, vao
depender de duas dimensdes; a) da capacidade empresarial de promover
pesquisa e desenvolvimento e identificar novos produtos ou processos, que
assegurem o sucesso econdmico (produtivo e comercial) da empresa e; b) da

politics. Several tendencies have been identified. First, researchers have noted the growing
‘Europeanization’ of local and regional governments as they recruited as ‘partners’ into various EU policy
fields. Second, non central governments play an increasing role in formulating foreign and/or EU policy of
nationstates. Third, and increasing number of non central governments in Europe are involved in
interregional and cross-border co-operation”.

¥5egundo Benko (1999, p.46), para Alfred Marshall o distrito industrial “é o local onde se retinem as
condi¢bes de densidade populacional, de infra-estruturas, de atmosfera industrial, que séo, a0 mesmo
tempo, causa e efeito da parte dos rendimentos crescentes (...)."
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capacidade local de aprender, no sentido de se criar uma atmosfera de
transformacéo e progresso para o aprendizado regional e coletivo.

Sendo assim, em uma visdo mais baseada na economia, 0s territorios mais
competitivos seriam 0s que apresentassem sistemas produtivos locais caracterizados
por empresas com caracteristicas inovadoras e capacidade de aprendizagem. Essas
capacidades estariam de acordo com um regime de acumulacdo flexivel que exige
constantes adaptacdes dos territorios as mudancgas da economia global.

Podemos diferenciar duas correntes que abordam o desenvolvimento endégeno:
a dedutiva, que parte da tese da crise do sistema produtivo fordista, baseado na
producédo em grande escala, e o consequente renascimento das vantagens da pequena
escala baseada na producéao flexivel, muito adotada pelos economistas da Escola da
Regulacdo francesa; e a indutiva, que parte de casos especificos para mostrar as
particularidades das condi¢Ges determinantes de cada caso de desenvolvimento local
(AMARAL FILHO, 2001, p.266).

A partir da década de 1990, conceitos como “regides de aprendizagem” passam
a ser enfocados pelas ciéncias que tratam do desenvolvimento regional a partir de um
paradigma institucional, levando em conta as a¢des associativas dos atores regionais e

o capital social*?

, sendo esses elementos considerados fundamentais para a inovagao,
a aprendizagem e para o desempenho das instituicbes de determinada regido. Nesse
sentido, para Perkmann (2003, p.165), a cooperacdo transfronteirica tem mais
possibilidades de ser efetiva em paises com uma forte tradicdo de autonomia regional.
Para Putnam, adotando uma metodologia indutiva a partir de estudos empiricos
sobre a regionalizacdo formulada pelo governo italiano na década de 1970 e sobre a
chamada Terceira Italia (regido da Emilia-Romagna), as tradicbes civicas néao
explicariam o desenvolvimento econémico de algumas regides, mas sua adaptacao as
novas conjunturas (2009, p.169). Em um contexto de globalizacdo e de flexibilidade da
producdo e dos mercados, a importancia da adaptacdo das regibes abordada por

Putnam passa a ser cada vez maior. Sendo assim, o capital social seria endbégeno,

#Conceito formulado por Robert Putnam, que se refere a caracteristicas da organizagéo social, como
confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a eficiéncia da sociedade, facilitando as
acOes coordenadas (2009, p.177).
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baseado na confiancga, facilitando a adaptacéo as transformacdes do capital econémico
exdgeno as regides.

Markusen (2011) apresenta uma visdo importante sobre o papel dos governos
no desenvolvimento regional. Para a autora, os governos tém privilegiado uma visédo
marcada pela 6tica industrial, com investimentos no capital fisico das regides, ou seja,
no desenvolvimento de infraestruturas, que acabam gerando ainda maiores
desigualdades regionais ao privilegiarem uma parcela do territério. Markusen defende
gue as politicas de desenvolvimento regional sejam centradas em uma Visao
ocupacional, com investimentos no capital humano. Os governos deveriam se
concentrar na educagéo e no treinamento dos trabalhadores como forma de impedir a
proliferacdo de empregos de pouca qualificacdo. A idéia principal da visdo ocupacional
€ de que, assim como os trabalhadores se deslocam na procura de empregos, as
indUstrias inovadoras procuram os territérios que possuem os trabalhadores com
melhor qualificacéo.

No caso do Brasil, o paradigma do desenvolvimento endogeno esta ligado a
crise do Estado desenvolvimentista, assim como aos projetos de reforma estatal a
partir da redemocratizacdo, valorizando o nivel regional. Conforme afirmam Crocco e
Borges (2005, p.01), nas politicas de desenvolvimento do territério contemporaneas, o
objetivo distributivo — reducdo das desigualdades no territério — e 0 objetivo competitivo
— aumento da competitividade das regifes excluidas — sdo complementares e
conflitantes ao mesmo tempo. O primeiro esta focado na coeséo territorial do conjunto;
0 segundo busca explorar capacidades enddgenas potenciais para superar situacdes
de atraso ou estagnacéo econdmica e perda de coesao social em partes do territério. A
conciliagdo desses dois objetivos € o0 grande desafio das politicas de desenvolvimento
regional, a fim de solucionar os conflitos latentes entre os interesses exclusivistas das
regides e o0s interesses de coesdo territorial. Assim, 0s cenarios territoriais
contemporaneos sao marcados por uma dualidade: por um lado ha os projetos
nacionais que se incorporam a escala supranacional; por outro lado ha os projetos de
carater regionalistas que representam fragmentacbes das novas totalidades
(RUCKERT, 2004, p.277).
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Dessa forma, no presente cenario abordado, as politicas de valorizacdo dos
potenciais dos territorios se tornam muito mais eficazes, pois contam com a
participacdo da sociedade civil, gerando coesdo social. Ao contrario das politicas
economicistas centradas no Estado-nagdo, valorizam a escala local como novo
parametro de desenvolvimento. Nao se trata de defender o regionalismo na maneira
como foi concebido no periodo de hegemonia liberal, nem o ponto de vista do
desenvolvimento enddgeno criticado por Fernandez (2007), de que as regides seriam
imunes as dindmicas externas e realizariam um contato direto entre o local e o global,
mas sim a democratizacao das politicas territoriais a0 mesmo tempo em que o Estado
nacional cumpriria  um papel fundamental na conducdo do desenvolvimento
socioecondmico territorial, considerando os territrios em seu contexto nacional e
internacional. Nesse sentido, é necesséria a articulacdo entre os atores multiescalares
— supranacionais, nacionais, regionais e locais - para a eficacia das politicas territoriais.

Faz-se importante afirmar, porém, que o0s estimulos ao desenvolvimento
territorial ndo poderdo ter qualquer eficacia se a inclusdo social e o desenvolvimento
econdmico ndo forem realizados em nivel macro. As politicas territoriais s&o
necessarias para desconcentrar o crescimento econdmico e gerar melhorias sociais em
regibes de baixo desenvolvimento, ndo podendo ser responsaveis pelo
desenvolvimento do pais como um todo.

O Novo Regionalismo se difundiu a partir das politicas territoriais da Uni&do
Européia. Sola (2012, p.73) afirma que, no caso europeu, essas politicas estiveram
ligadas as disparidades entre os niveis de renda e de desenvolvimento econémico
entre os paises do nucleo fundador, ocorrendo um novo ciclo de correcdo das
disparidades a cada novo ciclo de expansao e de aprofundamento da Unido Européia.

Para a autora:

Além disso, talvez o componente mais inédito dessas politicas tenha sido a
concepgdo e implementagdo das regras que garantiram o direcionamento
sistemético de recursos financeiros (e de know-how) para as regides menos
desenvolvidas dentro de cada pais. Em seu conjunto, portanto, sob a forma
dos chamados “fundos estruturais” e “fundos de coesdo social”, a continua
transferéncia de recursos do centro para a periferia da Europa via Bruxelas
contou com aporte significativo dos paises mais desenvolvidos. Sua forca
propulsora, portanto, derivou da combinagdo inédita e especifica entre um
sistema de valores e um sistema de interesses. Vale dizer, entre o objetivo de
inclusdo social e econdmica a ser implantado em escala regional e local, por
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um lado e por outro a construcdo de um sistema de interesses ancorados na
ampliagdo de um mercado comum. (SOLA, 2012, p.73)

Assim, € em um contexto de descentralizacdo politica e de crescimento de

importancia da escala supranacional, que Egler (2011) afirma que:

a experiéncia atual da Unido Européia mostra que a questdo regional
extrapolou os limites do Estado nacional e se apresenta como uma nova forma
de representacao politica supranacional, de alocacdo comunitaria de recursos
financeiros e de competicdo econdmica por fundos publicos e privados.

Sendo assim, o0 presente cendrio de formacdo de representacdo politica
supranacional levanta a questdo da possibilidade de implementacdo de politicas de
desenvolvimento territorial que ndo sejam exclusivas a um Estado-nagao, como 0 caso
das politicas regionais européias®. Egler (2011) defende, dessa forma, uma
regionalizacdo supranacional, nos moldes da Unido Européia, para 0o MERCOSUL. No
entanto, devemos considerar o atual estagio de desenvolvimento institucional desigual
dos dois blocos, com o MERCOSUL ainda devendo apresentar solu¢des para
importantes entraves no seu processo de integracdo. A governanca multiescalar, que
permite uma politica de desenvolvimento regional de origem supranacional na Unido

Européia, é analisada por Sohn, Reitel e Walther (2009, p.922):

By transferring part of their sovereignty to a supranational authority, the
member states of European Union (EU) have contributed to the construction of
an economic system of regulation and to the removal of obstacles that may
have impeded exchanges between them. At the same time the reforms of
government function, carried out since the 1980s, including a transfer of
authority and resources to local governments, deregulations and privatizations,
have given new room for maneuver to a large number of actors such as public
agencies, local and regional authorities, firms and nongovernmental
organizations (NGOs). These different process have participated in the
emergence of multilevel governance within the framework of the EU.

A politica de desenvolvimento regional da Unido Européia envolve mais de

setenta regifes transfronteiricas institucionalizadas, operando sob os nomes de

¥0 INTERREG da Unido Européia, iniciativa para o desenvolvimento das regifes européias, visa a
incentivar a cooperagdo transfronteirica, transnacional e interregional. Para isso, foi utilizado o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), criado em 1975, a fim de desenvolver as regides mais
atrasadas do continente europeu. Além do FEDER, também existem o Fundo Social Europeu (FSE), o
Fundo Europeu de Orientacdo e Garantia Agricola (FEOGA), o Instrumento Financeiro de Orientacédo e
Pesca (IFOP) e o Fundo de Coesdo. O Comité das Regifes (CDR) foi outra criacdo da Unido Européia
em escala regional, sendo uma assembléia politica de carater consultivo para manifestacdo dos entes
locais e regionais (GINESTA, 2004). O Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento
Institucional do MERCOSUL (FOCEM), criado em 2005, teve como modelo o FEDER, n&do ocorrendo,
porém, uma regionaliza¢do supranacional nos moldes da Unido Européia.
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Euroregions ou Working Communities (PERKMANN, 2007, p.861). As Working
Communities apresentam um tamanho maior, se espalhando por alguns paises,
enquanto as Euroregions possuem menor escala, agrupando autoridades locais
contiguas através de uma ou mais fronteiras dos Estados-nagcdo. O programa de
incentivo a essas regides transfronteiricas na Europa é o INTERREG, que se inicia a
partir de 1990, sendo langado pela Comissdo Européia da Unido Européia. Segundo

Perkmann (2003, p.155):

Interreg subsidizes local cross-border projects undertaken collaboratively by
local authorities and other organizations located in adjoining border areas. The
objective is to develop cross-border social and economic centres through
common development strategies, with eligible projects being required to have a
structural economic benefit to the border area.

A mais importante dessas regides transfronteiricas € a EUREGIO, entre
Alemanha e Holanda, sendo anterior as politicas regionais da Unido Européia, surgindo
em 1958, a partir da iniciativa das municipalidades da regido. A EUREGIO possui uma
base mais diversificada de recursos, ndo dependendo do INTERREG, além de ter uma
capacidade organizacional mais consolidada, com uma cooperacao transfronteirica
mais importante em relacdo as outras regides européias. Para Perkmann (2007, p.864),
a EUREGIO é um exemplo de que nem todas as regides transfrontericas européias
existem devido aos fundos do INTERREG, podendo-se realizar essa critica apenas
para algumas dessas regides. No entanto, € necessario enfatizar que as politicas de
apoio as regides transfronteiricas na Unido Européia se constituiram em um importante
estimulo a sua institucionalizacdo, aumentando o0 numero dessas regides
institucionalizadas de 26, em 1988, para mais de 70, no ano de 1999 (PERKMANN,
2003, p.166).

A politica regional européia ndo visa a substituir a acdo dos Estados nessa area,
mas sim se constituir como um complemento as politicas nacionais (CROCCO,
BORGES; 2005, p.15), ndo ocorrendo a predominancia da escala supranacional.

Segundo Perkmann (2007, p.876), aotratar das Euroregions:

Although they assume pseudo-territorial features, and engage in strategies of
cross-border identity building, invoking territorial imaginaries, their relative
dimensions in terms of organizational size and resource control are still small
compared with established public authorities on either side of the border. (...)
We need to regard Euroregions as part of the dynamic policy innovation
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scenario induced by EU integration rather than as new territorial entities, strictly
speaking.

Assim, para Perkmann (2003, p.168), as regifes transfronteiricas européias sao
parte da estrutura de governanca multiescalar presente na Unido Européia, estando
longe de substituir o Estado-nacdo. Ocorre, dessa forma, uma coexisténcia entre as
multiplas escalas de poder na Europa, com o Estado-nagédo ainda predominando no
continente. Para Sola (2012, p.72), mesmo na Unido Européia a transferéncia de
recursos financeiros e de lealdade politica as instituicbes supranacionais sempre foi
limitada, ainda pesando a experiéncia histérica pré-1945. Por isso, devemos tratar a
Unido Européia muito mais como uma comunidade politica do que como uma
federacdo®*. Essa comunidade politica ainda ndo se sobrepds e muito menos substituiu
seus Estados, pois o interesse nacional ndo desapareceu e os Estados continuam
barganhando duramente entre si sobre questdes de politicas publicas (SOLA, 2012,
p.72). As idéias de Sola contribuem para a percepcéo de que ocorre uma coexisténcia
entre as escalas de poder na Unido Européia, muito mais do que a prevaléncia da
escala supranacional.

No caso do MERCOSUL, inexiste uma politica supranacional para o
desenvolvimento regional devido ao pouco aprofundamento do processo de integracao
regional. O Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do
MERCOSUL (FOCEM) é baseado em demandas nacionais, ndo ocorrendo um
estimulo a transfronteirizacdo como no caso da Unido Européia.

Dessa forma, as politicas territoriais contemporaneas, ao mesmo tempo em que
sdo obrigadas a se adequarem as estratégias dos atores da Sociedade Civil e do
Mercado, passam a levar em conta outras escalas politicas além da escala nacional,
como a supranacional - no caso da Unido Européia - a regional e a local. A

supranacionalidade da politica regional européia contribui, assim, para uma maior

3 Lefebvre (2011, p.14) define uma dupla l6gica no funcionamento da Unido Européia, aplicando-se o
método supranacional nos dominios da politica comercial, da politca da concorréncia, na
regulamentacao do comeércio interior, na gestdo do espaco de livre circulacdo de pessoas, na distribuicdo
de ajudas externas do orcamento europeu e nas negocia¢fes de adesao de outros paises ao bloco. Ja o
método intergovernamental se aplica aos dominios em que a Unido Européia é pouco integrada, em
particular nas politicas externa e de defesa, que séo regidas pelo principio da unanimidade.
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flexibilizacdo das fronteiras no continente. Reitel (2007, p.149) relaciona o Interreg a

flexibilizac&o das fronteiras dos Estados-nagé&o na Europa:

In Western Europe, boundaries have faced several major changes in the last
decades. In the European integration process, interactions between places and
the states of the European Union multiply. The barrier function of the State was
abolished, and the Interreg program was introduced with the aim to transform
these borders from lines of division into links. Projects were initiated by the
public powers at local level. New urban planning projects and visions of a
common future have been suggested which contribute to shape the
consciousness of belonging to a cross-border urban area.

No caso das politicas de integracdo fronteirica com incidéncia sobre a fronteira
Brasil-Uruguai, a escala local € cada vez mais levada em conta pelos governos dos
dois paises. No entanto, a escala supranacional — o MERCOSUL - ainda é pouco
atuante nas politicas de integracdo fronteirica, limitando-se a negociacdes bilaterais
internas ao referido bloco. O MERCOSUL foi importante para aumentar o intercambio
entre os dois paises e suas ag¢Oes conjuntas, estimulando, assim, a integracao

fronteirica.
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CAPITULO 3: A FRONTEIRA ENTRE BRASIL E URUGUAI EM R ELACAO AOS
ATORES DAS ESCALAS NACIONAL E INTERNACIONAL

A fronteira brasileiro-uruguaia se estende por 1.068,4 quilébmetros, ao longo de,
aproximadamente, 749 quildbmetros de rios, canais e lagoas, e 320 quildbmetros de
fronteira seca. Os trabalhos de caracterizacdo estdo a cargo da Comissdo Mista de
Limites e de Caracterizacdo da Fronteira entre Brasil e Uruguai, que ja implantou 1.174
marcos desde sua criagdo, em 1919 (PUCCI, 2010, p.27).

No presente capitulo, procura-se contextualizar a fronteira entre Brasil e Uruguai
em suas relacbes com a América do Sul, com o MERCOSUL e com a escala nacional
brasileira e uruguaia, procurando analisar as politicas territoriais e as legislacbes dos
dois paises para essa regido de fronteira. No caso das relacfes bilaterais, procura-se
demonstrar a aproximacao entre Brasil e Uruguai, a partir da redemocratizacao de seus
sistemas politicos, na medida em que os dois paises passam a priorizar suas relacdes
com o Cone Sul e com a América do Sul.

Para isso, o MERCOSUL teve um papel fundamental na medida em que
contribuiu para definir o Cone Sul como uma zona de intensos fluxos comerciais e de
integracdo politica relativa entre os paises, ao contrario da regido andina, marcada pela
militarizacao e por rivalidades. No entanto, o referido bloco ndo apresenta agdes diretas
relevantes para a regido de fronteira entre Brasil e Uruguai, com excecao de seu Fundo
para Convergéncia Estrutural (FOCEM). A Nova Agenda para Cooperacdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai se insere nesse cenario de
aproximacao entre os dois paises, constituindo uma instancia bilateral que surge a
partir da intensificacdo da crise do multilateralismo do MERCOSUL nos anos 2000.

Também s&o abordadas as a¢Oes diretas dos atores da escala nacional sobre
essa regiao, principalmente o Programa para Promocgéo do Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF), do governo brasileiro, e o Programa Politicas de Integracion de
Frontera, promovido pelo governo uruguaio. Enquanto o programa brasileiro se

apresenta enfraquecido, no contexto da criacdo do Plano Estratégico de Fronteiras, o
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programa uruguaio possui acdes diretas sobre a fronteira em questao, principalmente,

no que se refere a politicas sociais.

3.1. A fronteira brasileiro-uruguaia no contexto ge  opolitico sul-americano

A fronteira entre Brasil e Uruguai se apresenta como a mais proxima ao ideal de
fronteira-cooperagdo dentre os paises da Ameérica do Sul. Nesse sentido, faz-se
importante contextualiza-la no continente, demonstrando o0s processos politico-
econbmicos que a diferenciam das fronteiras entre outros paises da regido. Essas
caracteristicas possibilitaram o desenvolvimento da Nova Agenda para Cooperacgéo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai.

Uma maior aproximacao do Brasil em relagéo a seus vizinhos sul-americanos se
da durante os anos 1990, tendo em vista precaver-se ante a possivel nocividade da
hegemonia dos Estados Unidos na regido, a partir de uma reavaliacdo do idealismo
kantiano presente na diplomacia brasileira que apresentava uma visdo otimista da
globalizacdo e de uma possivel tendéncia global ao multilateralismo (CERVO, BUENO;
2010, p.469). Conforme Sorj e Fausto (2011, p.12-13), a priorizacdo da América do Sul
por parte da politica externa brasileira se deu durante as negociagdes com os Estados
Unidos para o estabelecimento da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA)*, no
final da década de 1990:

Em primeiro lugar, a mudanga aconteceu, como observa acertadamente
Spektor, a partir da avaliacdo de que a integracéo regional deveria servir ao
objetivo prioritario de assegurar mais poder e autonomia ao Brasil em sua
ampla estratégia de inser¢cdo na economia global e proje¢do no sistema
internacional. Por definicdo, a estratégia de “poder regional” ndo poderia,
portanto, implicar acordos que comprometessem seriamente o grau de
autonomia desejado pela estratégia de “poder global’. Em segundo lugar, é
importante notar que a principal motivacdo para a mudanca foi de natureza
econdmica e teve uma origem externa ao espago sul-americano. Foi o
processo extrarregional da ALCA, uma iniciativa dos Estados Unidos que
proporcionou o surgimento da idéia de “América do Sul” — substituindo a idéia
de “América Latina” — como principio orientador da politica externa brasileira.
Em terceiro lugar, nota-se que a estratégia se organizava em fungdo das
negociagfes simultdneas nos ambitos regional, hemisférico e global.

*0 processo de negociacdo da ALCA esta parado desde 2005, a partir da 42 Clpula das Américas de
Mar Del Plata.
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Para Cervo (2006, p.17), o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) era um entusiasta da globalizacdo, estabelecendo como premissa para sua agao
externa a estabilidade monetéria, a abertura do mercado e do sistema produtivo, bem
como a regulacdo sugerida pelo capitalismo, e o0 setor externo provendo o
desenvolvimento com investimento, empresas e tecnologia, procurando estabelecer
uma alteracdo radical em sua estratégia de insercéo internacional a partir de uma fuga
da periferia. Essa politica é revista durante o segundo governo de Cardoso (1999-
2002), assimilando um conceito de globalizacdo assimétrica. Foi nesse contexto que
ocorreu a priorizacado da América do Sul pela politica externa brasileira.

Segundo Onuki (2006, p.307), ao discorrer sobre o processo de formacédo do
MERCOSUL, a prépria integracao do Brasil com seus vizinhos do Cone Sul, no qual se
insere o Uruguai, representava uma opcao de legitimar sua posicao de lideranca na
América do Sul, além de consolidar um espaco de atuacao internacional independente
das orientacOes dos Estados Unidos. Tokatlian (2008, p.51) descreve a transicao de
um idealismo para um maior pragmatismo em um contexto global, com seus reflexos

no Cone Sul, durante a década de 1990:

Pressagiava-se, entdo, uma mudanca profunda e promissora na qual se
estabelecessem os pilares de um ordenamento mais equitativo e plural. Se a
primeira metade dos anos 1990 estimulou expectativas ligeiramente otimistas,
a segunda parte da década demonstrou que uma maior produ¢do material no
mundo coexistia com menos estabilidade, que a cooperacdo multilateral néo
avancava adequadamente, que o comportamento unilateral de Washington
aumentava e que a concorréncia, especialmente econdmica, entre os grandes
paises aumentava. Assim, antes dos atentados de 11 de setembro de 2001
nos Estados Unidos, varios paises comecaram a considerar, novamente, o
rumo de suas estratégias internacionais.

Para Roseira (2011, p.144), na América do Sul essa faléncia esta relacionada a
crise do modelo neoliberal, que trouxe uma forte descrenca nas instituicbes
multilaterais e no sistema de governancga internacional, vistas como altamente
favoraveis aos paises ricos. Essas transformagdes tiveram incidéncia sobre a politica
exterior brasileira, que passa a observar com menos otimismo o processo de
globalizacdo e os organismos multilaterais. Sendo assim, a aproximacao do Brasil em
relacdo aos seus vizinhos sul-americanos se da em decorréncia de uma visdo mais
critica dos processos globais que ocorriam durante a década de 1990, o que se reflete

em uma busca do Brasil em exercer uma lideranga mais consistente na América do
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Sul, aproximando o pais de seus vizinhos sul-americanos. Para Cervo e Bueno (2010,
p. 487):

A integracdo da América do Sul foi algada ao nivel de condigdo prévia para a
integracdo hemisférica pela diplomacia brasileira. Os argumentos a favor
dessa estratégia eram trés: a expansdo dos interesses comerciais e
empresariais brasileiros sobre a regido, a conseqlente elevagdo de seu
desempenho e competitividade e a percepcdo de que a proposta norte-
americana destinava-se a alijar a hegemonia brasileira em beneficio préprio.

Para Pagliari (2009, p.48), uma primeira aproximacao em relacdo ao espaco sul-
americano por parte do Brasil se da a partir do término da Guerra Fria, pois foi em
termos regionais que se tornou possivel estabelecer acordos de cooperacdo com
outros paises. O fim da bipolaridade desse periodo possibilitou arranjos regionais entre
0s paises. Faz-se importante afirmar que essa aproximacéo foi beneficiada pela volta
dos regimes democraticos em boa parte dos paises da regido durante os anos 1980, o
gue contribuiu para o arrefecimento das tensdes existentes durante o periodo militar.

Essas tensfes se davam, principalmente, entre as duas poténcias regionais do

Cone Sul: Brasil e Argentina. Segundo Caetano (2011, p.159):

Esa lucha sorda que ya nace en la Colonia y se despliega durante todo el siglo
XXy buena parte del XX, adquiere un perfil mas consistente y estructurado a
partir de 1930, cuando se inicia la llamada “era de la geopolitica”. Desde ese
momento, aunque con suerte antagénica, tanto Brasil como Argentina
comienzan a disefiar sus politicas exteriores sobre el eje de superar al otro y
obtener de ese modo el liderazgo de América del Sur.

As tensdes entre Brasil e Argentina se aprofundam durante o0s governos
militares. Mesmo com o interesse comum dos regimes militares da América do Sul de
combater o comunismo internacional, as rivalidades na regido permaneceram sobre a
cooperacdo durante o periodo, com a dominacdo e a desconfian¢ca estando no centro
da representacdo estratégica desses Estados (MANERO, 2007). Para Manero (2007),
0S exeércitos da regido pensavam e agiam, durante o periodo militar, baseados na
tradicional teoria realista das relacdes internacionais, se pautando numa visdo
pessimista da natureza humana, no Estado como ator unitario, na anarquia
organizando o sistema internacional, na guerra como um elemento endémico da
politica e na necessidade das forcas armadas de enfrentar o tradicional dilema da
seguranca. Essa visédo foi predominante, também, nos governos brasileiro e uruguaio

do periodo.
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Segundo Roseira (2011, p.58), ao discorrer sobre a transicdo de uma politica na
América do Sul do equilibrio de poder para a cooperacdo balizada pelos processos de
integracdo durante os anos 1980, com o0s governos militares a tendéncia de
aproximacao politica que prevalece até a década de 1960 abre espaco para a velha
geopolitica, carregada de realismo e de uma visdo territorialista de poder.
Especialmente entre os paises do Cone Sul durante os regimes militares, as
prioridades da politica internacional pautavam-se pelo expansionismo (ROSEIRA,
2011, p.59). Assim, enquanto na politica européia do pds-guerra a regido passa a ter
uma conotacdo de cooperacdo, na América do Sul prevalece a desarticulacdo entre
suas diversas areas. O territorialismo impede a regionalizacdo e a consequente
transformacdo das relagbes interestatais através da cooperagcdo (ROSEIRA, 2011,
p.89).

A aproximacdo entre os dois paises mais importantes da América do Sul —
Brasil e Argentina — se da no contexto de redemocratizacdo dos sistemas politicos da
regido, ao mesmo tempo em que o liberalismo passa a pautar a relacdo entre os
paises. O Uruguai também se insere nesse processo a partir das negociacbes do
MERCOSUL.

Faz-se importante afirmar que o Brasil se insere nesse paradigma de
cooperacdo na Bacia do Prata, a partir dos anos 1980, com certa vantagem em relacéo
a seus vizinhos. Para Caetano (2011, p.162), isso se deve a qualidade das politicas e
estratégias do Brasil para o Cone Sul no periodo anterior & redemocratizacdo, com o
aproveitamento das circunstancias tanto para conquistar militarmente zonas
estratégicas, quanto para desenvolver iniciativas e negociacdes, em ambos os casos
com grande percepc¢éao de oportunidade. Assim, houve inteligéncia geopolitica tanto na
ocupacdo das nascentes dos grandes rios, quanto no desenvolvimento de
empreendimentos persistentes de politica exterior tendentes a obter associagfes
vantajosas com o0s vizinhos. Essa estratégia lancou as bases para a lideranca brasileira
na América do Sul.

Conforme Manero (2007), durante os anos 1980, a relagdo do Estado com o
territério na Ameérica Latina mudou, com um novo modelo de desenvolvimento marcado



pela liberalizacdo e pela integracdo regional contribuindo para o desaparecimento do

medo da ameaca do pais vizinho. Segundo Macedo Soares (2004, p.167):

Muito embora o continente jamais tenha assistido a outra corrida armamentista
como a do principio do século XX, as suspeitas mutuas persistiram e até se
intensificaram com as diversas levas de governos autoritarios de que padeceu
a América do Sul dai em diante. Com o restabelecimento da democracia nos
anos 80, sociedades cansadas de suspicacias que vicejaram nas ditaduras até
entdo no poder recusaram-se a endossar doutrinas que equiparassem
automaticamente vizinho a inimigo.

Apos o liberalismo da década de 1990, ocorre uma reavaliagdo da diplomacia
brasileira durante os anos 2000, com o pais adotando uma postura mais pragmatica
em sua politica exterior a partir dos atentados de 11 de setembro de 2001 e das
reacdes unilaterais dos Estados Unidos no combate ao terrorismo, a partir da
Estratégia de Seguranca Nacional do governo George W. Bush (2001-2009). Assim,
passam a predominar, a partir de 2001, o neorrealismo e a dimensdo coerciva da
hegemonia norte-americana (ROSEIRA, 2011, p.144). Essa politica do governo norte-
americano se refletiu na regido, com a militarizacdo do conflito colombiano promovida
pelos Estados Unidos em funcdo do Plano Colémbia® no combate aos
“narcoterroristas”. Essa estratégia sofreu oposicdo do governo brasileiro pelo
unilateralismo da posicdo do governo colombiano na América do Sul e gerou atritos
entre Coldbmbia e seus vizinhos Equador e Venezuela em funcdo da apreensdo de
guerrilheiros por parte do governo colombiano de Uribe no territorio equatoriano. Nesse
sentido, Pagliari (2009, p.234) aponta que a menor interferéncia dos Estados Unidos no
Cone Sul permitiu um maior desenvolvimento cooperativo entre 0s paises da regido.

Durante o governo de Lula (2003-2010), ocorre uma busca pelo aprofundamento
das relacdes do Brasil com seus vizinhos da América do Sul, a fim de estabelecer
aliangcas com paises emergentes de idénticos objetivos — como a Argentina - e

|37

promover a regido a uma postura proativa no sistema internacional®’. A proposi¢do do

%3segundo Manero (2007), “in the context of Plan Colombia the bordering countries have shown their
preoccupation with the permeability of borders. The border is a central component of a conflict that is
defined by the increased autonomy of nonstate actors compared to their heterogeneity, the control of
illegal ‘flows’ and ‘stocks’ and a high degree of intervention by the hegemonic power, the United States.”

3E nesse sentido que o Brasil d4 suporte a criagdo da Comunidade Sul-Americana de Nagdes (CASA),
em 2002, da qual participam todos os 12 paises sul-americanos, através da unido do MERCOSUL,
Comunidade Andina de Nag¢des, Chile, Guiana e Suriname. A CASA é posteriormente designada Uniéo
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Brasil em configurar uma unidade sul-americana se da, atualmente, em termos mais
realistas do que no inicio da década de 1990, quando prevalecia uma visao kantiana na
diplomacia brasileira. A cooperacéo do Brasil com outros paises da América do Sul visa
ao reforco da posicéo brasileira no contexto global, o que reflete a coexisténcia entre
idealismo e realismo na politica exterior do Brasil atualmente. Nesse sentido, pode-se
afirmar que, atualmente, a politica brasileira para a América do Sul combina idealismo
e realismo: o primeiro, na medida em que a cooperacdo com 0S outros paises da
regido é uma prioridade para a politica exterior brasileira; o segundo, quando
observamos que essa cooperacao visa a uma lideranga regional do Brasil para sua
insercao global. Segundo Cervo (2006, p.28), ao discorrer sobre a politica externa do

governo Lula:

A acdo internacional do Brasil, com a mudanca de governo, orientava-se,
portanto, para objetivos realistas: a prioridade da América do Sul enquadrava-
se no propdsito de negociar a Alca sem sacrificar a vocagéo de pais industrial
a hegemonia regional norte-americana; embora permanecendo como trago
histérico da conduta diplomatica brasileira, a agdo multilateral se afastava do
idealismo kantiano e tendia ao reforgco do poder nacional e a conquista da
reciprocidade real; uma agenda comercial afirmativa destinava-se a despir o
universalismo do mercado livre a fim de trazé-lo para a realizagdo de
interesses efetivos; parcerias diversificadas ao norte e ao sul equilibravam
esse universalismo da acdo externa com eixos de resseguro.

Essa busca pela consolidacdo da identidade sul-americana se da,
principalmente, através da priorizagdo do MERCOSUL, visto pelo Brasil como um meio

de difuséo da integracéo pela América do Sul. Segundo Pagliari (2009, p.217):

Se o Brasil, a partir dos anos 1990, tem voltado sua politica para a América do
Sul, com o governo Lula esta politica se torna mais assertiva. Em seu discurso
de posse, Lula declarou que “a grande prioridade da politica externa durante o
meu Governo sera a construgdo de uma América do Sul politicamente estavel,
préspera e unida”.

E nesse sentido, que a aproximacdo do Brasil em relacdo aos paises do Cone
Sul se faz muito mais consistente quando comparamos com 0s vizinhos brasileiros
andinos. Para Pagliari (2009, p.36), o Brasil tem importante papel nas regiées do Cone
Sul e Andina, com a diferenca que, enquanto na primeira as tensdes foram arrefecidas

de Nagbes Sul-Americanas (UNASUL), propondo a consolidagdo dos avangos e conquistas dos blocos
supracitados. Em 2008, foi aprovada a proposi¢do brasileira de criagdo de um Conselho de Defesa Sul-
Americano, no &mbito da UNASUL.
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e houve aumento da integracéo e da confianca matua®, com uma maior aproximacéo e
reducdo dos conflitos, na segunda permanece um padréo de rivalidade, marcado por

processos de securitizacdo e militarizacdo>°. Pagliari (2009, p.39) afirma que:

Nesse sentido, o0 Mercosul é importante para o Brasil a medida que promove a
estabilidade da sub-regido e propicia a cooperagdo com 0s vizinhos, uma vez
gue essa aproximagado proporcionou a alteracéo no padrédo de relacionamento,
que era motivado pela rivalidade, para uma atual relagcdo de amizade,
permitindo, dessa forma, a implementacdo de medidas de fortalecimento da
confianca — inclusive em relacdo a questao nuclear, entdo importante ponto de
divergéncia entre Brasil e Argentina.

Dessa maneira, a relacdo do Brasil com seus vizinhos do Cone Sul apresenta,
desde a década de 1980, caracteristicas de integracdo, marcada pelo fim das tensdes
e pela diminuicdo da compra de armamentos pelos paises, culminando no processo de
formacdo do MERCOSUL que, embora se apresente em crise, contribuiu para a
criacdo de uma zona de paz e cooperagcdo entre seus paises membros. Tokatlian

(2008, p.64-65) apresenta uma visdo semelhante, apontando que:

Um corte politico-institucional mostra uma diferenga entre o arco andino e o
Cone Sul. Nos Andes, predomina a instabilidade, os graus de polarizagéo
social sdo altos, o conflito aumenta, o papel dos militares na politica interna é
ativo e as crises domésticas de varios tipos parecem facilitar o surgimento de
atores exogenos. No extremo sul do continente, observam-se sinais de conflito
social e radicalizacao ideolégica, mas os niveis de tensao sociopolitica ainda
sdo controlaveis, as dificuldades socioecondémicas parecem que podem ser
tratadas, o controle civil das For¢as Armadas é mais sélido e a democracia
nao é questionada.

Essas diferencas internas entre os paises do arco andino e do Cone Sul
influenciam no aprofundamento da integragdo, com uma maior estabilidade no Cone
Sul beneficiando esse processo. Para Pagliari (2009, p.122), os problemas sociais

enfrentados pelos paises andinos dificultam as medidas de integracéo:

#¥No Cone Sul, essa aproximagao se deu a partir do fim das hostilidades entre Brasil e Argentina, com a
resolucao do conflito Itaipu-Corpus e o Acordo de Cooperagdo Nuclear. Em 1985, se d& a Declaragdo de
Iguagu, que busca coordenar esforgos na busca por uma maior integracdo bilateral. O Tratado de
Integracdo, Cooperacdo e Desenvolvimento, em 1988, destaca o objetivo de formar um mercado
comum, conjuntamente com outros paises da regido. Esse processo da origem ao Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL).

*¥Alguns conflitos que contribuem para esse cenario na sub-regido andina sdo apontados por Pagliari
(2009, p.230): Colébmbia, Venezuela e Chile desenvolvem um processo de aumento de seu poderio
militar; forte presenca militar dos Estados Unidos; rivalidades fronteiricas, especialmente entre
Venezuela e Coldmbia; também ocorrem rivalidades entre Chile e Bolivia e Chile e Peru. A Ultima guerra
interestatal na América do Sul também ocorreu na sub-regido, entre Peru e Equador, na fronteira litigiosa
do rio Cenepa, em 1995.
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No caso de Estados que mantinham relacbes bilaterais de rivalidade
historicamente configuradas em disputas fronteiricas, agora tem que lidar
também com desafios transnacionais como, atividades ilegais que envolvem
violéncia social, criminalidade relacionada as drogas e insurgéncias armadas,
gue colocam em xeque as suas ja precérias condicdes de manter a ordem
publica e a legitimidade politica em seu Estado, podem também servir para
perpetuar tensdes interestatais e obstruir avangos em relacdo as medidas de
fortalecimento da confianca.

Tokatlian (2008,p.65) aponta, também, as diferengas entre a regido andina e o
Cone Sul nas relagbes com os Estados Unidos. Enquanto a primeira sente o
deslocamento da area de influéncia norte-americana, que se apresenta de maneira
mais consolidada no Caribe e na América Central, o segundo vive menos
ostensivamente a projecdo de poder de Washington. Esse cenario no Cone Sul
possibilitou medidas multilaterais mais solidas, que foram prejudicadas na regido
andina pela forte presenca dos Estados Unidos na regiéo.

Portanto, ocorre uma percep¢ao nos formuladores da politica externa brasileira
de que as ameacas ao pais se concentram na fronteira norte®’, onde se localizariam os
fatores de inseguranca e as fontes de instabilidade®. Vizentini (2004, p.175-176)
aponta que a politica exterior brasileira, no que se refere a integracdo sul-americana,
considera que a Bacia Platina ja se encontra razoavelmente integrada, tendo agora seu
epicentro na area Amazonia-Pantanal. Sendo assim, a regido que vai do Pantanal ao
Amapa passa a ser o centro do novo processo de integracdo, como foi o sul do Brasil
nos anos 1980 e 1990. Segundo Miyamoto (2004, p.192), ao tratar das politicas de

defesa brasileira no norte do pais:

Inequivocadamente, desde os anos 80 esta (sic) parte do pais foi a que
concentrou esforcos maiores de nossos estrategistas, porque tanto no Sul
guanto no Sudeste as preocupagdes ndo faziam mais sentido. Chegou-se
mesmo a criar o Ministério da Amazo6nia. Ainda que tivesse ocorrido a Guerra
das Malvinas em 1982, o Atlantico Sul era importante, mas ndo se constituia
em prioridade maior (...).

Pagliari (2009, p.58), semelhantemente, afirma que:

““Essa percepcéo levou o Brasil & criagdo do SIVAM, Sistema de Vigilancia da Amaz6nia, em 2002, a fim
de obter dados para subsidiar a defesa, monitorar o controle do trafego aéreo, a vigilancia das fronteiras,
guestdes de meio ambiente e monitoramento visando ao combate ao trafico de drogas e contrabando de
armas.

“IA principal ameaca a seguranca nas regides de fronteira do Cone Sul se refere & Triplice Fronteira
entre Brasil, Paraguai e Argentina, com intensa atividade do crime organizado.
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O Brasil manteve a prioridade de sua politica externa voltada a dimensao sub-
regional. Esse destaque ndo é dado somente ao Cone Sul, mas também a
sub-regio andina, pois, conforme a relagdo com a Argentina foi-se
estruturando em termos de cooperagdo, o Brasil percebeu que sua atencao
deveria se voltar para a regido andino/amazénica, como o verdadeiro foco
regional de tensbes, em termos de segurancga, no final da Guerra Fria.

Assim, enquanto a fronteira brasileira com o Cone Sul encontra-se,
relativamente, integrada — embora ainda distante do estagio alcancado por alguns
paises da Unido Européia - a fronteira brasileira com os paises andinos se situa mais
préxima a uma concepcao de fronteira-separagdo. A regido andina da América do Sul
se apresenta, dessa maneira, muito distante da idéia de que o continente sul-
americano tenha alcancado uma estabilidade baseada na pacificacdo. Para o presente
trabalho, de modo geral, as fronteiras na América do Sul ainda estdo muito distantes da
concepcdo otimista de Lafer (2000, p.261) sobre fronteira-separacdo e fronteira-
cooperacao para a regiao:

A consolidacdo pacifica do espago nacional liberou o pais para fazer do
desenvolvimento o tema basico da politica externa brasileira no correr do
século XX. Criou igualmente as condi¢cdes para que o Brasil estivesse a
vontade e em casa com 0 componente sul-americano de sua identidade
internacional, ou seja, como diria Ortega y Gasset, com a sua circunstancia.
Esta é assim uma forga profunda, de natureza positiva, de sua politica externa,
que no século XX esteve basicamente voltada, no contexto regional, para o
entendimento entre os paises sul-americanos. Este entendimento buscou
transformar fronteiras-separagdo em fronteiras-cooperagdo , 0 que em
tempos mais recentes se traduziu em fazer ndo apenas a melhor politica, mas
a melhor economia de uma geografia como, por exemplo, vém fazendo os
europeus, desde a década de 1950, no seu processo de integracdo. O
paradigma deste processo de transformacdo no papel das fronteiras na
América do Sul € o Mercosul, resultado de uma efetiva reestruturacdo de
natureza estratégica, do relacionamento Brasil-Argentina e grociano “pilotis da
organizacao da toda a América do Sul”, na avaliagdo do presidente Fernando
Henrique Cardoso (grifo nosso).

Dessa forma, quando analisamos o territorio brasileiro, podemos afirmar que a
zona de fronteira que se relaciona com os paises do Cone Sul se apresenta mais bem
integrada e mais proxima a idéia de fronteira-cooperacdo - principalmente a que se
relaciona com o Uruguai - em relacdo a zona de fronteira brasileira com os paises
andinos, que exige politicas de seguranca do Estado do Brasil em fungéo do tréafico de
drogas e dos grupos guerrilheiros colombianos com ac¢des proximas a fronteira
amazonica, militarizando as relacdes fronteiricas entre os paises andinos e o Brasil. As

politicas do governo colombiano em seu territorio, a presenca norte-americana na sub-
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regido andina e as constantes compras de materiais bélicos por parte de Venezuela e
Colébmbia tornam a fronteira norte do Brasil mais proxima a uma idéia de fronteira-
separacéao, dificultando acOes de integracédo do Brasil em relacdo a seus referidos
vizinhos.

No Cone Sul, também podemos apontar alguns conflitos pontuais entre os
paises, como a restricdo unilateral exercida pelos recentes governos argentinos aos
produtos brasileiros no ambito do MERCOSUL e as reclamagdes argentinas em torno
da instalacdo das industrias papeleras no territorio uruguaio, o que afetou o processo
de integracdo do MERCOSUL devido a incapacidade das instituicdes do bloco em lidar
com esse conflito. Além disso, a Triplice Fronteira entre Brasil, Argentina e Paraguai se
apresenta como uma regido de ameaca a seguranca desses paises. Contudo, séo
divergéncias que nao impedem a formagao de um espaco relativamente integrado na
regido do Cone Sul, com intensas interacbes comerciais e fluxos populacionais,
favorecendo a cooperacéo transfronteirica.

Na América do Sul e, mais especificamente, no Cone Sul, a regido de fronteira
mais proxima ao ideal de fronteira-cooperacdo, abordado por Celso Lafer, € a que se
localiza entre o Brasil e o Uruguai. Nessa regido, as boas relagdes entre os dois paises
e a transfronteirizacdo em nivel cotidiano contribuem para acdes estatais que
ultrapassam a fronteira entre os dois paises.

O MERCOSUL contribuiu para esse processo de aproximacdo entre os dois
paises, na medida em que intensificou a circulacdo de pessoas e de mercadorias entre
Brasil e Uruguai e incentivou a pacificacdo da regido. No entanto, o bloco ndo se
apresenta como um ator com ac¢fes diretas sobre a regido de fronteira em questéo,
com suas acgdes se restringindo aos projetos do Fundo para Convergéncia Estrutural do
MERCOSUL (FOCEM).

3.2. A reorientacao politico-econémica e a crise in  stitucional do Mercado Comum
do Sul (MERCOSUL): implicacdes sobre a fronteira Br  asil-Uruguai

O MERCOSUL apresenta, desde sua criagdo, avangos e retrocessos,

resultantes das politicas de seus paises membros assim como das diferentes
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conjunturas politico-econdmicas mundiais. Essa evolu¢cdo conduziu o processo de
integracdo do MERCOSUL, durante uma reorientacdo das politicas externas dos
Estados membros durante a década de 2000, ao tratamento das assimetrias estruturais
com a criagdo do Fundo para Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), em
2005, e uma politica mais voltada as questdes sociais. Ao mesmo tempo, a falta de
aprofundamento politico-econémico do processo de integracdo conduz o MERCOSUL
a uma de suas piores crises institucionais. E nesse contexto que se da a intensificacéo
das tratativas bilaterais entre Brasil e Uruguai, nas quais se insere a Nova Agenda para
Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico, marcado pela crise do multilateralismo no
Cone Sul.

O MERCOSUL foi alavancado pela aproximacdo entre Brasil e Argentina
durante os anos 1980, com o retorno dos regimes democraticos nos dois paises.
Segundo Onuki (2006, p.302), uma primeira aproximacado se deu ainda durante o
regime militar com a assinatura (junto ao Paraguai) do Acordo Tripartite de Cooperacéo
Técnico-Operativo que permitiu o uso compartilhado das usinas de Itaipu e Corpus e a
regularizagdo da navegabilidade do Rio Parana, em 1979. Em 1988, ocorre a
assinatura do Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE) entre os
presidentes de Brasil e Argentina, Sarney e Alfonsin, ainda dentro do paradigma de
substituicdo de importagdes e protecionismo, 0 que promoveu as relacdes bilaterais e
aumentou o comércio intrarregional.

O Tratado de Assuncdo, assinado em 26 de marco de 1991 entre Brasil,
Argentina, Paraguai e Uruguai, criando o MERCOSUL, derivou basicamente do
crescimento do intercambio comercial e da convergéncia de interesses em torno da
implementacdo de politicas de liberalizacdo econdmica em varios paises da Ameérica
Latina (ONUKI, 2006, p.305). O objetivo central do MERCOSUL, que foi aprovado
pelos respectivos congressos dos paises, era o de estabelecer um mercado comum

através do desenvolvimento de uma unido aduaneira** (PENA, 2007, p.17). Para

“2Segundo Ginesta (1999, p.40), “la existencia del arancel externo com(n implica la unién aduanera, en
la cual se unifican las legislaciones y los procedimientos aduaneros, mediante la aprobacion de un
cédigo aduanero comun, con definiciones, procedimientos y sanciones Unicos, actuando de consuno
todas las aduanas de los paises miembros”. Tratamos o MERCOSUL como uma unido aduaneira
imperfeita devido as dificuldades de aplicacdo de uma Tarifa Externa Comum (TEC), com a adog¢édo de
medidas unilaterais por parte dos paises membros.
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Almeida (2011, p.04), a Ata de Bueno Aires, de julho de 1990, foi representativa para a
passagem de um esquema dirigista e industrializante da integracdo para um de cunho
mais comercialista e liberalizante, com a previsdo de rebaixa tarifaria de 7% por
semestre até se alcancar a “tarifa zero”, em dezembro de 1994, e a criagcdo de uma
Tarifa Externa Comum (TEC).

Algumas iniciativas multilaterais de integracédo ja haviam sido desenvolvidas na
América Latina, como a Associacao Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
criada em 1960, marcada pelo desenvolvimentismo e pela politica de substituicdo de
importagfes para industrializagdo, promovida pela Comissdo Econémica para América
Latina (CEPAL) da Organizagao das Nac¢6es Unidas (ONU), criando uma zona de livre
comércio com altas tarifas para importacdo; e a Associacdo Latino-Americana de
Integracéo (ALADI), de 1980, que surge como resultado dos fracassos da ALALC,
flexibilizando os prazos e os processos para instalacdo da zona de livre-comércio
proposta pelo bloco anterior (GINESTA, 1999, p.54). Essa flexibilizacdo proposta pela
ALADI permitiu aos governos de Brasil e Argentina promoverem 0 processo de
integracdo bilateral que se constituiu como o precedente mais imediato de formacéo do
MERCOSUL (PENA, 2007, p.24).

Portanto, sdo dois presidentes liberais, Collor no Brasil e Menem na Argentina,
gue propdem a aceleragdo do mercado comum no inicio da década de 1990, assim
como € outro presidente liberal, Lacalle no Uruguai, que solicita a inser¢cdo do pais no
bloco** (GINESTA, 1999, p.88), o que indica a intencdo desses paises de
implementarem politicas de liberalizagdo econdmica para melhor se inserirem no

mercado global**. E importante afirmar que, nesse periodo de formacdo do

* Para Sica (2007, p.78), a motivacdo da entrada do Uruguai e Paraguai no MERCOSUL estava mais
associada aos custos de néo fazé-lo do que dos beneficios préprios da adesdo. Ginesta (1999, p.96)
afirma, de forma semelhante, que o processo de entrada do Uruguai se deu devido ao temor do pais de
perder acesso aos mercados da Argentina e do Brasil.

Segundo Frega et al (2008, p.246), para a entrada do Uruguai no MERCOSUL foram determinantes
alguns aspectos, como o processo de abertura comercial e financeira do pais desde a década de 1970 e
o0 aumento do intercambio comercial com Brasil e Argentina, que ja representavam, em 1991, 40% das
exportacdes uruguaias. Isso gerou uma pressdo dos exportadores uruguaios para a entrada do pais no
processo de integracao regional.

“Segundo Sica (2007, p.51), as reformas estruturais e os processos de liberalizag&o “contribuyeron a la
atraccion de capitales y al aumento de la Inversion Extranjera Directa, o que acompafiado de las
medidas nacionales de privatizacion, apertura de mercado y liberalizacién comercial, generaron un clima
propicio para la integracion.”
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MERCOSUL, os paises da América Latina estavam passando por uma transi¢cdo de um
modelo de substituicho de importagcdes para um de abertura econdmica. Essas
politicas de liberalizacdo tiveram éxito na fase inicial do bloco, ocorrendo um maior
incremento do comeércio entre os paises, sendo freadas a partir da crise econémica
mundial de 1998 e do Brasil de 1999.

Segundo Cervo e Bueno (2010, p.483), o Tratado de Assuncdo apresentou um

sentido comercialista, na medida em que:

Imbuiu-se da filosofia politica do Estado normal que impregnou os governos de
Fernando Collor de Mello e Carlos Saul Menem. A integragdo industrial e o
desenvolvimento cederam em favor da desgravacao linear do intercambio e do
regionalismo aberto. Desde entdo, interna e externamente, nenhuma
estratégia foi concebida para além do comércio. A entrada em vigor da Tarifa
Externa Comum, em 1995, se criou o segundo mercado comum do mundo,
aprofundou as contradigdes do processo, agravadas pela desvalorizagdo do
Real em 1999 e pela crise de insolvéncia da Argentina em 2001.

Essa énfase no aspecto comercial foi parcialmente revertida durante a década
de 2000. No entanto, o regionalismo pdés-liberal também n&o conseguiu dar conta dos
principais problemas do bloco, que n&o apresenta um projeto comum de
desenvolvimento. .

Apds o impulso inicial, o processo de integracdo do MERCOSUL passou a sofrer
inUmeras criticas, resultado da pouca efetividade e da falta de consecucdo dos
objetivos inicialmente delineados. Tokatlian (2008, p.65), em uma visdo critica em

relacdo ao estado atual do processo de integragéo, afirma que:

(...) o Mercado Comum do Sul (Mercosul), vive uma paralisia prolongada: ndo
se fortaleceu como instituicdo, vive a confusdo da eventual entrada da
Venezuela, ao mesmo tempo em que os dois sOcios menores, Paraguai e
Uruguai, estdo a cada dia mais inconformados com o grupo.

Veiga e Rios (2011, p.84) realizam uma critica ao processo de integracdo do
MERCOSUL na fase pos-liberal, apontando contradicdes entre o nacionalismo

econdmico atual e a integracdo regional:

No Mercosul, onde se registrou forte convergéncia nas orientagdes politicas
dos quatro governos, o projeto de integracdo permaneceu praticamente
estagnado, refletindo a enorme dificuldade que tem o nacionalismo econémico
para acomodar objetivos de cooperagdo regional (inclusive a integracdo) e
visfes de longo prazo no plano da politica econdmica externa.
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Algumas dificuldades do processo de integracdo, Ginesta (1999, p.129)
apontava ja no final da década de 1990, quando ainda predominavam governos liberais
na regido, como a auséncia de supranacionalidade, ou seja, de algum mecanismo que
impusesse ao conjunto dos paises uma decisdo majoritaria, pois o funcionamento do
MERCOSUL se da através de decisdes consensuais entre os Estados, se
caracterizando pela intergovernabilidade; além das decisbes do mercado comum néo
serem diretamente aplicadas aos Estados partes, ou seja, devem ainda ser aceitas
pelo ordenamento juridico de cada um dos paises, podendo ndo ocorrer a
internalizacdo das normas nos Estados Partes. Jimenez (2009) aponta a falta de
efetividade das normas do MERCOSUL devido a nao internalizacdo e falta de
aplicacdo dessas por parte dos Estados membros. Essas caracteristicas dificultam a
coeséo do bloco e privilegiam o Brasil, que pode se beneficiar do acesso aos mercados
dos paises do bloco sem abrir m&o de uma parcela de sua soberania®.

Para Cervo e Bueno (2010, p.485), algumas fraguezas do processo de
integracdo residem na recusa dos paises membros em sacrificar sua soberania nas
politicas publicas internas e externas; na adoc¢ao pelos governos de medidas unilaterais
que desmoralizaram a Tarifa Externa Comum (TEC)*®; na falta de mecanismos para
superar as assimetrias entre seus membros; e na freqtiente incompatibilidade entre as
politicas cambiais dos dois grandes parceiros do bloco — Brasil e Argentina. Por outro
lado, como aspectos positivos, pode-se apontar a criacdo de uma zona de paz no Cone
Sul, a elevacdo do comércio intrazonal e as perspectivas de expansao da cooperacao
para outros paises da América do Sul.

Almeida (2011, p.02), em uma visao liberal do processo de integracdo, aponta
dois fatores que dificultam o avanco do MERCOSUL.: as instabilidades conjunturais no
plano econbmico, com planos de ajustes, na visdo do autor, insuficientes; e o recuo

recente no projeto de construgdo de um espaco econdmico integrado na regido, com o

“>Como exemplo, a supranacionalidade da Unido Européia foi um caminho encontrado para diminuir o
peso relativo dos paises economicamente mais fortes, no caso, Alemanha e Franca. No MERCOSUL, a
relativa auséncia de supranacionalidade e as decisdes por consenso privilegiam Brasil e Argentina,
desagradando os sdcios menores, Uruguai e Paraguai.

“®Para Sica (2007, p.52), as diferencas das estruturas produtivas dos quatro paises dificultaram a
implantacdo da Tarifa Externa Comum (TEC), pois enquanto Argentina, Uruguai e Paraguai buscavam
menor protecdo para produtos manufaturados e relativamente maior para o setor agricola, o Brasil
propunha medidas diametralmente opostas.
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abandono relativo da liberalizacdo comercial reciproca e énfase subsequiente nos
aspectos puramente politicos ou sociais da integracdo. Essa énfase foi caracterizada
por Almeida (2011, p.12) como “fuga para frente”, a partir da ndo consecucdo dos
objetivos de livre circulacdo de bens, servicos e fatores produtivos.

Onuki (2006, p.300-301) diferencia trés fases na constituicio do MERCOSUL. A
primeira, refere-se ao periodo de criagcdo do bloco, de 1991 até 1994, quando o
MERCOSUL tornou-se unido aduaneira e adotou a Tarifa Externa Comum (TEC) a
partir da assinatura do Tratado de Ouro Preto (1994), sendo caracterizada pelo
sucesso da iniciativa de integracdo; a segunda, tem inicio em 1995 e se encerra em
1999*", sendo marcada pelo aumento da interdependéncia e da credibilidade juridica; a
terceira, se inicia em janeiro de 1999, a partir da desvalorizacdo do Real e da
instabilidade macroecondémica dos paises membros*®, com a integracdo passando a
ser marcada pelo acirramento dos conflitos comerciais e pelo aprofundamento das
assimetrias, com a dificuldade de coordenar posicbes em foruns e negociacdes
internacionais.

Sica (2007, p.53-54), em uma concepg¢do mais otimista do periodo atual do
processo de integracdo, define também trés etapas na analise da integracdo do
MERCOSUL: entre 1991 e 1998, os Estados Partes atravessaram uma conjuntura
favoravel, com rapido crescimento dos fluxos comerciais intrabloco, com a criagcdo de
um desvio de comeércio importante; entre 1999 e 2002, ocorre importante queda dos
niveis de atividade e comeércio, e aprofundamento das assimetrias subjacentes, como
reflexo das fortes crises conjunturais; e a partir de 2002, quando ocorre um novo
periodo de crescimento econdmico e comercial dos paises do MERCOSUL, ainda que
ocorram reclamacdes por parte dos paises mais prejudicados (Uruguai e Paraguai) e

conflitos setoriais intrabloco.

*" Segundo Onuki (2006, p.308), o ano de 1995 “pode ser considerado o inicio da segunda fase do
Mercosul, 0 momento de auge do processo, em que passava a predominar um relativo otimismo sobre o
aprofundamento da cooperagdo. A consolidagdo do bloco derivava também do crescimento dos
investimentos vindos do exterior, ndo apenas para os paises do Mercosul mas também para toda a
regido. E, ainda, um crescimento da participacdo do setor empresarial e o envolvimento de outros
setores da sociedade civil.”

*Onuki (2006, p.312) afirma que “com a desvalorizacdo do Real, embora n&o incentivada apenas por

ela, o processo de integracdo que ja exibia dificuldades de consolidagdo, tornou-se mais custoso, com a
reducdo do comércio e aumento da desconfianca em relagdo ao Brasil”.
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Essa fase marca também a crise do liberalismo e do regionalismo aberto, além
de um aumento da atuacdo dos Estados na economia mundial, reorientando o
processo de integracdo do MERCOSUL, caracterizado anteriormente por um maior
comercialismo®. Veiga e Rios (2011, p.84) definem o regionalismo da América do Sul
nesse periodo como pos-liberal, fundindo “nacionalismo e um mito de unidade
regional™

A hipétese bésica do regionalismo pos-liberal é que a liberalizacdo dos fluxos
de comércio e investimentos e sua consolidacdo em acordos comerciais ndo
apenas ndo sao capazes de gerar “endogenamente” beneficios para o
desenvolvimento, mas ainda podem reduzir substancialmente o espaco para
politicas nacionais “de desenvolvimento” e adocdo de uma agenda de
integragdo preocupada com temas de desenvolvimento e de equidade.

Nesse sentido, o regionalismo poés-liberal é responsavel por um duplo
movimento: a reducdo da importancia da dimensdo comercial da integracdo e a
ampliagcdo da agenda, indo além dos limites da temética econémica (VEIGA, RIOS;
2011, p.85). Nesse aspecto, o regionalismo pos-liberal apresenta alguns avancos. No
entanto, a agenda mais tradicional dos acordos de comércio é um componente
inescapavel, que vem sendo colocada em segundo plano pelos governos do
MERCOSUL. Além disso, no que se refere as questdes politico-institucionais, o
regionalismo pos-liberal vem avancando muito pouco, da mesma forma como ocorreu
com o regionalismo liberal da década de 1990. Assim, para Veiga e Rios (2011, p.85),

ao abordarem os processos de integragdo regional na América do Sul:

concluida a primeira década do século XXI, o balan¢o dos resultados da
regido em termos de cooperagdo e de integragdo regional é negativo. Os
esquemas de cooperac¢do herdados da década anterior — fortemente apoiados
em processos de integragdo comercial — perderam forca ou passaram a ser
diretamente questionados, enquanto 0s novos projetos em areas nao
comerciais demonstram grandes dificuldades para avancar.

“Nesse sentido, Ginesta (1999, p.34-35) diferencia os paradigmas da integracéo regional. O paradigma
democratico-conservador se refere a formagdo de uma economia de mercado totalmente aberta, uma
integracdo economicista, com base social restrita e voltada para fora da regido, nos moldes do
regionalismo aberto. J& o paradigma democratico-progressista promove uma economia de mercado
atenuada pela intervencao das autoridades politicas, uma integragdo econdmico-social e uma tendéncia
a supranacionalidade. O MERCOSUL, apesar do sentido intergovernamental de sua integracdo e da
pouca convergéncia macroecondmica entre os paises do bloco, apresenta, recentemente, algumas
tendéncias préximas ao paradigma democratico-progressista, com maior énfase nos aspectos sociais
nas medidas do bloco. No entanto, ocorre um descuido com a integragdo politico-econémica entre os
paises.
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Ao mesmo tempo, ocorre um maior pragmatismo na politica exterior do Brasil,
principal pais do bloco, que prioriza as relacbes com os paises da Ameérica do Sul e
com o MERCOSUL a fim de fazer frente aos paises do hemisfério norte. No entanto,
essa inflexdo brasileira ndo vem apresentando resultados satisfatorios, culminando em
um bilateralismo do Brasil em relacdo a seus vizinhos. A tolerancia do Brasil para com
as politicas protecionistas argentinas, contrarias ao MERCOSUL, € um exemplo desse

processo. Segundo Pautasso (2012, p.11):

A partir de 2002, a integragdo regional sofreu uma inflexdo, tanto de
desempenho, quanto de perspectiva politica. Esta inflexdo contou, sobretudo,
com a projecdo de novos atores politicos criticos ao modelo neoliberal,
notadamente com a eleicdo de Kirchner e Lula em 2003 (sic).

Pefla (2007, p.33-34) apresenta uma visdo otimista do atual processo de
integracdo, afirmando que a Cupula de Montevidéu de 2005 marca uma nova etapa do
MERCOSUL, relacionada a decisdes que buscam consolidar a unido aduaneira, dentre
elas a criagdo do Fundo para Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM); o
aperfeicoamento da estrutura institucional, ainda marcada pela intergovernabilidade, do
processo de integracdo com a criacdo do Parlamento do MERCOSUL,; e a deciséo de
incorporar novos paises membros, com a proposta de entrada da Venezuela como
membro pleno do bloco. O Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Parte
do MERCOSUL e de Bolivia e Chile (Estados associados)®, aprovado pelo
MERCOSUL em 2002, que entrou em vigor no Brasil em 2009, também demonstra
uma maior énfase das politicas do bloco nas questbes sociais.

Contudo, os déficits do processo de integragdo em questdes como a falta de
supranacionalidade, o descumprimento das normas do bloco e a nao articulagdo

macroeconémica dos Estados Partes permanecem®, agravados pelas medidas

% O Decreto brasileiro N°6975, de 7 de outubro de 2 009, internaliza o acordo que permite a legalizacdo
de residéncia dos imigrantes dos Estados que fazem parte do MERCOSUL em outros paises do bloco
(BRASIL, 2009b).

*Almeida (2011-2012, p.103) realiza uma critica da diplomacia brasileira na era Lula, afirmando que
houve diversas iniciativas, no ambito do MERCOSUL, nos planos politico e social e se descurou os
capitulos econémico e comercial. Segundo o autor, “quando ocorreram iniciativas econdmicas — como,
por exemplo, na criagdo do Fundo de Corregdo de Assimetrias, equivocadamente inspirado em modelos
da experiéncia européia, bastante diversa daquela existente no Cone Sul — elas foram concebidas em
grande medida para aquietar reclama¢des dos dois sé6cios menores, incomodados com as decisdes
tomadas unilateralmente pelos dois maiores, sem levar em conta o perfil diferente de suas estruturas
econdmicas e seus modos diferenciados de insercao internacional.”
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protecionistas dos recentes governos argentinos que afetam a exportacdo dos produtos
brasileiros e pelas recorrentes tratativas para assinatura de um tratado de livre-
comércio entre Uruguai e Estados Unidos, o que contraria a politica do bloco de
negociar acordos comerciais em conjunto®’. A Argentina adota politicas unilaterais de
reindustrializacdo de sua economia, enquanto o Uruguai se sente pouco contemplado
por politicas do bloco que lhe permitam acesso aos mercados brasileiro e argentino.
Roseira (2011, p.235) afirma que os acordos bilaterais estabelecidos pelos Estados
Unidos, como o que estava sendo negociado com o Uruguai até 2006, compdem uma
estratégia deliberada do governo norte-americano que visa a fracionar o continente,
enfraquecer a integracdo regional e funcionar como containment a lideranca do Brasil.
Abreu (2010-2011, p.69) afirma que a falta de entendimento nas tratativas para o
estabelecimento da ALCA levou os Estados Unidos a priorizar as negociacoes
bilaterais e sub-regionais, o que igualmente prejudicou as economias menores.

Outro dos sécios menores, o Paraguai foi suspenso do MERCOSUL apés o
impeachment do ex-presidente Fernando Lugo, ocorrendo a entrada da Venezuela
promovida por Brasil e Argentina, que era barrada devido a ndo aprovacao do ingresso
desse pais por parte do Senado paraguaio. Um artigo da revista The Economist, do dia
30 de junho de 2012, reflete o descontentamento do novo governo do Paraguai para
com o MERCOSUL, afirmando que o embaixador do Paraguai na Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA) disse que seu pais ficaria contente em deixar o bloco, cujos
resultados foram decepcionantes (THE ECONOMIST, 2012). Abreu (2010-2011, p.72)
aponta algumas politicas brasileiras responséaveis pelo descontentamento dos outros
paises membros do bloco, como a priorizagdo de suas relagbes com a Argentina, com
tolerancia em relacdo ao afastamento argentino no que se refere ao cumprimento de
obrigacdes basicas internas ao MERCOSUL, e a priorizacdo do tratamento bilateral de

temas de interesse coletivo, contrariando os interesses de Uruguai e Paraguai.

20 Uruguai se apresenta, constantemente, marcado por uma divis&o politica entre os que defendem que
0 pais adote o exemplo do Chile, procurando uma insercao global que privilegie as relagdes com os
paises desenvolvidos, e os que defendem a priorizacdo das relagdes com os vizinhos do MERCOSUL.
Nos Ultimos anos, os governos de esquerda uruguaios de Vasquez e Mujica tém defendido essa Ultima
posicao.
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Dessa forma, ao analisarmos o MERCOSUL, embora constatemos que
atualmente ocorre um maior nimero de politicas sociais que sdo fundamentais para o
bloco, podemos afirmar que o0 processo de integragdo atravessa uma de suas piores
crises institucionais, o que reforca o bilateralismo. E nesse contexto que se insere a
Nova Agenda para Cooperacéo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai.

O Fundo para Convergéncia Estrutural e Fortalecimento da Estrutura
Institucional do MERCOSUL (FOCEM) se contextualiza na reorientagédo do processo de
integracdo do bloco, que passa a atentar para a corregcdo de suas assimetrias.
Pautasso (2012, p.10), ao tratar da reorientacdo da diplomacia brasileira sob o governo

Lula e sua relacdo com o FOCEM, afirma que:

Mais do que uma iniciativa pontual, o fundo revela uma mudanca de
perspectiva sobre a integracdo regional desencadeada a partir da crise do
Mercosul (1999-2001). Esta foi, sobretudo, a crise da agenda neoliberal e, com
efeito, da concepcdo de integragdo baseada predominantemente no estimulo
comercial intrabloco por meio da redugéo tarifaria.

O Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento da Estrutura
Institucional do MERCOSUL (FOCEM)(MERCOSUL, 2005), assinado em 2004 pelos
Estados que constituem o MERCOSUL®®, prevé o financiamento de programas de
convergéncia estrutural, de desenvolvimento da competitividade, de coesé&o social e 0
fortalecimento da estrutura institucional e do processo de integracdo. Os programas de
promocéao da coeséo social deveréo contribuir ao desenvolvimento social, em especial,
das zonas de fronteira, e poder&o incluir projetos ligados a saude humana, a reducéo
da pobreza e do desemprego.

O FOCEM apresenta a idéia de que os custos e beneficios dos projetos de
integracdo ndo se distribuem equitativamente entre os paises e entre as regides dentro
dos paises, contrariando a l6gica comercialista da integracdo. Essa € uma das razbes
pelas quais se justifica a implementacdo de politicas que busquem a convergéncia
estrutural (ESPINOSA, 2007, p.229). Entre as obras mais importantes do FOCEM
destacam-se: a implantacdo da Biblioteca e do Instituto MERCOSUL de Estudos
Avancados da Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana (UNILA), a

Interconexdo Hidrelétrica de 500 MW Uruguai-Brasil, a ampliacdo do Sistema de

3 A solicitacdo do tratamento das assimetrias estruturais partiu do Paraguai em 2003, ocorrendo a
criacdo do fundo em 2004, por iniciativa da diplomacia brasileira, e sua regulamentacao em 2005.
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Esgotamento Sanitario de Ponta Pord/MS, a reabilitacdo e pavimentacdo asfaltica do
trecho Concepcion-Puerto Vallemi, a qualificacdo de fornecedores de cadeia produtiva
de petroleo e gés, e a linha de transmisséo Itaipu/Villa Hayes (PAUTASSO, 2012,
p.14). No caso da fronteira entre Brasil e Uruguai, algumas obras de infraestrutura séo
financiadas pelo FOCEM, como a reativacdo da linha férrea entre as localidades de
Pintado e Rivera, no Uruguai, o que pode interligar Rivera a Montevidéu por via
ferroviaria, e o projeto de saneamento conjunto entre Acegua no Brasil e Acegua no
Uruguai.

O FOCEM tem como modelo o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional
(FEDER), no ambito da Unido Européia, criado em 1975, que tinha como objetivo a
redistribuicio de uma parte das contribuicbes dos Estados as regides mais
desfavorecidas. Logo ap0s a criacdo do FEDER, ndo havia uma politica regional
européia propriamente comunitaria, mas sim uma ajuda financeira as politicas regionais
de cada Estado (PUJADAS, FONT; 1998, p.161). Os principios de uma politica regional
comunitaria na Europa se constituem a partir da década de 1980. Financiadas pelo
FEDER, ocorreram implementacbes de diversos programas para a reducdo das
desigualdades regionais, dentre elas, a do INTERREG, que engloba iniciativas de
cooperacgdo entre fronteiras. Através do INTERREG foi realizada uma regionalizagcéo
supranacional a fim de que o programa privilegiasse as regides economicamente mais
atrasadas da Unido Européia.

O FOCEM, contudo, nédo faz parte de um programa de desenvolvimento regional
supranacional no ambito do MERCOSUL. Esse fundo visa a diminuir as desigualdades
entre os paises participantes do bloco, devendo partir desses 0s projetos que serao
financiados pelo FOCEM. Em outros termos, o FOCEM ndao visa a escala regional, mas
sim a escala nacional interna ao MERCOSUL. Essa situacdo pode ser explicada pela
caracteristica intergovernamental do processo de integracdo do MERCOSUL, néo
ocorrendo um aprofundamento em direcdo a uma supranacionalidade como na Uniao
Européia.

Além do FOCEM, que privilegia os investimentos nas regides de fronteira, outra
politica do bloco, no que se refere as fronteiras, € o Grupo Ad Hoc de Integracéo

Fronteirica (GAHIF), criado em julho de 2002, por iniciativa brasileira, sendo
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subordinado ao Grupo Mercado Comum do MERCOSUL e coordenado pelos
Ministérios das Relacbes Exteriores, estando voltado a criagdo de instrumentos que
promovam maior integracdo das comunidades fronteiricas, facilitando suas relacdes
nos aspectos de saude, educacionais, trabalhistas, migratérios, de transporte e
desenvolvimento econémico (PUCCI, 2010, p.49). As relagdes internas ao grupo tém
se dado através de negociagOes bilaterais, sendo a integragdo fronteirica brasileiro-
uruguaia e a Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre
Brasil e Uruguai amplamente discutidas no GAHIF>* e servindo de modelo, por
exemplo, para a fronteira entre Brasil e Bolivia. Assim, as a¢des do grupo se restringem
a promocao da integracao fronteirica em nivel bilateral nos paises do MERCOSUL.

Dessa maneira, o MERCOSUL, ao mesmo tempo em que busca aprofundar
suas politicas sociais, apresenta uma das maiores crises institucionais de sua
existéncia. Com isso, reforcam-se, atualmente, as negociacdes bilaterais entre os seus
paises membros, caso da integracdo corrente entre Brasil e Uruguai. Para Veiga e Rios
(2011, p.89):

ndo pode causar surpresa o fato de que as relagdes econdmicas do Brasil com
0s paises da regido se estejam “processando” essencialmente pelo eixo
bilateral e isso mesmo no caso dos sdcios brasileiros do Mercosul. Mais do
que apenas um resultado de uma estratégia brasileira, este privilégio de que
tem desfrutado o bilateralismo aponta também para a crise dos acordos sub-
regionais de integragdo e para a diversidade de incentivos e preferéncias de
politicas na area econbmica externa, que caracteriza 0os demais paises da
América do Sul.

O MERCOSUL, embora ndo se apresente como um ator com acdes diretas
sobre as regides de fronteira, foi fundamental para o aumento das relacdes bilaterais
entre os dois paises. A melhora das relacbes entre os paises do Cone Sul acarretou
em politicas de integracdo, como a Nova Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento
Fronteirico. O aprofundamento das relacdes bilaterais entre Brasil e Uruguai se insere
no contexto do MERCOSUL.

> A Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai e o GAHIF
surgem no mesmo ano, em 2002, o que reflete a importancia da Nova Agenda como modelo para o
desenvolvimento de a¢fes de integragéo fronteirica no ambito do MERCOSUL.
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3.3. As relacdes entre Brasil e Uruguai no &mbitod o MERCOSUL

Atualmente, o principal destino das exportacfes uruguaias é o Brasil, pais mais
importante do MERCOSUL, apresentando um aumento consideravel de participacéo
até o ano de 2009. A China vem se constituindo, de forma crescente, em um ator
importante para os paises do MERCOSUL, tomando espaco dos Estados Unidos, e se
apresentava, até 2009, como segundo maior destino das exportacbes do Uruguai. A
Argentina € o terceiro maior importador de produtos uruguaios, se estabilizando com
valores constantes nos ultimos anos. Ja os Estados Unidos vém se apresentando como
um mercado cada vez mais fechado aos produtos uruguaios, o que pode ser reflexo do
fracasso da negociagcbes entre o Uruguai e o0 pais norte-americano para
estabelecimento de um tratado de livre comércio entre os dois paises, em 2006. O
Paraguai ndo se constitui em um destino consideravel para as exportagdes do Uruguai.

Tabela 1: Destino das exportagdes uruguaias (2006-2009)

Pais/Ano 2006 2007 2008 2009>
Brasil 14,6% 15,6% 18,7% 19,4%
China 5,8% 6,2% 8,5% 10,9%

Argentina 6,6% 8,5% 7,3% 7,6%

Estados
_ 11,7% 9,5% 3,5% 3,9%

Unidos
Paraguai 1,4% 1,5% 1,3% 1,2%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento da Industria e Comércio do Brasil.

As principais exportacdes uruguaias se referem a: a) carnes e miudezas; b)
cereais; c) leite e laticinios, ovos de aves, mel natural; d) madeira, carvao vegetal e
obras de madeira; €) sementes e frutos oleaginosos. A indUstria uruguaia vem se
restringindo, cada vez mais, aos setores do refinamento de petroleo, a industria do
couro e aos setores do papel, quimico e alimentos, com presenca limitada de setores
intensivos em tecnologia. O Brasil importa do Uruguai, basicamente, cereais; produtos

da industria de moagem, malte, amidos; e plasticos e suas sobras.

*De janeiro a setembro de 2009.

102



O mercado uruguaio importa, principalmente, produtos argentinos e brasileiros
de origem industrial, sendo esses dois paises 0s principais exportadores de produtos
para o Uruguai. O terceiro maior exportador de produtos para o Uruguai é a China,
seguida pelos Estados Unidos e Paraguai. No caso de Argentina e Estados Unidos,
podemos afirmar que ocorre uma dependéncia maior do Uruguai em relacdo aos
produtos desses paises sem encontrar contrapartida nos mercados argentino e norte-

americano.

Tabela 2: Origem das importagfes uruguaias (2006-2009)

Pais/Ano 2006 2007 2008 2009°°

Brasil 18,0% 19,2% 17,9% 18,5%

Argentina 21,4%% 17,9% 19,6% 21,2%

China 7,3% 9,2% 11,0% 10,1%
Estados

) 8,6% 9,5% 9,8% 9,0%
Unidos

Paraguai 7,5% 7,8% 6,5% 7,3%

Fonte:Ministério do Desenvolvimento da Industria e Comércio do Brasil.

As principais importagcdes do Uruguai sdo: a) combustiveis, Oleos e ceras
minerais; b) caldeiras, maquinas, aparelhos e instrumentos mecéanicos; c) veiculos
automoveis, tratores e ciclos; d) maquinas, aparelhos e materiais elétricos. O Brasil
exporta para o Uruguai, principalmente, produtos das categorias a), b) e c).

Dessa maneira, podemos afirmar que o Brasil se apresenta como o principal
parceiro comercial do Uruguai, com o0s outros paises do MERCOSUL, os Estados
Unidos e a China também sendo importantes para a economia uruguaia. A formacéo
do bloco do MERCOSUL se constituiu, assim, em um importante desvio de comeércio
na regido, pois criou um mercado regional prioritario entre os paises do Cone Sul.

O Uruguai exporta para o Brasil produtos de origem primaria, de menor valor
agregado, devido a estrutura econémica apresentada pelo pais do sudeste da América
do Sul. Essa estrutura é decorrente de uma aposta do pais no setor agropecuario, com

a redemocratizacdo em 1985, a partir da interpretacdo de que 0s mercados

*De janeiro a setembro de 2009.
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agropecuarios mundiais estariam se liberalizando (FREGA et al, 2008, p.236) e foi
reforcada pela entrada em vigor do MERCOSUL, pois com o bloco o Brasil viu ganhar
forca sua base produtiva industrial >’
setor agropecuario (SICA, 2007, p.64).

O Brasil possui uma estrutura industrial mais bem desenvolvida, podendo

, enquanto o Uruguai teve acentuado o peso do

exportar produtos com valor agregado maior ao Uruguai. Além disso, o MERCOSUL
significou para o Uruguai uma invaséo de produtos industrializados oriundos dos paises
do bloco com maior desenvolvimento econdmico (Brasil e Argentina), gerando
descontentamentos uruguaios em relacdo a falta de politicas que promovam uma maior
convergéncia econdmica entre 0s paises membros. Por isso, devido a base econdmica
do Uruguai, o pais busca, no contexto do MERCOSUL, uma menor prote¢do externa
para os produtos manufaturados e maior para os produtos agricolas, ao contrario dos
objetivos brasileiros. Ginesta (1999, p.110) apontava os impactos da liberacéao

comercial do MERCOSUL sobre a economia uruguaia:

La marcha del Mercosur ha confirmado las consecuencias negativas de esta
estrategia para el Uruguay. Este pais ha debido abandonar su proteccion
arancelaria frente a sus socios del Mercosur, lo que contribuyé a desmantelar
parte de su sector industrial, sin tener sefales claras para reconvertir su
produccion con miras a competir dentro (o fuera) del sistema. Claro que un
pais que ingres6 en un acelerado proceso de reduccién unilateral de sus
aranceles para todo su comercio exterior no podia requerir condiciones
diferentes de sus socios regionales.

O saldo comercial entre Brasil e Uruguai, tomando o periodo de 1989 a 2011,

apresenta os seguintes nimeros:

Tabela 3: Saldo comercial entre Brasil e Uruguai (1989-2011)

Ano Saldo Comercial (em US$/1000)
1989 -259.687
1990 -285.973
1991 -75.795
1992 212.226
1993 390.432

*'0s principais destinos das exportacdes industriais do Brasil sdo os paises do América do Sul. Ao
mesmo tempo, observa-se um aumento da participagdo das commodities nas exportacdes brasileiras em
escala global.
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1994 163.138
1995 74.022
1996 -133.173
1997 -97.959
1998 -161.519
1999 23.058
2000 67.816
2001 140.462
2002 -72.305
2003 -132.076
2004 147.726
2005 359.485
2006 394.373
2007 502.054
2008 625.973
2009 119.734
2010 -43.085
2011 421.081

Fonte: Ministério do Desenvolvimento da Indlstria e Comércio do Brasil.

Podemos afirmar que, logo ap6s a entrada em vigor da unido aduaneira do
MERCOSUL, em 1995, o Uruguai apresentava saldo comercial favoravel em relagcéo ao
Brasil, com o incremento do comércio bilateral ocorrendo devido a abertura econémica
multilateral promovida pelo bloco e ao impulso inicial com o desvio de comércio gerado,
associados aos planos de estabilizagdo econ6mica dos paises do MERCOSUL e a
liquidez internacional abundante. Contudo, apesar da boa performance de crescimento
da economia uruguaia nesse periodo, se expandiram as assimetrias com o Brasil em
alguns setores da industria, que mais tarde gerariam dificuldades no comeércio
intrazona e seriam um fator de travamento ao avango da integracdo (SICA, 2007, p.59).

A partir da crise econdmica brasileira e da desvalorizagdo do Real, em 1999,

como resultado das crises da Asia (1997) e da RGssia (1998), ocorre uma maior
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facilidade para as exportacdes brasileiras no comércio intrazona, que se apresentam
em vantagem em relacdo as exportacdes do Uruguai, dificultadas pela valorizagdo da
moeda uruguaia, ocorrendo déficit para o Brasil no comércio bilateral com o Uruguai, a
partir desse periodo, apenas nos anos de 2002, 2003 e 2010, jA com a moeda uruguaia
desvalorizada. A crise da moeda brasileira teve fortes impactos sobre a economia
uruguaia devido ao alto grau de integragcéo a partir da formagdo do MERCOSUL e aos
niveis de assimetria entre os paises, ndo corrigida no processo, gerando desconfiancas
do Uruguai em relacdo as medidas econdémicas unilaterais do Brasil. Além disso, a
crise da Argentina, impedida de pagar sua divida externa, em 2001, agravou ainda
mais esses impactos, levando o Uruguai a uma das maiores crises econdmicas de sua
histéria entre os anos de 1999 e 2002, chegando a uma queda no PIB de 11% nesse
ultimo ano. Essa crise obrigou o Uruguai a desvalorizar sua moeda, a fim de incentivar
as exportacdes®, a0 mesmo tempo em que o pais passou a apostar no turismo e no
setor de servicos a fim de alavancar sua economia. Neves (2008, p.69) disserta sobre

os impactos da desvalorizacdo da moeda brasileira no MERCOSUL e no Uruguai:

Apesar de ndo haver consenso sobre este tema, a crise de 1999 afetou
fortemente os fluxos comerciais intra-bloco nos anos seguintes. A partir desta
crise, varias davidas foram colocadas quanto a viabilidade e manutengdo do
MERCOSUL. Um processo regressivo que se estendeu até 2002, afetou,
principalmente, as economias da Argentina e do Uruguai. As exportagfes
uruguaias destinadas ao MERCOSUL, em 2002, retornaram aos niveis de
1994, e servem como sinalizador do impacto negativo da desvalorizacdo da
moeda brasileira sobre o comércio externo do pais.

O crescimento recente do saldo comercial em favor do Brasil se da,
principalmente, devido ao maior valor agregado dos produtos manufaturados
exportados pelo Brasil ao Uruguai, que apresentam um crescimento substancial
durante a década de 2000. E nesse periodo que o Brasil se constitui, também, como o
principal parceiro comercial de Argentina e Paraguai. Desde 1990, a participacdo da
industria no PIB uruguaio vem apresentando notoria perda, acentuando-se a partir do

MERCOSUL. Essa queda na atividade industrial coincide, também, com o abandono do

*¥30la (2012, p.77) demonstra como, no caso da corrente crise da Uni&o Européia, a entrada em vigor do
Euro e de uma politica monetéria instituida pelo Banco Central Europeu, combinada a vigéncia da
soberania fiscal de seus Estados membros como spending powers e taxing powers, deixaram muitas
economias mais fracas do bloco de “maos atadas”, ao abdicar de um instrumento essencial nos periodos
de crise: a desvalorizagdo de suas moedas como fator de competitividade.
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intervencionismo e protecionismo estatal do modelo substitutivo de importacdes para
adotar politicas econdémicas liberais e privatizadoras (FREGA et al, 2008, p.228)°, o
gue resultou na substituicdo de produtos industriais uruguaios por importados, no
fechamento de industrias e no desemprego. A auséncia do tradicional apoio estatal e a
crise da economia externa determinaram uma crise profunda, o que gerou um
importante processo de desindustrializagéo.

O mercado uruguaio, no comércio exterior brasileiro, possui pouca importancia
relativa, tendo sua participacdo diminuida ao mesmo tempo em que o0 MERCOSUL foi
perdendo espaco na economia brasileira na década de 2000, com o estabelecimento
de novos mercados para os produtos brasileiros. A tabela abaixo demonstra a

participacao uruguaia nas exportacdes brasileiras entre os anos de 1989 e 2011:

Tabela 4: Participagdo do Uruguai nas exportacdes e importacdes brasileiras (1989-2011)

Ao Participacao na Participacdo na
exportacdo (%) importacéo (%)
1989 0,97 3,25
1990 0,94 2,81
1991 1,07 1,96
1992 1,44 1,47
1993 2,01 1,53
1994 1,68 1,72
1995 1,75 1,48
1996 1,70 1,77
1997 1,64 1,62
1998 1,72 1,80
1999 1,39 1,31
2000 1,21 1,08

*As décadas de 1980 e 1990 no Uruguai foram marcadas por politicas de reformas estruturais na area
da economia, com destaque para as privatizagdes de bens e servicos, freadas pelos efeitos negativos do
programa privatizador argentino; pelo processo de integracdo regional do MERCOSUL; e,
principalmente, a partir da década de 1990, pelo cambio fixo, valorizando o peso uruguaio frente ao délar
e prejudicando as exportacbes do pais, ao mesmo tempo em que privilegiava o pagamento da divida
externa. O peso uruguaio se manteve valorizado até 2002, quando a crise de julho de 2002 obrigou o
governo a uma rapida desvalorizacdo (FREGA et al, 2008, p.236). .
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2001 1,10 0,90
2002 0,68 1,03
2003 0,55 1,11
2004 0,69 0,83
2005 0,72 0,67
2006 0,73 0,68
2007 0,80 0,65
2008 0,83 0,59
2009 0,89 0,97
2010 0,76 0,87
2011 0,85 0,78

Fonte: Ministério do Desenvolvimento da Industria e Comércio do Brasil.

Na tabela acima, podemos observar que a economia uruguaia perde importancia
no comercio exterior brasileiro a partir do ano de 1999, com a desvalorizacdo da moeda
brasileira, ap6s o aumento do comeércio intrazona no inicio da unido aduaneira do
MERCOSUL. A crise da economia uruguaia, entre os anos de 1999 e 2002, reforcou
essa queda na participagdo. O crescente grau de interrelacdo entre as economias do
MERCOSUL, que impulsionou o aumento do PIB dos paises membros e o nivel de
comeércio intrazona, foi assimétrico, aumentando a incidéncia dos maiores paises do
bloco — Brasil e Argentina - sobre os pequenos — Uruguai e Paraguai. Com base nos
dados supracitados, pode-se afirmar que a economia uruguaia possui uma
dependéncia consideravel em relagcdo ao Brasil, ndo ocorrendo o contrario. E com base
nessa dependéncia que se aprofundam as relacdes entre os dois paises, a0 mesmo
tempo em que o Brasil busca exercer sua lideranca na América do Sul.

Esse aprofundamento das relacdes bilaterais entre os dois paises levou a
criagdo da Comissdo Bilateral de Planejamento Estratégico e Integracdo Produtiva
(CBPE), em marco de 2010, pelos Presidentes Lula, do Brasil, e Mujica, do Uruguai.
Assim, a Comissao busca a complementacao industrial e produtiva, com a integracéo e
cooperacdo em matéria de energia e maior integracdo da infraestrutura fisica, em

particular no que diz respeito a investimentos em portos, pontes e ferrovias (SIMOES,
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2011, p.112). A CBPE é coordenada pelas respectivas Chancelarias, no nivel de Vice-
Ministros, e integrada pelos Ministérios e 6rgdos publicos envolvidos nos temas em
guestdo. Dentre os projetos monitorados pela CBPE esta a interconexdo ferroviaria
entre Brasil e Uruguai, por Rivera e Sant'/Ana do Livramento. A CBPE constitui mais
uma instituicao bilateral surgida no contexto de crise do MERCOSUL.

Se a escala supranacional, com o MERCOSUL, apresenta poucas acoes diretas
sobre a fronteira entre Brasil e Uruguai, faz-se importante abordar como os atores da
escala nacional influenciam a fronteira brasileiro-uruguaia. Nesse sentido, procura-se
abordar a legislacéo e as politicas territoriais nacionais com incidéncia sobre a regido

de fronteira entre Brasil e Uruguai.

3.4. As legislagOes e as politicas territoriais nac  ionais para a regiao de fronteira

entre Brasil e Uruguai

A faixa de fronteira brasileira se estende por mais de 15.000 quildmetros de
limites terrestres, abrangendo 27% do territorio nacional e 52% do Rio Grande do Sul
(182 municipios), em 11 estados e 588 municipios da federacéo. A largura da faixa de
fronteira brasileira foi primeiramente estabelecida como sujeita a condicbes especiais
na Lei N°6.601, de 18 de setembro de 1890, reservando uma area de 66 quildmetros
(10 léguas), ao longo do territério nacional, que possuiria terras que poderiam ser
concedidas gratuitamente pelo Estado. A primeira lei que estabelece restricbes a essas
areas é a Constituicdo de 1934, que estabelece uma faixa de fronteira de 100
quildmetros, na qual nenhuma concesséo de terras ou vias de comunicacdo poderia
ser feita sem a audiéncia prévia do Conselho Superior de Seguranca Nacional, criado
na mesma constituicdo (STEIMAN, 2002, p.19). A Constituicdo de 1937 expandia essa
faixa para 150 quildmetros. A Constituicdo Federal de 1946 também legislava sobre a
regido de fronteira brasileira.

A lei que atualmente rege a faixa de fronteira brasileira € a de N°6.634, de 2 de
maio de 1979 (BRASIL, 1979), que estabelece como indispensavel a seguranca
nacional a faixa interna de 150 quildbmetros, sendo designada Faixa de Fronteira,
identificando atividades de interesse nacional que merecam o acompanhamento do

Estado. Fica vedada, salvo com o assentimento prévio do Conselho de Seguranca
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Nacional, a pratica de atos referentes a alienacdo e concessédo de terras publicas;
construcdo de pontes, estradas internacionais e campos de pouso; estabelecimento de
industrias que interessem a Seguranca Nacional; instalacdo de empresas que se
dediquem a exploracdo e aproveitamento de recursos minerais e a colonizacdo e
loteamento rurais; e participacdo de estrangeiro em pessoa juridica que seja titular de
direito real sobre imodvel rural. As empresas que se instalarem exercendo atividades
ligadas a Seguranca Nacional devem possuir pelo menos 51% de capital pertencente a
brasileiros, pelo menos 2/3 de trabalhadores brasileiros e possuirem a administragéo
com maioria de brasileiros. Essa lei foi regulamentada pelo Decreto N°85.064, de 26
de agosto de 1980. Dessa forma, a Lei N°6.634/79 n do impede os investimentos nas
regides de fronteira, mas condiciona esses investimentos ao consentimento do Estado.
A Unica restricdo aos investimentos presente na lei se da em relacdo a instalacdo de
empresas estrangeiras ligadas a areas que se refiram a Seguranca Nacional.

O artigo 20, 8§ 2° da Constituicdo brasileira afirma que “a faixa de até 150
quildmetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres, designada como faixa de
fronteira, € considerada como fundamental para defesa do territério nacional, e sua
ocupacao e utilizacdo serdo reguladas em lei” (BRASIL, 1988). A constituicao,
formulada em 1988, prevé uma preocupacdo maior com a defesa das fronteiras, nao
apontando a possibilidade de integracdo fronteirica, embora cite a integracao
econbmica, politica, social e cultural com outros paises da América Latina como
fundamental. Por outro lado, a regulacdo por lei desses 150 quildbmetros possibilita
politicas de desenvolvimento especificas para a faixa de fronteira.

Sendo assim, sempre houve uma preocupacdo dos governos brasileiros em
relacdo a faixa de fronteira. Contudo, essa preocupacédo sempre foi muito mais voltada
a questdes de defesa do territdrio, com o regimento de atividades estratégicas para o
pais, que esta atualmente a cargo do Conselho de Defesa Nacional (MOREIRA et al,
2008, p.29), ndo se apresentando politicas territoriais para o desenvolvimento da faixa
de fronteira. A qualificacdo da faixa de fronteira apenas como “zona de seguranca
nacional” inibiu a formulagédo de politicas territoriais para essas regides afastadas do

centro politico-econémico do pais.
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Faz-se importante afirmar que a faixa de fronteira de 150 quildmetros pode ser
pensada tanto através dessa concepcéo de segurancga nacional quanto a partir de uma
delimitacdo de uma area que demanda politicas territoriais especificas para seu
desenvolvimento, conforme abordado pelo Programa de Promog¢do do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), com o desenvolvimento
socioecondmico das regides de fronteira podendo contribuir para a seguranca nacional.
Dessa forma, o0s objetivos de seguranca nacional e de desenvolvimento
socioecondmico sdo complementares nas regides de fronteira.

A principal agédo do governo federal do Brasil para essas regides se constituiu,
por um longo periodo, no Programa de Auxilio Financeiro aos Municipios da Faixa de
Fronteira, da Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE), extinta em 1955 e reativada
em 2008. Com a extincdo da SAE, o programa teve rapida passagem pelo, também
extinto, Gabinete do Ministro Extraordinario de Projetos Especiais e pelo Ministério da
Defesa (MOREIRA et al, 2008, p.29). Em julho de 1999, o Programa foi transferido para
o Ministério da Integragdo Nacional e sua implementacéo ficou sob responsabilidade da
Secretaria de Programas Regionais (SPR), um dos Orgdos responsaveis pela
implementacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), instituida
por meio do Decreto N°6.047, de 22 de fevereiro de 2007.

O Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira,
denominado assim apos o Plano Plurianual de 2008-2011 — anteriormente, se chamava
Plano de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira - foi reestruturado em 2005, tendo
como objetivo principal a estruturacéo fisica, social e produtiva da faixa de fronteira
com énfase nas potencialidades locais e na articulagdo com outros paises da Ameérica
do Sul. A faixa de fronteira considerada pelo programa é a instituida pela Constituicdo
brasileira de 1988, limitando-se a 150 quildbmetros de distancia em relag&o ao limite do
territorio do Brasil. Segundo o estudo realizado pelo grupo de pesquisa RETIS, da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), para a elaboracdo do programa, a
faixa de fronteira se apresenta pouco desenvolvida economicamente, marcada pela
dificuldade de acesso a servicos e bens publicos, historicamente abandonada pelo
Estado e pela falta de coeséo social, apesar de sua importancia para a integragao sul-
americana (BRASIL, 2012).
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Assim, séo identificados como resultados esperados pelo programa o estimulo
aos processos sub-regionais de desenvolvimento, contribuindo para a reducdo da
desigualdade regional e para a integracdo da América do Sul; a melhoria da
governancga e estimulo a sociedade civil com participacédo dos atores locais em projetos
de desenvolvimento da faixa de fronteira; e a revisdo do marco regulatério que tem
impacto no desenvolvimento econémico da regido e nas condi¢cdes de cidadania
(BRASIL, 2012). Embora se apresente como um programa nacional de
desenvolvimento regional para as areas de fronteira, o paradigma na elaboracdo do
PDFF se constitui, assim, fortemente ligado a descentralizacdo politica, assim como as
politicas territoriais de desenvolvimento enddgeno, na medida em que prioriza as
regides como recorte espacial, os arranjos produtivos locais como unidades de
desenvolvimento econdmico e a governanca como mediacdo entre os atores locais.
Esse paradigma é adotado nos programas desenvolvidos pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR).

Segundo o documento “Bases para uma proposta de desenvolvimento e
integracdo da faixa de fronteira” (BRASIL, 2010, p.35), elaborado pelo Grupo de
Trabalho Interfederativo de Integracdo Fronteirica do governo federal, o PDFF tem

como desafio:

a mudanga no conceito que se tem de fronteira, entendendo que essa nao é
somente uma regido longinqua e isolada, mas um espaco de integracdo, no
qual se deve estimular o desenvolvimento transfronteirico, buscando a
integragdo, sobretudo na ativagdo de potencialidades locais.

O PDFF realizou uma divisédo da faixa de fronteira brasileira em trés arcos,
segundo as caracteristicas produtivas e a organizacdo social: Norte, Central e Sul. A
cidade de Sant’Ana do Livramento se localiza no Arco Sul, regido mais afetada pela
dindmica transfronteirica do MERCOSUL, que abrange a faixa de fronteira dos estados
do Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. Dentro desse Arco, a cidade se
encontra na regido da Fronteira da Metade Sul do Rio Grande do Sul, definida pelo
programa.

Em 2010, da-se a criagdo de uma Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira — CDIF por parte do governo Lula,

gue propOe a regionalizacdo das a¢les sobre a fronteira. Essa comissdo tem como
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tarefa coordenar os nucleos regionais de integracdo da faixa de fronteira na elaboracao
dos Planos de Desenvolvimento e Integracdo da Fronteira (PDIFs) por parte dos
estados do Brasil, para a posterior criacdo do Plano Brasil Fronteira. No caso do Rio
Grande do Sul, o Nucleo Regional de Integracdo da Faixa de Fronteira do Rio Grande
do Sul (Nucleo — RS) foi criado em julho de 2011 (RIO GRANDE DO SUL, 2011).

Ao mesmo tempo em que se da& a regionalizacdo dos planos de
desenvolvimento e integracdo para a faixa de fronteira brasileira, ocorre uma
diminuicdo cada vez maior dos investimentos do governo federal no Programa de
Promocgao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira. O jornal Hoje em Dia, de 11 de
junho de 2011, afirma que o combate a criminalidade passou a ser prioridade para o
governo do Brasil em detrimento de uma politica de desenvolvimento regional para a
faixa de fronteira, o que se reflete nos dados de que a média anual de investimentos no
PDFF, desde 2006, que era de R$ 24,8 milhdes, € um quinto da destinacdo prevista
para o Plano Estratégico de Fronteiras, voltado a defesa, criado no ano de 2011
(JORNAL HOJE EM DIA, 2011).

Para a professora Lia Osorio Machado, pesquisadora e coordenadora do grupo
Retis da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), o PDFF comecou a ser
abandonado no segundo governo Lula, investindo muito pouco da dotacao
orcamentaria que recebia (JORNAL O GLOBO, 2011). Como exemplo, segundo o ex-
secretario do Planejamento de Sant'’Ana do Livramento, senhor Robson Schmidt
Cabral®®, a Prefeitura Municipal de Sant’Ana do Livramento procurou a liberacdo de
recursos para o arranjo produtivo da vitivinicultura do municipio, ocorrendo, no entanto,
inumeras dificuldades burocraticas. Dessa forma, os recursos do PDFF destinados a
Sant’Ana do Livramento se restringiram a emendas parlamentares para investimentos
em infraestrutura, como o asfaltamento de vias na cidade. Esse fato se apresenta
coerente com as inUmeras criticas recebidas pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e pelo Programa de Promocao do Desenvolvimento

da Faixa de Fronteira (PDFF) devido & sua ineficacia. A iminente criacdo do Plano

®Entrevista realizada no dia 19.07.2012, no Nucleo de Estudos Fronteiricos da Universidade Federal de
Pelotas, em Sant'Ana do Livramento.
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Brasil Fronteira a partir dos PDIFs estaduais pode representar uma retomada das
politicas federais de desenvolvimento regional para as regides de fronteira.

Nesse sentido, por parte do governo brasileiro, constata-se, atualmente, uma
preocupacdo maior com a defesa e a seguranga nacionais, muito mais voltada para o
controle e a fiscalizacdo nas regides de fronteira, ficando em segundo plano a
concepcdo de seguranca das fronteiras a partir do incentivo ao desenvolvimento
regional proposta pelo PDFF, em 2005. O Plano Estratégico de Fronteiras, que reune
os Ministérios da Defesa, Fazenda e Justica, e 0 programa Estratégia Nacional de
Seguranca Publica nas Fronteiras - ENAFRON®, sob responsabilidade da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica, sdo exemplos das prioridades
do governo federal. Também se faz importante afirmar que as operacdes do Plano
Estratégico de Fronteiras e do ENAFRON sao muito mais direcionadas as fronteiras
com a Colémbia, Peru e Bolivia, sendo o Cone Sul ainda um espago relativamente
integrado e com menor atividade de organizacdes criminosas em suas fronteiras®.
Assim, observa-se, cada vez mais, uma predominancia da visdo pragmatica dos
Ministérios da Defesa e da Justica sobre as fronteiras brasileiras, ficando, até o
presente momento, em segundo plano as politicas de desenvolvimento regional do
Ministério da Integracao Nacional.

O Uruguai ndo possui uma faixa de fronteira regulada por lei. Enquanto no Brasil
se discute, recorrentemente, a flexibilizacdo da faixa de fronteira, com propostas de
diminuicdo para 50 quildmetros, no Uruguai se encaminha sua criagdo, com uma

proposta do Ministério de Pecuéria, Agricultura e Pesca do Uruguai (MGAP) de uma

- O programa ENAFRON ¢é definido como “conjunto de politicas e projetos do Governo Federal, que tem
por finalidade melhorar a percep¢do de seguranga publica junto a sociedade e garantir a presenca
permanente das instituicbes policiais e de fiscalizagdo na regido de fronteira do Brasil, otimizando a
prevencdo e a repressao aos crimes transfronteiricos, por meio de acdes integradas de diversos 6rgaos
federais e estaduais” (BRASIL, s.d.). Tem como objetivos promover a articulacdo dos atores
governamentais para incentivar e fomentar politicas publicas de seguranca nas regides de fronteira; e
enfrentar os ilicitos penais tipicos das regides de fronteira cujos efeitos atingem os grandes centros
urbanos e a sociedade brasileira como um todo (BRASIL, s.d.).

2 Como exemplo, os Gnicos pontos considerados vulneraveis na regido do Cone Sul pela Estratégia
Nacional de Fronteiras do governo brasileiro sdo: Lago de Itaipu, Foz do Iguacu e Guaira - PR; regido de
Dionisio Cerqueira — SC; e BR-290, regidao de Uruguaiana —RS. Nenhum desses pontos se localiza na
fronteira com o Uruguai (BRASIL, s.d.).
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faixa de até 50 quildbmetros de largura, visando a soberania e a segurancga sanitaria,
sendo contraria a “estrangeirizacdo especulativa” da terra (PUCCI, 2010, p.38).

Embora ndo possua uma faixa de fronteira regulada por lei, 0 Uruguai possui um
programa para sua regido de fronteira, criado em 2006, sendo coordenado pela
Direcdo de Coordenacdo Territorial do Ministerio de Desarrollo Social (MIDES),
organizando diversos seminarios binacionais intitulados “Politicas de Integracion de
Frontera: Espacio de Vida Diverso e Complejo”, até o ano de 2009, nas cidades da
fronteira uruguaia. Esse programa esta inserido em um contexto de fortalecimento das
capacidades locais de participacdo social e na descentralizacdo administrativa
promovidas pelo governo uruguaio de Tabaré Vasquez (2005-2010).

O objetivo do programa é construir um modelo de trabalho no espaco territorial
de fronteira que promova uma intervencgéo institucional e integrada que contribua para
a melhoria das condicbes de vida de sua populacdo, fortalecendo a capacidade
articuladora das diferentes instituicbes e organizagbes envolvidas no nivel local,
nacional e internacional. Nesse sentido, procura se inserir no contexto de integracéo
regional na escala do MERCOSUL e promocéo de iniciativas, propostas e projetos
originados na escala local.

Além dos seminarios promovidos, a principal acdo do Programa Politicas de
Integracion de Frontera se refere as Oficinas Binacionais de Fronteira, que tem como
objetivo garantir o pleno exercicio dos direitos cidad&dos através de servicos integrados
de assessoramento e tramitacdo entre diferentes organismos, que melhorem a
participacdo social e promovam o desenvolvimento das comunidades locais. Também
permite melhorar a acessibilidade e cobertura das politicas sociais do Uruguai e do
Brasil com relacdo aos cidadaos residentes na regido fronteirica. O assessoramento e
orientagdo promovidos pelas Oficinas Binacionais de Fronteira com relacdo ao cidadao
fronteirico se referem a normativa vigente nacional, binacional e do MERCOSUL, a
residéncia legal na regido de fronteira, a cidadania, ao direito do trabalho, a
identificacdo (carteira de identidade e Documento Especial Fronteirico), a protecéo
social e aos servicos de saude e educativos. Assim, se apresenta fortemente articulado
a legislagdo e aos temas tratados na Nova Agenda para Cooperacdo e

Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai e no MERCOSUL.
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Dessa forma, o programa uruguaio para a regiao de fronteira tem conseguido se
aproximar da escala local e do cotidiano do cidadao fronteirico, se apresentando
atuante nas politicas sociais fronteiricas. Embora seus objetivos sejam menos
abrangentes em relacdo ao PDFF, o Programa Politicas de Integracion de Frontera
vem apresentando eficacia no que se refere as politicas sociais na regido de fronteira

uruguaia, ao contrario do programa brasileiro.
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CAPITULO 4: A ESCALA LOCAL DAS INTERACOES FRONTEIRI CAS: AS
CIDADES-GEMEAS DE SANT’ANA DO LIVRAMENTO E RIVERA

O Capitulo 4 procura tratar das relacbes entre as duas cidades-gémeas no
contexto da fronteira brasileiro-uruguaia, procurando demonstrar como essas relacdes
evoluiram de uma situacdo na qual predominava o belicismo na criacdo das duas
cidades, com a prevaléncia da defesa dos referidos Estados-nacéo, para uma relacéao
na qual predomina a integracdo local entre as cidades-gémeas de Sant’Ana do
Livramento e Rivera. Essa integracdo sempre se deu em nivel cotidiano, com Brasil e
Uruguai procurando controlad-la em um contexto de separacdo entre 0s respectivos
Estados-nagao. Essa situacdo, em escala binacional, vem sofrendo transformacdes
desde a década de 1980, quando passa a ocorrer uma maior aproximacao entre Brasil

e Uruguai.

4.1. A delimitacao da fronteira entre Brasil e Urug  uai e a criacdo das cidades de
Sant’Ana do Livramento e Rivera

Kihn (2002, p.25) aponta que a nocdo de “nacionalidade” delimitada por uma
regido fronteirica, no contexto colonial setecentista, ndo se colocava para os homens e
mulheres que vivenciaram os conflitos e tréguas entre portugueses e espanhagis no rio
da Prata. Sendo assim, havia um contexto de uma fronteira em movimento na regiao,
com intensa circulagdo de homens e mercadorias, com uma demografia heterogénea e
instabilidade politica. Os conflitos que se davam na regido platina originavam-se dos
interesses das Coroas portuguesa e espanhola sobre a regido e ndo pelo sentimento
de nacionalismo, em formacdo ainda no século XVIII. A imprecisdo do Tratado de
Tordesilhas (1494), que deveria definir as areas de dominio portugués e espanhol na

América e na Asia, dava margem para esses conflitos:

O limite sul das concessdes das capitanias, decisdo unilateral de Portugal,
entrava, na verdade, em conflito com decisdo também unilateral por parte da
Espanha de colocar seu limite norte no “cabo de S&o Vicente”. Assim, a linha
de Tordesilhas ndo foi respeitada por nenhuma das duas poténcias (GARCIA,
2010, p.49).
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A formacdo da Republica Oriental do Uruguai esta fortemente ligada aos
conflitos entre portugueses e espanhois pela regido da Bacia do Rio da Prata. Para
Garcia (2010, p.39), o interesse portugués nesse local se estabeleceu desde o periodo
inicial de demarcacgéo das terras do “Novo Mundo”, com a procura de dominio sobre a
regido que daria acesso a prata encontrada no territério espanhol. Portugal, baseando-
se no que considerava ser o limite de suas terras a partir do Tratado de Tordesilhas
(1494), nunca desistiu da idéia de ter a Bacia do Rio da Prata sob sua jurisdi¢do. Para
Magnoli (1997, p.47), o expansionismo portugués seria o responsavel pela politica de
dominio do Prata, baseado no mito de llha-Brasil, cujos limites naturais®® seriam os

cursos do Rio Amazonas e Rio da Prata:

(...) a imaginacdo teria sido orientada por um designio geopolitico, que
transformou o relato lendario em mito territorial. O mito da Ilha-Brasil, uma
entidade natural, indivisa e isolada, cumpriria a funcdo de contraponto
portugués a ordenacdo da empresa colonial subjacente ao Tratado de
Tordesilhas. Ele teria fornecido uma legitimacdo poderosa a vontade politica
expansionista da Coroa, conferindo limites geograficos alternativos para o
empreendimento colonial.

Para Moniz Bandeira (2012, p.76), o que interessava a Coroa portuguesa era
assegurar a livre navegacdo do Rio da Prata, o que implicava o dominio de uma de
suas margens, pelo menos, o que levaria, posteriormente, a fundacdo da Coldnia de
Sacramento, a tentativa da conquista de Montevidéu e ao povoamento do Rio Grande
de S&o Pedro, Santa Catarina e Paranagué por imigrantes acorianos. O Rio da Prata
representava a chave de acesso ao estuario superior do Parana, Uruguai e Paraguai,
que banhavam terras consideradas as mais férteis do Brasil (MONIZ BANDEIRA, 2012,
p.77-78).

Em 1640, os comerciantes lusitanos passaram a pressionar a Coroa portuguesa
para a fundacdo de um posto avancado de dominio no Prata, a Col6nia do
Sacramento. Essa nova colbnia portuguesa foi fundada em 1680, na margem oposta

do Rio da Prata em relacdo a Buenos Aires, patrocinada pelos grandes comerciantes

%Aron (1986, p.277) observa um sentido implicito na utilizacdo do conceito de “fronteira natural” pelos
Estados. O autor afirma que a fronteira natural € “marcada por um curso d’dgua ou uma cadeia de
montanhas; é, portanto, facil de defender: as fronteiras naturais poderiam ser chamadas de fronteira
estratégicas ou militares. Neste sentido, o argumento militar equivale ao argumento econémico (ou
bioldgico) do espago vital: substitui um argumento de ordem moral. A necessidade de seguranca justifica
a anexagdo de uma provincia, do mesmo modo como a necessidade vital justifica a conquista territorial”
(ARON, 1986, p.277).
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do Rio de Janeiro. Para Kihn (2002, p.33), Portugal via a Colénia com perspectivas de
vantagens econdmicas obtidas com o comércio ilicito e a venda de couros, além de um
elemento fundamental de barganha politica entre Portugal e Espanha, como viria a ser
com a troca pelos territorios dos jesuitas espanhois no Rio Grande do Sul. Para Garcia
(2010, p.69), fatores como a possivel existéncia de ouro no sul do Brasil, a
necessidade de monetizar a economia brasileira com a prata do Peru, os rebanhos
bravios disponiveis e a convic¢ao de que o grande estuario do Rio da Prata era o limite
do dominio portugués levaram a fundagéo da Coldnia.

Em 1726, a Coroa espanhola funda sua primeira cidade na Banda Oriental,
Montevidéu, a fim de frear a expanséo lusitana na regido. Garcia (2010, p.112) aponta
esse fator como o principal para a consciéncia da importancia das terras do Continente
do Rio Grande em detrimento da Coldnia, ameacgada pela povoag¢ao hispanica. Entre
1735 e 1737, ocorre o cerco espanhol a Col6nia, provocando a destruicdo parcial da
cidade e levando muitos habitantes a fome. Alguns desses abandonam a cidade e se
tornam os primeiros povoadores de Rio Grande, fundada em 1737 pela expedicdo de
Silva Pais, que procurava criar um ponto de apoio para a conservacao da Colonia.
Apobs esse periodo, a Colénia de Sacramento entra em decadéncia e jamais volta a ter

a influéncia anterior. Segundo Magnoli (1997, p.71):

A Colbnia de Sacramento entrelagou a disputa colonial americana com 0s
conflitos dinasticos europeus do inicio do século XVIII e foi o centro da
guestdo diplomética entre as duas Coroas nas negocia¢gfes secundarias dos
tratados de Utrecht, em 1713 e 1715, dos quais Portugal participou ja na
condicdo de um semiprotetorado britanico. A devolugéo do posto platino no
segundo tratado provocou a fundagdo de Montevidéu pelos castelhanos, em
1726, com a finalidade estratégica de isolar a Coldnia. A eclosdo de um novo
ciclo de confrontagdo militar pelo seu controle, entre 1735 e 1737, determinou
a fundacdo do povoado luso de Rio Grande de Sao Pedro (atualmente, o
centro portuario de Rio Grande), que se tornou o marco original do
povoamento do Rio Grande do Sul. Logo depois, eram criadas as capitanias
do Rio Grande e de Santa Catarina.

O Tratado de Madri, negociado por Alexandre de Gusmao e celebrado em 1750,
é de fundamental importancia para a delimitacdo das fronteiras no Rio Grande do Sul,
pois reconheceu as mutuas usurpacdes de Portugal e Espanha, o fim de Tordesilhas, o
uti possidetis (interdito possessorio, ligado a ocupacgao efetiva), os limites naturais —
pela primeira vez sendo tomados como fronteiras internacionais - e a paz entre os dois

reinos (GARCIA, 2010, p.127). Para Magnoli (1997, p.73), as vantagens portuguesas
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no tratado foram condicionadas pela superioridade dos conhecimentos geograficos
lusos na América meridional. Segundo Kuhn (2002, p.35), esse tratado reconheceu o
principio do uti possidetis, assegurando aos portugueses o continente do Rio Grande,
colonizado a partir de 1730. Aos portugueses ficariam assegurados os territérios dos
campos de Viaméo, as terras do Vale do Jacui e a vila do Rio Grande. A Unica
concesséao feita estabelecia para os portugueses a troca da Colbnia de Sacramento
pelos Sete Povos das Missbes. Nao havia artigo no tratado que explicitasse essa troca;
porém, previa-se a concessao de todas as terras a Portugal que estivessem ao norte
do Rio Negro, no Uruguai (GARCIA, 2010, p.129). Em 1777, o Tratado de Santo
lldefonso estabelece a concesséo, por parte de Portugal, da Colonia de Sacramento,
da Banda Oriental e dos Sete Povos das Miss6es a Espanha. Moniz Bandeira (2012,
p.67) aponta os interesses de Portugal e Espanha quando da assinatura do Tratado de

Madri, que “deu forma” ao posterior territério brasileiro:

Ao que parece, o governo de Madri considerou esse acordo muito vantajoso,
pois |he possibilitava atender aos reclamos dos mercadores de Sevilha,
prejudicados pelo contrabando que fluia através da Colénia de Sacramento,
em troca de um territério sobre o qual sua soberania era, por assim dizer,
nominal. E, conquanto renunciasse a Col6nia de Sacramento, Portugal ficava
com um territério no qual ainda esperava encontrar minas de ouro, enquanto o
Marqués de Pombal podia ampliar o raio da persegui¢cdo que desencadeara
contra os jesuitas.

A tentativa de emancipacdo das colonias espanholas do Rio da Prata, por volta
de 1810, colocou em perigo o governo colonial de Montevidéu (CAGGIANI, 1983, p.07).
Em 1811, ocorre a ascensdo de Artigas na Banda Oriental, difundindo idéias de
liberdade total em relagdo a Espanha, republica, federacdo e direitos humanos,
alcancando grande popularidade e provocando intervengfes do Império luso-brasileiro
a fim de “pacificar” a regido, palco de perigos que poderiam ameacar as provincias
meridionais luso-brasileiras. A primeira dessas intervencdes de D. Jodo na Banda
Oriental (1811-1812) deixaria marcas indeléveis no povoamento e delimitacdo da
Capitania Geral de Sdo Pedro (GARCIA, 2010, p.209). A ocupacdo da Banda Oriental
demandava o acampamento das tropas por um longo periodo, originando-se
povoamentos como 0s que deram origem as cidades Bagé, Alegrete e Sant’Ana do

Livramento, onde hoje se localiza a fronteira entre Brasil e Uruguai. Segundo Garcia
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(2010, p.210), essa ultima teria se originado em 1812, no povoamento da coxilha de
Santana ap0s a volta das tropas do capitdo-general D. Diogo de Souza.

Em janeiro de 1819, durante a Segunda Intervencédo do Império luso-brasileiro
na Banda Oriental (1816-1820), o Cabildo de Montevidéu propde estabelecer limites
entre a Provincia Oriental e a Capitania-Geral de S&o Pedro. Garcia (2010, p.217)

descreve os limites estabelecidos pela Convencéo de 1819:

A linha de limites comegava no mar, ao sul da fortaleza de Santa Teresa, ao
pé do Chui, contornando-a até o nordeste, seguindo dai em linha reta até a
confluéncia do Arroio Sao Luiz com a Lagoa Mirim, e continuava por sua
margem ocidental, ressalvando-se sempre a distancia para o sul de dois tiros
de canhdo, até o Jaguardo. Deste, subia até suas nascentes, cruzava em linha
reta até o Rio Negro alcancando a coxilha de Santana, infletindo pela de
Haedo até a nascente do Arapei, de onde ia encontrar o Rio Uruguai.

No entanto, a maneira com que a convencao de 1819 foi negociada ensejou a
idéia de nulidade do limite, devido as intervengdes lusas na Banda Oriental. Para
Magnoli (1997, p.255), essa convengdo ndo se inscrevia na légica da delimitacdo de
fronteiras, pois se tratavam de limites administrativos internos a partir da Ata da
Cisplatina, de 1821, que incorporou essa regido ao Império brasileiro e confirmou o
limite pela convencdo de 1819. Essa linha serd invocada diversas vezes pelo Brasil,
inclusive nas negociacdes do Tratado de 1851, abordado mais adiante.

Em 1825, a Banda Oriental, incorporada pelo Brasil em 1821, proclama sua
independéncia com relacdo ao Império do Brasil, j& independente neste momento,
sendo anexada as Provincias Unidas do Rio da Prata®. O Império Brasileiro declara
guerra ao Uruguai e as Provincias Unidas, sendo derrotado na Guerra da Cisplatina®.
Em 1828, a Provincia Cisplatina torna-se independente, dando origem a Republica
Oriental do Uruguai. Segundo Magnoli (1997, p.148), a independéncia uruguaia nao

correspondia aos interesses de nenhuma das duas poténcias regionais:

A independéncia uruguaia — cuja legitimidade politica foi atestada, desde o
inicio, pela popularidade de Artigas — ndo correspondia ao interesse de
nenhuma das poténcias platinas. A Argentina, engajada no projeto das

®Segundo Garcia (2010, p.234) “em 25 de agosto de 1825, a Assembléia de Florida declarou a
independéncia da Provincia Oriental em relagdo ao Império do Brasil e, ato continuo, sua incorporacdo
as Provincias Unidas, o que foi aceito pelo Congresso Constituinte portenho, em outubro de 1825.”

% Garcia (2010, p.231) afirma que “os limites pelo Prata, havia tanto desejados pela dinastia portuguesa
e duramente mantidos de 1816 a 1828, custarédo a D. Pedro sua Coroa brasileira. As guerras no Extremo
Sul seriam a causa principal de sua abdicacdo em 1831. Tal como Pombal, nosso primeiro Imperador
perdera seu mando por sua politica de engrandecer o Brasil no Extremo Sul.”
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Provincias Unidas, a encarava como mais um episodio da fragmentacdo do
antigo Vice-Reinado, manipulado do exterior pela diabdlica alianga entre a
Gra-Bretanha e o Brasil. O Império, por seu turno, a interpretava como perda
do acesso ao estuario, que passava ao controle indisputado da Argentina.
Entretanto, o Uruguai independente identificava-se plenamente com o0s
objetivos da Gréa-Bretanha, cuja politica visava, simultaneamente, afastar o
Brasil do Rio da Prata e evitar que as duas margens do estuério ficassem sob
dominio argentino.

Entretanto, o processo de independéncia do Uruguai ndo representa o
estabelecimento de fronteiras fixas e bem determinadas com o Brasil. A Convencéao
Preliminar de Paz de 1828 n&o estipulou os limites do novo Estado (GARCIA, 2010,
p.240; MAGNOLI, 1997, p.256). Essa convencdo apenas estabeleceu um limite
provisério pelo Rio Quarai, enquanto ndo se resolvessem as questbes pendentes
(TEIXEIRA SOARES, 1973, p.287).

O ndo estabelecimento das fronteiras do territorio uruguaio apdés a
independéncia se relaciona a identidades politicas ainda em formacdo, pois nesse
periodo ainda se constitui uma identidade que basicamente era comum e indistinta.

Segundo Caetano (2011, p.171), ao se referir ao periodo de independéncia uruguaia:

Proliferaban por entonces, como ha sido estudiado largamente, una
multiplicidad de identidades que iban desde distintas formas que referian a las
nociones de lo provincial (“oriental”, “portefio”, “cordobés”), lo regional
(“argentinos”, entendidos por entonces como rioplatenses) y adn lo continental
(*americanos” o la persistente idea de “espafioles americanos”). Los grandes
conflictos y procesos sociales se dirimian en el territorio de la region. No
existian fronteras: ni juridicas (no los preveia por ejemplo la primera
Constitucién de 1830), ni politicas (los bandos argentinos e orientales,
unitarios y federales y blancos y colorados, se asociaban permanentemente
entre si, asi como también con los grupos de la conflictiva zona sur del Imperio
del Brasil), ni econémicas (el gran negocio de la regién era el llamado
comercio de transito, con los grandes rios como hidrovias disponibles y
disputadas) ni tampoco sociodemogréficas (las incipientes configuraciones
sociales y las primeras cadenas inmigratorias se asociaban a poblaciones que
se desplegaban y radicaban con muy vagos sentimientos de limites).

Magnoli (1997, p.242) afirma que o periodo predominante de delimitacdo das
fronteiras brasileiras € o do Império, ao contrario do que o “mito” da antigliidade das
fronteiras brasileiras defende®. Magnoli também discorre sobre o papel significativo

gue as guerras tiveram na configuragdo dos limites internacionais do Brasil, ao

% Cervo e Bueno (2010, p.87) afirmam que “a expansdo das fronteiras deu-se no periodo colonial,
cedendo os textos juridicos diante dos fatos: a Inter Coetera, os Tratados de Tordesilhas, de Madri
(1750), e o tratado preliminar de Santo lldefonso (1777).”

122



contrario do que afirma a historiografia tradicional. Para ele, a fronteira com o Uruguai
seria um dos exemplos de fronteiras delimitadas no periodo do Império, sendo
resultado de uma guerra — no caso, a Grande Guerra uruguaia, com intervencao
brasileira, entre 1843 e 1851.

Para Cervo e Bueno (2010, p.91), a preocupacédo do Império brasileiro com as
fronteiras se deu a partir de 1838, como resultado de alguns incidentes: o governo
uruguaio avancou um plano segundo o qual todos os limitrofes se uniriam contra o
Brasil para Ihe impor as fronteiras de Santo lldefonso (1777); a guerra no Rio Grande
do Sul e as agitagdes no Uruguai colocavam em risco a seguranca daquelas fronteiras;
autoridades de Chiquitos, na Bolivia, concederam sesmarias em territorio da provincia
de Mato Grosso; tropas francesas invadiram o territorio brasileiro no Oiapoque.

Em linhas gerais, a politica brasileira de limites no século XIX, segundo Cervo e
Bueno (2010, p.96-97), se constituiria nas seguintes caracteristicas: definicdo do uti
possidetis como doutrina de limites; opcao pela negociacdo bilateral como método de
implementé-la; exclusdo do arbitramento, a ndo ser em derradeira instancia; e
determinagdo ocasional de corolarios a doutrina: a) referéncia aos tratados coloniais,
na auséncia de ocupacao efetiva; b) ocupacdo colonial prolongada a independéncia
como geradora do direito; ¢) permuta, cessao ou transacao de territorios em favor da
fronteira mais natural e dos interesses do comércio e da navegacdao; d) vinculacdo da
navegacao e do incremento comercial a solucdo de limites.

Durante o periodo entre 1830 e 1851 ocorrem tentativas de ajustar os limites
territoriais entre Brasil e Uruguai. O Tratado de 1851, que estabeleceu os limites entre
Brasil e Uruguai®’, apresenta controvérsias quanto a sua interpretacédo. Para Magnoli

(1997, p.255), o principio do uti possidetis, utilizado no tratado, foi imposto a forca:

A diade do Uruguai €, regra geral, apresentada como um produto de um
tratado negociado livremente por Andrés Lamas, em nome do governo de
Montevidéu, em outubro de 1851. Ndo ha nada mais falso. Efetivamente, ela
foi imposta em troca de mobilizagdo militar do Império contra Oribe, que
mantinha sitiado o governo colorado, e da ajuda financeira concedida por
intermédio do baréo de Maua. Tomando por base o convénio de incorporagéo
da Cisplatina, de 1821, o tratado ignorou Santo lldefonso, Badajos e a

67 Segundo Golin (2004, p.187), “os trabalhos demarcatdrios iniciados pelo bardo de Cacgapava,
continuados por Bellegarde e concluidos por Niemeyer, entre 1852 e 1862, deram consisténcia a
fronteira meridional do Brasil e jamais foram alterados, exceto pelas concessbes que o Brasil fez ao
Uruguai em 1909, permitindo o seu acesso as aguas da lagoa Mirim e do rio Jaguardo, e a Republica
Oriental retribuindo em 1913, na diviséria do arroio Sdo Miguel.”
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Convencgdo de 1819. Nao foi restituida a area dos Sete Povos das Missfes
Orientais, que seria uruguaia de acordo com o Tratado de Santo lldefonso e
como pretendiam os negociadores de Montevidéu, mas ndo se exigiu a
fronteira do Arapei, definida como limite do Rio Grande pela draconiana
Convengédo de 1819 e defendida por uma ala da diplomacia imperial.

Assim, o Tratado de 1851 foi estabelecido apdés o término da Guerra Grande
(1843-1851) no Uruguai, na qual Oribe, oposicionista ao governo uruguaio apoiado pelo
presidente argentino Rosas, instalou o “Governo do Cerrito”, as portas da capital,
enquanto em Montevidéu se organizava o0 “Governo da Defesa”, protegido pela
Inglaterra e pela Franca e reconhecido pelo Brasil (GARCIA, 2010, p.251). Lamas,
representante do governo uruguaio, negociou um tratado de limites abrindo m&o dos
direitos vindos de Santo lldefonso (1977), ou seja, a metade oeste do Rio Grande do
Sul atual e as terras até o Jaguardo e o Chui, a fim de estabelecer uma alianca
duradoura com o Brasil contra Oribe (GARCIA, 2010, p.263). Ja os interesses do Brasil
na regido estavam, mais uma vez, atrelados a livre navegacdo do Rio da Prata, assim
como a assegurar o transito do gado em pé pela fronteira com o Uruguai, com destino
as charqueadas do Rio Grande do Sul (MONIZ BANDEIRA, 2012, p.274).

Lamas, assim, tratou de conseguir o apoio do Império a sua causa e a solucao
do assunto dos limites com o Brasil (TEIXEIRA SOARES, 1973, p.298). Nessa
negociacdo, Lamas havia, de inicio, defendido os limites do Tratado de Santo Illdefonso
(1777), enquanto o Brasil defendia os do Tratado de 1819, confirmados pelo Tratado de
Incorporacdo da Provincia de Cisplatina de 1821°®. O ponto de vista brasileiro foi
imposto, restabelecendo o tratado de incorporagcao de 1821, e os limites entre Brasil e
Uruguai, segundo o Tratado de 1851, apresentaram a seguinte configuracédo

praticamente definitiva:

pelo leste, 0 Oceano, pelo Sul, o Rio da Prata, pelo Oeste, o Rio Uruguai, pelo
Norte o Rio Quarai até a coxilha de Santa Ana, que divide o Rio Santa Maria, e
por esta parte o Arroio Taquarembé Grande, seguindo as pontas do Jaguaréo,
entra na Lagoa Mirim e passa pelo Ponta de Sao Miguel a tomar o Chui, que
entra no Oceano (GARCIA, 2010, p.277).

®¥3egundo Cervo e Bueno (2010, p.99), o Tratado de Santo Ildefonso (1777) era considerado invalido
pela diplomacia brasileira devido as seguintes caracteristicas: a) por ter sido concluido pelas poténcias
coloniais; b) por ter sido juridicamente anulado pelo Tratado de Badajoz, que sucedeu a guerra de 1801
entre Espanha e Portugal.
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Faz-se importante afirmar que o fim das guerras contra Oribe no Uruguai e a
Argentina de Rosas inauguraram um periodo de ampla hegemonia do Brasil na Bacia
do Prata, que terminou apenas com a vitoria sobre o Paraguai de Solano Lopez, em
1870, também provocada pela intengdo do Império de obter a livre navegacdo do Rio
da Prata (MONIZ BANDEIRA, 2012, p.158). Nesse sentido, esse periodo se
apresentou fortemente favoravel aos interesses do Brasil na regido do Prata.

Magnoli (1997, p.258) questiona o carater “natural” dos limites estabelecidos, em
1851, entre Brasil e Uruguai, afirmando que essa diade se apoiou em dois rios pouco
caudalosos — o Jaguardo, no segmento oriental, e o Quarai, no ocidental — e nos
divisores de aguas baixos e imprecisos das coxilhas de Santana. Assim, a doutrina
imperial de fronteiras teria subordinado o critério de limites naturais ao do uti possidetis,
naturalmente interpretado segundo as conveniéncias brasileiras (MAGNOLI, 1997,
p.260).

Cervo e Bueno (2010, p.100) apresentam uma visdo menos critica em relacéo
ao uso do uti possidetis na delimitacdo dos limites®®, afirmando que esse principio
apresentou coeréncia, racionalidade e continuidade a politica brasileira, sendo aceito
pela maioria dos Estados limitrofes nas negociacfes bilaterais e a afirmacgéo
concomitante de suas identidades nacionais. No entanto, para Cervo e Bueno (2010,
p.118), os tratados de outubro de 1851 — de alianga, de limites e de subsidios -
estabeleceram o Uruguai como uma espécie de semiprotetorado brasileiro, com a
delimitacdo das fronteiras segundo o desejo brasileiro, apresentando uma Vvisao
contraditéria a anteriormente apresentada pelos autores. Garcia (2010, p.278) também
apresenta uma visado diferente a de Magnoli, afirmando que os limites foram
estabelecidos na base do uti possidetis, com cada parte ficando com o que possuia,
sem o0 Brasil se aproveitar da situacdo politica angustiosa do Uruguai para fazer

exigéncias descabidas.

®Segundo Cervo e Bueno (2010, p.98), “h4 uma corrente entre publicistas hispano-americanos, segundo
a qual a doutrina brasileira do uti possidetis adotada no século XIX serviu a expansdo das fronteiras
brasileiras. Essa corrente ndo conta, entretanto, nem com o respaldo dos fatos, nem com o da teoria. O
exame da documentagdo brasileira, como ficou delineado acima, permitiu fundamentar o uti possidetis
na introspeccdo da nacionalidade, na eliminacdo da conquista e de outras formas de ampliagdo do
territorio.”
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Durante a demarcacdo dos limites (1852-1862), ficou constatado que a linha
estabelecida pelo Tratado de 1851 secionava a vila de Santana. Assim, em 1856, o
Rincdo do Cunhapiru, em frente a vila, seria cedido ao Brasil em troca do Rincéo do
Maneco, a parte mais ocidental do de Artigas ou Osorio, apds certa resisténcia do
governo uruguaio’® (GARCIA, 2010, p.290; CAGGIANI, 1983, p.62). Os limites entre
Brasil e Uruguai foram finalizados pelo Tratado de 1909, negociado pelo Bardo de Rio
Branco, que estabeleceu a cessédo unilateral ao Uruguai de parte das aguas da Lagoa
Mirim, antes sob navegacéo exclusiva do Brasil, segundo o Tratado de 1851.

Schaffer (1993, p.37), ao apontar as origens da fundacdo de Sant'/Ana do
Livramento, afirma que a histéria da cidade se inicia com o primeiro acampamento de
tropas estabelecido na fronteira rio-grandense: S&o Diogo, junto ao rio Ibirapuita, no
limite do entdo municipio do Rio Pardo. Das tropas de D. Diogo de Souza, instaladas ali
em 1811, saiam as patrulhas de controle da regido. O cerro de Santana foi ocupado
por uma dessas patrulhas, a fim de vigiar o lado espanhol da fronteira. Durante essa
década, foram distribuidas sesmarias aos velhos soldados do “Exeército Pacificador”,
mais precisamente em 1814, delas surgindo grandes fazendas. Foram esses
fazendeiros que cogitaram a organizacdo de uma povoacdo. Oficialmente, a data de
surgimento da cidade, 30 de julho de 1823, representa apenas um ato de licenga para

a construcdo de uma capela no local. Segundo Caggiani (1983, 18):

Sant’Ana do Livramento, entdo Nossa Senhora do Livramento, fundada por
Antonio José de Menezes, nasceu sob o signo da estancia, tendo sua origem
legitima baseada na economia pastoril, e sua vida, como a da maioria dos
nacleos urbanos do Brasil, comegou sob os bracgos da Cruz.

Quase vinte anos depois, a 7 de agosto de 1848, a Capela, jA com a invocacao
de Sant’Ana do Livramento, foi elevada a categoria de freguesia. A 10 de fevereiro de

1857, Sant’Ana do Livramento foi elevada a categoria de vila, desmembrando do

®Em 1988, uma carta do Ministro das Relag8es Exteriores do governo uruguaio, Luiz Barrios Tassano,
enderecada ao embaixador brasileiro em Montevidéu, David Silveira da Mota Junior, pediu a revisdo da
demarcagdo do Arroio Invernada, citado no Tratado de 1851, no Rincdo dos Artigas, devido aos
guestionamentos dos trabalhos de melhor caracterizacdo da fronteira na regido da Coxilha de Santana,
ocorridos ainda na década de 1930. O governo brasileiro negou a revisdo do trecho em questdo, em
carta do embaixador brasileiro ao ministro uruguaio, em 1989, afirmando ndo haver erro na demarcagéo
e defendendo a estabilidade territorial (GOLIN, 2004, p.371). Essa se constitui a principal divergéncia
guanto ao limite internacional entre Brasil e Uruguai.
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municipio de Alegrete. No dia 6 de abril de 1876, Sant'/Ana do Livramento foi
proclamada cidade (CAGGIANI, 1983, p.25).

A fundagdo de Rivera é referida a um intento uruguaio de assegurar a
integridade do territorio através do estabelecimento de nucleamentos capazes de
garantir a posse da area e obstacularizar o avanco brasileiro (SCHAFFER, 1993, p.40).
Bernardo Berro, eleito presidente do Uruguai em 1860, pretendia nacionalizar a
fronteira e reduzir a influéncia estrangeira (GOLIN, 2004, p.182). Moniz Bandeira (2012,
p.147-148) analisa o contexto da fronteira brasileiro-uruguaia pos-Guerra Grande, com

um avanco consideravel da ocupacéo brasileira:

Eles ocupavam uma faixa extensa e fértil do Uruguai, ao longo da fronteira
com o Brasil, onde mantinham campos de criacdo e engorda de gado. Desde
0 Chuy ao Cuareim, os departamentos pertenciam-lhes quase por inteiro e
seus dominios, a estenderem-se por todo o norte do Rio Negro, alcangavam
Salto, Taquaremb6 e Durazno. Cerca de 428 estancias, pertencentes a
brasileiros, abrangiam a superficie de 1782 léguas quadradas, o equivalente a
30% do territério do Uruguai.

A lei de criacdo da vila de Ceballos™* é de 1862, tendo seu nome trocado, em
1867, para Rivera, quando cerca de 500 pessoas ja viviam no local. A fundacdo de
Rivera recebeu apoio incondicional dos habitantes de Sant'‘Ana do Livramento,
decorrendo da possibilidade de acesso a diversos bens importados, que até entdo
chegavam ao interior gaucho de forma esporadica e a precos elevados. Além disso, as
taxas de importacdo uruguaias ja eram bem inferiores as brasileiras. Dominguez (2004,
p.124), ao tratar da cidade de Rivera a partir de uma entrevista com a historiadora

uruguaia Selva Chirico, afirma que:

Soélo por simplificar, podria decirse que esta ciudad comenz6 como un gran
free shop. Cuando los ejércitos de la Guerra Grande se instalaron, se genero
un importante nucleo de poblaciéon que no tenia como abastecer-se. Articulos
como jabon, fiambres, y otros de lujo, como perfumes, venian de Montevideo y

"Garcia (2010, p.291) aponta o espirito provocador do governo oribista do Uruguai ao colocar o nome da
vila de Ceballos, conquistador espanhol de territérios e vilas (como Rio Grande, em 1763) havia muito
respectivamente ocupados e fundadas pelos luso-brasileiros e destruidor da Col6nia de Sacramento.
Posteriormente, em momentos de maior aproximag¢do com o Brasil, 0 nome da cidade foi modificado
para “Rivera”. Golin (2004, p.182) afirma que em 24 de maio de 1860, o Parlamento uruguaio aprovou
uma lei autorizando a cria¢do do povoado Areal-Grande no territério do Cunh&peru, desejado pelo Brasil
para expandir Sant’Anna do Livramento. Duas semanas depois, em 6 de junho, o nome foi alterado para
Villa Cevallos. Golin também vé uma questéo ideoldgica por trds da escolha do nome de Cevallos. O
proprio decreto de fundacdo da Villa Ceballos explicita essaquestdo, ao afirmar “en recuerdo a los
heroicos hechos de armas que efectuara Don Pedro de Cevallos en defensa del territorio nacional y que
ha servido después de teatro a las hazafas gloriosas de los que fundaron nuestra nacionalidad a
despecho de la Dominacion Brasilefia” (EL PAIS, 2010, p.07).
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no del Brasil. En cambio, los brasilefios traian yerba, azlcar, tabaco, cafa.
Aunqgue hoy asombre, era mas intenso el trafico de articulos de Uruguay para
Brasil que al revés, porque llegaban desde el puerto de Montevideo y para los
brasilefios, que ya entonces eran proteccionistas, muchos bienes eran
considerados de lujo. Durante el siglo XIX y hasta 1950, Rivera abastecié a
Livramento y al sur de Brasil.

Caggiani (1983, p.65) afirma que, em 1916, houve tentativas de demarcacéao do
limite entre as duas cidades, verificando “que a aplicacdo rigida do principio adotado,
de seguir-se, sistematicamente, o divisor de aguas como demarcador de limites, criaria
graves injusticas”. Dessa forma, em 1923, foi proposta a constru¢cdo de um Parque
Internacional entre as duas cidades. Garcia (2010, p.313) trata também da demarcacéao

do limite entre Sant’Ana do Livramento e Rivera:

(...) os trabalhos se desenvolveram ao longo da cumeada da Coxilha de
Santana, sobre a qual corre a linha diviséria, quando os membros da
Comissado Mista de Limites Brasil-Uruguai logo perceberam que o crescimento
espontaneo das cidades de Santana do Livramento e Rivera fez com que, ao
longo do tempo, construcdes de parte a parte ultrapassassem os limites de
cada pais. Desse modo, por convengao assinada em janeiro de 1920, entre o
Brasil e o Uruguai, resolveu-se alterar a linha de limite, por entre as cidades de
Santana do Livramento e Rivera de modo a que refletisse exatamente a
ocupacédo dos dois paises para la e para cad de cumeada nesse trecho urbano,
aspiracdo que ja haviamos demonstrado algumas vezes entre 1895 e 1901.
Em 1923, foi realizada nova conferéncia da Comissdo Mista, que resolveu
fazer um “Parque Internacional” em uma grande &area desocupada entre as
duas cidades geminadas e, assim, entre os dois paises. Foi ele, finalmente,
inaugurado em margo de 1943.

As cidades-gémeas de Sant'/Ana do Livramento e Rivera apresentam, dessa
forma, uma histéria conjunta, na qual a delimitacédo da fronteira definitiva sé ocorreu na
década de 1920. A negacdo do limite internacional por parte da populacdo das duas
cidades gerou intercambios econémicos e culturais préprios, definindo uma integracéao
das duas nacionalidades, brasileira e uruguaia. Familias compostas por brasileiros e
uruguaios, investimentos econdmicos dos dois lados da fronteira e apropriacdes
culturais de ambas as partes fazem parte desse cenario, além de uma identificacdo
dessa fronteira como “fronteira viva”. Dorfman (2013), ao analisar algumas cidades-
gémeas da fronteira do Brasil com a Argentina e o Uruguai, define essa negacéo do
limite internacional como “condic¢do fronteirica”, com a populagéo local transformando

muitas das limitacdes locais dessas regides em oportunidades a partir das experiéncias
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fronteiricas, ou “situacdo fronteirica”, a partir da constatacdo de que a representacao da

fronteira depende do lugar em que se produz o texto e a quem se dirige o argumento.

4.2. As relagGes socioecondmicas entre as cidades-g  émeas de Sant’Ana do

Livramento e Rivera

A regiao de fronteira entre Brasil e Uruguai sempre apresentou semelhancas
histéricas em sua estrutura socioecondmica, baseada na pecuaria e nas grandes e
médias propriedades rurais. Essas caracteristicas em comum se reforcam com a
organizacdo do espaco fronteirico sul-brasileiro (confinante com o territorio uruguaio),
decorrente de sua insercdo em uma atividade comercial, a partir do final do século XIX
e inicio do século XX, relacionada ao mercado externo e as companhias estrangeiras
multinacionais ligadas ao setor de alimentos (RIBEIRO, 2002, p.22). As charqueadas
se instalaram em Sant'’Ana do Livramento a partir do inicio do século XX, devido a
grande oferta de bovinos e ovinos.

Também no inicio do século XX, a instalacdo de frigorificos e do lanificio em
Sant’Ana do Livramento tornou-se o principal fator de expanséo da cidade, com maior
beneficiamento dos produtos provenientes da atividade pastoril. O mais importante
desses frigorificos era o Armour, inaugurado em 1917, cujo principal motivo de
instalacdo em Sant’Ana do Livramento se constituia em sua ligacao ferroviaria com
Montevidéu (ALBORNOZ, 2000, p.96). A desarticulagdo da industria local ocorreu a
partir da década de 1950, no governo de Juscelino Kubitschek, com a ampliacdo da
malha rodoviéria brasileira e a efetiva integracéo da fronteira do Brasil ao resto do pais,
a partir da chegada de produtos da area metropolitana de Porto Alegre e do centro do
pais a cidade (SCHAFFER, 1993, p.49).

O centro de referéncia por onde escoava a producao fronteirica foi, durante
muito tempo, o porto de Montevidéu, que recebia produtos brasileiros e uruguaios. O
sistema ferroviario uruguaio, que incluia ligacbes com Rivera e apresentava boas
condicOes, também recebia produtos de ambos os lados da fronteira, resultado das

dificuldades de transporte dos produtos de Sant’Ana do Livramento pelas ferrovias
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brasileiras até o porto de Rio Grande?. Como exemplo, em 1912, enquanto
Montevidéu ficava a um dia de viagem de trem, Bagé ficava a uma semana. Segundo
Albornoz (2000, p.53), no fim do século XIX, Rivera ficava a vinte horas de Montevidéu,
enquanto as viagens de Sant'/Ana do Livramento a Porto Alegre e Rio Grande
demandavam muitos dias, sendo marcadas pela incerteza e dependéncia de chuvas.
Faz-se importante afirmar que a ferrovia chegou a Rivera em 1892, enquanto
Livramento foi contemplada em 1910.

O comeércio entre os produtores da regido sempre foi desenvolvido, dessa
maneira, de forma a anular a fronteira em questdo. Dominguez (2004, p.124), ao
entrevistar a historiadora uruguaia Selva Chirico, aponta trés atividades predominantes
no departamento de Rivera, apresentando suas relacbes com Sant’Ana do Livramento,

dentre elas o contrabando:

Una es ganadera, comun a la regién, y viene de las estancias guaraniticas,
puesto que formé parte de la zona de Yapeyud. Otra tiene que ver con el
comercio, desde los origenes y la época de las arriadas. Cuando en 1822 se
forma en Livramento un ndcleo de pobladores, se inicia el comercio de bienes
por fuera de cualquier consideracién legal o ilegal. Fue una especie de tierra
de nadie, ideal para el transito de mercaderias que venian desde Argentina, al
otro lado del rio Uruguay, rumbo a Brasil, y se inici6 un comercio que eludia,
absolutamente, los controles. Nunca hubo una presencia clara ni de la Corona
ni del gobierno republicano. Por las circunstancias y las necesidades de la
poblacién, se desarrolld un circuito que después se hizo legal, cuando Brasil,
al no tener un puerto adecuado, sacaba su producciéon por el puerto de
Montevideo. Y el tercer factor econémico es la zona minera del sur. Los tres
sistemas conviven.(...) Y no hace mucho, un estanciero afirmé que las
primeras 500 reses de la matanza del frigorifico Armour, instalado en Brasil,
provenian de sus campos uruguayos, sin que a nadie se le moviera un pelo.

Assim, pode-se afirmar que as cidades de Sant’Ana do Livramento e Rivera
apresentam estruturas socioecon6micas semelhantes, decorrentes das atividades

econbmicas desenvolvidas na regido. Algumas diferencas podem ser apontadas entre

2Segundo Albornoz (2000, p.75), “os trens chegaram com dezoito anos de antecedéncia a Rivera, por
concessionarios ingleses, enquanto o de Livramento foi construido pela Compagnie Auxiliaire dés
Chemin de Fer au Brésil, com bitola mais estreita que a uruguaia, para evitar invasdes, e cheio de
curvas, para evitar a constru¢do de pontes e outras obras de arte. Além disso, era necessario fazer-se
baldeacdo em Santa Maria, marcando de véspera a conexdo, ou dormindo nessa cidade e pegando o
trem no outro dia”. E importante afirmar que as ferrovias de Brasil e Uruguai apresentam diferencas em
suas bitolas, sendo métricas no lado brasileiro e standard, com 1,435m no lado uruguaio. No patio da
estagcdo ferrovidria de Sant’/Ana do Livramento podemos observar uma bitola mista (1,435/1,00m).
Atualmente, as ferrovias no lado uruguaio estdo sob responsabilidade da empresa estatal Administracion
de Ferrocarriles del Estado (AFE), enquanto no lado brasileiro a empresa privada América Latina
Logistica € a responsavel pelo trecho entre Cacequi e Livramento.

130



as duas cidades, como o fato de Rivera ser a capital de um departamento uruguaio — o
departamento de Rivera - enquanto Sant’Ana do Livramento se apresenta como um
municipio de tamanho médio no contexto do estado brasileiro do Rio Grande do Sul.
Além disso, a localidade uruguaia sofre os impactos da politica dos free shops, adotada
pelo governo uruguaio, apresentando um crescimento significativo do comércio. Essa
politica levou a um desequilibrio entre o comércio das duas cidades. A valorizacdo da
moeda brasileira gera um incremento do comércio em Rivera, ao mesmo tempo em
gue sua desvalorizacdo privilegia Sant’/Ana do Livramento. Esse processo gerou uma
observacdo de que a fronteira vai bem quando o pais vai mal, e vice-versa. Segundo
Dominguez (2004, p.124), ao tratar de entrevista realizada com a historiadora Selva
Chirico:

Ahora los comercios de Santana son mas présperos que los de acd, pero
tenemos una economia de espejo. Cuando la moneda brasilera esta fuerte
somos nosotros los que prosperamos, porque a ellos les resulta mas barato
comprar acd. El resto de Uruguay esta mal, pero Rivera anda barbaro. Y
cuando la moneda de Uruguay esta fuerte, sucede lo contrario: vamos a gastar
nuestro dinero alla y los que prosperan son ellos. Rivera anda mal y el resto de
Uruguay mejora. Siempre ha sido asi. Son coyunturas locales desprendidas de
la realidad nacional y se alternan por ciclos que, normalmente, duran diez
afos. Eso hace de Rivera un departamento muy permeable, con cierta
movilidad demografica porque por ejemplo, segin varia el precio de los
alquileres y de los servicios, de un lado y otro, la gente traslada su lugar de
residencia.

Faz-se importante afirmar que a escassez de dados relativos a localidade e ao
departamento de Rivera produzidos pelo Instituto Nacional de Estadistica do Uruguai
dificulta o detalhamento de sua situacéo socioeconémica da mesma forma que faremos
com o municipio de Sant'/Ana do Livramento. O MERCOSUL possui um projeto de
cooperacdo estatistica’ que projeta para os préximos anos a compatibilizacdo dos
dados dos paises membros.

Uma publicacdo do jornal uruguaio El Pais aponta como destaques da economia
do departamento de Rivera a pecuaria (com 4% da producdo de ovinos do Uruguai), a
cultura do arroz, as indastrias do fumo e do vinho, os free shops e cassinos, a
mineracdo (ouro, diorita e granodiorita) e a industria madeireira, sendo o departamento

com maior participacdo nessa atividade, principalmente apos a década de 1970 (EL

®Estamos nos referindo ao Projeto de Cooperacdo Estatistica entre Unido Européia e MERCOSUL.
Disponivel em:<http://www.ibge.gov.br/mercosur/>. Acesso em: 03.01.2012.
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PAIS, 2010, p.18). Segundo a publicacdo, a localidade de Tranqueras, no
departamento de Rivera, com 7284 habitantes, € responsavel por cerca de 85% da
madeira exportada pelo Uruguai (EL PAIS, 2010, p.79).

Em 2008, foram produzidos pelo Programa de Desarrollo Local ART/ Uruguay,
em parceria com o Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
diagndsticos sobre as economias locais dos departamentos uruguaios. No caso do
departamento de Rivera, o diagndstico de suas caracteristicas socioeconémicas,
realizado pelos economistas Barrenechea, Rodriguez e Troncoso (2008), apresentou
as seguintes caracteristicas:

- 0 departamento apresenta uma populacdo em crescimento, com expulsédo
significativa de mao de obra do meio rural, devido as novas exploracdes vinculadas ao
florestamento e a agropecuéria,

- Rivera possui baixa esperanca de vida ao nascer (75,5% em 2006) e elevada
taxa de mortalidade infantil ao nascer;

- 0 departamento possui baixo nivel educacional e reduzida m&o de obra
especializada e profissional, possuindo duas escolas técnicas e duas escolas agrarias;

- Rivera estd entre os piores departamentos quanto ao desenvolvimento
humano;

- 0s empregos do departamento se concentram no setor de servicos, com a
metade deles no setor informal;

- ocorre uma diferenca significativa entre a geracdo de valor econdmico de
Rivera e seu baixo nivel de renda, dando indicios de que essa renda € captada por
individuos de fora do departamento;

- € um dos departamentos com pior participacdo no Valor Adicionado Bruto
Nacional, apresentando, anualmente, entre 1,5% e 1,8% do total do Uruguai;

- Rivera apresenta pouca distribuicdo de riqueza, com 40% da populacdo em
situacao de pobreza;

- 0 departamento possui alta especializacdo priméaria (34% de seu valor
agregado), concentrada na pecuaria, no florestamento, na mineracdo e na rizicultura.
Essa caracteristica dificulta o desenvolvimento de um nivel adequado de

desenvolvimento local;
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- 0 setor industrial de Rivera estd ligado diretamente ao primario, com a
existéncia de algumas grandes empresas (madeireiras, mineiras, fumageiras, além de
alguns servigos como transportes e saude);

- 0S servicos possuem alta participagdo no Valor Adicionado Bruto, com
participacbes maiores do comércio de Rivera, com fortes vinculagBes fronteiricas,
principalmente com a valorizacdo da moeda brasileira frente a uruguaia.

Quando se compara 0s setores econdmicos do departamento de Rivera em

relacdo ao Uruguai, pode-se apontar as seguintes caracteristicas:

Tabela 5: Participagdo dos setores econdmicos de Rivera em relagdo ao Uruguai no ano de 2005

Unidade/ Setor de o . o
o Primario Secundéario Terciario
Atividade
Total do Pais 10% 33% 57%
Montevidéu 1% 40% 59%
Interior 22% 24% 54%
Rivera 34% 12% 54%

Fonte: Barrenechea, Rodriguez e Troncoso (2008).

Assim, constata-se que o0 setor industrial de Rivera se apresenta menos
desenvolvido em relacdo ao resto de pais, embora estejam ocorrendo investimentos da
indUstria madeireira na regido. Ainda se identifica uma maior participagcdo do setor
primario no departamento, reforcada pelo florestamento, e a predominancia do setor
terciario, em conformidade com os outros departamentos do Uruguai.

A estrutura econdmica da regido em que se inserem as duas cidades-gémeas é
baseada na agropecuaria de meédias e grandes propriedades produtoras de carne, 1a e
arroz, nao favorecendo a transferéncia de capitais do comércio de produtos agricolas
para a industria, devido ao pouco valor agregado a essa producado. Além disso, nao
ocorreram modificacdes significativas no setor produtivo, continuando a inddstria presa
aos ramos tradicionais e com lenta incorporagao de tecnologia moderna.

Segundo Schaffer (1993, p.133), a trajetdria da producdo do espaco urbano de
Sant’Ana do Livramento esta amarrada a historia da propriedade fundiaria na regido

gue, por sua vez, é aquela da acumulagcdo via comércio e criacdo de gado. Essas
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atividades também estdo relacionadas a grande area e baixa densidade demografica
do municipio de Sant’Ana do Livramento. O mercado consumidor na regido também é
restrito, devido a alta concentracdo de renda, decorrendo em uma falta de coeséo
social.

Pode-se apontar alguns indicadores econdmicos que demonstram a estagnacao
econbmica em que se encontra 0 municipio de Sant'/Ana do Livramento. O primeiro
deles € o de participacdo do municipio no Produto Interno Bruto do estado do Rio
Grande do Sul entre os anos de 1999 e 2010 (TABELA 6). Segundo Pujadas e Font
(1998, p.79-80), a participacdo do PIB da regidao em questdo em relagéo ao PIB total é

a variavel fundamental e o que orienta sobre o potencial econdmico de cada territorio.

Tabela 6: Participagdo do municipio da Sant'Ana do Livramento no Produto Interno Bruto (PIB) do
estado do Rio Grande do Sul (1999-2010)

Ano Participacdo no PIB do estado (%)
1999 0,511%
2000 0,483%
2001 0,476%
2002 0,458%
2003 0,402%
2004 0,409%
2005 0,458%
2006 0,452%
2007 0,442%
2008 0,434%
2009 0,407%
2010 0,40%

Fonte: Fundagéo de Economia e Estatistica (FEE).

Pode-se observar na Tabela 6 uma queda acentuada na participacdo do
municipio da Sant’Ana do Livramento em relacdo ao PIB total do estado do Rio Grande

do Sul durante os anos de 1999 a 2010, o que reflete seu baixo potencial econdémico. A
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Figura 2 demonstra a participacdo dos municipios do Rio Grande do Sul no PIB do

estado no ano de 2008:
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Mapa da participacdo dos municipios no Produto Interno Bruto do estado do Rio Grande do
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Conforme a Figura 2, Sant'‘Ana do Livramento, no ano de 2008, ainda se
encontrava na classe dos municipios que apresentavam entre 0,35% e 1,42% de
participacdo no PIB do estado. Contudo, a situacdo econdémica do municipio se faz
preocupante devido a queda acentuada de participacdo, conforme foi apresentado na
Tabela 6.

Outro indicador importante, apontado por Pujadas e Font (1998, p.80), é o PIB
per capita da unidade em andlise. A Tabela 7 apresenta a evolucéo do PIB per capita
de Sant’Ana do Livramento entre os anos de 1999 e 2010:

Tabela 7: PIB per capita de Sant’Ana do Livramento entre os anos de 1999 e 2010

Ano PIB per capita do municipio em R$
1999 4056
2000 4318
2001 4740
2002 5146
2003 5265
2004 5854
2005 6771
2006 7183
2007 9354
2008 10218
2009 10441
2010 12241

Fonte: Fundacao de Economia e Estatistica (FEE).

Na Tabela 7, pode-se observar que houve um aumento consideravel do PIB per
capita do municipio, praticamente triplicando o seu valor entre os anos de 1999 e 2010.
Porém, segundo os dados de populacdo explicitados na Tabela 8, Sant’Ana do
Livramento apresentou decréscimo em sua populacao entre os anos de 1999 e 2010, o
gue acaba por aumentar o PIB per capita do municipio em questdo. Além disso, o PIB

per capita do estado do Rio Grande do Sul, para o periodo entre os anos de 1999 e
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2010, apresentou um acréscimo de R$ 7299 para R$ 23606, nimeros muito superiores

ao de Sant’Ana do Livramento.

Tabela 8: Populagdo estimada do municipio de Sant’Ana do Livramento entre os anos de 1999 e 2010

Ano Populagéo estimada
1999 89907
2000 90849
2001 90225
2002 89507
2003 89779
2004 87881
2005 87023
2006 86140
2007 85203
2008 84260
2009 83370
2010 82240™

Fonte: Fundagéo de Economia e Estatistica (FEE).

Pode-se afirmar, também, que a diminuicdo acentuada na populacdo do

municipio se deve ao cendrio apontado anteriormente de perda econdmica de Sant’Ana

do Livramento, com pouco potencial econémico. Esse processo provoca um éxodo de

trabalhadores que buscam melhores empregos em outros centros. A Figura 3

apresenta a populagéo das microrregides do estado do Rio Grande do Sul conforme o

Censo brasileiro de 2010 e dos departamentos do Uruguai conforme o Censo uruguaio

de 2011, demonstrando a concentracdo de populacdo em torno de seus principais

centros (Porto Alegre e Montevidéu):

"Dado do Censo brasileiro de 2010.
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Figura 3: Populagédo dos departamentos uruguaios e microrregides do Rio Grande do Sul
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Faz-se importante, também, analisar a participagdo dos setores econdémicos do

municipio a partir do Valor Adicionado Bruto (Tabela 9):

Tabela 9: Valor Adicionado Bruto dos setores econémicos para o ano de 2010 (%)

Unidade de andlise VAB Agropecuéria VAB IndUstria V  AB Servicos
Sant’Ana do
) 18,83% 9,23% 71,96%
Livramento
Rio Grande do Sul 8,69% 29,21% 62,10%

Fonte: Fundagéo de Economia e Estatistica (FEE).

Pela Tabela 9, pode-se observar que o setor da industria apresenta menor
participacdo no Valor Adicionado Bruto total do municipio de Sant’Ana do Livramento
guando comparamos esse mesmo setor no estado do Rio Grande do Sul. Esses dados
indicam a pouca participacdo da indastria na economia municipal, sendo o setor de
servigos, principalmente o comeércio, 0 mais importante para 0 municipio. Também
apontam a consideravel participacdo do setor agropecuario na economia do municipio.

Faz-se importante afirmar que os dados apontados anteriormente nao se
referem apenas ao municipio de Sant’Ana do Livramento, mas poderiam se referir, em
menor ou maior grau, a toda regido sul do estado do Rio Grande do Sul. Alonso (2006,
p.104), dividindo o estado em regibes Norte, Nordeste e Sul, indica uma queda de
participacdo da agropecuéria, industria e servigos, da regido Sul no PIB do Rio Grande
do Sul, pelo menos, desde a década de 1940. Alonso aponta que, no caso da industria
da regidao Sul do estado, a base do parque manufatureiro processava os produtos da
agropecuaria regional, como as carnes, la e arroz. A concorréncia com produtos de
outras regides, a partir da expansao da malha rodoviaria estadual, levou ao declinio a
producdo industrial da regiéo.

A localidade de Rivera, ao contrario do municipio de Sant’Ana do Livramento,
apresentou, segundo o Instituto Nacional de Estadistica do Uruguai, entre os anos de
1996 e 2004, um acréscimo de 3% em sua populagéo, possuindo no ano de 1996 uma

populacdo de 62873 pessoas e em 2004 um nimero de habitantes de 64426”. No

®Sintese dos resultados do Censo 2004: Fase 1. Departamento de Rivera. Disponivel em:
<http://www.ine.gub.uy>. Acesso em: 03.01.2012.
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Censo uruguaio de 2011, a localidade de Rivera apresentou uma populacédo de 64485
habitantes’®. O crescimento populacional que apresentou a localidade, entre os anos
de 1996 e 2004, pode ser relacionado a politica dos free shops adotada por Rivera, que
tem no comeércio sua principal atividade econdmica. Esse crescimento parece ter
sofrido estagnacéo nos ultimos anos.

Assim, as duas cidades possuem como destaque o setor de servigos, também
possuindo importancia alguns produtos da agropecuaria, além de apresentarem baixa
participacdo do setor industrial, ligado ao processamento de produtos primarios. O
pouco valor agregado dos produtos primarios e a infima participacdo do setor industrial
se relacionam a pouca dinamizacdo econdmica das duas cidades. A estagnacédo
econdmica é resultado da pouca competitividade decorrente dessas caracteristicas.

O baixo desenvolvimento socioecondmico das duas cidades-gémeas em
guestdo, assim como suas semelhancas e intensas interacfes, demandam politicas
territoriais que abarquem conjuntamente as cidades de Sant'‘Ana do Livramento e
Rivera. Essa integracdo em escala local ocorreu a revelia das politicas dos Estados
nacionais brasileiro e uruguaio, preocupados com a defesa de seus territorios,
processo que se inverte a partir de um paradigma de cooperacdo entre os dois paises,

gue se inicia na década de 1980.

4.3. Tipologia das interacdes fronteiricas e as cid  ades-gémeas de Sant’Ana do

Livramento e Rivera

Cuisinier-Raynal (2001) estabelece uma tipologia para as regides de fronteira
peruana, que foi adaptada para a zona de fronteira brasileira no documento “Proposta
de reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira: bases de
uma politica integrada de desenvolvimento regional para a faixa de fronteira”,
elaborado pelo grupo de pesquisa Retis, da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ), em 2005. Nesse sentido, enfatiza-se a importancia dessa tipologia, podendo

ser aplicada a outras regides de fronteira, como a brasileiro-uruguaia.

®Sintese dos dados disponivel em: <http://www.ine.qub.uy/censos2011/index.html>. Acesso em:
10.10.2012.
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Cuisinier-Raynal (2001) aponta cinco situagdes singulares, caracterizando o0s
cenarios fronteiricos do Peru:

- Margens (marges): nesse cenario, as populacbes fronteiricas ndo mantém
contatos particulares (as trocas comerciais se desenvolvem somente no contexto
nacional). Os Estados n&o investem nas zonas de fronteira, gerando uma auséncia de
infraestrutura e de eventuais projetos de cooperacao transfronteirica.

- Zonas-tampdo (marches): as populacbes mantém relacbes esporadicas
atravessando a fronteira através de pequenos caminhos. Ao nivel local, existe uma
relacdo espontanea, seja de ordem familiar, seja de ordem comercial. Nessa situacéo
observada, o Estado interdita ou restringe o acesso a fronteira, criando parques
naturais, areas protegidas ou zonas reservadas.

- Fronts (fronts): as popula¢des ndo se comunicam entre elas, sendo as relacoes
bilaterais ou internacionais dominantes sobre as locais. As fronteiras possuem um
papel no processo de defesa da integridade do territério nacional. As iniciativas de
cooperacdo e os corredores fronteiricos sdo impedidos por um periodo indeterminado.

- Sinapses (synapses): nesse cenario, ocorre um forte grau de trocas entre as
populagdes fronteiricas. Esse tipo de interacdo € apoiado pelos Estados contiguos,
constituindo certos nés de transito, infraestruturas especializadas e operacionais de
suporte, de apoio e de regulacdo das dindmicas de mercado. Um espaco de circulacdo
denso se configura, pois a mobilidade é largamente regida e permitida. Os fluxos se
desenvolvem e se acentuam ao grau dos acordos comerciais ou das desvalorizacdes
monetarias, configurando um desenvolvimento desigual das zonas de fronteira
contiguas.

- Capilares (capillaires): corresponde a uma situacdo de troca difusa entre
populacdes fronteiricas através de redes de comunicacdo. S8o zonas de interacdo
espontanea, ocorrendo a primazia das dindmicas locais antes de serem nacionais ou
bilaterais. O Estado ndo intervém nessas regides, seja por ignorancia, seja por
tolerancia. As trocas ndo possuem um carater institucional, sem que o Estado apoie
esse fenbmeno. Essa tipologia coloca em relevo as situacdes de interacfes praticas,
observaveis sobre o terreno e vividas pelas populacdes. A fronteira se faz entdo mais

abstrata e arbitraria e as populacdes a vivem como uma vasta zona de trocas e de
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passagens. Uma ligacdo social ou comercial predomina, ocorrendo certa continuidade
no movimento, onde finalmente a nocdo de linearidade n&o estd presente na
populagdo, mas apenas nas cartas do Estado.

Cuisinier-Raynal (2001, p.221) afirma que a relacdo capilar nos da também uma
imagem de sinapse, propondo uma diferenciacdo entre sinapse-espontanea
(dendritica), mais proxima a relacdo capilar, e sinapse-promovida. O autor (2001,
p.221-222) define a sinapse-espontanea como uma relacdo intermediaria entre a
situacdo capilar e a sinapse promovida pelos respectivos Estados. Refletiria uma
situacdo em que as populacdes fronteiricas demandam, através da transfronteirizagéo,
uma institucionalizacédo de sua situacao pelos Estados.

O documento “Proposta de reestruturacédo do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira: bases de uma politica integrada de desenvolvimento regional para a
faixa de fronteira” aponta que, na regido na qual se incluem as cidades de Sant’Ana do
Livramento e Rivera, as relacOes fronteiricas se classificariam no tipo sinapse
espontanea estrutural, devido a histéria comum da regido e as articulagdes promovidas
pelos respectivos Estados-nagdo brasileiro e uruguaio (BRASIL, 2005a, p.147). A
sinapse espontanea estrutural é fundada sobre relagbes antigas, enraizadas por um
longo tempo, anteriores as fronteiras modernas, promovendo a idéia de uma
continuidade historico-geografica.

Em nossa analise, apontamos que, por algumas de suas caracteristicas
predominantes, as cidades-gémeas de Sant'‘Ana do Livramento e Rivera se
apresentam proximas a tipologia capilar ou sinapse-espontanea, pois ocorrem
interacbes comerciais e familiares espontaneas entre as popula¢cdes das duas cidades,
gue tendem a negar a antiga concepcao estatal de fronteira como separacdo. Essa
interacao foi, durante muito tempo, ignorada pelos Estados do Brasil e do Uruguai,
conforme a tipologia definida por Cuisinier-Raynal (2001, p.219) para as regides
fronteiricas capilares. Esse cenario comecou a sofrer transformacdes a partir da
década de 1980.

Os Comités de Fronteira, criados em 1989 pelos Ministérios de Relacdes
Exteriores dos dois paises, a fim de se constituir como um canal de articulagcdo entre as

demandas da sociedade civil fronteirica e os respectivos Estados brasileiro e uruguaio,
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refletem uma maior aproximacédo entre os dois paises, a partir da redemocratizacdo de
seus sistemas politicos, refletindo-se na fronteira em questdo. Esse cenario evoluiu
para a Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico, estabelecida
pelas diplomacias brasileira e uruguaia a partir de 2002, que se constitui como uma
politica dos dois Estados para aproximar suas respectivas legislaces da realidade do
cidadao fronteirico, aumentando a presenca do Estado na regido através de um viés de
integracdo. Nesse sentido, podemos dizer que as cidades-gémeas supracitadas se
apresentam cada vez mais proximas a uma relacdo de sinapse promovida, com um
apoio ainda embrionario dos respectivos Estados as interacfes locais de tipo capilar ou
sinapse-espontanea.

Assim, ndo abordamos as relacdes entre as cidades-gémeas de Sant’Ana do
Livramento e Rivera sob uma situacéo de sinapse promovida, pois pensamos que essa
relacdo se restringe a algumas regides européias com alto grau de transfronteirizacéo,
incentivadas pelos respectivos Estados envolvidos e pela Unido Européia através de
suas politicas regionais. Para o presente trabalho, Sant'‘Ana do Livramento e Rivera
apresentam uma transfronteirizacdo cotidiana, na qual ainda se faz necessaria a
intensificacdo das acdes estatais que contemplem essa integracdo em escala local. O
processo de formacdo da Nova Agenda para Cooperagdo e Desenvolvimento
Fronteirico entre Brasil e Uruguai se insere nas acdes dos dois Estados para dar conta

da transfronteirizacdo presente na regiao de fronteira entre Brasil e Uruguai.
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CAPITULO 5: A NOVA AGENDA PARA COOPERACAO E DESENVO LVIMENTO
FRONTEIRICO ENTRE BRASIL E URUGUAI COMO POLITICA TE RRITORIAL:
REPERCUSSOES NAS CIDADES-GEMEAS DE SANT'ANA DO LIVR AMENTO E
RIVERA

Este capitulo realiza uma andlise da Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai, a mais alta instancia para
integracdo na fronteira brasileiro-uruguaia, apresentando suas implicacdes sobre as
cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Assim, procura-se analisar os
processos que culminaram na criagdo dessa politica e 0 contexto em que ela se insere.
Dessa forma, realiza-se uma sintese dos temas tratados nas Reunides de Alto Nivel. A
VIIl Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, ocorrida nos dias 13 e 14 de setembro de
2012, também é abordada, a fim de se identificar o estado atual dos projetos inseridos
nessa instancia. Posteriormente, identifica-se as legislacdes surgidas no ambito dessa
politica e as repercussoes territoriais da Nova Agenda sobre as cidades-gémeas de
Sant’Ana do Livramento e Rivera. Apdés, serdo tratadas duas politicas de integracéo
fronteirica entre os atores locais das duas cidades-gémeas e como essas se articulam
com a Nova Agenda, a fim de analisarmos sua institucionalizagdo. Por fim, serdo
abordados os processos multiescalares que levaram a criagdo dessa politica,

analisando-se os atores da escala global, supranacional, nacional e local.

5.1. Os tratados bilaterais para a regido de fronte ira entre Brasil e Uruguai:

antecedentes da Nova Agenda para Cooperacao e Desen  volvimento Fronteirigo

Primeiramente, faz-se necessaria uma analise dos acordos e instituicdes que se
relacionam a fronteira entre Brasil e Uruguai, precedendo a Nova Agenda para
Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico. Essa analise é importante para uma
melhor contextualizagdo dessa politica, relacionando-a aos diferentes cenarios
histéricos das relagdes brasileiro-uruguaias.

Em 1916, foi assinada a Convencao para Melhor Caracterizagdo da Fronteira,

instituindo uma comissao mista para melhor demarcacao do limite internacional entre
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Brasil e Uruguai. Essa comissdo levantou uma série de questionamentos quanto a
fronteira entre Brasil e Uruguai. O Convénio para Fixacdo do Estatuto Juridico da
Fronteira entre Brasil e Uruguai (BRASIL, 1933), assinado em 1933, buscava resolver
essas posicoes conflitantes e estabelecia um corredor internacional de 44 metros na
linha diviséria, entre o marco 11 principal e o 49 intermédio, e de 20 metros no limite
internacional excetuando esse trecho, proibindo a construcdo de edificacdes nessa
area. Ficava, assim, explicita a tentativa de delimitar a soberania dos dois Estados,
proibindo a ocupacdo de areas que poderiam suscitar davidas quanto ao limite
internacional.

Esse convénio foi assinado entre o ministro das relacbes exteriores do governo
de Getulio Vargas, Afranio de Mello Franco, e o ministro das relagfes exteriores
uruguaio, Alberto Mafé, prevendo um espaco maior sem ocupacdo na regido de
fronteira entre as duas soberanias que havia sido contestada pelo governo uruguaio,
guando da demarcacao do Arroio Invernada, junto ao Rincdo de Artigas. Segundo
Pucci (2010, p.57), o Estatuto reflete o espirito defensivo que regeu sua formulagéo,
inspirada na finalidade precipua de evitar quaisquer causas de desinteligéncia na
fronteira comum. Reflete, também, a concepcao geopolitica dos governos brasileiro de
Getulio Vargas e uruguaio de Gabriel Terra para o Cone Sul, baseada nas teorias
realistas da geopolitica classica. Esse distanciamento marca a relacdo entre Brasil e
Uruguai até a década de 1960, quando se intensificam as relagdes entre os dois paises
ainda baseadas na desconfianca.

O Tratado de Amizade, Cooperacdo e Comeércio entre Brasil e Uruguai (BRASIL,
1975), assinado em 1975, estabelece uma maior aproximacdo entre os dois paises,
prevendo instaurar mecanismos permanentes de cooperacao, entendimento e troca de
informagbes sobre todos os assuntos, em meio aos governos militares de Brasil e
Uruguai. Pelo tratado, foi instituida a Comissdo Geral de Coordenacdo Brasileiro-
Uruguaia, instancia mais alta de dialogo entre os dois paises, que tinha por finalidade
fortalecer a cooperacdo entre Brasil e Uruguai, analisar os assuntos de interesse
comum e propor aos respectivos governos as medidas que julgasse precedentes,
sendo efetivamente instalada apenas em 1985. O tratado previa, também, uma maior
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cooperacdo econOmica entre os dois paises, enfatizando as desigualdades entre Brasil
e Uruguai, possuindo o Brasil um papel fundamental no auxilio econémico ao Uruguai.

Esse tratado se d4 em um contexto de aproximacdo do Brasil - em meio a
politica exterior do pragmatismo responsavel do governo Geisel (1974-1979) - em
relacdo a seus vizinhos da América Latina, reforcando, na esfera bilateral, os
programas de cooperacdo econdmica e procurando ampliar sua influéncia na Bacia do
Prata (CERVO, BUENO, 2010, p.419). Para Becker e Egler (2011, p.157), o Brasil
procurava, nesse periodo, afirmar sua posicdo no continente através da cooperacéo
mutua, com uma priorizacdo das negociacdes bilaterais. Segundo Pucci (2010, p.98),
ao abordar o Tratado de 1975:

Como acordo-quadro que é, o referido ato internacional é a matriz de todas as
instituicdes, programas e acordos derivados subseqientes. E importante,
sobretudo, como fundamento juridico e, por extensao, filoséfico das agbes de
estreitamento dos lacos entre os dois paises. Mais do que um instrumento
juridico, representou um divisor de aguas no relacionamento bilateral, pois
marcou a decisédo de ambos os Estados de tomarem as rédeas da integragéo,
por meio da instauracdo de mecanismos permanentes de cooperagao,
entendimento e troca de informacdes sobre todos os assuntos de interesse
comum, bilaterais e multilaterais (Art. 1). Metaforicamente falando, o Tratado
de Amizade, Cooperacdo e Comércio abriu a caixa de Pandora dos acordos
bilaterais: do total de 192 atos celebrados desde o Tratado de Alianga, de
1851, até a presente data, dois tercos (126) foram concluidos nos 33 anos
subseqlentes ao Tratado de 1975.

O Tratado de 1975 reflete o viés desenvolvimentista dos governos militares do
Brasil e do Uruguai, em meio as politicas de industrializacdo de suas economias.
Também se relaciona ao carater centralizador dos dois sistemas politicos no periodo,
com pouca participacdo da Sociedade Civil nas decisdes. Segundo Rétulo e Damiani
(2010, p.16-17):

El periodo autoritario fue “fundacional” de las politicas de integracion fronteriza
entre Brasil y Uruguay porque los gobiernos de ambos Estados firmaron los
dos acuerdos bilaterales basicos en que establecieron las instituciones
encargadas de la implementaciéon de las politicas publicas futuras en dos
ambitos: la frontera “seca” y la “humeda”. Para el tratamiento de la primera, los
gobiernos firmaron el Tratado de Amistad, Cooperacién y Comercio (TACC) el
12/06/1975 en Rivera (gemela de Santana do Livramento), y para la frontera
“humeda”, se firmé en Brasilia el 7 de junio de 1977 el Tratado de Cooperacion
para el Aprovechamiento de los Recursos Naturales y/o Desarrollo de la
Laguna Merin (TCADLAM).
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Assim, em 1977, é assinado o Tratado de Cooperacdo para o Aproveitamento
dos Recursos Naturais e o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (BRASIL, 1977),
com o fim de apresentar projetos de desenvolvimento conjunto pelos dois paises para a
regido da Bacia da Lagoa Mirim. Esse tratado tinha, como precedente, o Acordo para a
Criacdo de uma Comissédo Mista para o Aproveitamento da Lagoa Mirim, de 1963.
Dessa forma, o Brasil buscava encontrar féormulas para o incremento do comércio e da
cooperacao com a criacdo de comissdes mistas para desenvolvimento conjunto.

Para Rétulo e Damiani (2010), os tratados de 1975 e 1977 se contextualizam no
periodo denominado pelos autores como “politicas de integracéo fronteirica entre Brasil
e Uruguai de primeira geracdo”, marcadas pelo viés modernizador e
desenvolvimentista, baseadas em um modelo de gestdo autoritario e centralizador, de
cima para baixo, em detrimento dos governos locais e da sociedade civil organizada,
com a ideologia de ameaca externa representada pelo vizinho comprometendo a
integracdo fronteirica. Segundo Pucci (2010, p.59), “no periodo autoritario, a
descentralizacdo territorial foi igualmente prejudicada, em nome do objetivo de
apresentar ambos o0s paises como blocos monoliticos, em face de supostas ameacas
subversivas”.

Em 1991, com a redemocratizacdo dos dois paises, baseado no tratado de
1977, na cidade de Artigas, foi assinado o Acordo de Cooperagdo para 0
Aproveitamento dos Recursos Naturais e o Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai,
criando a Comissdo Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento da Bacia do Rio
Quarai.

Em 1985, ja em um contexto de redemocratizacao nos dois paises, foi criada, no
ambito da Comissédo Geral de Coordenacao Brasileiro-Uruguaia, a Subcomissao para o
Desenvolvimento Conjunto de Zonas Fronteiricas (BRASIL, 1985), a partir do Tratado
de Amizade, Cooperacdo e Comércio entre Brasil e Uruguai, que teria como tarefa
examinar as possibilidades de cooperagcdo em campos tais como os da integracao
fisica, da complementacdo econdémica e do desenvolvimento social. A primeira reuniao
da Subcomissao se deu em 1985, com a incumbéncia de analisar as possibilidades de

cooperacdo em integracdo fisica, complementacdo econdmica e desenvolvimento
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social (PUCCI, 2010, p.100). Na terceira reunido, ocorrida em 1989, em Brasilia, foi
aprovada a proposta de instalacdo dos Comités de Fronteira.

Também baseados no Tratado de 1975 e com base nas proposi¢cbes da
Subcomissdo supracitada, os presidentes Sarney e Sanguinetti assinam a Ata de
Instalacdo dos Comités de Fronteira (BRASIL, 1990), em Jaguardo, no ano de 1990,
gue possuiriam sedes, primeiramente, nas cidades lindeiras de Chuy-Santa Vitéria do
Palmar, Rio Branco-Jaguardo e Rivera-Sant'Ana do Livramento’’. Os Comités de
Fronteira teriam como objetivos impulsionar o desenvolvimento socioecondémico da
regido, promover a coordenac¢do dos Orgaos encarregados dos temas relevantes da
area e facilitar a circulagdo de pessoas, mercadorias e veiculos, estando sob a
jurisdicdo das reparticdes consulares do Brasil e do Uruguai. Em 1991, foi instituido o
Comité de Fronteira de Artigas-Quarai (BRASIL, 1991) e, em 1995, foram criados,
através de troca de notas, os Comités de Fronteira de Acegua-Acegua e Bella Union-
Barra do Quarai (BRASIL, 1995).

Os Comités de Fronteira seriam os encarregados de realizar o diadlogo entre a
sociedade da regido de fronteira e os governos nacionais. Refletem a descentralizacao
dos sistemas politicos brasileiro e uruguaio a partir dos anos 1980, com a
redemocratizacdo dos dois paises, dando énfase a escala local, com a valorizacdo dos
governos departamentais e municipais. Além disso, visavam a aproximacao em relacao
a populacao fronteirica, procurando resolver conflitos cotidianos especificos a regido de
fronteira entre Brasil e Uruguai.

No entanto, a falta de receptividade dos governos centrais e a defasagem entre
o tempo de demanda social e as respostas governamentais fizeram com que o0s
Comités de Fronteira tivessem suas reunides cada vez mais espacadas, tendo suas
tltimas reunides compreendidas entre dezembro de 1994 e novembro de 1998,
retomando seus trabalhos apenas em 2004 (PUCCI, 2010, p.104). Houve um aumento
consideravel da participagdo da sociedade fronteirica local no processo de tomada de

decisdes; contudo, predominou o poder executivo central, pois faltava uma instancia

""Faz-se importante afirmar que o primeiro Comité de Fronteira instalado ocorreu na fronteira brasileira
com o Paraguai, entre Ciudad del Este e Foz do Iguagu, na década de 1970. Atualmente, os Comités de
Fronteira se difundiram por toda a faixa de fronteira brasileira.
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gue realizasse a articulacdo entre o poder local e 0os ministérios encarregados de
implementarem solugbes aos problemas fronteiricos. Nesse sentido, se fazia
necessaria uma instituicdo na qual a Sociedade Civil pudesse ter atendidas suas
demandas, com a participacdo de organizacfes sociais e representantes politicos
locais. Segundo os diplomatas Santos e Santos (2005, p.47-48):

A existéncia desses comités, em contato direto com a realidade local, foi
recebida com entusiasmo e grandes expectativas pelas populagbes
fronteiricas. Verificou-se na pratica, no entanto, que, se 0s comités constituem
foro privilegiado para identificagdo e discuss@o dos problemas e anseios das
comunidades fronteiricas, sua capacidade de encaminhar os temas levantados
€ reduzida, o que levou, muitas vezes, a frustracdes das expectativas da
populacdo. A solugdo de problemas aparentemente simples passa, em muitos
casos, pela necessidade de adequar normas ou coordenar a acdo das
autoridades nos diversos niveis, municipal, estadual ou federal, 0 que escapa
as possibilidades de agdo dos comités.

Em 1997, Brasil e Uruguai, sob os governos liberais de Fernando Henrique
Cardoso e de Julio Maria Sanguinetti, estabelecem o Ajuste Complementar ao
Convénio para a Fixagdo do Estatuto Juridico da Fronteira entre Brasil e Uruguai de
1933 (BRASIL, 1997), concluido na VIl reunido da j& denominada Comisséo para o
Desenvolvimento Conjunto de Zonas Fronteiricas (CDZF) - anteriormente,
Subcomissdo - em dezembro de 1996, a fim de promover a cooperagao
transfronteirica, com relagcdo ao desenvolvimento conjunto, protecdo ambiental,
seguranca publica, assisténcia policial e judicial, residéncia e trabalho, educacao,
circulagdo de pessoas e mercadorias, facilitando a conclusdo de acordos com esse
objetivo.

Dessa forma, enquanto o Convénio de 1933 procurava estabelecer uma
separacdo entre o0s territorios de soberania brasileiro e uruguaio, o Ajuste
Complementar de 1997, buscava o desenvolvimento conjunto dessa regido de fronteira
através da cooperacdo entre os dois paises. O Ajuste de 1997 reflete, também, o
contexto cooperativo entre os dois paises do Cone Sul, em meio a aproximacao
reforcada pelo MERCOSUL. Esse acordo entre Brasil e Uruguai se constitui como o
precedente mais proximo a Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento
Fronteirico entre Brasil e Uruguai, cujos principais avangos e suas repercussdes nas

cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera serdo a seguir analisados.
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5.2. A Nova Agenda para a Cooperacéo e Desenvolvime nto Fronteirico entre

Brasil e Uruguai

A Nova Agenda para a Cooperagédo e Desenvolvimento Fronteirigo constitui a
mais alta instancia para a cooperagdo e integracao fronteirica entre Brasil e Uruguai,
tendo sua origem nas demandas da regido fronteirica brasileiro-uruguaia e na
aproximacao politica entre os dois Estados-nacdo. Questdes como o contrabando, a
ilegalidade de trabalhadores, estudantes e cidad&os, e o atendimento hospitalar nos
dois lados da fronteira se impdem sobre a regido, demandando acdes das autoridades
nacionais e locais.

A Nova Agenda surge em 2002, no plano das diplomacias brasileira e uruguaia,
prevendo adotar acdes bilaterais a fim de beneficiar a vida dos cidadaos que vivem na
regido de fronteira entre Brasil e Uruguai. Baseou-se em um diagnostico de que a
experiéncia de integracdo fronteirica brasileiro-uruguaia anterior era marcada pela
imprecisdo e superposicdo de competéncias das unidades institucionais, com a pouca
eficacia dos Comités de Fronteira, criados no final da década de 1980. Pode-se
perceber, assim, uma evolucdo institucional do processo de cooperacdo fronteirica
entre Brasil e Uruguai, na medida em que os dois paises foram se democratizando.

O primeiro passo para a criagdo da Nova Agenda foi dado em fevereiro de 2002,
guando o Palacio Santos — sede do Ministério das RelacBes 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). O texto tinha como intuito, assim, determinar uma “nova agenda”
para o relacionamento fronteirico. Esse documento ja apresentava a proposta de
criacdo de uma “carteira fronteirica”, semelhante ao Documento Especial Fronteirico,
posteriormente constituido.

A Nova Agenda foi criada com o objetivo de complementar e superar 0s
impasses da tradicional cooperagdo na area de fronteira, na busca de uma integracéo
gue facilitasse a vida das pessoas que vivem na regido. Até entdo, os temas relativos a
regido eram tratados como internacionais, apesar do predominio das relagdes inter-
regionais, esbarrando nos entraves burocraticos (AVEIRO, 2006, p.113). A partir da

Nova Agenda, passou-se a ver a populacdo que habita a regido de fronteira — os doble
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chapa — ndo mais como brasileira ou uruguaia, mas sim como fronteirica (AVEIRO,
2006, p.114). Além disso, o foro das discussdes fronteiricas foi transferido,
alternadamente, para Montevidéu e Porto Alegre, locais mais acessiveis aos poderes
centrais de cada pais (PUCCI, 2010, p.118), permitindo, assim, uma articulacdo maior
entre a sociedade fronteirica e as esferas de poder nacionais.

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, p.119), foi durante a | Reunido de Alto Nivel que o nome “Nova Agenda para
Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico” se consolidou, a partir de documentos
uruguaios que traziam essa denominagdo. As reunides de Alto Nivel tém como funcao
coordenar e sistematizar os trabalhos da Nova Agenda (AVEIRO, 2006, p.116),
ocorrendo anualmente a partir de 2011, quando, com o Comunicado Conjunto entre a
presidente brasileira Roussef e o presidente uruguaio Mujica, de 30 de maio de 2011,
buscou-se fortalecer a Nova Agenda (ATA DA VII REUNIAO ALTO NIVEL, 2011).
Nessas reunides, sdo aprovadas as propostas dos Grupos de Trabalho a serem

remetidas as respectivas chancelarias. Segundo Santos e Santos (2005, p.48):

Nesses encontros, autoridades brasileiras das diversas areas e dos niveis federal,
estadual e municipal reinem-se com seus contrapartes uruguaios para avaliar as
demandas recebidas pelos comités de fronteira, avaliar as atividades dos grupos
de trabalho, e discutir e propor solu¢des para os entraves, inclusive a adequagéo
de normas legais, encontrados para o encaminhamento dos problemas do dia-a-
dia das éareas fronteiricas.

Assim, também participam das Reunides de Alto Nivel os representantes do
governo central, substituindo o carater recomendativo dos Comités de Fronteira, que
apresentavam pouca eficacia e pouca participagdo das autoridades nacionais
(ROTULO, DAMIANI; 2010, p.28). Dessa forma, a Nova Agenda permitiu uma melhor
articulacdo entre as escalas local e nacional na resolugdo dos problemas fronteirigos.
Para Santos e Santos (2005, p.50):

(...) a experiéncia da cooperagdo fronteirica Brasil-Uruguai fortalece a chamada
vertente federativa ou o sentido de interiorizagdo da diplomacia. No caso
brasileiro, valoriza-se a participacdo das autoridades do Estado do Rio Grande do
Sul, bem como dos municipios gauchos situados na faixa de fronteira com o
Uruguai. No caso uruguaio, a acdo dos departamentos que lindam com o territorio
brasileiro tendem, de igual modo, a intensificar-se. Toda essa articulagdo que se
processa no nivel local, de um lado, torna necessaria a ativa participacdo da
sociedade civil, por meio de seus representantes nas comunidades fronteiricas, e,
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de outro, requer, certamente, estreita coordenacdo entre as respectivas
chancelarias.

A outra instancia supracitada, a dos Grupos de Trabalho, analisa as demandas e
as necessidades especificas em determinado tema na fronteira, repassando-as as
respectivas Chancelarias. Esses grupos foram divididos, durante a | Reunido de Alto
Nivel da Nova Agenda, em Montevidéu, em 2002, em quatro areas — saude,
desenvolvimento integrado (desdobrado nos subgrupos de educacdo e formacgao
profissional e de prestacdo de servicos), saneamento e meio ambiente, e cooperacao
policial e judicial — tendo a incumbéncia de apresentar nas reunides de Alto Nivel suas
propostas. Para isso, contam, atualmente, com a participacdo dos Comités de
Fronteira, reativados a partir da IV Reunido de Alto Nivel, em 2004, e fortalecidos com
a criacdo da Nova Agenda. Como exemplo, segundo o Embaixador Vitor Gobato’®,
Consul-Geral do Brasil em Rivera™, seriam realizadas reunides dos Comités de
Fronteira em Sant’Ana do Livramento, durante a primeira semana de agosto, a fim de
levar proposicdes a VIl Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, nos dias 13 e 14 de
setembro de 2012, em Porto Alegre. A partir do supracitado comunicado dos
presidentes de 30 de maio de 2011, foram criados também os Grupos de Trabalho de
Politicas Sociais, Assuntos Trabalhistas e Areas de Controle Integrado (ACIs), com a
intencdo de aprofundar a integracdo fronteirica entre os dois paises, na VIl Reunido
Alto Nivel, realizada nos dias 7 e 8 de julho de 2011, em Montevidéu.

Faz-se importante afirmar que, além das reunides de Alto Nivel e dos Grupos de
Trabalho, convergem para a Nova Agenda outras instancias relacionadas a integracéo
fronteirica, como o Comité Binacional de Intendentes e Prefeitos (com reunifes
concomitantes, surgido a partir da lll Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2003);
o0 Grupo Permanente de Coordenacdo Consular; os seis Comités de Fronteira ja
citados (reativados a partir da Ill Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2003); a
Comisséo para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (CLM) e a Comissao para

o Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai (CRQ), reativadas a partir da V Reunido de

Entrevista realizada no dia 19.07.2012, no Consulado-Geral do Brasil em Rivera.

0 Consulado do Brasil em Rivera ascendeu a Consulado-Geral em 2010, refletindo a aproximagéo do
Brasil em relag@o ao Uruguai e seus vizinhos sul-americanos.
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Alto Nivel, em 2007 (SIMOES, 2011, p.111). Dessa maneira, a Nova Agenda procura
canalizar todas as iniciativas de integragdo fronteirica presentes na fronteira entre
Brasil e Uruguai para a efetividade de suas acoes.

A VIII Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda foi realizada em Porto Alegre, nos
dias 13 e 14 de setembro de 2012. E importante se abordar essa reunido para uma
analise atualizada do processo de integracdo fronteirica entre Brasil e Uruguai. Na

tabela a seguir, também serdo apresentados os temas tratados nas Reunides de Alto
Nivel anteriores.

Tabela 10: Resumo das Reunides de Alto Nivel da Nova Agenda para Cooperacao e

Desenvolvimento Fronteiri¢co entre Brasil e Uruguai

Reunido de Data de Local Grupos de Principais
Alto Nivel realizacao Trabalho Decisbes
- Saude;
- Meio Ambiente -
) - Definida a
e Saneamento;
~ estrutura
- Cooperacéo A
- organica da
Policial e
o Nova Agenda,
Judicial;
L com os quatro
Ministério das -
. Relacbes Desenvolvimento grupos de
| Reunido de 25e 26 de . trabalho.
. . Exteriores do Integrado
Alto Nivel abril de 2002 :
Uruguai, em | (desdobrado nos .
! - Considerou-se
Montevideu Subgrupos de :
~ 0 projeto que
Educacéao e S
~ culminaria na
Formacao .
o assinatura do
Profissional, e
Prestacédo e Acor_d_o
X Fronteirico.
Servicos).
- Salde; - Proposicéo da
- Meio Ambiente | metodologia de
e Saneamento; trabalho,
- Cooperacao implementando
869 de Casa de Policial e uma reuniao
Il Reunido de Cultura Mério Judicial; plenaria, seguida
. agosto de .
Alto Nivel 2002 Quintana, em - de grupos de
Porto Alegre | Desenvolvimento | trabalho, e outra
Integrado reunido plenaria
(desdobrado nos | para revisdo do
Subgrupos de | documento final.
Educacéo e
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Formacao
Profissional, e
Prestacao e
Servicos).

-Delegacdes
enfatizaram
importancia da
iminente
assinatura do
Acordo para
Permissédo de
Residéncia,
Estudo e
Trabalho a
Nacionais
Fronteiricos
Brasileiros e
Uruguaios.

- Abordada a
criacdo de uma
Comissao
Binacional
Gestora de
Saude na
Fronteira.

- Assinatura de
um Acordo de
Cooperacgao
Técnica entre a
Universidade do
Estado do Rio
Grande do Sul
(UERGS) e a
Universidad de
La Republica do
Uruguai.

Il Reunido de
Alto Nivel

30 e 31de
julho de 2003

Sede do
Ministério das
Relacbes
Exteriores do
Uruguai, em
Montevidéu

- Saude;
- Meio Ambiente
e Saneamento;
- Cooperacéo
Policial e
Judicial;
Desenvolvimento
Integrado
(desdobrado nos
Subgrupos de
Educacéo e
Formacao

- Proposicéo da
criacdo de um
Comité
Binacional de
Intendentes e
Prefeitos da
fronteira entre
Brasil e Uruguai.

- Abordada a
necessidade de
reativacdo dos

Comités de
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Fronteira.

Profissional, e
Prestacao e
Servicos).

- Saude;

Complementar

- Aprovado o
Ajuste

ao Acordo
Basico de
Cooperacao
Técnica,
Cientifica e
Tecnoldgica
para a Saude na
fronteira entre
Brasil e Uruguai,

gue institui a
Comissao
Binacional
Assessora de
Saude.

- Levantada a
importancia da
revitalizacdo da
Comisséo Mista
para o
Desenvolvimento
da Bacia da
Lagoa Mirim e
para o
Desenvolvimento
da Bacia do Rio
Quarai.

- Aprovado o
Acordo para
Cooperacao
Policial na
Investigacgao,
Prevencao e
Controle de Atos
Delituosos.

- Ratificag&o do

IV Reuniao
de Alto Nivel

23 e 24 de
setembro de
2004

Casa de
Cultura Mario
Quintana, em

Porto Alegre

- Meio Ambiente
e Saneamento;
- Cooperacao

Policial e

Acordo para
Permisséao de
Residéncia,

Estudo e

Judicial;

Trabalho.
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Desenvolvimento
Integrado
(desdobrado nos
Subgrupos de
Educacéo e
Formacao
Profissional, e
Prestacao e
Servicos).

- Assinado o
Acordo sobre
Cooperacgao
Policial na
Investigacao,
Prevencao e
Controle de
Fatos
Delituosos.

- Em paralelo,
ocorreu a |
Reunido do

Comité

Binacional de

Intendentes e
Prefeitos da

Fronteira Brasil-
Uruguai, na
Casa de Cultura
de Jaguarao.

- Tomou-se nota
da retomada dos
trabalhos dos
diversos Comités
de Fronteira e da
instalacdo da
Comisséao
Binacional
Assessora de
Saude.

- Elaboracéo da
minuta do
Acordo para
Criacao de
Institutos
Binacionais
Profissionais e
Técnicos.

V Reunido de
Alto Nivel

23 e 24 de
julho de 2007

Sede do
Edificio do
MERCOSUL,
em Montevidéu

- Salde;

- Meio Ambiente
e Saneamento;
- Cooperacéo
Policial e

- Levantada a
necessidade de
encontrar
solucdes para o
mutuo acesso a
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Desenvolvimento

(desdobrado nos

Judicial;

Integrado

Subgrupos de
Educacéo e
Formacao
Profissional, e
Prestacao e

saude.

- Abordada a
necessidade de
se refletir sobre
um Estatuto da
fronteira entre
Brasil e Uruguai.

Servigos).
- As Partes
concordaram
guanto a
necessidade de
um Protocolo de
Defesa Civil e de
cooperacao em
questdes de
emergéncia,
- Salde; como as que
- Meio Ambiente exigem a
e Saneamento; atuacéo do
Centro de - Cooperacao Corpo de
Treinamento Policial e Bombeiros.
da Companhia Judicial:
de - - Abordada a
VI Reunio 9e10de | Processamento | Desenvolvimento proposta de
de Alto Nivel junho de de Dados do Integrado saneamento
2009 Rio Grande do | (desdobrado nos integrado
Sul Subgrupos de | binacional entre
(PROCERGS), Educacfo e Acegué, no
em Porto Formacéao Brasil, e Acegua,
Alegre Profissional, e | no Uruguai, com

Prestacao e
Servigos).

financiamento do
FOCEM.

- As duas
delegacoes
congratularam-
se pela
assinatura do
Ajuste
Complementar
para a Prestacao

Reciproca de
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Servicos de
Saude na
Fronteira, em
novembro de
2008.

- Andancio de um
Grupo de
Trabalho ad hoc
para dar inicio
as negociagdes
de um acordo de
livre circulagcéo

de pessoas.
- Acordada a
- Saude; realizacdo de
- Cooperacao reunidoes
Policial e periddicas do
Judicial; Grupo de
- Educagéo e Trabalho sobre
Formacao Cooperagcao em
Sede do Profissional; Matéria de
VII Reunido | 7 e 8 de julho Edificio do - Meio Ambiente Seguranca
de Alto Nivel de 2011 MERCOSUL, e Saneamento; Pulblica e
em Montevidéu - Areas de Judicial,
Controle independente
Integrado; das reunides da
- Politicas Nova Agenda.
Sociais;
- Assuntos - Destacado o
Trabalhistas. sucesso das
oficinas
binacionais
geridas pelo
Ministério de
Desenvolvimento
Social do
Uruguai (MIDES)
na assisténcia
ao cidadao
fronteirigo.
Fonte: Pucci (2010), Atas das Reunides de Alto Nivel da Nova Agenda para

Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai.
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5.2.1. VIl Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda

A VIII Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda foi realizada na sede da
Companhia de Processamento de Dados do Estado do Rio Grande do Sul
(PROCERGS), em Porto Alegre, nos dias 13 e 14 de setembro de 2012, marcando 0s
10 anos de existéncia da mais alta instancia de cooperagéo fronteirica entre Brasil e
Uruguai. A VIII RAN foi organizada pela Assessoria de Cooperagdo e Relacdes
Internacionais do governo do estado do Rio Grande do Sul, em parceria com o
Ministério das Relacdes Exteriores do Brasil. Sua abertura ocorreu com os discursos do
Secretério-Geral das Relagbes Exteriores do Brasil, Embaixador Ruy Nunes Pinto
Nogueira, do Subsecretario de Relagdes Exteriores do Uruguai, senhor Roberto Conde,
e do vice-governador do estado do Rio Grande do Sul, senhor Beto Grill.

Em seu discurso, o Embaixador Ruy Nogueira enfatizou os avancos juridicos da
Nova Agenda durante seus 10 anos de existéncia, desenvolvidos a partir da
experiéncia cotidiana dos cidadaos fronteiricos, além dos subsidios que essa instancia
fornece ao MERCOSUL, como o caso do Acordo para Permissdo de Residéncia,
Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, que serviu de
modelo para o Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Parte do
MERCOSUL (VIII REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012). Também
afirmou que a fronteira foi vista, durante muito tempo, como marco de oposi¢céo, de
separacéao, visdo que foi superada, com o reconhecimento do espaco fronteirico como
especifico, demandando ac¢des conjuntas.

Nesse sentido, citou como avangos da Nova Agenda o projeto de saneamento
de Acegu& no Brasil e Acegua no Uruguai, primeiro projeto binacional integrado no
MERCOSUL, financiado pelo FOCEM, a reativagdo das Comissdes de
Desenvolvimento da Lagoa Mirim e do Rio Quarai e o Acordo para Permissdo de
Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, além
do Ajuste Complementar ao Acordo para Permissédo de Residéncia, Estudo e Trabalho
a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para Prestacdo de Servigcos de Saude.

O chefe da delegacdo uruguaia, senhor Roberto Conde, afirmou que na
realidade do mundo atual, ndo pode haver isolamento entre os paises, sendo a

integracdo o caminho para o desenvolvimento, devendo as barreiras juridicas, nas
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regibes de fronteira, serem superadas (VIII REUNIAO DE ALTO NIiVEL DA NOVA
AGENDA, 2012). O vice-governador do Rio Grande do Sul, senhor Beto Grill, enfatizou
a priorizacdo dos presidentes Roussef e Mujica das relagbes entre Brasil e Uruguai, a
partir do comunicado conjunto de 30 de maio de 2011, priorizando as integracdes de
transporte e energética, além da livre circulacdo (VIIl REUNIAO DE ALTO NIVEL DA
NOVA AGENDA, 2012).

Apos os discursos de abertura, no dia 13 de setembro de 2012, os participantes
se reuniram em Grupos de Trabalho, cujos resultados seriam levados as respectivas
Chancelarias. Concomitantemente, ocorreu a reunido do Comité Binacional de
Intendentes e Prefeitos de Fronteira entre Brasil e Uruguai. Os Grupos de Trabalho

trataram dos seguintes temas:

5.2.1.1. Grupo de Trabalho sobre Cooperagdo em Maté ria de Seguranca Publica e
Judicial / Areas de Controle Integrado da VIl Reun i&o de Alto Nivel da Nova

Agenda

Primeiramente, foi abordada uma proposta de Ajuste Complementar ao Acordo
para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros
e Uruguaios, Para a Prestacdo de Servicos de Assisténcia de Emergéncia e
Cooperacao em Defesa Civil. Esse Ajuste surgiu das demandas relatadas nos Comités
de Fronteira e prevé que os bombeiros ou trabalhadores humanitarios ndo se vejam
ameacados juridicamente quando da entrada para assisténcia no pais vizinho, além da
contratacdo de seguros para os veiculos que circularem na outra Parte. Também prevé
a existéncia de pontos focais na fronteira entre Brasil e Uruguai para a entrada dos
bombeiros e trabalhadores humanitarios no pais vizinho. Nessa reunido, a delegacéo
brasileira propds a minuta do texto e as autoridades uruguaias ficaram de analisar a
sua aplicabilidade, devendo ocorrer a resposta uruguaia na IX Reunido de Alto Nivel,
em 2013, em Montevidéu. O referido Ajuste se apresenta como a principal negociacao
ocorrida no ambito da VIII RAN da Nova Agenda, legalizando uma situacdo de
cooperacdo local que ja ocorre na regido de fronteira entre Brasil e Uruguai. A questao

da livre circulagdo de ambuléncias e veiculos afins, em caso de emergéncia e
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catastrofes, ja havia sido levantada durante a Il Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda,
em 2002 (ATA DA Il REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA).

Também foram tratadas as implementacdes do Acordo sobre Cooperacéo
Policial em Matéria de Investigacdo, Prevencédo e Controle de Fatos Delituosos, ja em
vigor, e do Acordo-Quadro entre o Governo do Brasil e o Governo do Uruguai para
Intercadmbio de Informacdes e Cooperacdo em Seguranca Publica, que ainda nédo se
encontra em vigor. Foi levantada a necessidade de o Brasil internalizar o referido
Acordo-Quadro, para sua implementacdo. O intercambio entre as autoridades policiais,
proposto no acordo-quadro, e suas operacdes conjuntas, principalmente no combate
ao abigeato, j4 ocorrem na fronteira entre Brasil e Uruguai, devendo os dois acordos
legalizarem essas ag¢fes. Para o intercambio de informagdes, foi proposta a utilizagéo
do Sistema de Intercambio de Informagbes de Seguranca do MERCOSUL — SISME,
cujos modulos de armas e de veiculos ja entraram em vigor, devendo ainda entrar em
operacdo o modulo de pessoas. Nesse sentido, foi levantada a falta de divulgacédo do
SISME e o0 ndo acesso da Policia Civil do Rio Grande do Sul a essa ferramenta, o que
deve ser corrigido.

Também foi levantada a possibilidade de um marco juridico bilateral especifico
para essa regido de fronteira, especificando os crimes da regido. Ficou acertada entre
as autoridades presentes a realiza¢do de consultas internas para a cooperagao juridica

em matéria penal e civil para essa regiao.

5.2.1.2. Grupo de Trabalho sobre Saude da VIII Reun ido de Alto Nivel da Nova
Agenda

Os representantes dos municipios brasileiros relataram que continuam as
dificuldades para a implementacéo do Ajuste Complementar ao Acordo para Permissao
de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para
Prestacdo de Servicos de Saude, que permitiia a contratacdo de meédicos e o
atendimento de pacientes dos dois lados da fronteira, devido a entraves para a
contratacdo de meédicos uruguaios e para a compensacgao dos servi¢cos. Representante

do Ministério da Saude do Brasil informou ter interesse na resolugcdo do problema
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através do didlogo e da convergéncia de interesses entre as autoridades dos dois
paises.

Nesse sentido, as cidades-gémeas de Barra do Quarai e Bella Unién tém se
apresentado mais adiantadas, com a contratagdo dos servicos se dando via
transferéncia bancaria internacional, por intermédio do Banco do Brasil e do Banco de
la Republica Oriental del Uruguay, com incidéncia de imposto de renda. Esse
mecanismo deve servir de modelo para as outras cidades-gémeas. Também foram
tratadas as instalacoes de um Centro de Hemodialise binacional no Chuy, oferecido
pelo governo uruguaio, e de uma Escola de Enfermagem e Obstetricia Binacional nas
cidades-gémeas de Jaguarao, no Brasil, e Rio Branco, no Uruguai, além de uma nova
reunido da Comisséo Binacional Assessora de Saude na Fronteira, a ser realizada em

novembro de 2012, na cidade de Sant’Ana do Livramento.

5.2.1.3. Grupo de Trabalho sobre Politicas Sociais  de Fronteira e Grupo de
Trabalho sobre Assuntos Trabalhistas da VIII Reunid o de Alto Nivel da Nova

Agenda

Foi enfatizada a necessidade de se conceder reciprocidade, pelo lado brasileiro,
na isencao ou reducéo dos custos para a elaboracdo do documento fronteirico, previsto
no Acordo para Residéncia, Estudo e Trabalho, para uruguaios em situacdo de
vulnerabilidade social. Foi reconhecida a Comissao Binacional de Assuntos Sociais de
Sant’Ana do Livramento e Rivera, instituida pelo decreto n°177 de 2012, da Prefeitura
Municipal de Sant'/Ana do Livramento. Foi também recomendada a participacéo
brasileira nas Oficinas Binacionais de Fronteira, instituidas pelo Ministerio de Desarrollo
Social do Uruguai, tornando-as, efetivamente, binacionais. Essa participacdo deve se

dar através de um acordo entre os dois paises.

5.2.1.4. Grupo de Trabalho sobre Educacao, Formacdo  Profissional e Cultura da

VIII Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda

Foi tratada a implementacdo do Acordo para Criacdo de Escolas e/ou Institutos

Binacionais Fronteiricos e/ou Técnicos e para o Credenciamento de Cursos Técnicos
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Binacionais Fronteiricos, sendo abordada a instalacdo das escolas técnicas em
Jaguardo e Rio Branco, semelhantemente ao que ocorre em Sant’Ana do Livramento e
Rivera, a partir do convénio entre o Instituto Federal Sul-Rio-Grandense (IFSul) e a
Universidad del Trabajo de Uruguay (CETP-UTU), com a ampliacdo da rede dos
Institutos Federais prevista pelo governo brasileiro. O Ministério do Turismo do Brasil
apresentou proposta para instalacdo de cursos de capacitacdo de méo-de-obra na
fronteira, com recursos do FOCEM. Também foram reconhecidas as orienta¢des do
Protocolo de IntengBes Culturais entre Brasil e Uruguai, assinado em 30 de maio de
2011, assim como as ComissGes Binacionais de Cultura, instituidas nas cidades-
gémeas brasileiro-uruguaias, cujo maior exemplo é a de Sant'‘Ana do Livramento e

Rivera.

5.2.1.5. Grupo de Trabalho sobre Meio Ambiente e Sa neamento da VIl Reunido de

Alto Nivel da Nova Agenda

Dentro da reunido da Comissdo para o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa
Mirim, foi tratado o projeto de saneamento conjunto entre Acegua, no Brasil, e Acegua,
no Uruguai, a ser financiado pelo FOCEM, sendo relatado seu estado atual, além da
vontade das duas partes de submeterem o projeto a proxima reunido do Conselho de
Mercado Comum do MERCOSUL, realizada no dia 7 de dezembro de 2012. Também
foi levantada a necessidade de um estudo limnoldgico da Bacia da Lagoa Mirim, seu
monitoramento de niveis e vazées e o monitoramento da qualidade da agua do rio
Jaguarao.

No caso da Comissdo para Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai, foram
abordados o monitoramento das &aguas do rio Quarai, o saneamento e ac0fes
integradas de gestdo de residuos solidos, a regulamentacdo comum da atividade
pesqueira na zona de fronteira, a cadeia binacional de PETs e o fornecimento de agua

potavel em zonas fronteiricas.

Os Grupos de Trabalho supracitados contaram com representantes das escalas
nacional, regional e local, com participacdo de representantes dos Ministérios

brasileiros e uruguaios, das Secretarias do estado do Rio Grande do Sul, das
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Prefeituras e Intendéncias brasileiras e uruguaias, além da participacdo de
organizacdes da Sociedade Civil. Faz-se importante afirmar que a VIII RAN da Nova
Agenda permitiu livre participacdo dos interessados no processo de integracdo
fronteirica entre Brasil e Uruguai.

No dia 14 de setembro de 2012, ocorreu uma Reunido Plenaria na qual se
deram os relatos dos Grupos de Trabalho, o relato do Comité Binacional de
Intendentes e Prefeitos de Fronteira, um informe do Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT), um informe do Ministério da Integracdo Nacional
sobre as atividades da Comisséo Permanente para o Desenvolvimento e Integragédo da
Faixa de Fronteira (CDIF) e um informe do governo do estado do Rio Grande do Sul
sobre os projetos de cooperacéao fronteirica com o Uruguai.

Os resultados da VIII RAN da Nova Agenda poderdo ser mais bem analisados
guando da realizacdo da IX RAN, em 2013, que fara uma avaliacdo dos projetos
supracitados. Contudo, parece-nos que a principal evolucédo da VIII RAN se deu no
campo da cooperacédo fronteirica em defesa civil e assisténcia de emergéncia, com a
proposicéo, por parte da delegacao brasileira, do Ajuste Complementar ao Acordo para
Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e
Uruguaios, Para a Prestagéo de Servigos de Assisténcia de Emergéncia e Cooperagéo
em Defesa Civil.

A seguir, apresenta-se 0s principais resultados da legislacdo surgida na Nova
Agenda, desde seu surgimento em 2002, com suas repercussdes nas cidades-gémeas
de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Essa legislacdo busca se adequar a integracao

fronteirica horizontal, existente em escala local, na fronteira Brasil-Uruguai.

5.3. As repercussdes territoriais da Nova Agenda pa  ra Cooperagéo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai nas cidades-gémeas de
Sant’Ana do Livramento e Rivera

Pretende-se, a seguir, analisar as implicacdes dos acordos acertados no ambito
da Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e
Uruguai sobre as cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera. Sendo assim,

apresentar-se-a as legislagdes surgidas dessa politica e sua articulagdo com a escala
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local, procurando analisar suas repercussoes territoriais nas duas cidades-gémeas.
Nesse sentido, a Nova Agenda pode ser considerada uma politica territorial, na medida
em gue nao se restringe a um setor socioecondmico, prevendo uma série de acdes que
visam ao desenvolvimento social integrado da regido de fronteira entre Brasil e

Uruguai, com implicac¢des nitidas sobre o territério em questéo.

5.3.1. O Acordo para Permisséo de Residéncia, Estud o e Trabalho a Nacionais

Fronteirigcos 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 brasileiro
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 Cooperagao e Desenvolvimento Fronteirico, tendo sido discutido seu
projeto ja na | Reunido de Alto Nivel, em abril de 2002, e ratificado pela IV Reunido de
Alto Nivel da Nova Agenda, ocorrida em Porto Alegre, na Casa de Cultura Méario
Quintana, nos dias 23 e 24 de novembro de 2004, reunido mais importante no ambito
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 territério da outra parte. A

Figura 4 apresenta as localidades vinculadas presentes no Acordo de 2002, além das

0 jornal Correio do Povo (2004, p.20), no dia 15 de abril de 2004, apontava o recebimento simbélico,
na cidade uruguaia de Rio Branco, por parte de uma comerciaria brasileira que trabalhava em Rio
Branco e um pedo uruguaio que pretendia trabalhar em Jaguardo, da carteira de fronteirico, em
cerimdnia com os Ministros das Relacdes Exteriores do Brasil e do Uruguai, Celso Amorim e Didier
Opertti.

8As localidades vinculadas s&o: 1. Chui, Santa Vitéria do Palmar/ Balneario do Hermenegildo e Barra do
Chui (Brasil) a Chuy, 18 de Julho, Barra de Chuy e La Coronilla (Uruguai); 2. Jaguardo (Brasil) e Rio
Branco (Uruguai); 3. Acegua (Brasil) e Acegua (Uruguai); 4. Sant'’Ana do Livramento (Brasil) e Rivera
(Uruguai); 5. Quarai (Brasil) e Artigas (Uruguai); e 6. Barra do Quarai (Brasil) e Bella Unién (Uruguai). Em
2008, através de troca de notas, foram incluidas as localidades de Pueblo San Luis e Villa Isidro Noblia,
no Uruguai, e Col6nia Nova, no Brasil.
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incluidas através de troca de notas, em 2008, a partir da faixa de 20 quildmetros

estabelecida pelo texto do Acordo:
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Figura 4: Localidades vinculadas ao Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho entre

Brasil e Uruguai
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O Acordo extingue, também, as penalidades administrativas aplicaveis em razéo
da permanéncia irregular das pessoas no territorio do outro pais que tenham
ingressado até marco de 2002 nas localidades mencionadas, sendo, por isso, também

denominado “Acordo de Indocumentados”. Segundo Simdes (2011, p.122):

O chamado acordo fronteirico foi negociado e assinado antes mesmo que 0
MERCOSUL comecgasse a discutir seriamente o tema da livre circulacdo de
pessoas. Foi um acordo inovador por garantir aos moradores brasileiros e
uruguaios nas localidades fronteiricas identificadas no acordo o direito de
residir, estudar e trabalhar em ambos os lados da fronteira, criando um
embrido de estatuto da fronteira. Dessa forma, a fronteira brasileiro-uruguaia
colocou-se claramente na vanguarda dos esforgos de integracdo. O acordo, na
verdade, buscou reconhecer a evolugéo da realidade no terreno, em que as
interagcdes humanas e a vida cotidiana nessas localidades desconhecem, para
efeitos préaticos, as fronteiras nacionais.

Para a emissdo da carteira de cidadao fronteirico foi estabelecida exigéncia de
posse de: a) passaporte ou outro documento de identidade valido admitido pelas Partes
em outros acordos vigentes; b) comprovantes de residéncia em alguma das localidades
do Acordo; c¢) documento relativo a processos penais e antecedentes criminais nos
locais de residéncia nos ultimos cinco anos; d) duas fotografias 3x4, coloridas e
recentes; e) comprovante de pagamento da taxa respectiva, atualmente, de R$ 63,85.

Essa permissao 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 Direccion Nacional de Migracion do Uruguai
sua concessao aos brasileiros. O acordo, assim, prevé uma espécie de dupla cidadania
local, embora seja restrito as localidades citadas no acordo. Segundo Aveiro:

Num (sic) primeiro momento, os uruguaios buscavam resolver a situagdo dos
fronteiricos que viviam ou trabalhavam no lado brasileiro da Avenida
Internacional, o que seria, apenas, uma solugdo unilateral para o problema.
Tendo em vista que tal iniciativa contrariava o principio da reciprocidade
definido pelo Brasil, aprovou-se o acordo bilateral de estudo, residéncia e
trabalho. Criou-se uma espécie de bicidadania local, o nominado na regido de
doble chapa. (2006, p.146)

O Tratado visava, assim, a resolucdo de uma situacdo 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 situacdo, deveria cumprir 0s
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mesmos processos burocraticos de um uruguaio que fosse morar em S&o Paulo
(AVEIRO, 2006, p.148). O Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho
visava a resolver esses entraves.

Segundo a entdo Consulesa do Brasil em Rivera no ano de 2010, senhora
Eliana da Costa e Silva Puglia, algumas dificuldades podem ser apontadas no processo
de concessdo do documento especial de fronteirico nas cidades de Sant’Ana do
Livramento e Rivera. A primeira delas reside na dificuldade de divulgacdo, com a falta
de informacbes sobre os procedimentos para a emissdo do documento. Outra
dificuldade se refere ao entendimento da lei por parte das autoridades e da populacao
em geral, pois 0 acordo ndo se centrava, apenas, na residéncia em ambos os lados da
fronteira, também incluindo a questdo do estudo e do trabalho. A diferenca entre as
numeracdes do documento de cidadao fronteirico e dos documentos de identidade no
Brasil e no Uruguai também se constitui como um empecilho. Os sistemas de
informagcdo baseados em diferentes numeragfes ndo reconheciam um numero de
digitos diferentes (LEMOS, 2010, p.25).

Como exemplo, uma dificuldade, apontada por Pucci (2010, p.159), é a falta de
cobertura previdenciéria para brasileiros que contribuem para o sistema de seguridade
social uruguaio, pois os agentes do Banco de Prevision Social (BPS) ndo aceitavam o
documento fronteirico como habilitante & inscricdo no sistema eletrénico da instituicao,
por ndo lograrem inserir a sequéncia numérica do documento de fronteirico, que tem
seis digitos, enquanto no cadastro informatizado do BPS ha oito. Outro problema,
constatado quando do trabalho de campo realizado nas duas cidades-gémeas, € que a
Universidad de la Republica, do Uruguai, ndo aceita brasileiros mesmo que apresentem
o documento fronteirico, ocorrendo, atualmente, uma articulacdo das Oficinas
Binacionales de Frontera®, do Ministerio de Desarrollo Social do Uruguai para reverter

a decis&o da universidade®®. Esse problema também foi relatado na Ata da VII Reuni&o

¥No caso de Rivera, a Oficina Binacional de Fronteira estéa localizada na sede da Oficina do Ministério do
Trabalho e Seguranca Social do Uruguai, atuando, principalmente, na promog¢do dos direitos dos
cidadéos fronteiricos, como os casos de uruguaios fronteiricos em presidios brasileiros e de brasileiros
gue, mesmo portando o Documento Especial Fronteirico, ndo conseguem permissdo para estudo em
universidades uruguaias.

®pycci (2010, p.26) procura explicar essa aplicago restrititva, por parte das autoridades uruguaias, dos
acordos de residéncia acertados com o Brasil. Para o autor, “em decorréncia da formagéao histérica do
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de Alto Nivel da Nova Agenda (ATA DA VII REUNIAO DE ALTO NIVEL, 2011). Nas
universidades presentes em Sant’Ana do Livramento - a Universidade Estadual do Rio
Grande do Sul (UERGS) e Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA) - a presenca
de estudantes uruguaios € constante. O acordo permite, assim, aos cidadaos dos dois
lados da fronteira estudarem nos estabelecimentos de ensino dentro da jurisdicdo do
acordo, ocorrendo, na préatica, apenas a permissdo para uruguaios estudarem nas
universidades brasileiras.

A representante do programa Uruguay Rural em Rivera, senhora Maria Elena
Camara, aponta problemas no acordo ocorridos em sua execugcdo para oS

trabalhadores rurais de Rivera:

El documento fronterizo no esta previsto para trabajadores rurales, ya que en
la delimitacién hay cortes en todo el territorio de frontera. Se ideé para el
trabajador rural, pero en la practica no funciona: si trabajan lo hacen en negro.
Hay pasaje ilegal de productos agrotéxicos no permitidos, nocivos para la
salud y poca difusién de la actividad de los comités binacionales de salud en el
interior del departamento. (POLITICAS DE INTEGRACION DE FRONTERA:
ESPACIO DE VIDA DIVERSO Y COMPLEJO, 2007, p.40)

Em entrevista realizada em Sant'Ana do Livramento®, a senhora Gedgrafa
Gladys Bentancor afirmava que ndo houve demasiado impacto do acordo sobre as
duas cidades-gémeas porque a maioria das pessoas em Sant'/Ana do Livramento e
Rivera ja possuia dupla nacionalidade (caso da referida Gedgrafa), devido ao
parentesco com pessoas do outro lado da fronteira, restringindo seu impacto aos
brasileiros que ndo tem parentes uruguaios e vice-versa, casos menos freqientes na
fronteira em questéo.

Dorfman e Bentancor (2005, p.211) realizam alguns questionamentos
importantes sobre o Acordo, como quais seriam 0s critérios para o estabelecimento dos
vinte quildmetros na referida lei, por que os uruguaios e brasileiros s6 podem exercer o
direito no seu correspondente par de cidades-gémeas, por que ocorreu a inclusdo de

povoados que estdo além dos vinte quildmetros (como La Coronilla, que, segundo as

Estado uruguaio, zona-tampéo entre o Império do Brasil e a Republica das Provincias Unidas do Rio da
Prata, e dada a acentuada assimetria territorial, demografica e econémica com o vizinho maior, o limite
setentrional evoca, para o povo oriental, a idéia de independéncia frente al gigante nortefio, expressa em
idioma e moeda préprios, em direitos exclusivos de seus nacionais e, sobretudo, na lealdade a uma
ordem politico-social distinta.”

8Entrevista realizada no dia 16.07.2012, em Sant'’Ana do Livramento.

171



autoras, estaria a trinta quildmetros da fronteira®), além da exclusdo de povoados que,
mesmo ndo se apresentando em cidades-gémeas, apresentam fortes tracos
fronteiricos?

Sendo assim, o0 acordo precisa avancar no sentido de abarcar uma regido mais
ampla, refletindo verdadeiramente o propdsito de livre circulacdo de pessoas do
MERCOSUL. Nesse sentido, durante a VIl Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda,
ocorrida no ano de 2011, o senhor Secretario-Geral das Relacbes 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 negociacfes
de um acordo de livre circulagdo de pessoas entre os dois paises (ATA DA VIl
REUNIAO ALTO NIVEL, 2011). Assim, mais uma vez a Nova Agenda se apresenta a
frente dos tramites de livre circulacéo previstos para o MERCOSUL.

Segundo a entdo Consulesa do Brasil em Rivera em 2010, senhora Eliana da
Costa e Silva Puglia, a importancia da assinatura do acordo consistiu justamente na
legalizacdo dos brasileiros e uruguaios que residiam, trabalhavam ou estudavam do
outro lado da fronteira (LEMOS, 2010, p.26). Para Pucci (2010, p.164), além disso, o
Acordo Fronteirico criou uma matriz juridica a partir da qual se desdobraram acordos
conexos, como o0 de criagdo de escolas e/ou institutos binacionais, ou ajustes
complementares importantes como 0 de acesso reciproco a saude na fronteira, nos
quais as localidades vinculadas sdo 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 cidadao fronteirico. Santos e Santos
(2005, p.51) apontavam de forma semelhante, logo apds a regulamentacédo 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 regularizagdo do licenciamento e transito de veiculos da
populacdo fronteirica, maior coordenacdo entre as autoridades policiais e
judiciais, acesso da populacdo fronteirica aos servicos de salde dos dois
lados da linha de fronteira, etc.

&Conforme a Figura 4, La Coronilla se localizaria a uma distancia de, aproximadamente, 20 quildmetros
do limite internacional.
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O documento teve uma diminuicdo no nimero de solicitantes devido a entrada
em vigor no Brasil e no Uruguai, com bilateralizagdo 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 n28/02, 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 notorios (PUCCI, 2010, p.165). O Peru, a Colébmbia, a Bolivia e 0
Chile também ja aderiram ao Acordo, com a Venezuela se comprometendo a assinar,
além do Equador, que aderiu, mas ainda ndo internalizou.

As vantagens do novo acordo residiam em sua maior abrangéncia, por nao ser
restrito aos cidadaos fronteiricos e as localidades da fronteira, cobrindo todos os
territorios dos paises, além da possibilidade do requerente ser considerado cidadao
permanente apos dois anos de sua legalizacdo no pais. Conforme foi tratado na VI
RAN da Nova Agenda, a demora para entrada em vigor do Acordo de Residéncia do
MERCOSUL® foi o que motivou o rapido desenvolvimento do Acordo para Residéncia,
Estudo e Trabalho entre Brasil e Uruguai, que entrou em vigor em 2004 (VIIl REUNIAO
DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012).

Segundo informacdes 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 carteira temporaria traz como beneficios os
mesmos direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas concedidas aos
nacionais do pais de recepcdo, em particular o direito ao trabalho e a livre iniciativa e
as condicdes previstas na legislagéo interna. A carteira temporaria tem validade de 2
(dois) anos, sendo que, noventa dias antes de seu término, o portador pode solicitar a
transformacédo de visto, através de comprovante de rendimento. Caso essa solicitacdo

seja deferida, o estrangeiro passara para a condicdo de permanente. Alguns dados,

¥No caso do Brasil, o Acordo do MERCOSUL, surgido em 2002, sé foi internalizado em 2009.

8Documentos adquiridos no dia 18.07.2012, na sede da Policia Federal de Sant’Ana do Livramento.
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coletados no Consulado do Brasil em Rivera em 2010%, permitem identificar a

superacdo do Acordo Fronteirico pelo Acordo do Mercosul:

Tabela 11: Cidad&os uruguaios cadastrados no periodo 2006-2009 com base no Acordo Operacional de
Residéncia do MERCOSUL entre Brasil e Uruguai

Ano 2006 2007 2008 Set.2009
NUmero de
247 1799 1140 273
cadastros

Fonte: Divisdo de Cadastro e Registro de Estrangeiros, Coordenagdo Geral de Policia de Imigracao,
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 fronteiricos
cadastrados, no periodo entre 2003 e 2010, com base no Acordo para Permissédo de
Residéncia, Estudo e Trabalho, foi de 2458%°. Além disso, em 02 de julho de 2009,
entrou em vigor, no Brasil, a Lei n°11.961 (BRASIL, 2009c), que flexibilizou a legislacao
para a legalizacdo de estrangeiros de qualquer nacionalidade no territério nacional,
conhecida também como Lei da Anistia, o que acabou por diminuir ainda mais as
requisicdes de documento fronteirico por parte de uruguaios. Faz-se importante afirmar
gue o numero de uruguaios que requisitam esses documentos € muito maior do que o
de brasileiros, devido as oportunidades que a economia do Brasil oferece aos
trabalhadores dos paises vizinhos.

Um oficio enviado ao entdo Consulado do Brasil em Rivera pela Inspectoria de
Rivera da Direccion Nacional de Migracion, responsavel por realizar os documentos
dos cidadaos fronteiricos brasileiros que residem na fronteira uruguaia, demonstrava a
diminuicdo nas requisicbes do documento fronteirico na supracitada inspetoria,

apresentando os seguintes nimeros:

Tabela 12: Numero de documentos requisitados por brasileiros de cidadao fronteirico realizados pela
Direccion Nacional de Migracion do Uruguai, Inspectoria de Rivera

¥Dados coletados na realizacdo de pesquisa de campo, no ano de 2010. N&o foi possivel atualizarmos
esses dados devido ao ndo levantamento dessas informag8es, por parte da Policia Federal, a partir do
ano de 2011.

¥Dados fornecidos pela Divisdo de Cadastro e Registro de Estrangeiros. Coordenacéo Geral de Policia
de Imigragdo. Departamento de Policia Federal. Atualizado em julho de 2010.
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Ano 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

NUumero 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 diminui¢cdo substancial das requisi¢cdes 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 diminuicdo 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 cidad&dos estrangeiros
obterem sua legaliza¢do no Uruguai.

Dessa maneira, a tendéncia do Acordo para Permisséao de Residéncia, Estudo e
Trabalho é de ser absorvido pelas legislacdes futuras que vierem a tratar da livre
circulacdo no ambito do MERCOSUL. Ao mesmo tempo em que as relacdes bilaterais
sdo mais rapidas quando comparamos aos lentos tramites do referido bloco, a
tendéncia das relagbes multilaterais, no que se refere ao MERCOSUL, é de englobar
as politicas de integracéo bilaterais entre Brasil e Uruguai. Assim, segundo Santos e
Santos (2005, p.52):

Quando se estabelecer o livre transito de pessoas e for realidade o direito de
residir, trabalhar e estudar dos cidaddos de todas as nagbes do Mercosul em
toda a extensdo dos territérios dos outros Estados-membros, a politica de
conceder um tratamento juridico especifico para as fronteiras deixara de ter
razdo de ser. Mas, até mesmo para subsidiar esse processo mais amplo de
integragdo entre nossos povos, a cooperacdo fronteirica Brasil-Uruguai traz
licdes importantes.

De forma semelhante, Pucci (2010, p.21), ao tratar da Nova Agenda em relacao
ao MERCOSUL, afirma que:

enquanto o ideal da livre circulagdo no ambito regional, solenemente
proclamado no Artigo 1° do Tratado de Assun¢do, ndo for plenamente
alcancado, persistira a necessidade de provar bilateralmente solugdes
criativas num terreno onde os atores sociais e politicos estejam predispostos a
acolhé-las. Esse laborat6rio é a fronteira brasileiro-uruguaia.

E importante afirmar que, conforme citado pela Diretora do Departamento de

Estrangeiros do Ministério da Justica do Brasil, senhora Izaura Maria Soares, o livre
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transito de pessoas estd sendo negociado na escala do MERCOSUL, com a futura
criacdo de uma carteira de identidade do MERCOSUL, prevendo a livre circulagdo no
espaco interno ao bloco a partir da passagem por apenas um controle migratorio (VI
REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2012). A evolucdo desse acordo,
conjuntamente ao Acordo de Residéncia, pode gerar uma nova identidade
supranacional, como ocorre com a Unido Européia, marcada pela livre circulacdo e
residéncia em seu espaco interno. Ao mesmo tempo, pode reduzir a importancia de

politicas especificas para residéncia, estudo e trabalho nas regifes de fronteira.

5.3.2. Ajuste Complementar ao Acordo Basico de Coop  eracao Técnica, Cientifica
e Tecnoldgica entre o governo da Republica Federati  va do Brasil e o governo da

Republica Oriental do Uruguai para Saude na Frontei  ra

Esse Ajuste Complementar ao Acordo de 1975 visa a criagdo e implementacao
da Comissdo Binacional Assessora de Saude na Fronteira Brasil-Uruguai. A
mencionada Comissdo tem como objetivos, além de fortalecer as acbfes e a
implementacdo dos Comités de Fronteira na area da saude, promover o levantamento
situacional de saude da populagédo; propor mecanismos para agilizar a troca de
informacbes em salde; propor estratégias de acdo, elaboracdo, avaliacdo e
acompanhamento de Planos de Trabalho; implementar programas de treinamento e
capacitacdo de Recursos Humanos entre ambos 0s paises; assessorar na elaboracéo
e na implementacéo de Projetos de Cooperagdo; promover o intercambio e a discussao
dos Sistemas de Saude dos dois paises. Foi assinado em 31 de julho de 2003, por
ocasido da lll Reunidao da Nova Agenda, em Montevidéu, sendo promovido pelo Grupo
de Trabalho sobre Satde da Nova Agenda (ATA DA Ill REUNIAO DE ALTO NIVEL DA
NOVA AGENDA, 2003).

A primeira reunido da Comissédo ocorreu em 25 de margo de 2004, no Chui-
Chuy, e a segunda, nos dias 14 e 15 de outubro do mesmo ano, em Jaguaréo-Rio
Branco. Posteriormente, ficou um periodo sem se reunir, sendo reativada a partir da V
Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2007, em Montevidéu, a partir da proposta
do Grupo de Trabalho de Satde (ATA DO GRUPO DE TRABALHO DE SAUDE DA V
REUNIAO DE ALTO NIVEL DA NOVA AGENDA, 2007). Também foram estabelecidos
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subgrupos, com os temas: hidatidosis, vigilancia ambiental e saude do trabalhador,
integracdo da vigilancia epidemioldgica, acdes conjuntas para a prevencao de doencas
e assisténcia a saude maternal-infantil.

De acordo com o regulamento interno da comissdo, aprovado na primeira
reunido, a delegacdo brasileira é formada por representantes do Itamaraty, do
Ministério da Saude, da Secretaria Estadual de Saude do Rio Grande do Sul e das
Secretarias Municipais de Saude dos municipios de fronteira com o Uruguai (PUCCI,
2010, p.125-126). A principal acdo da delegacéo brasileira na Comisséo Binacional
Assessora de Saude foi a proposicdo do Ajuste Complementar ao Acordo para
Permisséo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e
Uruguaios para Prestacdo de Servicos de Saude, negociado na reunido da Comissao
do dia 02 de outubro de 2007, em Artigas, no Uruguai. O Ajuste para Prestacédo de
Servicos de Saude foi assinado na Reunido de Ministros da Saude do Mercosul, no Rio
de Janeiro, em 28 de novembro de 2008, com a referida Comissao sendo encarregada
de velar pela execucdo do acordo, tendo sido o tema discutido pelo Grupo de Trabalho
de Saude, na V Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2007 (ATA DO GRUPO DE
TRABALHO DE SAUDE DA V REUNIAO DE ALTO NIiVEL DA NOVA AGENDA, 2007).

5.3.3. Ajuste Complementar ao Acordo para Permissao de Residéncia, Estudo e
Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uru  guaios para Prestacdo de

Servicos de Saude

O presente Ajuste Complementar ao Acordo para Permissdo de Residéncia,
Estudo e Trabalho visa a permitir a prestacdo de servicos de saude humana por
pessoas fisicas ou juridicas situadas nas localidades vinculadas estabelecidas no
Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho anteriormente citado. A
pessoa fisica ou juridica contratada pode somente admitir pacientes residentes nas
localidades vinculadas, mediante a apresentacdo de documentacdo que confirme sua
identidade e domicilio, expedida por autoridade policial correspondente ou outro
documento comprobatorio de residéncia, como o Documento Especial de Fronteirico. A

prestacdo de servicos de salde pode ser feita tanto pelos respectivos sistemas
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publicos de saude 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 ass inado em 2008. Segundo Simdes
(2011, p.112), o acordo permite:

Contratar ndo apenas atendimento médico-hospitalar, mas também servigos
como hemodialise e exames laboratoriais, 0 que contribuird para evitar
duplicacdo de esforgos e para uso mais racional da infraestrutura dos dois
lados da fronteira com vistas a garantir o melhor atendimento possivel as
necessidades dos cidadaos, independentemente de viverem do lado uruguaio
ou brasileiro.

O referido ajuste busca melhorar, assim, o atendimento basico em salde na
fronteira®, assim como prevenir situacées 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 legislacdo que lhe
desse amparo, ocorrendo a transcricdo dos documentos das criangas nascidas no
Uruguai pelo Consulado do Brasil em Rivera®. Nessa ocasido, foi ajuizada, pela
mesma Santa Casa de Misericordia de Sant'’Ana do Livramento, uma acdo ordinaria
buscando amparo para contratacdo de meédicos uruguaios em face de semelhante
negativa de atendimento, ao hospital e ao Sistema Unico de Saude, por médicos
brasileiros (JUSTICA FEDERAL, 2011). Nessa oportunidade, o Juiz Federal Belmiro

Tadeu Nascimento Krieger concedeu liminar inédita & Santa Casa de Misericordia,

“Como exemplo, o Embaixador Vitor Gobato, Cénsul-Geral do Brasil em Rivera, afirmou em entrevista
realizada no dia 19.07.2012, no Consulado-Geral do Brasil em Rivera, que o Hospital de Rivera ndo
realizava ressonancia, enquanto a Santa Casa de Misericordia de Livramento ndo fazia endoscopia.
Dessa forma, a integracé@o das estruturas de saude das duas cidades permitiu a populac¢édo das cidades-
gémeas evitar o transtorno de ter que realizar longas viagens para a realizacdo desses exames.

“*Entrevista realizada no dia 19.07.2012, no Nicleo de Estudos Fronteiricos da Universidade Federal de
Pelotas (UFPEL), em Sant’Ana do Livramento.

“Nesse sentido, o jornal A Platéia (2006a) trazia uma entrevista com a entdo Consulesa do Brasil em
Rivera, senhora Ana Lélia Beltrame, afirmando que os pais das criancas brasileiras nascidas em Rivera
deveriam se apresentar ao Consulado do Brasil em Rivera, onde seria emitida autorizagdo para o
registro de nascimento no Cartdrio de Sant’Ana do Livramento. A principio, a crianga teria o registro nos
dois paises, possuindo dupla nacionalidade.
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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 interdicdo da Santa Casa de
Misericordia de Livramento por parte do CREMERS, que alegava a falta de condicdes
para funcionamento do hospital, com riscos para seus medicos 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 mediacdo entre o hospital
uruguaio e as instituicdes brasileiras.

Em 27 de agosto de 2010, o jornal Zero Hora publicava uma reportagem sobre
uma meédica uruguaia que havia sido contratada pela prefeitura de Santa Vitéria do
Palmar (JORNAL ZERO HORA, 2010, p.40). Nessa reportagem, o jornal afirmou que a
Justica Estadual do Rio Grande do Sul havia concedido uma liminar que afastou a
médica de suas atividades no Brasil em abril de 2010. Essa liminar foi cassada, com a
guestdo migrando para a Justica Federal, que reconheceu o direito da médica uruguaia
de exercer a medicina no Brasil, com a apresentacdo de sua carteira de cidadao
fronteirico. O jornal também apontava o déficit de médicos nas cidades fronteiri¢as,
faltando 5 médicos em Barra do Quarai, 6 em Jaguardo, 5 em Quarai, 9 em Santa
Vitoria do Palmar e 10 em Livramento.

No ano de 2011, por conta de uma greve na Fundacdo Hospital de Caridade de
Quarai e pela contratacdo de trés médicos uruguaios pelo referido hospital, o Conselho
Regional de Medicina do estado do Rio Grande do Sul - CREMERS, ajuizou uma acéo
civil publica, em Sant’Ana do Livramento, pedindo a imediata suspensdo do exercicio
das atividades profissionais desses meédicos devido a inexisténcia de revalidacdo dos
correspondentes diplomas em universidades brasileiras e de inscricdo no CREMERS,
sustentando a ilegalidade e a temeridade das referidas contratacdes. Também defendia
gue o Ajuste Complementar autorizava os pacientes 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 paralisacdo por parte dos medicos que trabalhavam no hospital, marcada

para o dia 26 de maio de 2011, ajuizou uma acao ordinaria com pedido de antecipacéo
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de tutela contra o CREMERS, visando a obtencdo de autorizacdo 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 Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para Prestacdo de Servigos
de Saude (JUSTICA FEDERAL, 2011). As duas acbes 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 direcdo da Santa Casa de Misericordia
argumentava que possuia enormes dificuldades para encontrar profissionais médicos
brasileiros dispostos a trabalhar na regido, pois em razéo da escassez de profissionais,
0s médicos que aceitavam trabalhar impunham honorarios téo altos que inviabilizavam
a prestacdo de servigos. Assim, segundo o Juiz Federal Krieger, ndo se tratava da
singela escolha entre o0 médico uruguaio e o0 médico brasileiro, mas sim entre 0 médico
uruguaio ou nenhum meédico (JUSTICA FEDERAL, 2011).

Portanto, independentemente da discussdo quanto ao presente Ajuste
Complementar, para o Juiz Federal Krieger, se tratava de uma eventual situacao
configuradora de lesdo ao direito a saude, assegurado pela Constituicdo Federal do
Brasil de 1988 (art. 196) e garantido pelo Estado, o que, por si sO, autorizaria o
exercicio da medicina no territério nacional por médicos uruguaios. Para o Juiz Federal
Krieger, portanto, caberia ao Judiciario prover solugcdo em cunho emergencial, para
evitar iminente colapso da saude 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 sobrepfe 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 sobrepde a
norma especial que regula a situagéo do estrangeiro no Brasil (Estatuto do Estrangeiro,
Lei n%6.815/1980) (JUSTICA FEDERAL, 2011), no que tange ao estrangeiro uruguaio
fronteirico. Portanto, a prestacdo de servicos de saude humana, nas localidades
vinculadas, seriam reguladas pelo Ajuste Complementar ao Acordo para Permisséao de

Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, para
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Prestacdo de Servicos de Saude, 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 questfes internacionais, pelo fato de
seguidamente aderir ou firmar tratados no ambito da comunidade internacional
e, recorrentemente, no ambito interno, negar-lhe vigéncia ou dificultar-lhe
sobremaneira a necesséaria efetividade, notadamente através da
Administracdo (JUSTICA FEDERAL, 2011).

Sendo assim, o Juiz Federal Krieger considerou legitima, na excepcional
situacdo de configurar-se a cessacdo da prestacdo de servigcos de salde por médicos
brasileiros, a Santa Casa de Misericordia de Sant'‘Ana do Livramento valer-se de
profissionais de saude uruguaios, independentemente da revalidacdo de diplomas em
universidades brasileiras e inscricdo no Conselho Regional de Medicina - CREMERS.
No entanto, pode-se levantar a questao de que o referido Ajuste Complementar néo se
restringe a situacdes excepcionais conforme afirma a sentengca, mas procura
institucionalizar a prestacdo de servicos em saude dos dois lados da fronteira em sua
pratica cotidiana, baseado no Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e
Trabalho. Dessa forma, insere-se na proposta de criacdo de um cidadao fronteirico,
gue possa residir, trabalhar, estudar e ser atendido nos hospitais nos dois lados da
fronteira entre Brasil e Uruguai.

O referido Ajuste Complementar concedeu, dessa maneira, amparo legal para a
contratacdo de médicos uruguaios e brasileiros nas localidades vinculadas citadas no
Acordo para Permissédo de Residéncia, Estudo e Trabalho. A Prefeitura Municipal de
Sant’Ana do Livramento, através de sua Secretaria de Saude, anunciava, assim, em
julho de 2012, a contratacdo de uma pediatra e de, possivelmente, um ginecologista
uruguaios a fim de suprir o déficit desses profissionais na Santa Casa de Misericordia
de Sant'Ana do Livramento (PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTANA DO
LIVRAMENTO, 2012).

Faz-se necessario, dessa forma, aprofundar a integracéo fronteirica na area da
saude, tornando prética corrente o atendimento e a prestacdo de servicos binacionais
na regido de fronteira. Contudo, na VIII RAN da Nova Agenda, diversos entraves foram

apontados pelas autoridades locais para a aplicabilidade do Ajuste, em particular, para

181



0s respectivos pagamentos dos servigcos dos medicos por parte das prefeituras (VI
REUNIAO DE ALTO NiVEL DA NOVA AGENDA, 2012).

5.3.4. Acordo para Criacdo de Escolas e/ou Institut ~ os 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
0s paises, definida pelo Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios (BRASIL, 2005b). Essas escolas ou
institutos tém como objetivo promover a qualificacdo e a formacao profissional,
permitindo a inclusdo social da populacéo fronteirica, tendo na educacao um elemento
fundamental no processo de integracdo. Foi proposto na IV Reunido 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, o acordo demorou em sua tramitagdo, em funcdo de duvidas
suscitadas pela Secretaria de Educacdo do Rio Grande do Sul e do Ministério da
Educacgéo do Brasil quanto a eventuais reparticdes de custos de sua aplicacdo. Na VIl
Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, em 2011, o Grupo de Trabalho sobre
Educacédo e Formacado Profissional reafirmou a importancia de serem realizadas as
gestbes necessarias para a aprovacdo no Brasil do referido acordo (ATA DA VI
REUNIAO 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
instalagédo 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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Educacéo, Ciéncia e Tecnologia Sul-Rio-Grandense, campus Sant’Ana do Livramento,
e 0 Consejo de Educacion Tecnico Profesional, da Universidad Del Trabajo Del
Uruguay.

Dessa forma, no campus Sant’Ana do Livramento, € oferecido o curso técnico
em Informética para Internet, sendo ofertadas 40 vagas (20 no turno da tarde e 20 no
turno da noite). Dessas vagas, sao destinadas 50% para alunos brasileiros e 50% para
alunos uruguaios. Na Escola Técnica Superior de Rivera, € oferecido o curso técnico
em Controle Ambiental, sendo ofertadas 30 vagas no turno da noite (15 para brasileiros
e 15 para uruguaios). Na VII Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda, o IFSul e a UTU
comprometeram-se, com o intuito de favorecer a atuacdo profissional na area de
fronteira, a facilitar a revalidacéo de diplomas em areas de atuacdo 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 a implantagéo
de escolas e institutos técnicos binacionais. A implantagdo de cursos técnicos
binacionais nas cidades Jaguarao, no Brasil, e Rio Branco, no Uruguai, segue o modelo
implantado em Sant’Ana do Livramento e Rivera, com a parceria entre o IFSul e a UTU.
Nesse sentido, a partir do decreto legislativo brasileiro supracitado, a tendéncia € de

gue essas escolas ou institutos se difundam pela fronteira entre Brasil e Uruguai.

5.3.5. Acordo sobre Cooperacao Policial em Matéria  de Investigacao, Prevencéo e

Controle de Fatos Delituosos

O Acordo sobre Cooperacédo Policial em Matéria de Investigacdo, Prevencédo e
Controle de Fatos Delituosos, fruto do Grupo de Trabalho sobre Cooperacéo Policial e
Judicial, negociado na Ill Reunido 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 intercambio de
informacdes entre as autoridades policiais das Partes e a possibilidade das autoridades
de ingressar no territorio de outra Parte para requerer a autoridade policial mais

préxima o procedimento legal correspondente quando da perseguicdo de delinglentes.
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Assim, permite uma acédo Aagil e integrada das autoridades dos dois paises®, ndo se
restringindo a regido de fronteira entre Brasil e Uruguai, mas a todo o territério dos dois
paises. Além disso, o acordo busca por fim a uma pratica corrente entre 0s
responsaveis por delitos na regido, que se constitui na passagem para o outro lado da
fronteira, o que dificulta a perseguicdo aos mesmos.

Nesse sentido, a articulacdo entre a Policia Federal do Brasil e a Policia
Nacional do Uruguai se encontra adiantada em Sant’Ana do Livramento e Rivera,
ocorrendo acgdes conjuntas e intensa troca de informagdes entre as duas instituicoes.
Esse intercambio, assim, ja ocorria, com o0 acordo legalizando a troca de informacgdes.
No entanto, as ac¢des conjuntas, principalmente no combate ao abigeato, necessitam
ainda de uma legislacao para sua legalizacdo, pois o acordo permite apenas que uma
das Partes requisite a perseguicdo dos responsaveis por crimes quando adentrarem no
outro Estado.

Conforme foi tratado no Grupo de Trabalho sobre Cooperacdo em Matéria de
Seguranca Publica e Judicial / Areas de Controle Integrado da VIII RAN da Nova
Agenda, ja ha um acordo, ainda ndo internalizado, na escala do MERCOSUL, para o
desenvolvimento de equipes conjuntas de investigacdo (VIII 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 legislacdo 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 0S

acordos binacionais entre Brasil e Uruguai.

5.3.6. Politicas de integracdo entre os atores loca is das cidades-gémeas de
Sant’Ana do Livramento e Rivera e sua institucional izacao por parte da Nova

Agenda para Cooperacéo e Desenvolvimento Fronteiric o entre Brasil e Uruguai

A seguir, pretende-se abordar politicas de integracdo local que apresentam

articulagbes com a Nova Agenda. Nesse sentido, serdo analisados dois processos de

%330 consideradas autoridades policiais comprometidas com os termos do presente acordo a Policia
Federal do Brasil, a Secretaria de Justica e da Seguranca do estado do Rio Grande do Sul e a Policia
Nacional do Uruguai.
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integracdo entre os atores locais de Sant’Ana do Livramento e Rivera, nas areas da
cultura e da saude.

A integracdo dos atores locais das duas cidades-gémeas na esfera cultural tem
um impulso a partir de um encontro promovido pela Prefeitura Municipal de Sant’Ana
do Livramento entre prefeitos, intendentes, alcaides e atores sociais de vinte e um
municipios e departamentos da fronteira entre Brasil e Uruguai, no dia 12 de julho de
2010. Nesse encontro, foi elaborada a Carta de Fronteira, na qual foram colocadas
uma série de reivindicacdes dos atores locais em relacdo a integracéo fronteirica entre
Brasil e Uruguai na area da cultura, assim como previa a constituicdo de uma
Comissdo Binacional integrada pelos agentes publicos e representantes das
organizacdes sociais e culturais de fronteira, com o objetivo de implementar e efetivar o
processo de mobilizacdo visando a integracdo cultural brasileiro-uruguaia.

A Carta de Fronteira foi entregue aos presidentes Lula do Brasil e Mujica do
Uruguai, quando de sua visita as cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera,
em 30 de julho de 2010. Em 16 de agosto de 2010, foi criada uma comissdo binacional,
nos moldes da Carta de Fronteira, constituida por atores politicos e sociais dos
municipios e departamentos de fronteira, realizando reunides itinerantes nesses a fim
de divulgar a Carta de Fronteira e incentivar a criacdo de comissoes binacionais locais
e regionais para promover a integracao fronteirica. Dessas reunides, a mais importante
se constituiu na Conferéncia de Cultura de Fronteira Brasil-Uruguai, realizada nas
cidades-gémeas de Jaguardo e Rio Branco, nos dias 29 e 30 de agosto de 2010, com
ampla participacdo dos atores fronteiricos.

Segundo o Diretor de Cultura da Intendéncia Departamental de Rivera, Herbel
Ferreira®, a Comissédo Binacional de Cultura de Livramento-Rivera® vem organizando

alguns eventos em conjunto, como a comemoracdo dos 69 anos do Parque

“Entrevista realizada na Intendéncia Departamental de Rivera, em 17.07.2012.

®Em Livramento, a Comissdo Binacional de Cultura foi instituida pelo Decreto N° 138, de 03 de
novembro de 2011, fazendo parte representantes da Prefeitura Municipal, da Secretaria Municipal de
Educacéo, da Coordenadoria Municipal de Tradicionalismo, Conselho Municipal de Cultura, Camara de
Vereadores, Consulado-Geral do Brasil em Rivera, Universidade Federal do Pampa - UNIPAMPA,
Nucleo de Estudos Fronteiricos da UFPEL, Secretaria de Educagdo/RS, Fundagdo Simon Bolivar, ONG
Engenho de Arte, Academia Santanense de Letras, Associacdo Cultural “Gente de Arte”, Associagdo
Tribo da Arte, Nlcleo de Audiovisual Santanense, Forum Santanense de Economia Solidaria e ONG
Raiz de Ita.
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Internacional, em fevereiro de 2012, e a Feira Binacional do Livro, desde 2010. Em
2011, foi aprovada no Plano Diretor de Sant’Ana do Livramento a implantacdo de
eventos conjuntos entre as duas cidades-gémeas, dentre eles, a Feira Binacional do
Livro, realizada no Parque Internacional.

Segundo a secretaria de Esportes e Cultura de Sant’/Ana do Livramento, Marta
Pujol®®, a saida do ex-ministro da cultura, Jodo Luiz Silva Ferreira, e a posse da
ministra, Ana de Hollanda, no inicio de 2011, dificultaram o processo de
desenvolvimento da integracdo fronteirica na area da cultura, na medida em que ja
havia uma articulacdo com o Ministério da Cultura do Brasil para a consecucdo das
reivindicacdes colocadas na Carta de Fronteira. No dia 31 de maio de 2011, em
Montevidéu, os ministros da cultura do Brasil, Ana de Hollanda, e da educacéo e
cultura do Uruguai, Ricardo Ehrlich, assinaram o Protocolo de Intengbes entre o
Ministério da Cultura do Brasil e o Ministério da Educacao e Cultura do Uruguai para o
Desenvolvimento de A¢des Conjuntas no Ambito da Cultura, no qual reconhecem a
importancia da Comissdo Binacional constituida pela Carta de Fronteira para a
integracdo cultural. Segundo a secretaria Marta Pujol, o Protocolo de Inten¢des gerou
certa frustracdo entre os atores locais na area da cultura, pois se esperava um
documento no qual constassem acdes concretas para a integracao cultural fronteirica
entre Brasil e Uruguai. Esse documento institucionalizaria a Comissao Binacional como
responsavel pelo desenvolvimento de a¢gdes conjuntas na area da cultura de fronteira
brasileiro-uruguaia.

Faz-se importante afirmar que a Carta de Fronteira foi citada na ata da VIl
Reunido de Alto Nivel da Nova Agenda pelo Grupo de Trabalho sobre Educacéo e
Formacéo Profissional, como documento de referéncia para as politicas de integracéo
em matéria cultural, a partir da proposta de serem inseridos temas culturais nas
discussdes do referido grupo de trabalho (ATA DA VII REUNIAO DE ALTO NIiVEL DA
NOVA AGENDA, 2011). O Protocolo de Intengcbes entre o Ministério da Cultura do
Brasil e o Ministério da Educacdo e Cultura do Uruguai para o Desenvolvimento de
Acbes Conjuntas no Ambito da Cultura, além de destacar a Carta de Fronteira, também

destaca as propostas de integracdo cultural surgidas na VII Reunido de Alto Nivel da

®Entrevista realizada na Secretaria de Educacéo de Sant’Ana do Livramento, no dia 19.07.2012.
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Nova Agenda, demonstrando a articulacdo dessa politica com os referidos ministérios.
Assim, ocorre, atualmente, uma tendéncia a institucionalizagdo binacional da Carta de
Fronteira e da Comissdo Binacional de Cultura, processo que se iniciou com a
articulacdo local entre os atores fronteiricos. Constitui-se, dessa maneira, como
exemplo dos processos de integracado locais e da Nova Agenda como canal de
articulacdo desses com a escala nacional.

O Comité Binacional de Integracdo em Saude entre Sant’Ana do Livramento e
Rivera € outro exemplo de integracdo local entre as duas cidades-gémeas. Esse
Comité surge a partir da realizacdo da 12 Conferéncia de Saude na Fronteira Brasil-
Uruguai, em 11 e 12 de outubro de 2005, organizada pela supracitada Comisséo
Binacional Assessora de Saude, criada no marco da Nova Agenda (SILVA, 2010,
p.111-112). No segundo dia de conferéncia, foram definidas Oficinas de Trabalho:
oficina 1. atencdo béasica de saude; oficina 2: zoonoses; oficina 3: HIV/AIDS; oficina 4:
drogas; oficina 5: meio ambiente e recursos naturais; oficina 6: legislagdo. Dentro da
oficina 6, surge a proposta de criagdo do Comité Binacional em Saude entre Sant’Ana
do Livramento e Rivera (SILVA, 2010, p.115).

A proposta previa um Comité composto por representantes locais das duas
cidades em igual namero, trinta (30) ao todo, com representantes dos setores publicos
de saude, trabalhadores em saude, prestadores de saude privados e representantes da
comunidade. O Comité promoveria a elaboracdo de propostas, planos e acordos,
destinados a facilitar os procedimentos de prevencao, controle e aperfeicoamento da
saude nas comunidades fronteiricas. O Comité Binacional de Saude é, assim, um foro
de debates sobre as demandas, os problemas e sugestdes na fronteira entre as
cidades limitrofes (SILVA, 2010, p.119). Segundo o senhor Horécio Davila (POLITICAS
DE INTEGRACION DE FRONTERA: ESPACIO DE VIDA DIVERSO Y COMPLEJO,
2007, p.43), membro do Comité Binacional, o principal objetivo do Comité Binacional de
Salde é obter a participacdo da sociedade organizada na conducdo das politicas
publicas de saude.

O Comité apresenta subcomissdes: subcomissdo de atencdo primaria em
saude, subcomissdo de drogas, subcomisséo de trabalho epidemioldgico e sanitario e

subcomissdo de transito e mobilidade, para prevencdo de acidentes, que se
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apresentam em contato direto com a populacdo local. O senhor Horacio Davila

descrevia as ac¢des das subcomissfes em 2007:

La subcomisidn de vigilancia epidemiol6gica y vigilancia coordina los trabajos
del dengue; ya hubo visitas a la Villa Toméas Albornoz, para Brasil, y Masoller
para Rivera, visita a la Policlinica de Tranqueras en Rivera, charlas en
conjunto sobre varios temas y la planificacion de control de hidatidosis en
estabelecimientos rurales de frontera, en donde existe una Comision de
Hidatiodosis que trabaja en conjunto. En Villa Tomas Albornoz y en la escuela
de Masoler se trabajo con la hidatidosis y el mal de Chagas. La subcomision
de drogas trabaj6 en coordinacibn en ambas ciudades, elaborando
anteproyectos para trabajar el tema de adicciones en la frontera; también visitd
el liceo de Masoller sobre cuestion de drogas y adicciones. La subcomision de
transito ya trabajo algunos aspectos planteados por los actores de ambas
ciudades para realizar acciones conjuntas de controles y seguridad. (...)
Después tenemos la subcomisién de sida, que tiene un trabajo mucho mas
antiguo, ya lleva mas de tres afios trabajando en conjunto en la cuestion de la
prevencion, sobre todo en la reduccion de dafios; en ambas ciudades se han
dados algunos cursos de capacitacién y seminarios agentes reproductores de
dafios y en cuanto a la atencion. (POLITICAS DE INTEGRACION DE
FRONTERA: ESPACIO DE VIDA DIVERSO Y COMPLEJO, 2007, p.44-45)

O Comité Binacional de Saude entre Sant’/Ana do Livramento e Rivera também
teve papel fundamental no episddio supracitado, no ano de 2006, quando do
atendimento das gestantes brasileiras realizado pelo Hospital de Rivera, promovendo a
cooperacdo entre a Santa Casa de Misericordia de Livramento, a Secretaria Municipal
de Saude de Sant’Ana do Livramento e o referido hospital uruguaio. Nesse sentido, a
frequéncia de reunides do comité — de 45 dias — € de fundamental importancia para sua
aproximacao em relacdo as demandas cotidianas da populagéo fronteirica.

Pode-se dizer que, nos dois casos de integracdo supracitados, a articulagao
entre a escala local e a estrutura da Nova Agenda demonstra a eficacia dessa politica.
No caso da integracdo fronteirica no ambito cultural, observa-se um processo de
institucionalizagdo das organizagdes que surgem em escala local, como ocorre com a
Carta de Fronteira e a Comissdo Binacional de Cultura. Sendo assim, o resultado
dessa articulacéo local tende a ser absorvido pelas instituicbes de nivel binacional.

No caso do Comité Binacional de Saude entre Sant’Ana do Livramento e Rivera,
identifica-se um processo que surge a partir da criacdo da Comissao Binacional
Assessora de Saude, no ambito da Nova Agenda, promovendo a cooperacdo em
escala local a partir de uma politica binacional. Dessa forma, o Comité local foi
promovido por atores da escala binacional, aproximando-se do cotidiano do cidad&o

fronteirico das cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera.
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5.4. A politica dos atores multiescalares e a Nova  Agenda para Cooperacgao e

Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai

Na presente analise, levou-se em conta os atores das escalas global,
supranacional, nacional e local sobre a politica Nova Agenda para Cooperacao e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai. Em nivel global, o fendmeno de
globalizacdo (embora ndo seja um ator, mas sim promovido por atores politico-
econdmicos) afeta as fronteiras dos Estados-nacdo na medida em que provoca uma
maior porosidade e cooperacdo em algumas fronteiras e um maior fechamento e
separagcdo em outras. Esse processo de globalizacdo permeia toda a anélise realizada,
na medida em que influencia os processos de integracdo supranacional como o
MERCOSUL, com uma proposta inicial de insercdo global (regionalismo aberto); em
escala nacional, influencia a reforma dos Estados brasileiro e uruguaio, para se
adequarem a nova conjuntura politico-econbmica que colocou o Estado em uma
postura de gestor do territério; e em escala local, reforcou uma transfronteirizacdo ja
existente na fronteira entre Brasil e Uruguai, através do aumento dos fluxos comerciais
e do intercambio cultural. Ao mesmo tempo, o processo de globalizac&o intensificou as
relagcbes entre a escala local e a global, promovendo um maior protagonismo dos
atores locais fronteiricos nas politicas territoriais.

Na escala supranacional, conforme foi apontado anteriormente, 0o MERCOSUL
reforcou a aproximacgdao entre os paises do Cone Sul, intensificando a interdependéncia
econdmica (no caso uruguaio, uma dependéncia acentuada) e incentivando a
cooperacdo politica, conquanto ocorram algumas medidas unilaterais por parte de seus
paises membros. Embora ndo apresente politicas substanciais para suas regifes 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,
reforcou as negociacdes bilaterais, mais rapidas em relagcdo aos lentos tramites
internos ao bloco. A relativa inoperancia do Grupo de Trabalho “ad hoc” sobre
Integracdo Fronteirica (GAHIF) do MERCOSUL, surgido no mesmo ano da Nova

Agenda, na resolucdo dos problemas fronteiricos também contribuiu para o
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desenvolvimento das negociacdes 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, 0o MERCOSUL ainda se encontra muito atrasado em
relacdo a Unido Européia, 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 cooperac¢do na
regido de fronteira entre Brasil e Uruguai, processo que se assemelha a formacéo de
regibes transfronteiricas na Europa antes da década de 1990, quando surge o
INTERREG. Nos dois casos, pode-se observar a valorizagcdo da escala local com a
descentralizacdo 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 negociacdes se dao ainda, principalmente, entre
0s atores da escala local e nacional.

No entanto, o aprofundamento da cooperacdo no MERCOSUL, com a formacéo
de regides transfronteiricas nos moldes das Eurorregides, vai depender, também, da
evolucdo 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 cooperacdo
transfronteirica 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 politicas 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 bilaterais de cooperacdo entre Brasil e Uruguai € de ser superada pelas
politicas do bloco supracitado, apesar de sua corrente crise institucional, conforme foi
demonstrado no caso do Acordo para Permissdo, Estudo e Trabalho. Essa tendéncia
do bloco, com um menor comercialismo e uma maior adocdo de politicas sociais,
ocorreu, em maior escala, durante os anos 2000. Contudo, o MERCOSUL ainda se

encontra distante da realidade dos cidadaos dos Estados Partes, devendo aperfeicoar
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seus mecanismos de participagdo da Sociedade Civil fronteirica, como ocorre em nivel
bilateral entre Brasil e Uruguai.

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

Esse processo pode ser observado no caso do programa “Politicas de
Integracion de Frontera: Espacio de Vida Diverso e Complejo”, do Ministerio de
Desarrollo Social do Uruguai, que se insere em um cenario de descentralizacdo
administrativa promovida pelo governo uruguaio, articulando-se a Nova Agenda. Nesse
sentido, é de fundamental importancia a articulacdo entre o Plano Brasil Fronteira, que
serad apresentado pelo governo brasileiro, e o supracitado programa uruguaio, pois
ambos visam ao desenvolvimento socioecondmico da fronteira brasileiro-uruguaia.
Também parece fundamental o aprofundamento da articulacdo desses programas com
a Nova Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico.

Pode-se constatar, assim, nas agfes da Nova Agenda para Cooperagdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai o aperfeicoamento das respostas
das instituicbes politicas as demandas geradas na Sociedade Civil, com a
democratizacdo e descentralizacdo dos sistemas politicos brasileiro e uruguaio, que
ocorrem a partir da década de 1980. A transfronteirizacdo presente nas cidades-
gémeas da regiao de fronteira entre Brasil e Uruguai demandou a resolucao do conflito
entre a escala local, integradora, e a escala nacional, que via a fronteira como
elemento de separacdo até a predominancia das relacées de cooperacao entre os dois
paises. Nesse sentido, uma integracdo a partir de baixo, preexistente as politicas de
cooperacao bilateral entre Brasil e Uruguai, gerou aliancas dos atores locais com

outros de instancias superiores a partir do periodo democratico.
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Esse processo se iniciou no final da década de 1980, com os Comités de
Fronteira, que pretendiam articular a Sociedade Civil fronteirica com as instituicoes
centrais dos Estados brasileiro e uruguaio. A partir da ineficacia desses Comités,
ocorre uma reestruturacdo das politicas de integragéo fronteirica entre Brasil e Uruguai
durante a década de 2000, com a Nova Agenda aproximando as reivindicacdes da
populacgéo fronteirica em relagédo as instituicdes politicas centrais.

Pode-se exemplificar esses processos através da legislacdo que surge no
ambito da Nova Agenda a partir das necessidades locais da populacdo 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 da fronteira de forma ilegal. Nesse sentido, sistemas politicos cada vez mais
democratizados apresentaram capacidades de atenderem as demandas surgidas na
Sociedade Civil, no caso, dos cidadéos da fronteira entre Brasil e Uruguai. O mesmo se
refere ao Ajuste Complementar ao Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e
Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios para Prestacdo de Servigos
de Saude, que busca resolver os problemas de atendimento em salde na regido de
fronteira entre Brasil e Uruguai a partir das demandas da populacéo local. Observa-se,
assim, na Nova Agenda, tanto um movimento de “baixo para cima”, com a canalizacao
das demandas da Sociedade Civil fronteirica em direcdo as instituicdes politicas
superiores, quanto de “cima para baixo”, com a formulacdo de politicas dos dois
Estados que favorecem a transfronteirizacdo na fronteira entre Brasil e Uruguai.

Ao mesmo tempo em que ocorre essa integracdo transfronteirica em escala
local, com interesse da Sociedade Civil local no processo de cooperacao, os Estados
nacionais também véem, atualmente, essas politicas com uma conotagédo positiva. O
Brasil busca reforcar sua parceria com os paises do MERCOSUL e da América do Sul
para uma melhor insercédo global, ao mesmo tempo em que aumenta sua participagédo
politico-econdmica na regido. Ja o Uruguai possui a intencéo de reforcar as politicas de
cooperacdo 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 relacdo a seus vizinhos regionais, principalmente o

Brasil, reforcada pela entrada em vigor do MERCOSUL, na metade da década de 1990.
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Por fim, observa-se na escala local uma transfronteirizacdo 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 fundacdo, o claro
propésito de estimular a defesa dos dois Estados-nacdo. Contudo, as relacoes
socioecondmicas e culturais locais sempre se desenvolveram de forma a anular a
fronteira em questéo. A integracdo em escala local ocorria, assim, em desacordo com a
politica dos dois Estados-nacdo, que viam a fronteira como um elemento de separagao.

A Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e
Uruguai representa, assim, uma adequacédo dos dois Estados a realidade de integracéo
local na fronteira brasileiro-uruguaia. Essa adequacéo nao ocorreria se 0 paradigma na
relacdo entre os dois paises ndo houvesse superado o realismo geopolitico, para
privilegiar a cooperagdo. Nessa transi¢cdo, mais uma vez, o MERCOSUL cumpriu um
papel fundamental, assim como a democratiza¢do dos dois paises.

Nesse cenario, transformacfes nas acdes 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
Cooperacao 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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CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho, analisou-se a Nova Agenda para Cooperacdo e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai através de uma perspectiva
multiescalar, relacionando-a as escalas global, supranacional, nacional e local. Suas
repercussdes nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera foram
identificados a partir de uma andlise da legislacdo surgida da referida politica, além de
trabalhos de campo, entrevistas e pesquisas em jornais e paginas da internet.

Procurou-se demonstrar nesta dissertacdo que as politicas territoriais,
principalmente as que se referem a regides fronteiricas, devem ser analisadas a partir
de uma perspectiva multiescalar, pois, embora as escalas local e nacional tenham sido
as mais importantes para essa politica, processos ocorridos em outras escalas também
influenciaram na criacdo e desenvolvimento da Nova Agenda.

O trabalho ndo adotou uma concepcédo idealista da fronteira entre Brasil e
Uruguai, como consideramos a de Aveiro (2006), mas procurou demonstrar como
esses processos contemporaneos — principalmente a globalizagdo e a reforma do
Estado - afetam as regifes de fronteira de formas diferentes. E importante afirmar que
muitos dos trabalhos atuais sobre regides de fronteira, principalmente os de David
Newman e Michel Foucher, rompem com o paradigma idealista da cooperacdo
fronteirica, amplamente difundido a partir da Unido Européia. Ao contrario dos trabalhos
baseados no idealismo kantiano, pensamos que a mudan¢ca de um conceito de
fronteira-separacdo para um de fronteira-cooperacdo ocorreu apenas em algumas
fronteiras. No entanto, mesmo nas fronteiras onde esse processo ocorreu, atualmente
observa-se uma maior securitizagdo, como no caso do Plano Estratégico de Fronteiras
brasileiro e da atual permissdo da Unido Européia para o restabelecimento de suas
fronteiras internas devido a entrada de imigrantes clandestinos. As constantes criticas
ao liberalismo politico-econémico nos levam a questionar a idéia de que ainda estaria
vigendo uma concepgéao de fronteira-cooperacdo em muitas regides do mundo. Essa
maior cooperacdo em algumas regides de fronteira ndo €, portanto, irreversivel.

Também procuramos identificar as repercussoes territoriais da Nova Agenda na
fronteira brasileiro-uruguaia, tendo escolhido as cidades-gémeas de Sant'/Ana do

Livramento e Rivera para essa analise, ndo restringindo a pesquisa ao plano
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conceitual. Nesse sentido, seria interessante o desenvolvimento de analises que
visassem a identificar as repercussfes territoriais da legislagdo supracitada sobre
outras cidades da regido de fronteira entre Brasil e Uruguai. Assim, a pesquisa teve
uma abordagem territorial possibilitada pelo trabalho de campo realizado em Sant’Ana
do Livramento e Rivera, pelas entrevistas e coletas de informacdes.

O estudo da Nova Agenda para Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico
demandou, assim, que tratdssemos tanto da politica externa quanto de processos
politico-econdmicos internos a Brasil e Uruguai. Essa andlise é coerente com o
fendbmeno identificado por Keohane e Nye Jr. (2012) de que estaria ocorrendo uma
menor distincdo entre as politicas doméstica e externa dos paises. Pode-se relaciona-
la também a socializacdo do Estado abordada por Bobbio (1992), na medida em que a
politica externa dos paises € cada vez mais influenciada por processos internos as
sociedades democraticas. E essa menor distingdo entre as politicas interna e externa
dos paises que possibilita o surgimento de politicas territoriais que transcendem o
Estado-nacdo, como nos casos da politica regional européia e, em menor escala, da
Nova Agenda para Cooperacédo e Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai.
Por isso, neste trabalho, identificamos a necessidade de serem analisados tanto
processos de escala internacional quanto de escala nacional e local.

Assim, a complexidade dos temas que perpassam a Nova Agenda para
Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico exige analises mais aprofundadas. O que
se procurou nesta dissertacdo foi mostrar de maneira simples como essas questoes se
relacionam entre si e oferecem um cenario favoravel ao desenvolvimento dessa
politica, originado nas relagfes de poder multiescalares.

A Nova Agenda, que teve sua VIII Reunido de Alto Nivel no ano de 2012, exige,
como tema de estudo, uma continuidade de suas analises, pois se constitui na politica
mais avancada de cooperacao fronteirica do Brasil com seus vizinhos da América do
Sul. Nesse sentido, as andlises da Nova Agenda iniciadas por Aveiro (2006) e
continuadas por Pucci (2010) e pela presente pesquisa devem sofrer modificagbes na
medida em que 0s processos que a ela se articulam também passem por
transformacdes. Conforme se afirmou neste trabalho, a Nova Agenda foi resultado de

processos multiescalares, dentre os quais se destacam a melhora das relacbes entre
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Brasil e Uruguai e uma cooperacao transfronteirica em escala local. No entanto, para
além das escalas nacional e local, ocorre o desenvolvimento de uma legislacdo de
escala supranacional no ambito do MERCOSUL que, apesar de sua lentiddo, devera
superar os acordos originados da Nova Agenda.

Também nos parece fundamental que essas analises apresentem um Viés
territorial, pois se constata, inUmeras vezes, que a legislagdo originada de uma
determinada politica ndo apresenta resultados préaticos no territério de analise. Em
muitos casos isso ocorre devido ao desconhecimento da populagdo em relacdo a
legislacdo; em outros, a lei ja estudada ja foi superada por outra, como ocorreu com 0
Acordo para Permissédo de Residéncia, Estudo e Trabalho. Essa perspectiva territorial
da analise diferencia a ciéncia geografica de outras areas do conhecimento. Nesse
sentido, procurou-se abordar a Nova Agenda como politica territorial, analisando suas
repercussoes nas cidades-gémeas de Sant'’Ana do Livramento e Rivera.

Dessa forma, a Nova Agenda para Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico
entre Brasil e Uruguai se apresenta como uma politica extremamente fértil para a
identificacdo e andlise de fendmenos multiescalares. Por concentrar todas as
instancias de cooperacao fronteirica entre Brasil e Uruguai, reine atores das escalas
local, regional, nacional e supranacional. A eficacia da Nova Agenda como politica
territorial e sua crescente importancia sao resultados justamente da articulacdo entre

esses atores multiescalares exigida no contexto politico-econémico atual.
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ANEXO

Lista dos atores entrevistados durante o trabalho de campo nas cidades-gémeas de
Sant’Ana do Livramento e Riveram, entre os dias 16 e 20 de julho de 2012:

- Senhor Avelar Fortunato, Professor Doutor da Universidade Federal do Pampa
(UNIPAMPA);

- Senhor Embaixador Vitor Gobato, Cénsul-Geral do Brasil em Rivera;

- Senhora Gladys Bentancor, Mestre em Geografia e Pesquisadora da fronteira de
Sant’Ana do Livramento e Rivera;

- Senhor Robson Schmidt Cabral, ex-Secretario de Planejamento de Sant’Ana do
Livramento;

- Senhor Wainer Machado, ex-Prefeito de Sant’Ana do Livramento;

- Senhor Herbel Ferreira, Diretor de Cultura da Intendéncia Departamental de Rivera;

- Senhora Marta Pujol, ex-Secretaria de Esportes e Cultura de Sant’Ana do Livramento.
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