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ALGUNAS CLAVES PARA EXPLICAR LA
POLITICA EXTERIOR ARGENTINA POSTERIOR
A LA CRISIS DE 2001

Alejandro Simonoff!

Introducion

La llegada del mundo bipolar molde6 los disefios de insercién internacional del
pais entre la opcién de alinearse con la potencia del bloque, Estados Unidos, o reclamar
su pertenencia al bloque occidental pero priorizando a la Region — fundamentalmente con
un acercamiento a Brasil. Estas opciones constituyeron el marco donde la oposicion y la
cooperacion, se alternaban, causando cierto erratismo.

Esta situacion comenzé a cambiar cuando desde 1983 se deline6 una estructura
triangular que involucré a la Argentina con estos dos paises®. Pero las pretensiones
latinoamericanistas impulsadas por Raul Alfonsin encontraron ciertos limites, como lo
seflalamos oportunamente: “Existieron fuertes condicionantes, como el endeudamiento
que genero la necesidad de acercarse a Washington para conseguir apoyo financiero, ya
sea unilateral o de los organismos multilaterales que controla, lo que ocasiond6 una tensién
en la busqueda de un mayor marco autonémico” (SIMONOFF, 2010: 329).

En los afios noventa, con las autodenominadas relaciones “carnales” con Estados
Unidos, inspiradas en el realismo periférico escudeano, se buscé el alineamiento con

Washington y la correspondencia con la politica de convertibilidad inaugurada por la

! Doctor en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata. Profesor de Politica
Exterior Argentina en los posgrados de la UNLP e Investigador de los Institutos de Relaciones
Internacionales y de Ciencias Sociales y Humanas de la UNLP. Email: asimonoff2010@gmail.com

2 El debate por cuales deben ser sus prioridades, encierra no solo una cuestion de opciones politicas sino la
imagen que su clase dirigente tiene sobre el pais.
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administracion de Menem, como lo ha sefialado Mario Rapoport (2009)3.

Para este autor, la gestion de la Alianza ... no modificé en lo sustancial la politica
exterior... aunque parecié orientarse en forma mas definida hacia Brasil”. Es decir,
Rapoport, como otros autores, ubico a esa administracion dentro de una continuidad con
la anterior, a pesar que se vislumbraron algunos cambios, como los alejamientos de la
estrategia de seduccion a los Kelpers, del apoyo al Plan Colombia y la negociacién en
torno al ALCA (RAPOPORT, 2006: 903).

El colapso de la convertibilidad en diciembre de 2001 tuvo también un impacto
en la politica exterior de los gobiernos posteriores a la crisis, del mismo modo que su
sostenimiento condiciond la estrategia hacia Washington y Brasilia del gobierno de
Fernando De la Rua®.

Los cambios de la administracion Bush en materia de las Organizaciones
Multilaterales de Crédito — donde abandono el rol de “bombero” del sistema internacional
que habia tenido en los afios de Clinton — resultaron clave para comprender el fin de la
convertibilidad en 2001. Pero también existieron ciertos desplazamientos de Brasil que
paso de una estrategia regional en torno al MERCOSUR hacia otra mas sudamericana.

Desde el inicio del nuevo milenio, este tridngulo ha mostrado tensiones, con
respecto a Washington — por el impacto de su agenda de seguridad, tras el 11 de
Septiembre —y con Brasilia, debido a su reposicionamiento internacional.

Otro factor inescrutable fue la crisis de 2001 que alteré sensiblemente los
margenes internos de maniobra internacional del Estado, en un escenario mas flexible,
por lo menos en términos regionales. Asi lo entendié Carlos Escudé, quien sefial6 en los
primeros afos del nuevo siglo: “La pérdida de la capacidad de sancidén por parte de los
Estados Unidos y de las instituciones como el FMI es un dato nuevo, que modifica
draméaticamente las recetas normativas para los Estados periféricos que sufren la crisis
mas agudamente” (ESCUDE, 2004:19).

3 Pero no fue menos cierto que durante esa administracion se creé el MERCOSUR.

4 La crisis de 2001 profundizé el quiebre del modelo de relacion privilegiada con Estados Unidos
inaugurada en la década anterior; a los ya sefialados por Mario Rapoport se le sumaron las lecturas de
Escudé en torno a la llegada del Estado Parasitario (Escude, 2005:117 y ss.) y la flexibilizacion del realismo
periférico (Escude, 2009), y las de Russell & Tokatlian con el supuesto reemplazo del modelo de
aquiescencia pragmatica por el de autonomia relacional (Russell & Tokatlian, 2002:414-419).
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Esta “pérdida de la capacidad de sancién”, sumada a la declaracion de cesacion
de pagos de la deuda externa a fines de diciembre de 2001 y un escenario mundial menos
unipolar fueron los elementos que plantearon un nuevo marco para la politica exterior
argentina.

En funcién de este cuadro inicial, creemos poder leer la estrategia de insercién
seguida por las distintas administraciones de acuerdo a las exigencias externas, tales como
la securitizacion de la agenda internacional y las cuestiones referidas a la deuda externa,
y una serie de cuestiones de interés propio, como son la prioridad regional y la insercién

econdmica internacional.

La politica exterior Pos Crisis de 2001°

Las estrategias adoptadas por los sucesivos gobiernos desde 2001 frente a los
desafios que implicaron las principales cuestiones nacionales e internacionales no
podriamos suponer la existencia de una continuidad ante el cambio de modelo econémico
y de insercidén que obedecio a la propia supervivencia del Estado-Nacion y la sociedad
argentina.®

En funcidn de la importancia que para Argentina tienen Brasil y Estados Unidos,
se fueron constituyendo ejes como la securitizacion de la agenda internacional, los
vinculos con la region y el MERCOSUR, la negociacion de la deuda externa, la
reinsercion internacional del pais y la cuestion Malvinas.

La securitizacion de la agenda internacional llevd a los gobiernos argentinos en
medio de la crisis a evitar compromisos directos con la politica de Washington, aspirando
a mecanismos de caracter multilateral, como mantener y reforzar las misiones de paz,
buscar ciertos linkages con la lucha contra el terrorismo, como el avance judicial sobre

ciudadanos iranies en la causa de los atentados en los afios noventa, pero fijando distancia

S Para un andlisis mas detallado véase nuestro: Cinco claves explicativas para la politica exterior argentina
posterior a la crisis de 20017 (2012)

® Fue paradojico que mientras la crisis de 2001 pulverizaba las potencialidades autondmicas de la Argentina,
un marco favorable para esas politicas permitié desarrollarlas en un alto grado.
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del unipolarismo.”

La defensa del gobierno, a partir de 2004, de la llamada pista irani en la Causa
AMIA - sostenida desde los tiempos del Juez Galeano-, incluso fue Gtil para establecer
una vinculacion con la estrategia de lucha contra el terrorismo, patrocinada por
Washington desde que George Bush hijo era presidente, y a su vez no adherir al
unilateralismo con que era llevado adelante. La reciente preocupacién por establecer la
Verdad, dejo lugar a cierta suspicacia de lo actuado por la Justicia Argentina,
relativizando los reclamos realizados en diversos foros internacionales, como la propia
Asamblea de Naciones Unidas, y virar hacia la siempre latente e incomoda pista siria, con
lo cual se estarian demoliendo los cimientos de una estrategia cooperativa con
Washington.

Una muestra de este viraje surge de la denuncia por encubrimiento contra la
Presidente y el Canciller, entre otros, por parte del Fiscal de la Unidad Especial para el
Atentado de la AMIA, Alberto Nissman y su posterior muerte antes que hiciera su
presentacion ante una Comision de la Camara de Diputados de la Nacion. La misma se
fundamentd en la existencia de negociaciones paralelas entre dirigentes cercanos al
gobierno y de la comunidad irani local que derivaron en el Memorandum de
Entendimiento firmado hace dos afios. Este documento internacional, segin el
denunciante, fue el instrumento para consumar el encubrimiento de los ciudadanos persas
que la justicia argentina relaciona con aquel atentado terrorista.®

Aunque también hay que reconocer que el tema de vinculacién con Washington
en referencia al régimen irani fue mudando hacia la no proliferacion, donde Argentina ha
sido reconocida por la administracion democrata como un socio importante.

El impacto de las estrategias de Washington produjo una mayor autonomia en

7 Este punto resulta crucial para una politica caracter autonomista heterodoxa, ya que por un lado la
Argentina no entr6 en contradiccidn con un lineamiento estratégico de Washington, sino que lo acompafia
estableciendo limites al diferenciar un interés general del propio de la potencia, con ello se estarian danto
dos de las tres condiciones de la elaboracién puigiana (no enfrentar los lineamientos estratégicos de las
grandes potencias y diferenciar cuando estan en juego sus propios intereses o los de bloque) (Puig. 1984:
I: 68)

8 No fue la primera vez que un presidente fuera acusado de encubrimiento por este caso, Carlos Menem lo
fue hace més de una década, pero por la llamada pista siria.
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muchos aspectos, pero también trajo aparejadas nuevas responsabilidades, como lo
demostro la intervencion en la MINUSTAH en Haiti y en las diversas crisis que tuvieron
lugar principalmente en el Cono Sur.

En este plano y dentro del marco de la regionalizacion de las Misiones de Paz de
Naciones Unidas fueron, tras Afganistan e Irak, llevadas adelante o como formas de
compensacion en contra de la legalizacion de la segunda, como podria ser el caso de
Chile, o como la forma de aporte indirecto de tropas, como puede ser el de Argentina, lo
cierto que fue un &mbito de convergencia y que puede convertirse en una oportunidad
para un comportamiento autonémico.®

En este esquema debemos sumar a Brasil, y no quedo reducido al envio de tropas
sino que también a la articulacion de politicas para cumplimentar el tipo de mandato de
la operacion entre los tres paises en el “ABC sobre Haiti” fue un dato por demas
auspicioso.

Ademas, la funcion de estabilizador regional, que habia sido desempefiada
conjuntamente con Brasilia — como por ejemplo en los casos de las crisis politicas en
Bolivia (2003) y Ecuador (2005), tras la creacion de la Union de Naciones Sudamericanas
(UNASUR) se desplazaron hacia ésta, en un marco mas institucionalizado y también mas
limitado al espacio sudamericano que al latinoamericano

El marco externo trajo aparejados desafios que sumados a la crisis de 2001,
hicieron que la Argentina profundizase su rol regional. Tras ciertos titubeos iniciales, la
estrategia de insercion internacional tuvo un vuelco hacia la opcion de Brasil.*°

El eje de la integracion regional tuvo al Mercosur como actor central.!! Este
profundizé su perfil como instrumento de insercién econémica internacional para sus

miembros — missiones comerciales conjuntas, participacién en le G22 de la Organizacion

® Si bien los motivos que llevaron a la instrumentacion de la intervencion pueden ser discutibles, lo cierto
fue que los estados participantes hicieron uso de ese espacio para generar instancias de coordinacién
politicas.

10 La prioridad regional es una de las condiciones para desarrollar una politica autonémica en sentido
puigiano. (Puig, 1980: 198)

11 Para Puig la integracioén no es de por si autonomizante, sino que dependen del contexto y desde sus
escritos de los ochenta sostuvo que la asociacion solidarista se hacia ineludible para un proyecto que
buscase incrementar los margenes de maniobra del pais. (Puig, 1986)
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Mundial de Comercio (OMC), rechazo al Area de Libre Comercio de las Américas
(ALCA) entre otros.

Pero obviamente que no podemos desatender en el marco de la estrategia de
integracion las relaciones con Brasil. Estas pasaron de un buen momento, marcado por la
solidaridad de ese pais en la crisis de 2001, y reforzado con la llegada de Lula Da Silva
al Planalto hasta fines del afio 2004, cuando empezaron ciertas tensiones: las discusiones
en torno al redisefio del Consejo de Seguridad y el rechazo inicial a la Comunidad
Sudamericana de Naciones. Sin embargo, sobre el final de la gestion de Néstor Kirchner
estas rispideces aparecian olvidadas.

En el caso especifico del primer mandato de Cristina Fernandez en relacion con
Brasil, a diferencia de lo ocurrido en la gestién de Néstor Kirchner, estuvo marcada
principalmente por los efectos de la crisis mundial de 2008, y no tanto por las discusiones
anteriormente citadas. La acumulacion de tensiones en el ambito comercial y de
inversiones con Brasil, podria indicar un indicativo del fin de la “paciencia estratégica”
llevada desde los tiempos de Lula Da Silva por nuestro principal socio internacional.

Por otra parte, la ampliacién del Mercosur, con la llegada de Venezuela como
quinto pais miembro, resulta central para la evolucion del bloque comercial en un
instrumento de insercion econdmica internacional para los socios.

Esta relacién fue menos efectiva con los organismos multilaterales de crédito.
Alli, la Argentina dependi6 primero de la ayuda de Washington desde la segunda fase de
la administracion de Duhalde en mayo de 2002, (en la consecucion de este apoyo
resultaron centrales los gobiernos de Ricardo Lagos y Vicente Fox) y a pesar del
compromiso a establecer una estrategia conjunta en la Declaracion de Copacabana (2004)
y luego, entre 2005 y 2007, dependio del aporte venezolano.

Precisamente la estrategia de desendeudamiento ha sido exitosa, ya que
virtualmente la Argentina salié del default declarado a fines de 2001.*2 Se sustentd en
dividir a los deudores en dos tipos: los tenedores privados, quienes tras dos fases de

reestructuracién con una importante reduccion en 2005 y 2010, sumaron un 92 % del

12 Resultaba imprescindible disminuir el grado de injerencia de los organismos multilaterales de crédito
para poder establecer una politica autonomista.
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total, y los institucionales, donde a partir de mayo de 2002 se avanz6 en una esquema de
negociacion de costos reciprocos y que en 2005 termind con la cancelacion de las
acreencias con el FMI.

La segunda fase del canje de deuda en 2010 resultd un dato positivo para la
estrategia de desendeudamiento, pero el frente con el Club de Paris dilat6 la esperanza
del gobierno de mejorar las notas de las calificadoras de riesgo y el retorno de la inversion.

Por ello, afios méas tarde, estamos asistiendo al cierre del ciclo de
Desendeudamiento iniciado en 2002, ya que tanto como en su monto total, en su
participacion en el PBI, o su participacion per capita se han incrementado en los afios
posteriores a la crisis de 2008.: Pero ademas existe un viraje en aspectos que hasta aqui
se criticaban como la intervencion del FMI, el pago al Club de Paris, los pagos al CIADI,
entre otros.

Toda estas acciones inmersas en una retorica por parte del Gobierno Nacional,
claramente dirigida para el consumo interno, de “no vamos a pagar a los buitres”, que
determiné un fallo adverso en Nueva York, y donde la aplicacién del principio pari passu
podria poner en riesgo toda la estrategia de desendeudamiento.

Desde el fin de la convertibilidad, la Argentina se fue alejando del paradigma
econdmico neoliberal por otro mas heterodoxo, que algunos lo denominan
neodesarrollista.}* Gracias a un tipo de cambio competitivo, la utilizacion de la capacidad
ociosa y los precios de los commodities se pudo entrar en una fase de crecimiento
economico.

La falta de acceso a los mercados internacionales, producto del default, fue suplida
tanto por la recuperacién de las instalaciones industriales, como por el doble superavit en

materia fiscal y en los intercambios comerciales con el mundo.®

13 El Dia. Econdmico, 23 de marzo de 2014: 1.

14 Este modelo se apart6 del promocionado desde los centros de poder mundial, precisamente esta cuestion
hace al tercer elemento de la caracterizacion de la Autonomia Heterodoxa. (Puig, 1984, I: 68).

15 Al momento del inicio de la crisis de 2008, la capacidad ociosa se habia agotado que habia evitado la
necesidad de capitales para el crecimiento y el doble superavit, a medida que el crash global avanzo se fue
reduciendo draméaticamente.
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En este Gltimo plano se produjo un crecimiento asombroso ya que se pasé de
34.600 millones de dolares en 2002 a 157.000 en 2011, con un saldo ampliamente positivo
que supera holgadamente los 10.000 millones anuales. La Unica retraccion de este
crecimiento se observé en 2009 y 2010 donde los intercambios cayeron levemente pero
ampliando el saldo a unos 16.000 en el afio 2009, por ejemplo.*®

Fue evidente la profundizacion y diversificacion de destinos de nuestras
exportaciones.'” Las principales areas de comercializacion fueron el MERCOSUR, que
oscilé entre un 20 y un 25 %, mientras que las otras zonas importantes (Sudeste Asiatico,
Nafta y Union Europea) rondaron entre un 12 y un 20 %, nuestras importaciones estan
menos equilibradas, con una preeminencia del MERCOSUR, aproximadamente un tercio
del total, y el creciente aumento de llegada de productos de origen chino. Mas
recientemente, existe una caida de las exportaciones, mientras que las importaciones se
mantuvieron estables gracias a la politica de administracion del comercio exterior
llevadas adelante desde 2010, reduciendo su superavit.®

La otra cuestion es la referida a la nacionalizacion de YPF, al respecto sefialamos:
que la andanada de sanciones gque se anunciaron, tanto desde Espafia y Repsol, como de
la oposicion a esta politica exterior, resulté por lo menos magra, ya que solo se realizé
una presentacion en el CIADI, algunas medidas unilaterales fueron abandonadas y las
multilaterales fueron rechazadas por considerar este asunto un problema bilateral.®

Los efectos en la region de la crisis de 2008 fueron mas reducidos que en los paises
desarrollados, pero las esperanzas iniciales del gobierno del alejamiento del paradigma
neoliberal parecen esfumarse lentamente.?

El gobierno en un principio subestimo sus efectos, debido tanto al doble superavit

16 Para los montos y composicion del Comercio Exterior véase: www.indec.gov.ar

7 La diversificacion es otra estrategia importante para el sustento de politicas puigianas. (Puig, 1984, 1, 68)
18 El otro dato significativo fue que a pesar de los promocionados viajes a marcados no tradicionales, no se
registré cambios favorables en ellos.

19 Una cuestion no menor es el paso de la argentinizacion de las empresas publicas privatizadas a su
nacionalizacién, esto seguro devendra en cambios en el modelo econémico implementado por esta
administracion.

20 as estrategias seguidas en este tema, principalmente en torno del G 20, buscaron la coordinacién con
otros paises emergentes, aunque no siempre se logré. Siendo también una accién recomendada por Puig
para la consecucion de margenes de maniobra. (Puig, 1980: 44)
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existente presupuestario y del comercio internacional, como a la escasa influencia de las
inversiones extranjeras en el crecimiento argentino. Pero su avance demostré que ningun
sector del planeta, ni ninguna actividad iban a quedar exentas, aunque sus efectos fueran
variables. Si bien fue cierto que la disminucion de los flujos de inversiones no afectarian
inmediatamente a la economia argentina, existieron otros puntos del modelo de
acumulacion diversificado que podrian estar en peligro como los superavit gemelos, tanto
por la caida del precio de los commodities, que impactaron directamente en las actividades
agricolas, como por la baja de la demanda de vehiculos exportables, sobre todo desde
Brasil, que redujeron tanto las arcas fiscales como el saldo favorable de la balanza
comercial?.,

El gobierno argentino depositdé muchas expectativas en los resultados que las
Cumbres del G 20 lograrian en el nuevo disefio internacional. Por ello, la presidente
sostuvo en la Asamblea General: “Sinceramente estamos convencidos que es necesario
construir una nueva multilateralidad en la que realmente todos estemos en igualdad de
condiciones, donde el manual del curso a seguir y de las obligaciones y de los derechos,
sea igual para los paises ricos que para los paises pobres, que también sean iguales los
derechos y responsabilidades que tienen las naciones en desarrollo y las que también
tienen las que estan en vias de desarrollo” (FERNANDEZ DE KIRCHNER, 2009).

A pesar de esta declaracion de buena fe, ademas de las cuestiones ya sefialadas,
en Pittsburgh se evidenciaron otro tipo de tensiones entre las naciones desarrolladas y las
emergentes, como las referidas al aumento de la participacion de éstos ultimos en los
Organismos Multilaterales de Crédito, o sobre los efectos que los paquetes de estimulo
implementados por los paises mas ricos tienen sobre los precios de la economia mundial,
transfiriendo los efectos de la crisis a otros de menores recursos, ya no por ella misma

sino por estas medidas??.

21 No debemos obviar cierto desplazamiento entre la percepcion inicial de la crisis, cuando la mandataria
sefial6 en el mes de septiembre de 2008 en Nueva York “no necesitamos un Plan B”, expresando la creencia
de cierta inmunidad a los efectos de ella (Fernandez de Kirchner, 2008b), a los planteos que encontramos
en su mensaje de apertura del Congreso Nacional en 2009, donde se apreciaron y se sefialaron las medidas
adoptadas tendientes a dinamizar el mercado interno a partir de la promocidn de ventas de diversos
productos y la creacion de ciertas medidas proteccionistas (Fernandez de Kirchner, 2009).

22 Sobre éste Gltimo punto véase Torres (2010).
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Tras esos sucesos iniciales, la preocupacion argentina en ese foro multilateral
estuvo concentrada en un punto particular, el tope a los precio de los commodities
impulsado inicialmente por Francia, ante lo cual la Presidente argentina manifestd que
“el verdadero problema es la falta de regulacion de los mercados financieros en el
mundo”, (FERNANDEZ DE KIRCHNER, 2011)

En la busqueda de la regulacion estd la clave segin la mandataria, para la
proposicion del empleo y la salida de la crisis global iniciada en 2008, en donde

encontramos una sefal de continuidad.

Conclusiones

De la breve descripcion de nuestra politica exterior desde el afio 2002, observamos
que existi6 una orientacion estructural de caracter autonomista en sus principales
aspectos, en donde la agenda de seguridad internacional por ejemplo, busca no confrontar
con la propuesta de Washington, estableciendo una vinculacion temética con los
atentados de los afios noventa y la Guerra contra el Terrorismo, pero a su vez establece
distancia con el caracter unilateral que la administracion republicana intent6 darle. Pero
ademas tratd de establecer ciertas compensaciones a través de la participacion en
Misiones de Paz, y/o un rol de equilibrador de las tensiones en el &mbito regional. Esta
estrategia permitié que Washington oficiara en contrapartida como moderador en las
negociaciones del proceso de desendeudamiento hasta el 2005. El tercer elemento fue su
clara prioridad regional, en donde el eje con Brasil result central.

Pero desde 2008 con la crisis internacional, la llegada de Barak Obama y los
primeros tiempos de Cristina Ferndndez de Kirchner comenzaron a aparecer algunos
ajustes y cambios (firma del Memorandum con Iran, el fallo que beneficia a los holdout,
las estrategias de administracion del comercio exterior, entre otros) que podrian estar ante
un cambio de rumbo, que nos lleva a formular una pregunta: ;estaremos frente a un

cambio de estructura de nuestro relacionamiento externo, o solo ante un nuevo sentido?
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Resumen

El presente trabajo se ocupa brevemente del desarrollo de la politica exterior argentina
durante la primera década y media del siglo XXI. Se analizan las estrategias adoptadas
por los sucesivos gobiernos frente a los desafios que implicaron las principales cuestiones
nacionales e internacionales en cada periodo de gobierno. En funcion de la importancia
que para Argentina tienen Brasil y Estados Unidos, se abordan las interacciones con estos
actores, sefialando los momentos de acercamiento y alejamiento en ambas relaciones. La
securitizacién de la agenda mundial y la guerra en Irak, los vinculos con la regién vy el
MERCOSUR, la negociacion de la deuda externa, la reinsercion internacional del pais y
la crisis financiera internacional, son los ejes que se plantean para comprender los
lineamientos de la politica externa descripta.

Palavras Claves

Politica Exterior; Argentina; Brasil; Estados Unidos

Abstract

This paper biefly deals with the development of Argentina's foreign policy during the first
decade and a half of the 21st century. We analyze the strategies adopted by successive
administrations when facing the challenges posed by the main national and international
issues in each government. Due to the importance of Brazil and the United States to
Argentina, interactions with these actors are discussed, highlighting moments of
rapprochement and distance in both relations. Securitization of the global agenda and the
war in Iraq, the ties with the region and MERCOSUR, the negotiation of the external
debt, Argentina’s international reintegration and the international financial crisis are the
axes we present in order to understand the guidelines of the described foreign policy.
Keywords

Foreign Policy; Argentina; Brazil; United States
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LA BILATERALIDAD URUGUAY-BRASIL EN LAS
PRESIDENCIAS DE JOSE MUJICA Y DILMA
ROUSSEFF: APUNTES DESDE LA POLITICA

EXTERIOR URUGUAYA

Rafael Alvariza Allende!

Introducion

El 1° de marzo de 2005, la coalicion de partidos politicos progresistas Frente
Amplio asumio el Poder Ejecutivo luego de haber ganado las elecciones presidenciales
de 2004, acontecimiento electoral y politico sin precedentes en Uruguay. Representada
bajo el lema “Frente Amplio-Encuentro Progresista-Nueva Mayoria” y con el 50,3% de
los votos de la ciudadania, la victoria de la izquierda determiné que Tabaré Vazquez
asumiera la Presidencia del pais con el respaldo de una mayoria parlamentaria integrada
por 17 de los 31 Senadores y de 52 de los 99 representantes (o diputados) de la Republica.

La conformacién del primer gobierno de izquierda en Uruguay supuso cambios
en su politica exterior y un nuevo modelo de insercion internacional. Esta politica
exterior, fue una de las tantas politicas publicas que experimentaron cambios frente a las
tradicionalmente desarrollas por el Partido Colorado y el Partido Nacional, partidos

politicos estos que han gobernado la Republica durante la mayor parte de su historia.

! Licenciado en Relaciones Internacionales y estudiante de Maestria en Ciencias Humanas Opcidn Estudios
Latinoamericanos por la Universidad de la RepUblica (UdelaR, Uruguay). Becario por el Convenio CAPES-
UdelaR con estancia en el Programa de Postgrado en Ciencias Sociales de la Pontificia Universidade
Catolica do Rio Grande do Sul (PUC-RS, Brasil). Investigador colaborador en el Programa de Estudios
Internacionales de la Facultad de Ciencias Sociales de la UdelaR y en el Nucleo de Estudos em Relagdes e
Organizagdes Internacionais de la PUC-RS.
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La politica exterior es un area particular de la accion politica gubernamental que
abarca tres dimensiones diferenciadas: la politico-diplomatica, la militar-estratégica y la
econOmica, y que se proyectan al ambito externo frente a un amplio abanico de actores
e instituciones gubernamentales y no gubernamentales, ya sea en el plano bilateral como
en el plano multilateral (RUSSELL, 1990:255). De esta manera, podemos concebir la
politica exterior de un Estado como la proyeccién de su interés nacional mas alla de sus
fronteras y limitada por el poder negociador de la contraparte. En este sentido, los analisis
de politica exterior se ocupan principalmente de aquellos comportamientos dentro de un
cierto pais que son dirigidos o pueden ser referidos a su medio externo, por lo que la
politica exterior puede ser vista como una especie de politica pablica (VAN KLAVEREN,
1992).

Hasta el advenimiento de la “era progresista” la politica exterior uruguaya podria
caracterizarse como pacifista, juridicista, pronorteamericana, panamericanista, proisraeli,
y proclive a la integracion regional (PEREZ ANTON, 2010). De esta manera, se afirma
también que esta politica exterior ha cumplido con los principios rectores de defensa de
la soberania de los Estados; de no intervencién; de solucién pacifica de controversias; de
defensa de los derechos humanos; de rechazo al terrorismo, a la violencia y a la
discriminacion; de cumplimiento de buena fe de los Tratados; de solidaridad
internacional; y de multilateralismo que prioriza el sistema de Naciones Unidas como
Unico medio de restablecer la vigencia del Derecho Internacional, de la paz y del
fortalecimiento del sistema internacional (FERRO, et al., 2006).

Sin embargo, con la llegada al poder del Frente Amplio se percibe un cambio en
la politica exterior del pais. En este sentido, un breve analisis del programa de gobierno
del Frente Amplio y de las variaciones adaptativas de su contenido de acuerdo al
escenario internacional imperante, resulta un insumo para comprender este cambio.

La dimension internacional en los programas de los partidos politicos de izquierda
uruguayos tuvo su origen en el internacionalismo de corte marxista; movimiento politico
con fuertes conexiones con las izquierdas europeas y presente en la base programatica de
dos de los partidos fundadores del Frente Amplio: el Partido Comunista y el Partido

Socialista uruguayo. A su vez, el antiimperialismo, la Teologia de la Liberacion, el
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estudio del indigenismo y los movimientos agraristas, la subordinacién de América Latina
y la Revolucion Cubana incidieron fuertemente en la identidad politica de la izquierda
en el pais (CLEMENTE, 2004). A partir de la fundacién de la coalicion de partidos
politicos Frente Amplio en 1971, la izquierda uruguaya comienza a incorporar nuevos
temas y problemas propios al contexto regional y al sistema internacional. A partir del
estudio de diversos documentos elaborados por el Frente Amplio, Isabel Clemente
(CLEMENTE, 2004) identifica claras variaciones en el programa politico de la coalicion
y que inciden directamente en la construccion de su politica exterior.

A grandes rasgos, podremos subrayar que, para su fundacion, estd latente la
necesidad de la construccion de un régimen nuevo parte de la lucha por la liberalizacion
y desarrollo del Tercer Mundo y de América Latina en particular (“Declaracion
Constitutiva y Compromiso Politico”, 05/02/1971). Luego, durante la transicion de la
dictadura a la democracia, el Frente Amplio abogaba por una politica exterior
independiente, por el mantenimiento de relaciones con todos los paises, por la reestructura
de Cancilleria y por un nuevo concepto de integracion latinoamericana (“Bases
Programaticas”, 1984).

En los afios siguientes, el principio de solidaridad activa con todos los pueblos que
luchan contra el colonialismo y el rechazo a la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), a la Asociacion Latinoamericana de Integracion (ALADI) y al Fondo Monetario
Internacional  (FMI) como instrumentos del imperialismo y responsables de la
dependencia regional, desaparecen como lineas programaéticas. Ya en 1991, el
Documento de los “24” presenta a la integracion de América Latina — y en especial el
Cono Sur — como “una respuesta valida y necesaria para enfrentar los nuevos desafios del
sistema internacional en transicion”; también alli, surge la idea de consolidar las
relaciones exteriores como una politica de Estado.

Una década después, el Frente Amplio incorpord nuevas categorias analiticas para
la fundamentacion de su politica exterior. En este sentido, se destaca la problematica de
la globalizacion - concibiéndola como el resultado de la revolucion cientifica y
tecnologica que determina el desarrollo de las comunicaciones y la profundizacion de

asimetrias entre dominados y dominadores — y se examina al neoliberalismo como una
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ideologia que se presenta como inexorable y negadora de un pensamiento alternativo.
Para ello, se proponen tres respuestas, a saber: la articulacion de los movimientos
progresistas del mundo; la democratizacion del conocimiento y de los medios de
comunicacion; y la promocion de la integracion regional como estrategia para interactuar
con los principales bloques econdémicos. Aqui, nace la necesidad de reconfigurar el
MERCOSUR como instrumento de los movimientos progresistas y de los intereses
nacionales (“Pautas para el desarrollo ideoldgico y la elaboracidon programatica, 2001).

En palabras de Clemente:

Esta revisidn de textos revela la persistencia de los temas y supuestos principales
en el proyecto de politica exterior de la izquierda desde 1971 a 2004 y permite
establecer que los elementos de cambio estan directamente condicionados por
los factores externos que los propios documentos constatan parcialmente, en
particular los que tienen que ver con el cambio en el orden internacional: el
derrumbe del campo socialista, la desarticulacion del Tercer Mundo y del
movimiento de No Alineados, la restauracion democratica en América Latina, la
conversion de la mayoria de los movimientos insurgentes latinoamericanos en
partidos politicos, la creacidon de nuevos espacios para el ejercicio de una politica
exterior autbnoma de América Latina con la iniciativa de Contadora y el Grupo
de Rio, la emergencia de nuevas economias capitalistas en el Sudeste Asiatico y
la vertiginosa transformacién de China e India en grandes potencias econdémicas.

(CLEMENTE, 2004: 327).

Para las elecciones nacionales de 2004, el Frente Amplio present6 como programa
de gobierno una "Recopilacién de las propuestas, proyectos e ideas para el gobierno
progresista formuladas por el Dr. Tabaré VVazquez en el ciclo 'la transicion responsable™,
destinando al capitulo “Uruguay Integrado. En el MERCOSUR vy en el mundo” sus
principales lineamientos en materia de politica exterior (FERNANDEZ LUZURIAGA,
2005).

El programa de gobierno frenteamplista — que tenia a Tabaré Vazquez como
candidato presidenciable — se inicia resaltando los principios y valores que hacen a la
politica exterior uruguaya, para continuar con su proyecto de insercion en el sistema
internacional y el desarrollo de una politica de comercio exterior, seguido de la
importancia del MERCOSUR vy de los procesos de integracion regional, para finalizar
con la necesidad de reforma del Ministerio de Relaciones Exteriores y otros temas de

politica exterior donde se destaca la defensa y promocion activa de los derechos humanos.
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El documento sefiala que los vinculos historicos, la estabilidad politica y el
desarrollo econdémico, asi como la circulacion de personas, determinan que la relacion
primera con el exterior sea con Argentina y Brasil, paises "hermanos y vecinos", con
quienes buscaré fortalecer las relaciones bilaterales y la integracion como un todo, sin
contradecir una politica de insercién internacional activa. Ademas de pilar para la
integracion regional, el MERCOSUR aparece como un bloque necesario para negociar
frente al Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), a la Unién Europea y a otros
ambitos multilaterales. Pero también la OEA, las Cumbres Iberoamericanas y la
cooperacion sur-sur son destacados como instrumentos para la insercion internacional.

La victoria de Tabaré Vazquez y su asuncién el 1° de Marzo de 2005 implico el
desarrollo de una politica exterior de pragmatismo divida entre el relanzamiento del
MERCOSUR bajo el lema “més y mejor MERCOSUR” y la bisqueda de nuevos socios
estratégicos como fue el caso de Estados Unidos. Su agenda exterior estuvo, en cierta
medida, dominada por el conflicto con Argentina por la instalaciéon de plantas
procesadoras de celulosa en la frontera, asi como también por la negociacién de un
Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos en 2006.

Para Carlos Lujan, la agenda internacional del primer gobierno progresista estuvo
marcada por tres temas que construyeron el debate acerca de la politica exterior del pais.
En primer lugar, ubica las relaciones con Argentina, Brasil y Estados Unidos, en segundo,
la definicion del espacio regional - MERCOSUR, Sudamérica o Latinoamérica -
prioritario para el pais, y en tercer lugar, se refiere a los bloques econdmicos y politicos
por los cuales el pais debia inclinarse: Asia, Europa o Norteamérica (LUJAN EN
QUIROGA,; Franca, 2010:136-176).

Con respecto al primer tema, cabe destacar que el diferendo con Argentina
consumi6 importantes energias de la diplomacia uruguaya durante el gobierno de
Véazquez. Alcanzando el punto mas algido en 2006, implic6 la demanda argentina ante la
Corte Internacional de Justicia de La Haya, donde se acusaba al pais de violar el Estatuto
del Rio Uruguay al autorizar la instalacion plantas procesadoras celulosa en Fray Bentos.
El pedido de Argentina de reubicacion de plantas ante la OEA y el Banco Mundial y

posteriormente la solicitud de suspensién de estas obras, asi como el bloqueo de dos
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puentes binacionales por ambientalistas que causaron importantes pérdidas a la economia
uruguaya, asi como la la creacion de un Tribunal Ad hoc en el MERCOSUR para tratar
el tema — y su pronunciamiento ambiguo e incapaz de resolver el conflicto — se tradujo
en el desarrollo de una tesitura de firmeza y reafirmacion soberanista del gobierno
frenteamplista.

Con el respaldo de los partidos politicos con representacion parlamentaria, el
gobierno uruguayo desarrollé una camparfia ante diferentes organismos internacionales
donde reafirmaba su estrategia internacional de promocién de inversiones, inclusive si
ello implicara el asumir los costos del corte de los puentes.

Mas alla de este diferendo, la diplomacia uruguaya encontré puntos fuertes con el
éxito en la negociacion de la deuda externa con el FMI tras la crisis econdmico-financiera
del afio 2002, y en la jerarquizacion del rol de Naciones Unidas mediante la intervencion
en operaciones de mantenimiento de paz en Congo y Haiti y participando activamente en
los diferentes espacios que promueven una reforma en el Sistema de Naciones Unidas.
También cabe destacar el estrechamiento en las relaciones con Venezuela y el apoyo a su
ingreso al MERCOSUR, el acercamiento a Palestina y a la Republica Saharaui, el
restablecimiento de las relaciones con Cuba, y el acercamiento a los uruguayos residentes
en el exterior del pais.

Para Lujan:

La idea central es que el gobierno de Uruguay ha adoptado como orientacion de
su politica exterior la busqueda de una insercién internacional en la diversidad,
con proyeccion simultnea hacia el espacio regional y hacia el mundo, lo que ha
sido denominado “regionalismo abierto”. El balance entre continuidades, ajustes
y cambios en lo que refiere a la politica exterior del Uruguay durante la
presidencia del Dr. Tabaré VVazquez surge del analisis de los puntos fuertes y las
oportunidades de mejora que ha tenido el pais en materia internacional (LUJAN
EN QUIROGA,; Franca, 2010:141).

Para el investigador, este “regionalismo abierto” orientaria a las relaciones
bilaterales y multilaterales en detrimento del acentuado pro-americanismo de los

anteriores gobiernos.
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La politica exterior de José Mujica y su relacionamiento con Brasil

La llegada al poder de los gobiernos progresistas determiné un nuevo escenario
de regionalismo sudamericano que se plasmo en el relanzamiento y creacion de nuevos
espacios de integracion regional. Colmado de expectativas en lo que a avances en la
integracion politica y econdmica se refiere mediante el rechazo — méas o menos explicito
— al modelo neoliberal de la década de los noventa, estos gobiernos progresistas
incorporaron también una nueva agenda social y cultural.

Para el caso de Uruguay, la politica exterior del pais se debatié entre un modo de
insercion en la diversidad y la inclinacién hacia un Gnico polo, representado en el
acercamiento a Estados Unidos, o en la eleccién de Sudamérica como espacio de
relacionamiento fundamental y prioritario geoestratégicamente donde se potenciaria a
Brasil como un actor global en un mundo multipolar (LUJAN EN QUIROGA; Franca,
2010:150-153).

Con la reeleccion del Frente Amplio en las elecciones presidenciales de 2009 y la
asuncion de José Mujica como presidente de los uruguayos el 1° de marzo de 2010, varios
analistas coinciden con que se procur6 dar continuidad a la politica exterior desarrollada
por su antecesor Vazquez.

La plataforma pre-electoral del gobierno de Mujica se encuentra condensada en el
“V Congreso Extraordinario Zelmar Michelini” donde nuevamente — al igual que en las
elecciones de 2004 — se presenta un capitulo “Uruguay Integrado”. Estructurado de
manera similar al programa presentado en 2004, este capitulo versa sobre los principios
de la politica internacional, seguida por aspectos politicos comerciales, los procesos de
integracion donde se destaca el rol de la UNASUR, la vinculacion con los uruguayos en
el exterior, la cooperacion internacional y el papel del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Mientras que los principios rectores de la politica exterior uruguaya se
confunden en primer capitulo de la Carta de las Naciones Unidas, los pilares se refieren
a los grandes valores de la izquierda uruguaya. (FERNANDEZ LUZURIAGA, 2010).

Esta plataforma planteaba una estrategia de insercion internacional que
privilegiaba al MERCOSUR, pero también al bilateralismo multiple. En este sentido, se

resaltd la necesidad de levantar las barreras intrabloque, de establecer niveles de
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proteccién moderados extrabloque y de negociar acuerdos MERCOSUR con terceros
paises.

El gobierno de Mujica construy6 una agenda comercial con metas a corto plazo y
a mediano plazo en lo social, sobre una adecuacion de estructura institucional y toma de
decisiones. Su plataforma de gobierno, preveia también una politica monetaria y
cambiaria diferenciada, la intervencion del sistema financiero pablico y la regulacion de
los flujos de capital internacional. Existieron firmes intensiones de evitar la competencia
desleal de productos importados mediante el gravamen de impuestos. Bajo el lema
“Uruguay abierto al mundo” se configurd una estrategia de desarrollo y de insercion
internacional basada en la formula “agro+ inteligencia + turismo + logistica regional”.

En la region, se apoyaron los distintos procesos de integracion latinoamericana.
Se descartd el ingreso a la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA), se fomento la cooperacion internacional con la creacion de la Agencia Uruguaya
de Cooperacion Internacional (AUCI) y se consider6 a la Unién de Naciones
Sudamericanas (UNASUR) como la apuesta regional mas decisiva junto con el Consejo
Sudamericano de Defensa y el Banco del Sur, como espacios de negociacion claves en
energia, riquezas naturales y renegociacion de la deuda externa.

Han sido también iniciativas caracteristicas de su politica exterior, el
fortalecimiento del cuerpo diplomatico, el reconocimiento de la responsabilidad del
Estado ante crimenes de lesa Humanidad — él de mayor repercusion fue el llevado a cabo
a partir de la conocida sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos por el
“Caso Gelman vs. Uruguay” en 2010 — y el discurso en foros internacionales sobre
capitalismo, consumo, medioambiente, el papel del hombre y la felicidad. Esto determind
una proyeccion de la imagen del presidente Mujica a escala global; proyeccion esta que
se ha fortalecido con la adopcion de reformas liberales como la despenalizacion del
aborto, el matrimonio igualitario y la regulacion del consumo de marihuana en el pais.

Con relacién a Argentina, el gobierno de José Mujica fortalecid el didlogo
teniendo como consecuencia la reafirmacion del papel de la Comision Administradora
del Rio Uruguay (CARU) y de la Comision Administradora del Rio de la Plata (CARP)

y el relanzamiento de comités binacionales de frontera. Asimismo, se mantuvieron
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reuniones con ambientalistas argentinos y no se autorizo a la empresa Montes del Plata a
establecerse en Fray Bentos. Se sucedieron entrevistas con la presidenta Cristina
Fernandez de Kirchner y se dieron muestras de colaboracion internacional, como por
ejemplo, con el apoyo de la candidatura del ex Presidente Néstor Kirchner a la Secretaria
de UNASUR vy la reafirmacion de la soberania de Argentina sobre las Islas Malvinas,
Georgias del Sur y Sandwich del Sur.

Por su parte, Argentina, entre otras iniciativas, eliminé las trabas impuestas en el
Fondo de Convergencia Estructural del MERCOSUR (FOCEM) al proyecto de
interconexion eléctrica con Brasil. A su vez, los ambientalistas levantaron los cortes de
puentes binacionales. Sin embargo, la discordia respecto de un aumento en la produccion
de las plantas procesadoras de celulosa y las dificultades en el didlogo comercial
contindan tensionando, por momentos, el relacionamiento bilateral.

Podremos sefialar también como otras particularidades de su politica exterior, una
la presencia marcada en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), el
relacionamiento con disidentes cubanos, la colaboracion con la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) para la transparencia fiscal, el intento
de relanzar el URUPABOL, la diversificacion de sus mercados con Asia y el rechazo a la
firma de un Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos.

En lo que a la relacién bilateral con Brasil se refiere, podremos afirmar que estan
especialmente signadas por la vecindad. En el caso uruguayo esto representa un
permanente desafio teniendo en cuenta la extension, poblacién y poder desproporcional
con el que cuenta Brasil. Desde principios de siglo XX, las relaciones entre ambos paises
han sido de cordialidad y cooperacion. Esta “buena vecindad” ha sido clara durante el
“periodo batllista” (1904-1933), el retorno a la democracia (1973-1958/1964-1985), y en
la década del noventa con la firma del Tratado de Asuncion (1991) que dio origen al
MERCOSUR. Sin embargo, con los gobiernos progresistas de Luis Incio Lula da Silva
(2003-2010) y Dilma Rousseff en Brasil (2011-2014), y Tabaré Vazquez (2005-2010) y
José Mujica (2010-2015) en Uruguay, las relaciones bilaterales han experimentado una

renovacion en la cooperacion y una diversificacion de agenda.
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En este contexto, podremos afirmar que Brasil ha desenvuelto una politica exterior
con el claro objetivo de alcanzar el desarrollo nacional y de convertirlo en recurso de
poder econémico, industrial y militar — poniendo al servicio del interés nacional el
progreso tecnoldgico, la cooperacién internacional, las inversiones, la ampliacién de los
mercados — asi como también la obtencion del reconocimiento internacional como
“potencia regional” y el establecimiento de “alianzas estratégicas” con el resto del mundo.

La eleccion de Lula da Silva (2003-2010) del Partido dos Trabalhadores (PT)
promovid una insercién internacional interdependiente (CERVO; BUENO, 2012). Su
gobierno incentivd la internacionalizacién de las empresas brasilefias, promovio la
integracion regional en América del Sur — siendo la UNASUR su apuesta mas importante
en 2011 —, diversifico las relaciones con &rabes y africanos, fortalecid la imagen de Brasil
como actor internacional teniendo como objetivo principal la obtencidén de un asiento
permanente en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Con la asuncién de los
gobiernos progresistas en Brasil y Uruguay, fue iniciado un notorio estrechamiento de las
relaciones bilaterales. Un mes después de asumir la Presidencia de la Republica, en abril
de 2005 Tabaré Vazquez eligié a Brasilia como su primera visita oficial al exterior. Ese
fue el puntapié inicial para una serie de visitas reciprocas entre gobernantes progresistas.

En marzo de 2006, cuando Lula da Silva recibié nuevamente al Presidente

uruguayo en Brasilia, el mandatario brasilefio expreso:

As profundas afinidades entre nossos dois paises e governos exigem que
avancemos nos grandes projetos de integracdo fisica e produtiva de modo a
garantir o desenvolvimento solidario de nossos povos. Para cumprir esse
objetivo determinei a realizacdo de reunifes em nivel ministerial, para tratar de
todos os aspectos das relagdes com o Uruguai [...] No Brasil, temos
acompanhado com grande interesse e entusiasmo as realizacdes de seu governo.
A retomada vigorosa do crescimento econémico com justica social é também o
alvo maior de meu governo [...] A franqueza e o espirito construtivo com que
conversamos, 0s entendimentos a que chegamos, me ddo uma certeza. Esta sua
visita ao Brasil marcara uma nova fase no dialogo entre nossos paises e na
realizacdo do potencial de cooperacdo entre nossos dois povos. (Brasil, 2006).

De esta manera, el relacionamiento con el Brasil fue uno de los temas que
formaron parte del debate acerca de la agenda internacional del primer gobierno

progresista. En este sentido, Lujan expresa:
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Conjuntura Austral

Las relaciones con el Brasil de Lula han sido excelentes, mas allad de
inconvenientes comerciales en nuestras fronteras, todos ellos subsanables. Las
frecuentes visitas del asesor personal del Presidente brasilefio en materia
internacional, el Dr. Marco Aurelio Garcia al Uruguay son un indicador de la
muy buena relacion existente entre dos gobiernos afines, afinidad inexistente con
el anterior gobierno colorado. Sin embargo, tan buen relacionamiento no se ha
traducido en una accion de liderazgo regional brasilefio que permitiera mejorar
las debilitadas relaciones con Argentina. (LUJAN EN QUIROGA; Franca,
2010:138).

En el gobierno de José Mujica las relaciones bilaterales continuaron el curso de la
“buena vecindad” y la cooperacion establecida a partir de los gobiernos Da Silva-
Vazquez. En este sentido, la eleccion de Montevideo en mayo de 2011 por la presidenta
Dilma Rousseff como destino de uno de sus primeros viajes oficiales al exterior desde su
asuncion y la posterior definicion de las relaciones con Uruguay como “estratégicas”, fue
una clara sefial que la diplomacia uruguaya supo aprovechar.

La politica exterior de Dilma Rousseff se podria definir a partir de la continuidad
de los principales objetivos en la esfera internacional postulados en esta area por la
gestion Lula da Silva. Sin embargo, la diplomacia de Rousseff procura estos objetivos
con menor activismo y mayores limitaciones externas, caracterizdndose por un ajuste en
medio de la continuidad; mientras que Lula se consolidé como lider politico a partir de
sus dotes carismaticos, Rousseff se destaco en la administracion pablica por su capacidad
técnica y gestora (CONTE CORNETET, 2014).

En una reunién con empresarios y altas autoridades del gobierno uruguayo, el
presidente Mujica destaco la importancia de un estrecho relacionamiento con el Brasil al

expresar:

Estamos al lado de una potencia excelente que se llama Brasil, y esta viviendo
un momento histérico, que tiene un gobierno afin. Que torpes nosotros si no
sabemos aprovechar esa posibilidad con los de arriba, porque aparte de todo este
Brasil de hoy tiene voluntad politica. Y antes, no [...] Brasil tiene necesidad de
jugar como potencia y como tal necesita influencia de caracter politico, es la
potencia emergente del Atlantico Sur. Brasil es un pais de casi 200 millones de
habitantes, con una reserva petrolifera enorme pero sobre todo, tiene la mayor
reserva de energia hidroeléctrica disponible en el mundo [...] es hora de hablar
en portugués despacio y en espafiol despacio, a partir de ahi nos entendemos. Y
no entrar en los nacionalismos pequefios de cotorro que nos estropean el otro
verdadero nacionalismo que es la construccion de la posibilidad de esta América
(ALVARIZA, 7 de mayo de 2012).
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Uruguay-Brasil: La dimension global, regional y bilateral de las actuales agendas de
cooperacion

En su Teoria de la Interdependencia y de los Regimenes Internacionales, Robert
O. Keohane y Josep S. Nye (1989) sostienen que los Estados son interdependientes.
Donde existe intercambio, hay necesariamente interdependencia. En los sistemas
politicos internacionales, los Estados son las unidades de mayor importancia que “buscan
maximizar sus intereses y poder”. La interdependencia puede ser fuente de poder,
entendida como la habilidad de un actor para lograr que sus pares tomen determinadas
acciones que de otra forma no lo harian, controlando potencialmente sus recursos y
resultados. La interdependencia simple indica que los Estados a través de su accion
nacional unilateral, no retnen la capacidad suficiente para alcanzar 6ptimos resultados.
En cambio, la interdependencia compleja se caracteriza por la existencia de maultiples
canales que conectan las sociedades en sus relaciones interestatales,
transgubernamentales y transnacionales; por una agenda de variados temas no
jerarquizados (econémicos, energéticos, ecoldgicos, culturales, etc.) y no supeditados a
la seguridad miliar; y por la ausencia del uso de la fuerza. En la construccién de una
agenda de integracion y cooperacion hacia el Brasil, la interdependencia compleja parece
jugar un papel de relevancia.

En materia de politica exterior se perciben cuatro dimensiones claramente
identificables. En una primera dimension se identifica a la agenda global; en una segunda
dimensién los temas referidos a los espacios regionales de integracion conforman la
agenda regional; finalmente, en la tercera dimensidn se analizan las relaciones bilaterales
con énfasis en el nuevo paradigma de cooperaciéon e integracion de estos Estados
proponen.

La dimension multilateral del relacionamiento ambos paises responde claramente
a dos iniciativas: la disposicion de Brasil de proyectarse regionalmente y de asumir los
costos, y el reconocimiento uruguayo al liderazgo de Brasil.

El papel privilegiado de Brasil en el escenario internacional reforzé su liderazgo
en la region, concomitantemente con el desarrollo de una politica exterior que mostro la

clara intencion de asumir los costos por este liderazgo. Ello se debe al cambio en el
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modelo de desarrollo que Brasil inicié a partir del gobierno de Lula Da Silva, donde se
prioriza el desarrollo mediante la internacionalizacion de la economia. Aqui las iniciativas
bilaterales de integracion aparecen como una oportunidad de esta internacionalizacion
(MALLMANN; MARQUES, 2013: 11). En este contexto cabe recordar las claras
asimetrias existentes entre Uruguay y Brasil — y de este gigante con el resto de América
Latina—y que se han agudizado en la Gltima década. Estas profundas asimetrias, también
evidentes en el MERCOSUR vy otros espacios de integracion, fortalecieron una
orientacion de Brasil hacia una politica exterior que privilegie también el bilateralismo
con sus vecinos sudamericanos.

A su vez, cabe destacar que con relacion a Brasil, Uruguay viene desarrollando
una politica de reconocimiento de su liderazgo. Prueba de ello, es el apoyo uruguayo a
los posicionamientos de Brasil en diversos foros internacionales. Un ejemplo es la
necesidad de reforma de las Naciones Unidas y el nombramiento de Brasil como Miembro
Permanente del Consejo de Seguridad. En el seno de la ONU, ambos paises han
colaborado estrechamente en la Mision de Naciones Unidas para la Estabilidad en Haiti
(MINUSTAH).

En comunicado de prensa del 21 octubre de 2013, en ocasion de la primera visita

oficial del Canciller brasilefio Luiz Alberto Figueiredo a Uruguay, se remarco que:

Uruguay Yy Brasil coincidieron en "seguir los compromisos con el
multilateralismo y con Haiti, pero también cumplir con los
compromisos asumidos en el marco de la UNASUR y del propio
mandato de ONU, de reduccién progresiva de efectivos”. Alli, el
Canciller uruguayo, Luis Almagro sefial6 que se trataron otros temas de
interés global: “las Naciones Unidas, la situacion en Medio Oriente,
asuntos de cooperacién y temas comerciales en general, asi como en el
avance para lograr consensos regionales en torno a una candidatura en
el marco de la Unasur”. (Uruguay, 21 de Octubre de 2013).

En la OMC ambos paises abogan por el desarrollo de un sistema multilateral de
comercio. También alli, existieron consensos en las negociaciones de la Ronda de Doha
sobre la retirada de barreras proteccionistas a los productos agricolas. Otros
posicionamientos conjuntos se han demostrado, entre otros, con respecto al
establecimiento de relaciones con Palestina y reconocimiento de autodeterminacion de su

pueblo, asi como la condena a la violacion de derechos humanos en varios paises del
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mundo, como el caso de Iran. Recientemente la propuesta uruguayo-brasilefia llevada a
la OEA donde se respaldd al gobierno argentino en la contienda que mantiene con los
fondos financieros especuladores acreedores de deuda publica, ha demostrado la solidez
en la construccion de una agenda global con coincidencias.

Tambien, Uruguay ha apoyado diversas candidaturas de funcionarios brasilefios
para la ocupar las direcciones de algunos foros internacionales. Tal es el caso de la
candidatura de Jose Graziano da Silva al cargo de Director General de la Organizacion
Mundial para la Agricultura (FAO) para el periodo 2012-2015 y la de Roberto Azevedo
como Director General de la OMC. En contrapartida, Brasil apoyo la candidatura de
Uruguay como Miembro No Permanente del Consejo para el periodo 2016-2017. En este
sentido, los gobiernos de Rousseff y Mujica han demostrado mayor sintonia que los
anteriores gobiernos de Lula da Silva y Vazquez, cuando estos lanzaron candidatos
propios para la OMC y cuando Uruguay no apoyo al candidato brasilefio a la presidencia
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Con respecto a la dimension regional presente en el relacionamiento de ambos
paises, interesa especialmente la referida al MERCOSUR como espacio privilegiado de
integracion regional.

En lo que hace respecto a la agenda regional, el apoyo al fortalecimiento de la
Union de Naciones Latinoamericanas (UNASUR), de las Comunidad de Estados
Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) asi como la reactivacion de la Zona de Paz y
Cooperaciéon del Atlantico Sur (ZOPACAS), son claras demostraciones de cooperacion.
Sin embargo, es el MERCOSUR la iniciativa regional mas importante que han impulsado
ambos Estados y espacio privilegiado de integracion.

A su vez, fue marcada por la suspension de Paraguay y por el ingreso de
Venezuela al bloque. El juicio politico que depuso al entonces presidente Fernando Lugo
en junio de 2012 representd uno de los desafios politicos de mayor trascendencia para la
region. Considerado un acto de ruptura democratica en aquel pais, Paraguay fue
suspendido del MERCOSUR y de la UNASUR. Ademas de las medidas institucionales,
los presidentes de Uruguay y de Brasil hicieron fuertes declaraciones al respecto; mientras

que Mujica clasifico el episodio de un “golpe de Estado parlamentario” (Uruguay, 25 de
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Junio de 2012), Itamaraty condend la destitucion de Lugo afirmando que no se contemplo
el derecho de defensa, comprometiendo a la democracia, condicion esencial para la
integracion regional (Brasil, 23 de junio de 2012). Paralelamente, en julio de 2012 se
produjo el ingreso de Venezuela como miembro pleno del bloque, ocasion donde
nuevamente los presidentes coincidieron en defender la importancia geopolitica y
econdmica del pais caribefio. Ambos paises han saludado también el ingreso de Bolivia
— vya ratificado por Uruguay y Venezuela — al bloque y que estiman se consolidara
proximamente.

En un comunicado conjunto del 30 de mayo de 2011, los presidentes Mujica y

Rousseff reafirmaron que el proyecto integracionista es:

Essencial como instrumento na melhora da qualidade de vida de seus
povos e para a insercdo internacional do bloco, destacando seu papel
estratégico na integracdo politica, social, econdmica e comercial, e
identificando a necessidade da plena implementacéo da unido aduaneira
em curto prazo (Brasil, 30 de maio de 2011).

A pesar de estas coincidencias a nivel regional, cabe resaltar algunas diferencias
a entre ambas diplomacias. En 2006, el gobierno brasilefio rechazé las negociaciones
emprendidas por el gobierno de Tabaré Vazquez para la concrecion de un Tratado de
Libre Comercio (TLC) con Estados Unidos y en claro debilitamiento del MERCOSUR.
Aunque la firma de este TLC con la potencia norteamericana no se llegd a concretizar,
este acercamiento fue interpretado por varios analistas como una respuesta de Uruguay
ante la neutralidad de Brasil - en el diferendo que lo enfrentaba con Argentina por la
instalacién de plantas de celulosa - y su incapacidad de actuar como mediador.

En julio de 2012, el gobierno de Rousseff criticd severamente la aceptacion de
Uruguay de ingresar como observador a la Alianza del Pacifico (Uruguay, 25 de Julio de
2012), entendiendo que ha dado fuertes sefiales a Uruguay con la construccién de una
solida agenda bilateral (La Diaria, 1° de octubre de 2012).

En este sentido, la debilidad del MERCOSUR se manifestd en un padron de
relacionamiento regional adepto al bilateralismo y poco simpatizante a los acuerdos
institucionales multilaterales profundos. La reducida institucionalizacion del

MERCSOUR vy de otras instancias intergubernamentales tales como la UNASUR
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confirma en cierta medida esta premisa. A pesar de que Brasil en politica exterior
desarrolle un discurso que apunta al comportamiento multilateral como prioridad, delante
de los costos reducidos de las negociaciones bilaterales con sus vecinos, esta via parece
haber sido la privilegiada por Itamaraty (ALVARIZA, et al., 2014). A pesar de ello, cabe
destacar que diferentemente de otras experiencias de integracion que sucumbieron de cara
al colapso economico y comercial, el MERCOSUR - y en términos mas amplios, la
integracién sudamericana — continla agregando temas nuevos en sus agendas
correspondientes.

Como se ha dicho, en el caso de las relaciones uruguayo-brasilefias, es notorio el
fortalecimiento de las agendas bilaterales a partir de la llegada al poder de los gobiernos
progresistas. Sin embargo, fue quizés el 31 de Julio de 2012 que estas relaciones se
estrecharon atin mas con el inicio de las negociaciones bilaterales que tuvieron como
resultado el establecimiento de una asociacion estratégica con base en un “nuevo
paradigma” de integracion bilateral, materializado en la creacion del “Grupo de Alto
Nivel Brasil-Uruguay (GAN). El GAN fue creado para ejecutar el “Plan de Accion para
el Desarrollo Sustentable y la Integracion” cuyo objetivo es la intensificacion de diversos
proyectos de integracion asi como la complementacién productiva y la cooperacion. Este
plano abrid espacid también para la asociacion entre actores publicos y privados que
manifiesten su interés en la cooperacion bilateral (Brasil, 31 de Julio de 2012).

Desde el punto de vista uruguayo, este nuevo paradigma se inserta en la estrategia
del gobierno frenteamplista que continta privilegiando el MERCOSUR como plataforma
de insercion internacional (ALVARIZA, 2013), aunque también privilegie el
bilateralismo multiple. Bajo el lema “Uruguay abierto al mundo” reciben especial
atencion las areas vinculadas a la logistica regional, a la agropecuaria y al turismo, asi
como la apertura y diversificacion de mercados.

Un afo luego de la consolidacion de un “nuevo paradigma de integracion
bilateral” entre Brasil y Uruguay, los Ministros de Relaciones Exteriores, Antonio
Patriota y Luis Almagro, celebraron el 9 de julio de 2013 en Brasilia la 1° Reunion
Plenaria del Grupo de Alto Nivel Brasil-Uruguay (GAN). Este encuentro entre altas

autoridades tuvo como consecuencia la aprobacion del “Plan de Accion para el Desarrollo
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Sustentable y la Integracion Uruguay-Brasil”.

El “Plano de Accién” bilateral establece objetivos generales y especificos, la
division de tareas y responsabilidades, la identificacion de puntos focales en ambos
gobiernos, asi como plazos para la consolidacion de la integracion bilateral. Con este
proposito, se conformaran seis “subgrupos de trabajo” o “areas” donde se trabajaran
iniciativas consideradas prioritarias. Integracion productiva; Ciencia, tecnologia e
innovacion; Comunicacion e informacion; Integracion de infraestructura de transportes;
Libre circulacion de bienes y servicios; y Libre circulacion de personas; conforman los
subgrupos que deberan proseguir sus actividades y reuniones de forma independiente. El
GAN es el responsable por el acompafiamiento de estos subgrupos y por la evaluacion de
los avances registrados, con la clara intension de dar cumplimiento a los objetivos
establecidos en el “Plano de Accion”, el cual también podra ser modificado y actualizado
con nuevos proyectos (Uruguay, 21 de octubre de 2013). En este contexto, cabe destacar
las numerosas reuniones entre ministros y demas representantes gubernamentales en
ambos paises.

En integracion productiva, se viene desarrollando proyectos de cooperacion
energética, principalmente en energia e6lica. El intercambio de energia eléctrica a través
de la conversora instalada en Rivera (72 MW), la inversién conjunta de UTE y
ELECTROBRAS en la creacién de un parque de energia edlica y la construccion de una
linea de transmision eléctrica de 500KW entre las ciudades de San Carlos (Uruguay) y
Candiota (Brasil), estan entre las negociaciones destacadas. En lo referido a ciencia,
tecnologia e innovacién se registra un mecanismo de cooperacion bilateral que agrupa los
temas de biotecnologia, nanotecnologia, medio ambiente, biomedicina y teconologias de
la informacién y comunicacién (TIC's). En este sentido, se proyecta la creacion de una
plataforma digital para la formacion de recursos humanos en TIC's y la creacion del
Centro Binacional de Tecnologias de la Informacién y de la Comunicacién. Fue previsto
también el ingreso de Uruguay al Centro Brasil-Argentina de Biotecnologia (CBAB)
(ALVARIZA, 2013).
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Sobre la cooperacion en ciencia y tecnologia, la presidenta Dilma afirmo:

El presidente Mujica y yo decidimos también expandir los horizontes
tematicos de nuestra agenda bilateral, creamos en un mecanismo nuevo
para coordinar los esfuerzos de cooperacion en el campo de la ciencia
y tecnologia. Vamos apoyar proyectos de desarrollo conjunto en el
campos de biotecnologia, la nanotecnologia, de tecnologia de la
informacion (Brasil, 30 de mayo de 2011).

Con la decisiéon de Uruguay de adoptar la norma nipo-brasilefia de TV digital
(ISDB-T) se ha registrado importantes esfuerzos en comunicacion e informacion, donde
se estd trabajando temas vinculados a contenidos digitales creativos, aplicaciones
interactivas, democratizacion del acceso a internet y telecomunicaciones en general.
También se estan desarrollando proyectos para la interconexion de redes y la atencion en
las &reas de frontera entre las empresas estatales ANTEL y TELEBRAS (Brasil, 31 de
julio de 2012).

Otro tema donde se registra avances es en la cooperacion en defensa, asuntos
espaciales y estadisticas a partir del interés de incluir a la industria naval en iniciativas
binacionales, asi como en el intercambio de experiencias, en las operaciones conjuntas de
defensa, en la ejecucién de proyectos conjuntos entre el Instituto Nacional de
Investigaciones Espaciales (INPE) y la Direccién Nacional de Meteorologia (DNM),
ademas de la cooperacion ente el Instituto Brasilero de Geografia y Estadistica (IBGE) y
el Instituto Nacional de Estadistica (INE) (ALVARIZA, 2013).

Entre los principales avances en Integracion de infraestructura de transportes se
identifican el establecimiento de un cronograma preliminar que establece para 2017 la
finalizacion de la construccion de un nuevo puente sobre el rio Yaguarén dedicado al
transito de cargas pesadas y la restauracion del Puente Internacional Baron de Maua que
une a las ciudades de Jaguaron (Brasil) y Rio Branco (Uruguay), buscando beneficiar al
turismo y el transito local. Reciben atencion también la interconexion ferroviaria entre las
ciudades de Montevideo, Rivera, Santana do Livramento y Cacequi como via para
facilitar el comercio terrestre, y cuyo proyecto recibird en parte financiamiento del

FOCEM. Vale destacar también la Hidrovia Brasil-Uruguay, que posibilitara un sistema
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de transporte fluvial moderno de cargas y pasajeros, ofreciendo una alternativa de bajo
costo para el transporte multimodal; este tema viene siendo trabajado también por las
Comisiones Mixtas de la Cuenca de la Laguna Merin y del Rio Cuareim. También esta
presente en la agenda la construccion de un puerto de aguas profundas en el departamento
uruguayo de Rocha asi como la internacionalizacion del Aeropuerto de Rivera, donde
Uruguay esta previendo incorporar otros paises socios (Uruguay, 21 de octubre de 2013).

En lo que se refiere a la libre circulacion de bienes y servicios, se destacan la
negociacion de la aplicabilidad del “Acuerdo de Complementacion Econémica” (ACE
n°2) suscrito por ambos paises (ALADI, 2013). En este sentido, se prevén mecanismos
bilaterales para medidas sanitarias y fitosanitarias, reglamentacion técnica y
procedimientos de evaluacion de conformidad, asi como también el compromiso de
armonizar tramites aduaneros y mecanismos para dirimir divergencias comerciales. Para
alcanzar estos objetivos, se cred la Comision de Comercio Bilateral (CCB) y se ha tenido
la colaboracion del Instituto de Investigacion Econdémica Aplicada (IPEA) de Brasil.
Recientemente, Uruguay ha manifestado la intension de liberalizar el transito de algunos
bienes y servicios con Brasil en un futuro proximo (Uruguay, 10 de mayo de 2013).

A su vez, en lo que se refiere a la libre circulacion de personas, se destacan los
acuerdos obtenidos en materia de residencia, derechos laborales y politicas educativas y
culturales, con claras ganancias para la poblacién en general, principalmente la localizada
en &reas de frontera. La implementacion de la Agenda Binacional de Cooperacion y
Desarrollo Fronterizo ocurre en una region cuyas caracteristicas han sido construidas
historicamente desde la formacion de las poblaciones en los dos paises. Los intercambios
econdmicos, los movimientos migratorios, los conflictos politicos y las influencias
culturales de ambos lados de la linea fronteriza contribuyeron a la génesis de una sociedad
con perfil propio. La demarcacion territorial entre los dos Estados no fue obstaculo para
la formacion de una “frontera abierta” entendida como un espacio de multiples
interacciones entre sus habitantes. Con la aprobacion, en 2002, de la Nueva Agenda de
Cooperacion y Desarrollo Fronterizo, fue puesto en practica un plan de accion para el
desarrollo integrado de la region.

Responsable por la articulacion de politicas integradas y por las negociaciones de
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instrumentos juridicos innovadores, esta agenda beneficiara a aproximadamente 800 mil
personas a lo largo de 1.069km de frontera. Entre los principales acuerdos se destaca el
“Acuerdo sobre permiso de residencia, estudio y trabajo para los nacionales fronterizos
uruguayos y brasilenos” (2010) a través del “Documento especial de fronterizo” expedido
por el Departamento de Policia Federal de Brasil y por la Direccion Nacional de
Migraciones de Uruguay. El presente acuerdo incluye también el “Ajuste complementario
del Acuerdo sobre permiso de residencia, estudio y trabajo para los nacionales fronterizos
uruguayos y brasilefios para prestacion de Servicios de Salud” en sistemas publicos o
contrataos entre personas juridicas y fisicas, situadas en las localidades fronterizas
(ALVARIZA, 2013). Otras iniciativas se refieren al “Proyecto de Saneamiento Integrado
Acegua -Acegua” con financiamiento del Fondo de Convergencia Estructural del
MERCOSUR (FOCEM) aprobado en 2005 por el bloque con el objetivo de disminuir la
asimetria entre los miembros, y una variada oferta de cursos binacionales impartida por
centros educativos publicos de la region.

El objetivo central de esta estrategia es la promocion del desarrollo integral de la
linea de frontera comun, que reconoce a Rio Grande do Sul como sede alternativa de las
reuniones entre representantes de los gobiernos centrales. En el encuentro de octubre de
2013 en Montevideo entre los Cancilleres Luiz Alberto Figueiredo y Luis Almagro, el
Canciller brasilero enfatizo el objetivo de que esta integracion bilateral tenga un caracter

ejemplar en la region (Uruguay, 21 de octubre de 2013).
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Resumen

El 1° de marzo de 2005, la coaliciéon de partidos politicos progresistas Frente Amplio
asumio el Poder Ejecutivo luego de haber ganado las elecciones presidenciales de 2004,
acontecimiento electoral y politico sin precedentes en Uruguay. La conformacién del
primer gobierno de izquierda en este pais supuso cambios en su politica exterior y un
nuevo modelo de insercidn internacional. A continuacion, analizaremos en primer lugar
la politica exterior uruguaya durante los gobiernos progresistas a partir de una
caracterizacion general de esta y de la dimension internacional en el programa de
gobierno frenteamplista. Seguiremos con una breve resefia de la politica exterior de José
Mujica y de su relacionamiento con el Brasil de Dilma Rousseff, para finalizar, en un
tercer apartado, con la dimension global, regional y bilateral de las actuales agendas de
cooperacion
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Abstract

On March 1st, 2005 a coalition of progressist political parties ‘Frente Amplio’ assumed
the Executive Power after winning the presidential election in 2004, which constituted a
singular electoral and political event. The formation of the first leftist government in this
country marked changes in its foreign policy and established a new model of
international insertion. In this paper we will analyse, first, the Uruguayan foreign policy
during the progressist governments with a general characterization, and the international
dimension in the ‘frenteampista’ program of government. Second, we will continue with
a brief overview of the foreign policy of José Mujica and the relationship with Dilma
Rousseff's government. Third, we will conclude with the global, regional and bilateral
dimension of current cooperation agendas.
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Uruguay; Brazil; foreign policy, bilateralism
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O PAPEL DAS CIDADE§-GEMEAS DE
FRONTEIRA NA INTEGRACAO REGIONAL
SUL-AMERICANA

Fabio Régio Bento?

Introducéo

Fronteiras sdo espacos fisicos, geograficos, de distingdo para a afirmacdo de
identidades coletivas situadas nesses territérios especificos. Fronteiras sdo invencdes
culturais, territoriais, de comunidades antigas com territérios e identidades culturais
diferentes. Os Estados Modernos ndo criaram as fronteiras, mas as sofisticaram,
intensificaram a racionalizacdo de seus territorios com critérios juridicos internacionais,
ou seja, institucionalizaram burocraticamente as fronteiras. E, nesse processo de
racionalizacdo e significacdo politica de suas fronteiras, podemos identificar duas fases
com dois significados distintos e complementares, ndo antagonicos atribuidos por alguns
Estados, entre eles o Brasil, as suas fronteiras fisicas: fronteira como espaco de divisao
para a afirmacdo de identidade e defesa de ameacas provindas de territorios vizinhos e
fronteira como espaco para a integracdo entre as populacdes lindeiras de Estados
territorialmente vizinhos.

Apesar da visdo negativa que talvez seja indiretamente propagada junto a opinido
publica internacional por grupos que se apresentam como sendo “sem fronteiras”,
fronteiras ndo sdo defeitos da humanidade, mas instrumentos de afirmacéao de identidades
e protecgéo de tais identidades coletivas (DEBRAY, 2010).

! Doutor em Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidade S. Tommaso D'Aquino (Roma). Professor
Adjunto Il na Universidade Federal do Pampa. Leciona no curso de Relag8es Internacionais. Email:
frbento@hotmail.com
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A funcéo politica oficial das fronteiras ndo é definida pelas fronteiras, mas pelos
centros politico-administrativos dos Estados. Na fase de nascimento dos Estados, as
fronteiras territoriais cumprem o papel de distinguir o que é de um Estado do que é do
Estado lindeiro. Fronteira, em tal fase inicial de vida dos Estados, é espaco para a
distingdo territorial, espaco de afirmacéo de identidade nacional. Na fase atual, porém, do
Estado Brasileiro, caracterizada pela busca da integracdo com os Estados vizinhos como
forma de defesa de seus interesses nacionais, prioridade de politica externa definida pela
Constituicdo de 1988, a funcdo politica da fronteira ndo é somente a de afirmacdo de
identidade, distincdo. Todavia, antes mesmo que o Estado Brasileiro definisse a
integracdo regional como uma sua prioridade de politica externa, em algumas cidades
brasileiras de fronteira ja havia a compreensdo pratica da fronteira como espaco de
encontro para a integracdo entre sujeitos diferentes. Assim, nesse artigo queremos
destacar que as experiéncias de integracdo regional ndo ocorrem somente entre sujeitos
da cupula de Estados (integracdo de vértice), mas, também, por meio de outras
possibilidades, como a integracdo entre as populac@es que vivem nas cidades de fronteira
(integracdo de base). Nesse sentido, sustentaremos que as cidades-gémeas de fronteira
cumprem um papel integrador original e relevante na integracdo regional, enquanto
sujeitos de integracdo de base.

Nossa hipétese investigativa sera apresentada ao longo das trés secBGes desse
artigo. A primeira, dedicada a compreensdo da fronteira como espaco de separacao ou de
integracdo, conforme a docéncia prética das cidades de fronteira caracterizadas pela
experiéncia da integracdo de fato; a segunda, voltada para a compreensao das diferencas
e complementaridade da acdo dos sujeitos da integracdo de vértice e de base; e a terceira,
que antecede nossas consideragdes conclusivas, visa identificar os sujeitos coletivos

fronteiricos que protagonizam os processos de integracédo de base.

Fronteira como espaco de separacéo e de integracao
Para o gedgrafo Otto Maull, as finalidades principais da fronteira sdo “distinguir
0 meu do teu; proteger o territério nacional; isola-lo, quando necessario, e facilitar-lhe o

intercAmbio, quando conveniente” (apud MATTOS, 2011, p.112).
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O significado institucional das fronteiras ndo € definido oficialmente nas
fronteiras, mas no miolo politico-juridico-administrativo dos Estados. Em tais miolos de
Estado s&o definidos o significado e fungéo oficiais de suas bordas territoriais. Assim, na
fase de formacdo dos Estados, considera-se como objetivo principal das fronteiras o de
proteger a diversidade de identidade territorial de um Estado sublinhando sua funcéo de
separacéo, para “distinguir o meu do teu” em rela¢do ao Estado lindeiro (Ibidem, p.112).

Mesmo se estudos geograficos e antropoldgicos sobre fronteiras manifestam que
comunidades indigenas possuiam sistemas de organizacdo de fronteiras, com formas de
demarcacao e patrulhamento (STEIMAN; MACHADO, 2002, p.03), a linha reta vertical
de Tordesilhas passou a ser a primeira referéncia oficial de fronteira no Brasil.

Quando o Tratado de Tordesilhas foi assinado, na cidade espanhola que Ihe
emprestou seu nome, em 04 de junho de 1494, Espanha e Portugal tragaram sua primeira
fronteira oficial, uma linha reta, vertical, para terras americanas descobertas e a serem
descobertas (GARCIA, 2010). Criaram uma fronteira exdgena, definida de fora para
dentro, por sujeitos externos ao territorio habitado por comunidades indigenas locais. De
Tordesilhas até a consolidagdo das fronteiras brasileiras pela obra diplomatica do Bardo
do Rio Branco, houve alternancia entre uso da forca da diplomacia e da forca militar na
resolucdo dos conflitos territoriais fronteiricos. Nas disputas de tratados entre Portugal e
Espanha, depois da linha reta vertical de Tordesilhas passou-se ao arco definido pelo
Tratado de Madri, em 1750, quando Alexandre de Gusmao obteve a legalizacdo da
expansdo de fato pelo territdrio desenvolvida pelos portugueses, com o recurso do
principio do uti possidetis, segundo o qual a posse da terra € de quem a ocupou e colonizou
por primeiro (GARCIA, 2010).

Apos o arco vertical definido pelo Tratado de Madri, as disputas continuaram com
0 Tratado de El Pardo, de 1761; com o Tratado de Santo lldefonso, de 1777, quando
Colbénia do Sacramento retorna para o dominio da Espanha. Ao longo desses anos, 0s
conflitos entre Espanha e Portugal definiam e redefiniam as fronteiras nas colénias sul-
americanas. Posteriormente, em 1820, a Banda Oriental do Uruguai é anexada ao Brasil
col6nia. Em seguida, em 1822, com a independéncia do Brasil, o Uruguai veio junto como

heranca territorial, mas por pouco tempo. Antes disputado entre Espanha e Portugal,
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depois disputado entre Brasil e Argentina, pelo acordo de 1828, entre Rio de Janeiro e
Buenos Aires, ocorre o reconhecimento da independéncia da Republica Oriental do
Uruguai. Pelo exemplo citado sobre a parte sul do Brasil percebe-se que o processo
historico de criacdo de fronteiras é complexo, carregado de conflitos, com seus sujeitos
coletivos atuando de forma militar e diplomatica nessa disputa territorial acirrada que esta
por tras da construcdo politica e militar das fronteiras brasileiras e sul-americanas.

Tal processo de construcdo, redefinicdo e consolidacdo das fronteiras territoriais
brasileiras, de sul a norte, recebera contribuicdo destacada da obra intelectual-geografica,
politica e diplomatica do Baréo do Rio Branco, no final de 1800 e inicio de 1900 (JORGE,
1999). Nesse periodo entre o fim da monarquia e o inicio da republica, busca-se a
consolidacédo da distingdo territorial nas relagdes do Brasil com os Estados vizinhos. Em
tal fase, a fronteira territorial serviu para a afirmacdo de identidade, distincdo de
identidade, defesa da identidade nacional pela separacdo territorial. Desempenharam
papel fundamental as comissdes de demarcacdo, que materializavam os limites juridicos
com a edificacdo de marcos. Aléem dos marcos, o papel de materializacdo da separagédo
territorial foi desempenhado também pela construcdo de fortes, fortalezas e fortins pelo
interior do Brasil, com a funcdo de defesa armada, e, também, defesa pela vivificacéo,
povoamento do territorio desenvolvido com a atuacdo destacada dos militares brasileiros
que se deslocavam para tais regibes remotas munidos de equipamentos de defesa e
material para a agricultura (MATTQOS, 2011, p.106-113).

Assim, ao longo de séculos, por meio de derrotas e vitérias militares e
diplomaticas, construiu-se e defendeu-se a atual fronteira terrestre brasileira, que, do
Oiapogue ao Chui, corresponde a 15.719 km de fronteira, mais do que o dobro dos 7.408
km do litoral brasileiro, com a distancia entre os pontos extremos de leste-oeste de 4.328
km, maior que a distdncia norte-sul, que é de 4.320 km. Tais numeros territoriais
grandiosos, se comparados aos da maioria dos Estados do mundo, em vez de produzir
triunfalismo nacionalista, revelam o peso da responsabilidade pela gestdo sustentavel das
fronteiras do Brasil com Uruguai, Argentina, Paraguai, Bolivia, Peru, Coldmbia,
Venezuela, Guiana, Suriname, Guiana Francesa. Esses dados territoriais revelam as

responsabilidades continentais do Brasil na gestdo compartilhada de suas fronteiras.
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As fronteiras brasileiras, demarcadas, consolidadas no inicio de 1900, sdo espacos
geograficos habitados ou ndo que cumpriram e realizam a funcdo de distincdo de
identidades nacionais, de separacdo entre 0 que é de um e 0 que é do outro em relacdo aos
Estados vizinhos. Tal funcéo territorial das fronteiras fisicas de um Estado é permanente,
junto com a fungdo de defesa em relacdo ao que entra e sai de um Estado, pessoas e
mercadorias, pelas suas bordas fisicas ou pelas fronteiras juridicas criadas nos aeroportos
internacionais. Porém, as fronteiras fisicas ndo cumprem apenas a funcédo de defesa-filtro
(de pessoas e mercadorias) e afirmacdo de identidade nacional. Além dessas funcGes
permanentes de uma fronteira fisica, ha, também, a possibilidade de a fronteira fisica,
habitada, ser um espaco de encontro entre sujeitos nacionais diferentes para a integracao
de fato entre tais populacGes nacionalmente distintas.

Segundo o paragrafo tnico do Art. 4° da Constitui¢do Federal de 1988, “a
Republica Federativa do Brasil buscara a integracdo econémica, politica, social e cultural
dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade latino-americana
de nagdes”. Para tal artigo constitucional, a integragdo latino-americana, mais do que uma
prioridade de politica externa de governo é uma prioridade de politica externa de Estado,
definida pela Assembleia Constituinte que elaborou a Carta Constitucional de 1988. No
projeto de “forma¢dao de uma comunidade latino-americana de nac¢des”, estd contida a
busca da “integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina”;
integracdo de povos (da América Latina) para a formagdo de uma comunidade de nagdes
(latino-americanas). De um lado, identifica-se 0 objetivo mais estrutural do que
conjuntural: comunidade latino-americana de nacgdes, e, de outro, 0 meio para a sua
realizacdo: integracdo multifacetaria dos povos da América Latina.

Portanto, a integracdo regional sul e centro americana é um objetivo explicito
contido na Carta Constitucional de 1988, o que interpretamos como uma prioridade
permanente de Estado, prioridade de politica externa de Estado, definida
constitucionalmente, independente do governo que assuma temporariamente o comando
conjuntural do executivo federal. De 1988 até hoje, foram desenvolvidas algumas
iniciativas com a participacdo do Brasil no sentido de se construir essa integracao

multifacetdria, “econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina”, com
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a criacdo de alguns instrumentos de integracdo regional para a formacdo dessa
comunidade de nac¢des latino-americanas.

Os motivos dos processos de integragdo regional de Estados sdo complexos
(HURREL, 1995). Podem ser expressao de maturidade dos Estados em sua trajetoria de
afirmacédo de identidade nacional, ou podem ser vias para a construcdo da maturidade
nacional dos Estados que aderem a tais instrumentos de integracdo. N&o entraremos na
tipologia da integracdo regional de Estados, porque nosso objetivo é verificar o papel das
cidades de fronteira como sujeitos de integracdo de base. E sobre isso, destacamos que
antes mesmo da publicacdo dos motivos constitucionais citados, e antes das mudancas
recentes pro-integracdo no cendrio internacional, nas cidades integradas de fronteira ja
havia integracédo de fato. A integracéo regional ndo é uma novidade, mas uma experiéncia
“tradicional” nas cidades integradas de fronteira. Assim, ao significado tradicional
(fronteira para a afirmacéo da identidade territorial com defesa-filtro do fluxo de pessoas
e mercadorias) € acrescentado o significado integrador: fronteira como espaco-
possibilidade de encontro para a integracéo entre sujeitos coletivos diferentes, lindeiros.
Tal segundo significado, porém, ndo é uma producdo original do miolo politico-juridico-
administrativo do Estado, mas uma criacdo de vanguarda, mesmo se involuntaria, das
populacdes das cidades integradas de fronteira. O que o miolo do Estado realiza é o
reconhecimento oficial, de acordo com seus hodiernos interesses, dessa docéncia préatica
relativamente antiga, integracionista, das populacgdes integradas das cidades gémeas e
conurbadas de fronteira. Ou seja, a fronteira como espago de integracdo é significado
“antigo” na experiéncia de base das populagdes das cidades de fronteira com integragao
de fato. A novidade institucional nessa questdo estd no reconhecimento e reproducdo
dessa producdo de significado também no ambito do miolo politico-administrativo do
Estado.

Com o reconhecimento dessa modalidade de integracdo de base, por razbes de
interesse nacional na integracdo regional, o que o miolo do Estado passa a fazer é ecoar
o discurso pratico integracionista (integracdo de fato) produzido pelas populacdes das
cidades integradas de fronteira. Aumenta-se, assim, 0 quantitativo de politicas publicas

federais e estaduais para cidades e regides de fronteira. No Brasil, recentemente, para
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citar apenas alguns exemplos, foram criadas universidades federais especificamente em
cidades de fronteira, como a UNILA, Universidade Federal da Integracdo Latino-
Americana (2007), a UNIPAMPA, Universidade Federal do Pampa (2008), a UFFS,
Universidade Federal da Fronteira Sul (2009). Outro exemplo da chegada dessa
ampliacdo do significado de fronteira no miolo do Estado foi o reconhecimento federal
da cidade gaucha de Santana do Livramento, declarada, em 2009, cidade simbolo da
integracdo brasileira com os paises do Mercosul (Lei n® 12.095 de 19 de novembro de
2009). Antes disso, com a Lei n® 11.161/2005, torna-se obrigatoria a oferta, pela escola,
do ensino de espanhol. Em suma, as acgdes integradoras informais desenvolvidas por
razbes de necessidade nas cidades integradas de fronteira, passam a receber o
reconhecimento institucional no miolo do Estado. Entendidas oficialmente apenas como
lugar para a separagdo em relagéo aos Estados lindeiros, as fronteiras habitadas passam a
ser compreendidas institucionalmente pelo miolo do Estado, mesmo se de forma
incipiente, também pelo que ja sdo de fato, ou seja, espaco-laboratério de integracdo de

base entre as populac6es fronteiricas.

Integracao de vértice e de base

Os sujeitos coletivos protagonistas dos processos de construcdo das experiéncias
de integracdo regional de Estados sdo sujeitos localizados no vértice institucional de
poder dos Estados e na base popular constitutiva de tais Estados. Porém, enquanto as
experiéncias de integracdo de vértice podem ser caracterizadas pela transitoriedade dos
eventos institucionais, e pela assinatura de acordos para a realizacdo de projetos nem
sempre executados, a integracdo de base é um dado permanente, fatico, real, entre as
populagdes das cidades integradas de fronteira.

Na medida em que o Estado vai adotando a integracéo regional como estratégia
de defesa dos interesses nacionais com os demais Estados envolvidos em tais processos
de participacdo articulada no cenéario internacional multipolar, muda-se a compreensao
do significado de fronteira e emerge o reconhecimento oficial do papel integrador fatico
das cidades de fronteira.
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Antes semiesquecida pelo miolo do Estado, reduzidas ao papel tradicional de
defesa e afirmacéo de identidade, 0 miolo do Estado “descobre” a existéncia de cidades
de fronteira que ja vivem de forma integrada com as cidades dos Estados lindeiros antes
mesmo do reconhecimento oficial da integracdo regional como valor politico-estatal.

Especificamente, para citar alguns exemplos, nas seis areas de cidades-gémeas
entre Brasil e Uruguai - Barra do Quarai e Bella Union, Quarai e Artigas, Santana do
Livramento e Rivera, Acegua e Acegud, Jaguardo e Rio Branco, Chui e Chuy - a
integracdo binacional com as cidades de Estados vizinhos ja era consuetudinaria antes
mesmo que se falasse em integracao regional entre Estados vizinhos no @mbito do miolo
politico-juridico-administrativo dos Estados da América do Sul. Ou seja, a integracao
fatica de base, nas fronteiras, precedeu os projetos de integracdo de vértice. De qualquer
forma, porém, ambas sdo relevantes e complementares nos processos de integracao
regional de Estados dentro e fora do &mbito de suas fronteiras nacionais e regionais. A
integracdo de base necessita do reconhecimento do miolo do Estado nédo para existir, pois
ja existe independentemente de tal reconhecimento, mas para a qualificacdo da integracao
de base, nas cidades integradas de fronteira, do ponto de vista de areas especificas como
salde, educacao, assisténcia social, seguranca publica, onde a integracdo fatica enfrenta
impedimentos juridicos derivados de uma legislacdo voltada para quem vive no miolo
dos Estados e ndo nas areas fronteiricas integradas (PUCCI, 2010).

Assim, para os fins integracionistas do Estado, certamente ndo séo suficientes 0s
meetings de vértice de Estado, com suas atividades de integracéo ao redor dos trabalhos
de sujeitos dos altos e médios escaldes dos Estados. Junto com a integracdo de vértice,
emerge a constatacdo da necessidade do reconhecimento e promocdo institucional das
experiéncias de integracdo de base, que envolve diretamente e permanentemente as
populagdes fronteiricas. Tal integracdo de base se desenvolve, sobretudo, de duas formas.
Em primeiro lugar, pelas experiéncias de integracdo entre as populagdes (permanentes)
das cidades-gémeas e conurbadas das fronteiras brasileiras com seus vizinhos sul-
americanos. Porém, além dessa modalidade principal de integracdo de base, ha, também,
a que ocorre por meio dos deslocamentos (tour) de setores das populagdes sul-americanas

pela América do Sul por motivos de trabalho, eventos profissionais, estagios de estudo,
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turismo cultural. Tais eventos, concretamente, podem ser congressos internacionais de
medicina, engenharia, sociologia, relacdes internacionais, educacdo fisica, enfermagem,
psicologia realizados em cidades da América do Sul, como ja ocorre em Santiago,
Montevidéu, Brasilia, S&o Paulo, Rio de Janeiro, Lima, Quito, Buenos Aires.

Integracdo de vértice, portanto, que se realiza por meio dos meetings de
funcionarios dos ministérios da defesa, salde, educacéo, justica, além dos meetings de
chefes de Estado e de governo sul-americanos, associada a integracdo de base que se
realiza h& décadas entre as populacdes das cidades-gémeas e conurbadas de fronteira,
associada também, mais recentemente, a experiéncia de integracdo realizada
circunstancialmente por grupos de profissionais, estudantes, pesquisadores sul-
americanos, mais os cidaddos que praticam turismo cultural e ambiental pelo territorio

sul-americano.

Cidades conurbadas de fronteira e integracdo de base

As cidades de fronteira atuam no ambito da integracdo regional de base pela
interacdo permanente entre as populacdes de cidades vizinhas, de Estados diferentes,
situadas nas regides de fronteira. Todavia, entre as cidades de fronteira, h4 as que
interagem internacionalmente de forma mais ou menos intensa, sobretudo, pela
proximidade geografica em relacdo a linha-limite de fronteira. Assim, podem ser
identificados trés tipos diferentes de cidades de fronteira, com maior ou menor grau de
interacdo fronteirica de base: 1l.cidades da faixa de fronteira, 2.cidades-gémeas de
fronteira e 3.cidades conurbadas de fronteira.

As cidades da faixa de fronteira sdo as 588 cidades que se encontram na faixa de
150 km da linha-limite para o interior do territorio brasileiro (MI, 2005, p.9-11). A
interacdo internacional, fronteirica de tais cidades é de menor intensidade em relacdo a
que ocorre nas cidades-gémeas de fronteira, que sdo as que se situam na linha-limite de
fronteira ou bem préximas a ela, com uma cidade correspondente do outro lado da linha-
limite de fronteira do Brasil com seus vizinhos sul-americanos (Ibidem, p.152-164). Qual
a diferenca entre cidades-gémeas e cidades conurbadas de fronteira? Nem todas as

cidades-gémeas sdo cidades conurbadas, mas todas as cidades conurbadas sdo gémeas.
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Né&o é suficiente afirmar que cidade conurbada de fronteira é a que apresenta a mesma
malha urbana compartilhada com a cidade estrangeira lindeira. Cidades conurbadas
binacionais de fronteira sdo as que entre elas ndo ha acidentes geograficos (montanhas,
rios) nem controle de pessoas e mercadorias na linha-limite por elas compartilhada.

Citando como referéncia o elenco da Portaria n.125, de 21 de margo de 2014, do
Ministério da Integracdo Nacional, publicado em 24 de marcgo de 2014 no Diario Oficial
da Unido, 29 séo as cidades-gémeas brasileiras de fronteira, a saber, desde o Norte até o
Sul do pais: 29.0iapoque (Amapa) com Saint Georges (Guiana Francesa); 28.Bonfim
(Roraima) com Lethem (Guiana); 27.Pacaraima (Roraima) com Santa Elena de Uairén
(Venezuela); 26.Tabatinga (Amazonas) com Leticia (Colémbia); 25.Santa Rosa do Purus
(Acre) com Santa Rosa (Peru); 24.Assis Brasil (Acre) com Bolpebra (Bolivia) e Ifiapari
(Peru); 23.Epitaciolandia (Acre) com Cobija (Bolivia); 22.Brasiléia (Acre) com Cobija
(Bolivia); 21.Guajarad-Mirim (Rondbnia) com Guayaramerin (Bolivia); 20.Corumba
(Mato Grosso do Sul) com Puerto Suarez (Bolivia); 19.Porto Murtinho (Mato Grosso do
Sul) com Puerto Palma Chica (Paraguai); 18.Bela Vista (Mato Grosso do Sul) com Bella
Vista (Paraguai); 17.Ponta Pord (Mato Grosso Sul) com Pedro Juan Caballero (Paraguai);
16.Paranhos (Mato Grosso do Sul) com Ypeju (Paraguai); 15.Mundo Novo (Mato Grosso
do Sul) com Salto de Guayra (Paraguai); 14.Guaira (Parana) com Salto del Guayra
(Paraguai); 13.Foz do Iguacu (Parana) com Puerto Iguazu (Argentina) e Ciudad Del Este
(Paraguai); 12.Barracdo (Parana) com Bernardo de Irigoyen (Argentina); 11.Dionisio
Cerqueira (Santa Catarina) com Bernardo de Irigoyen (Argentina); 10.Porto Xavier (Rio
Grande do Sul) com San Javier (Argentina); 9.S4o Borja (Rio Grande do Sul) com Santo
Tomé (Argentina); 8.Itaqui (Rio Grande do Sul) com Alvear (Argentina); 7.Uruguaiana
(Rio Grande do Sul) com Paso de Los Libres (Argentina); 6.Barra do Quarai (Rio Grande
do Sul) com Bella Unién (Uruguai) e Monte Caseros (Argentina); 5.Quarai (Rio Grande
do Sul) com Artigas (Uruguai); 4.Santana do Livramento (Rio Grande do Sul) com Rivera
(Uruguai); 3.Acegua (Rio Grande do Sul) com Acegua (Uruguai); 2.Jaguardo (Rio
Grande do Sul) com Rio Branco (Uruguai); 1.Chui (Rio Grande do Sul) com Chuy
(Uruguai).
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Posteriormente, a Portaria n.320, de 22 de julho de 2014, do Ministério da
Fazenda, eliminou 03 entre as 29 cidades-gémeas da portaria anterior, destacando que
dentre elas 26 poderdo ter regulacdo aduaneira peculiar para os objetivos da lei de
regulamentacéo das lojas francas do lado brasileiro das fronteiras terrestres. As 03
cidades-gémeas retiradas do elenco da portaria do Ministério da Integracdo Nacional séo:
1.Santa Rosa do Purus (Acre) com Santa Rosa (Peru); 2.Paranhos (Mato Grosso do Sul)
com Ypeju (Paraguai); 3.Barracdo (Parana) com Bernardo de Irigoyen (Argentina).

Dentre as 26 cidades-gémeas elencadas, apenas 06 sdo cidades conurbadas de
fronteira, com a metade delas concentrada no Rio Grande do Sul, especificamente na
fronteira do Brasil com o Uruguai: 6.Tabatinga (Amazonas) com Leticia (Coldmbia);
5.Ponta Pord (Mato Grosso do Sul) com Pedro Juan Caballero (Paraguai); 4.Dionisio
Cerqueira (Santa Catarina) com Bernardo de Irigoyen (Argentina); 3.Santana do
Livramento (Rio Grande do Sul) com Rivera (Uruguai); 2.Acegué (Rio Grande do Sul)
com Acegud (Uruguai); 1.Chui (Rio Grande do Sul) com Chuy (Uruguai).

Nas cidades conurbadas de fronteira, assim como nas cidades-gémeas que nao sao
conurbadas, também ¢é feito o controle do fluxo de pessoas e mercadorias, mas ele €
deslocado para fora da regido metropolitana binacional conurbada. Pela vista aérea,
percebe-se uma mesma malha urbana, mas, de fato, sdo duas cidades de dois Estados
diferentes situadas em um mesmo territorio compartilhado. No caso das cidades-gémeas
brasileiras ndo conurbadas, pode haver razoavel distancia, separadas por rios com ou sem
pontes entre as cidades, o que diminui a intensidade da interacéo entre elas, dado que se
exige, em muitas situacGes, a travessia de barco entre uma cidade e outra. Além disso,
nas cidades-gémeas onde hé rios e pontes, geralmente o controle de pessoas e mercadorias
ocorre na linha-limite, antes da travessia da ponte internacional entre as duas cidades-
gémeas, 0 que representa, num certo sentido, uma interrupcdo na interacdo binacional
entre as populacdes, diferente da situacéo das cidades conurbadas binacionais onde néo
h& interrupgdo territorial e ha fluxo continuo de pessoas e mercadorias, interacdo sem
interrupcdo uma vez que, como destacamos, 0 controle de pessoas e mercadorias €
deslocado para fora da regido conurbada internacional compartilhada pelas populagdes

dos dois Estados das duas cidades binacionais lindeiras.
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Portanto, o processo de integracdo binacional de base é favorecido pela
intensidade de interacdo entre as populacdes das cidades conurbadas de fronteira,
diferente do que ocorre entre as cidades-gémeas separadas por acidentes geograficos e
com controles de Estado na linha-limite de fronteira. Porém, por sua vez, tal processo de
integracdo-interacdo de base é mais intenso entre as populacGes das cidades-gémeas de
fronteira, ndo conurbadas, se comparadas as cidades da faixa de fronteira que ndo sdo

cidades-gémeas e podem se encontrar a 150 km da linha-limite de fronteira.

Consideracoes finais

A integracdo de fato nas cidades integradas da fronteira brasileira € uma realizacéo
das prdprias fronteiras, que o fizeram sem a ajuda do miolo do Estado. Dessa forma, a
politica externa integracionista do Estado e o cenario internacional mais favoravel a
integracdo regional serviram apenas para 0 reconhecimento dessa experiéncia de
integracdo de fato que lhes é anterior.

Integracdo ndo significa anulacdo de identidade, uniformizacdo, mas estado-
processo de unidade na diversidade dos sujeitos. Em linhas-gerais, pelo que se observa
nas cidades conurbadas de fronteira do estado do Rio Grande do Sul, caracterizadas pela
unidade na diversidade, chega-se a conclusao aberta de que os motivos da integracdo de
base entre as populac@es de tais cidades conurbadas de fronteira sdo, sobretudo, motivos
faticos, materiais, ou seja, tal integracdo ndo é consequéncia de projetos (ideais) de
integracdo, ndo é consequéncia de uma metafisica da integracdo, mas consequéncia da
auséncia de acidentes geograficos, o que possibilita fluxo continuo de pessoas e
mercadorias, e resultado da necessidade fatica de sobrevivéncia econémica das
populagdes binacionais dessas cidades de fronteira que se encontram distantes dos centros
administrativos de seus respectivos Estados de pertencimento.

No caso de Santana do Livramento (Brasil) e Rivera (Uruguai), além do fator
geogréfico e econdmico-comercial, a integracdo de fato entre as populagdes das duas
cidades é condicionada também pela experiéncia dos casamentos binacionais, com a
criacdo ao longo do século passado de familias fronteiri¢as onde os filhos e netos dessas

unides mistas binacionais se consideram mais brasileiros ou mais uruguaios, ou seja,
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carregam em si (identidade fronteirica) as duas nacionalidades, mesmo se com a
identificacdo de dosagens diferentes (Ibidem, p.72).

Assim, as cidades integradas de fronteira, mesmo se involuntariamente, s&o
cidades de vanguarda do ponto de vista dos hodiernos interesses integracionistas do
Estado, pelos resultados que produziram ao longo de décadas em termos de integracéo de
fato. Cabe saber se 0 miolo do Estado sabera valorizar e promover concretamente essa
producdo sociocultural, politica e econémica das cidades integradas da fronteira
brasileira. Porém, com ou sem o apoio institucional do Estado, as cidades de fronteira
continuardo realizando o que ja fazem ha décadas sem o apoio do Estado: a pratica
cotidiana da integracdo fronteirica como instrumento fatico de existéncia, ou mesmo de

sobrevivéncia.
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Resumo

O objetivo do artigo é compreender a perspectiva brasileira sobre o papel das cidades-
gémeas de fronteira e, entre elas, as cidades conurbadas de fronteira como sujeitos
coletivos protagonistas de integracdo de base no processo de integracdo regional sul-
americana.
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CHILE E BOLIVIA E O CONFLITO PARA
ALCANCAR O OCEANO:

GUERRA DO PACIFICO E MUDANCAS NAS
RELACOES ENTRE OS DOIS PAISES

Eduardo Ernesto Filippi?
Carla Carpim Charéo?

Introducéo

A Guerra del Pacifico também conhecida como a ‘Guerra dos dez centavos’,
ocorrida entre os anos de 1879 a 1884, foi o evento que deu origem aos problemas
diplomaticos e fronteiricos entre Chile e Bolivia. O presente artigo busca mostrar as
dificuldades das relagBes internacionais entre estes dois paises, remetendo ao periodo da
referida guerra como ponto de partida e trazendo as informagdes histéricas sobre as
tentativas de acordo dessa questdo até os dias atuais.

A organizacao deste artigo foi realizada da seguinte forma: ap0ds a introducao se
apresenta relatos historicos sobre as relagdes entre Chile e Bolivia, bem como imagens
relacionadas a geografia da area de disputa, e fatos referentes as tentativas de tratados
entre estes dois paises. Finalizando com consideracdes sobre as possibilidades do que
pode ocorrer apds as decisdes tomadas recentemente pelos atuais governos de Bolivia e
Chile.

! Eduardo Ernesto Filippi - Doutor em Economia Politica (Université de Versailles Saint-Quentin-en-
Yvelines, Franca), Mestre em Economia Rural (UFRGS) e Bacharel em Ciéncias Econémicas (UFRGS).
Professor e pesquisador nos Programas de Pos-Graduagdo em Economia (PPGE). Email:
edu_292000@yahoo.com.br.

2 Carla Carpim Charéo - Estudante do Programa de Pés-Graduacéo em Estudos Estratégicos Internacionais
Contemporaneos da Faculdade de Ciéncias Econdmicas (UFRGS), Bacharel em Secretariado Executivo
Trilingue (Ulbra). Email: leecharao@yahoo.com.br.

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | VVol. 6, n°. 27 — 28| Dez. 2014 — Mar. 2015



Um breve historico do litigio Chile x Bolivia

O passado dos paises sul-americanos esta amarrado. Suas diferencas, hoje, podem
ser nada além do que a necessidade de identidade de seus povos. A histéria de Chile e
Bolivia como estados, e ndo mais coldnias da Espanha, inicia-se na preocupagdo e
disposicdo para demandar a independéncia do que hoje conhecemos como Estado
peruano.

Por volta de 1819, o Chile soma for¢cas com as ‘Provincias Unidas do Rio da
Prata®> para promover e levar forcas militares na ‘Expedicion Libertadora del Perti’. Essa
expedicdo tinha como objetivo independizar o Estado peruano da coroa espanhola.

Conforme Dozer (1966), o estado chileno teria sido o principal patrocinador desta
demanda, e ja naquele periodo contava com empréstimos da Inglaterra. O autor também

comenta que:

As causas dessa desamizade remonta as guerras de independéncia,
quando Chile financiava a expedi¢do de San Martin contra Lima,
esperando ser reembolsado dos custos da expedi¢do. Nunca, porém,
fora pago, nem recebera do Peru qualquer quantia por conta de uma
pequena parte do empréstimo de um milhdo de libras, que o Chile
transferira ao pais limitrofe em 1822, a fim de que os patriotas peruanos
pudessem financiar a sua guerra contra as forgas do vice-rei. (DOZER,
1966, p. 324)

O estado chileno auxiliou nas batalhas tanto terrestres quanto maritimas para
garantir a independéncia dos paises envolvidos nesta busca pela soberania. E isso ndo foi
impeditivo para que Peru e Bolivia, mais tarde, assinassem um tratado secreto de
“parceria” caso houvesse necessidade de combater qualquer estado que pudesse ameagar
sua soberania ou territorio.

Rosales (2011) relata que, ao final do ano de 1860, havia alguma proximidade
entre os dois paises, pois existia o interesse em finalizar as controvérsias comerciais
relacionadas aos limites comerciais. No ano de 1866, foi possivel a assinatura do Tratado
que especificava o paralelo 24 de latitude meridional, a partir do Pacifico ate os limites

orientais do Chile, tema que se encontrava pendente desde a declaracdo de independéncia

3 Leia-se aqui: Republica de Bolivar = Bolivia, Estado Oriental del Uruguay = Uruguai e Confederacion
Argentina = Argentina.
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da Bolivia, em 1825. Conforme a autora, este tratado deveria estipular a distribuicdo
equitativa da exploracao dos depdsitos do guano localizado na cidade de Mejillones, bem
como o direito de exportacdo dos minerais extraidos daquele territério.

As zonas salitreiras na divisa de Chile, Peru e Bolivia eram, por volta de 1860, as
regibes mais disputadas pelos paises andinos, conforme afirma Moreira (2010). Os
ingleses foram os descobridores das propriedades do guano e do salitre para o cultivo de
alimentos e fabricacdo de municdo, conforme descrito por Eduardo Galeano (1970) no
trecho a sequir:

O guano teve suas propriedades fertilizantes reveladas nos laboratérios
britanicos; a partir de 1840, desde a costa peruana, comegou sua
exportacdo em grande escala. Os alcatrazes e as gaivotas, alimentados
pelos fabulosos cardumes de correntes que lambem as margens, tinham
acumulado nas ilhas e ilhotas, desde tempos imemoriais, grandes
montanhas de excrementos ricos em nitrogénio, amoniaco, fosfatos e
sais alcalinos: 0 guano se conservava puro nas costas sem chuva do
Peru. Pouco depois do lancamento internacional do guano, a quimica
agricola descobriu que eram ainda maiores as propriedades nutritivas
do salitre, e em 1850 ja era muito intenso o seu emprego como adubo
em campos europeus. As terras do velho continente dedicadas ao
cultivo do trigo, empobrecidas pela eroséo, [...], recebiam avidamente
0s carregamentos de nitrato de soda provenientes das salitreiras
peruanas de Tarapaca e em seguida, da provincia boliviana de
Antofagasta. (GALEANO, 1970, p. 188)

Empresarios ingleses eram 0s principais responsaveis pela exportacdo destas
matérias primas para 0s paises da Europa, e estes estavam atrelados a sociedade chilena.
A Bolivia, por sua vez, passava por um periodo de instabilidade politica, o que ocasionou
situacOes de revoltas em determinadas cidades. Dozer (1966) explica que faltava ao pais
0 poder de uma constituicdo escrita. A cidade de Santa Cruz reduziu a anarquia e
harmonizou as rivalidades das seis cidades fundamentais do altiplano boliviano, “cada
uma delas no nucleo de localismo e isolada das outras por semanas de viagem em lombo
de mula através de ermos caminhos nas montanhas” (DOZER, 1966, p. 338). O autor
ainda cita que houve lideres como José Ballivian, presidente que subiu ao poder através
do exército, no ano de 1841, que reconhecidamente se esforcou para promover

estabilidade, paz e desenvolvimento econémico a nagdo. Ballivian renunciou em 1847,
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desgostoso com o estado, e deixou o pais. José Mariano Melgarejo, em 1864, também fez
esforcos para reviver o nacionalismo entre os bolivianos.

A Bolivia passou por sérias dificuldades econémicas ao longo do século XX.
Enquanto o Chile j& possuia uma estrutura que Ihe permitia organizar a sociedade, a
Bolivia estava longe de estabelecer como organizar-se administrativamente e qual seria
seu formato, tanto de politica interna quanto externa.

De acordo com Dozer (1966), a abertura para a colonizagdo europeia no século
XIX realizada no Chile foi, comparando-a aos demais paises sul americanos, de

ordenacdo, crescimento e desenvolvimento para a regiao:

Durante a presidéncia do general Bulnes, o Chile experimentou um
verdadeiro despertar intelectual. Fundou-se uma sociedade literaria
chilena em 1842, e no mesmo ano surgiu a Universidade do Chile; [...]
a nova institui¢do incluia cinco Faculdades. (DOZER, 1966, p. 328).

Os lideres chilenos optaram por diminuir o poder da igreja catolica e criaram
acordos econdmicos com o governo inglés, além de receber apoio norte-americano para

alguns projetos especificos, a exemplo:

[...] Em 1840 foi inaugurada a primeira companhia de navegacdo
maritima, que se destinava a explorar ndo s6 o trafico costeiro, mas
também o comércio com a Europa. Essa companhia, financiada por
capitais londrinos, foi organizada por um cidaddo norte-americano,
William Wheelwright. Em particular, a corrida do ouro da Califérnia
estimulou o comércio do Chile com os Estados Unidos, criando neste
ultimo pais uma nova procura de trigo chileno.” (DOZER, 1966, p.
326).

Os Tratados

Conforme Rosales (2011), varios tratados foram assinados entre Chile e Bolivia
na tentativa de regularizar as disputas referentes aos limites territoriais entre os dois
paises, bem como de dividir a exportacdo do salitre. Houve o tratado que foi o estopim
da Guerra do Pacifico, conforme Santos* (2002), citado por Reyes (2009, p. 172): “[...]

4SANTOS, L. C. V. G. O império e as republicas do Pacifico. Curitiba: Ed. UFPR, 2002. 177 p.
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havia um acordo estabelecido entre Bolivia e Chile, no ano de 1874, que protegia o capital
chileno de novos impostos por um periodo de 25 anos”.

A Bolivia estava sofrendo uma forte pressdo por parte do governo peruano, de
acordo com Dozer (1966), para que tomasse providéncias contra os investimentos do
Chile no territorio vizinho, pois o Peru padecia, com o poder de exportagdo “chileno”,
algo que eles consideravam uma concorréncia desleal, ja que as empresas chilenas
possuiam o apoio estrangeiro. E a Bolivia em crise — conforme afirma Rosales (2011)
entdo governada por Hilarion Daza, decide que a melhor estratégia seria aumentar o0s
valores dos impostos, algo que o governo chileno interpreta como uma violagéo do tratado
de 1874, o que, para Ortega (1984), gera a ocasido perfeita para a elite chilena, que ja
pregava internamente tomar o controle daqueles territorios.

Empresas chilenas diretamente afetadas se negaram a pagar a diferenga dos 10
centavos de peso para cada 100kg de salitre extraidos do territério boliviano.

Marton (2012) afirma que o governo boliviano ameacou tomar as empresas
chilenas. O ‘Tratado de Alianza defensiva’, firmado entre Peru e Bolivia, tinha como
principal objetivo proteger os recursos naturais e também o deserto de Atacama. Tal
tratado, considerado secreto pelo governo chileno, foi assinado no dia 6 de fevereiro de
1873. O mesmo obriga o segundo pais a participar em seu favor numa possivel declaracdo

de guerra. A seguir, a traducdo livre para o primeiro artigo deste tratado:

Artigo 1° - As partes contratantes se unem para garantir mutuamente
sua independéncia, sua soberania e a integridades de seus territdrios
respectivos, obrigando-se nos termos do presente tratado a defender-se
de toda agressdo externa, assim seja de um ou outro Estado
independente ou de uma forga sem bandeira que ndo obedeca a nenhum
poder reconhecido. Tratado de Alianca Defensiva Peru-

Bolivia®.

S Articulo I.- Las altas partes contratantes se unen y ligan para garantizar mutuamente su independencia, su
soberania y la integridad de sus territorios respectivos, obligandose en los términos del presente tratado a
defenderse de toda agresion exterior, bien sea de uno u otros Estados independientes, o de una fuerza sin
bandera que no obedezca a ningun poder reconocido. - Tratado de Alianza Defensiva PerG-Bolivia.
(Traducéo nossa.)
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Autores como Reyes (2009) e Galeano (1970) afirmam que houve por parte da
elite chilena, e também do empresariado inglés, um forte apoio a proclamacéo de guerra
contra a Bolivia pela ofensa na tentativa ndo apenas da cobranca de impostos, como

também de tentar tomar as instalacdes das empresas alojadas em territorio boliviano.

[...] A venda das concessdes de exploracdo da area e a entrega do guano
e do salitre a John Thomas North, proprietario da Liverpool Nitrate
Company (MERCADO, 1988, p. 20) levaram o Chile, contando com
apoio inglés, a atacar o Peru e a Bolivia, tomando desses paises esse
arido territério que além de conter diversas riquezas minerais era a porta
de saida da Bolivia para o Oceano Pacifico, deixando claro que os
interesses econdmicos imp8em uma definicdo clara dos limites. [...]
(MERCADO, 1998 apud REYES, 2009, p. 172)

Roca (2004), porém, informa de outra maneira este episodio. A Compafiia de
Salitres y Ferrocarril de Antofagasta, era anglo-chilena e seu principal acionista era
Agustin Edwards Ross. Esta empresa teria recebido privilégios do governo boliviano,
entre eles o da companhia ter se tornado uma sociedade anénima. As concessdes e
beneficios dados foram permitidos até o ano de 1878, quando foi ratificada a lei que

ocasionou a guerra. O autor reproduz em seu texto o artigo Unico da lei traduzido, a seguir:

Aprova-se a transacao efetuada pelo Executivo de 27 de novembro de
1873, com o procurador da Cia. de Salitres y Ferrocarril de
Antofagasta a condicdo de pagar em dinheiro, pelo menos um imposto
de 10 centavos por quintal de salitre exportado®. (ROCA, 2004, p. 24)

A Guerra do Pacifico, iniciada em 1879, que deu ao Chile, em menos de cinco
anos, toda a regido que hoje é conhecida como o norte do pais (algo que pertenceu tanto
ao Peru quanto a Bolivia) pode ter sido motivada exclusivamente por interesses de uma
Unica empresa, tendo tirado da Bolivia a sua soberania para 0 mar e seus portos.

A Guerra do Pacifico sé terminou oficialmente com a assinatura do Tratado de

Ancon. Reyes (2009) diz que a guerra do Pacifico acabou com a assinatura deste

® Se aprueba la transaccion efectuada por el Ejecutivo de 27 de noviembre de 1873, con el apoderado de la
Cia. De Salitres y Ferrocarril de Antofagasta a condicion de hacer efectivo, como minimo, un impuesto de
10 centavos por quintal de salitre exportado. (Tradugdo nossa.)
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documento, no dia 20 de outubro de 1883, e que a trégua entre Bolivia e Chile so foi
assinada oficialmente no dia 04 de abril de 1884. Ambos os acordos, no entanto,
consagraram o triunfo chileno com a entrega do litoral boliviano e das espléndidas
provincias de Antofagasta e Tarapaca ao Chile. Galeano (1970) ressalta também que a
perda do estado boliviano é superior ao que a maioria dos autores informa, se
acrescentarmos ao calculo a privacdo da maior mina de cobre do pais, localizada em
Chuquicamata, conforme trecho a seguir [...] A Bolivia por sua vez ndo se deu conta do
que perdera com a guerra: a mina de cobre mais importante do mundo atual,
Chuquicamata, localiza-se exatamente na provincia agora chilena de Antofagasta. [...]
(GALEANO, 1970, p. 190)

O primeiro mapa’ anexado a este artigo mostra um fator importante: situar e
compreender como cada pais coloca as questdes de seus limites territoriais. A regido
salitreira concorrida pelos paises andinos situa-se entre a Cordilheira dos Andes e o
Oceano Pacifico. E localizado, entre os paralelos 19 e 25 do Hemisfério Sul.

Figura 1:

Expans3o do Chile para o norte_. A Fronteira primitiva entre Chile =
Bolivia. a. Fixada por tratado em 1866. mas em A - B as receitas
provenientes dos nitratos eram divididas em partes iguais. C._
Fronteira primitiva entre o Peru e a Bolivia. D. Fronteira do Chile
depois da Guerra do Pacifico (1883). D - E seria ocupado pelo Chile
durante de= anos. d. Fronteira chileno-peruana fixada pelo acordo
de 1929 (Reproducdo de um mapa da obra " 7Tacrna and Arfca ™ de
VV_. J. Dennis. WNWew Havern. 1931 Cortesia da Yale Universify
Press. )

" DOZER, Donald Marquand. América Latina uma perspectiva histérica. Porto Alegre: Globo, 1966. 393
p.
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Moreira (2010) cita a indenizacao territorial entre Chile e Bolivia, herdada do
periodo colonial que se manteve até 1866, quando ambos 0s paises assinaram um tratado
limitrofe no qual se fixava o paralelo 24 como linha demarcatéria que determinava a
soberania referente ao deserto de Atacama, rea salitreira, que também continha o guano.
Sendo assim, o sul desta linha passava a ser territdrio chileno, e o norte pertencia a
Bolivia. “[...] O tratado previa a exploragdo compartilhada entre empresas chilenas e
bolivianas do guano produzido entre os paralelos 23 e 25, bem como a reparticdo das
entradas fiscais pelas exportagdo do salitre” [...] (MOREIRA, 2010, p. 92). Apesar do
autor aceitar essas demarcacgdes, ha incoeréncia entre as informagdes documentadas na
Biblioteca Nacional do Chile e o que apresentam outras publicacdes sobre o tema. Como
mostra o0 segundo mapa do livro de Jaime Eyzaguirre®, os chilenos contestam, através de
alguns de seus historiadores, que a regido norte que o Chile ocupou fosse de fato
boliviana. Sob alegacOes de que havia poucos nativos na regido quando os exploradores
chilenos chegaram naquelas provincias.

O Chile atraiu muito, em especial, os capitais ingleses — sobretudo a cidade de
Valparaiso, que se tornou um porto mais britanico do que chileno. As exportacfes de
cobre, nitratos, salitre e guano atingiram cifra inéditas, e entre 1845 e 1857, o comércio
exterior do Chile triplicou, fazendo de Valparaiso o porto mais movimentado da costa
ocidental, abaixo apenas de Sao Francisco da Califérnia. (DOZER, 1966, p. 330)

O guano e o salitre possuiam utilidade como fertilizantes e também eram
utilizados para a fabricacdo de municgéo, pois, manipulados, podiam ser transformados
em nitrato de sddio. Para a industria bélica européia, esse interesse chega ao fim no ano
de 1909, quando os quimicos alemaes Fritz Haber e Carl Bosch® descobrem como
manipular, em escala industrial, os elementos nitrogénio e hidrogénio, transformando-os
em amoniaco. Esse processo, apos ser patenteado, ganha o nome de Sintese de Haber-

Bosch. Galeano (1970, p. 193) comenta que o aperfeicoamento desta sintese derruba a

8 En torno de los antecedentes de la reclamacion maritima boliviana hasta el Tratado de Paz de 1994 entre
Chile y Bolivia y dos Negociaciones durante el siglo XX. Biblioteca Del Congresso Nacional de Chile.
Disponivel em: <http://www.bcn.cl/bibliodigital/pbcn/estudios/estudios_pdf_estudios/nro291.pdf>

9 Sintese de Haber-Bosch. Disponivel em <http://pt.wikipedia.org/wiki/S%C3%ADntese_de Haber-

Bosch>
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importancia da exportacdo do salitre, o que, consequentemente, gera uma profunda crise
econémica no Chile. Seguindo os passos dos exploradores californianos, o empresariado

chileno passa a focar sua forca de trabalho na exploragéo de cobre e ouro.

Negociagdes entre os dois paises no século XX

No dia 20 de outubro de 1904, o embaixador boliviano Alberto Gutiérrez e o
ministro de Relagbes Exteriores de Chile, Emilio Bello Codecido, assinaram, em
Santiago, o Tratado de Paz, Amizade e Comércio. Roca (2004) retrata que, por meio
deste, a Bolivia foi obrigada a abdicar formalmente “[...] ndo apenas a totalidade de seu
litoral maritimo sobre o Oceano Pacifico, o qual Chile ja ocupava desde 1879, se ndo
mais, uns 7.000Kma2 adicionais no altiplano (Chilcaya e Ascotan)!°[...]” (ROCA, 2004, p.
11). Essas provincias ndo estavam incluidas no Pacto de Trégua, assinado em abril de
1884. De acordo com 0 mesmo autor, existiam reservas de minerais ricos cuja exploracao
estava em pleno andamento. O Chile concedeu compensagfes econémicas no intuito de
suavizar as perdas bolivianas, na tentativa de esquecer o passado e restabelecer o conceito
de boa vizinhanca. Na passagem a seguir, Roca (2004) expde o sentimento boliviano

sobre o0 impacto que causou ao pais a perda de sua saida para o mar:

Porém, ndo obstante o século que leva ao Tratado foi incapaz de fechar
feridas abertas pela guerra. Continua 0 mar sendo recordacdo de uma
época em que um pais forte agrediu a um pais fraco, deixando-o
incompleto, mutilado e reduzido ao enclausuramento. O que o sentido
da frase do presidente Carlos Mesa quando disse faltando poucas
semanas de assumir seu mandato, afirmou que entre a Bolivia e o Chile

existe paz, mas ndo amizade!!. (ROCA, 2004, p. 12)

10<...] s6lo la totalidade de su litoral maritimo sobre el Océano Pacifico que Chile ya ocupaba desde 1879,
sino, ademas. Unos 7.000Km cuadrados adicionales en el altiplano (Chilcaya y Ascotan)[...]” (ROCA,
2004. p. 11) (Traducéo livre.)

11 Pero, no obstante el siglo que lleva de vida, el Tratado ha sido incapaz e cerrar las heridas abiertas por la
guerra. Continda el mal recuerdo de una época en la que un pais fuerte agredi6 a otri débil, dejandolo
incompleto, mutilado y reducido al enclaustramiento. Eso explica el sentido de una frase del presidente
Carlos Mesa cuando, a las pocas semanas de asumir el mando, afirmé que entre Bolivia y Chile existe paz,
no asi amistad. (p. 12) (Tradugdo nossa.)
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Seguindo com o mesmo autor, houve esforcos por parte do governo boliviano
tentando para o Tratado de Paz, em 1910, com o presidente Eliodoto Villazon, o qual
empenhou-se em cancelar o acordo. Na proposta deste presidente constava que 0s
territrios de Arica e Tacna poderiam ser cedidos para Bolivia como forma de
indenizagdo. O governo do Chile recebeu “friamente tal informagao”, enquanto o do Peru
posicionou-se favoravel, caso Tacna permanecesse como Seu territorio. Isto porque no
Tratado de Ancon, de 1881, assinados entre Chile e Peru, permanecia pendente a
definicdo destas duas provincias (algo que sé se resolveria em 1929). O Chile pretendia
permanecer com ambas as regides. Sendo assim a consulta boliviana foi logo esquecida.

Ainda de acordo com Roca (2004), o governo boliviano de Bautista Saavedra em
1922, solicitou a entdo recém criada ONU que intercedesse e aplicasse o artigo 19 de sua
carta constitutiva, para revisar o tratado de Paz:

A Assembleia poderd, em qualquer momento, convidar os membros da
Sociedade para que fagam uma nova avaliagdo dos tratados que tenham
deixados de ser aplicaveis, assim como das situa¢des internacionais cuja
permanéncia poderia colocar em perigo a paz no mundo?2.

Havia por parte da diplomacia chilena uma forte pressao, que encontrou apoio em
outras delegacdes, e a solicitacdo da Bolivia foi rejeitada. [...] No ano seguinte, o
chanceler Ricardo Jaimes Freyre incitou o Chile para que, por via bilateral, o tratado fosse
modificado de maneira que a Bolivia voltasse ao mar. A resposta foi rigorosamente
negativa®®[...]. (ROCA, 2004, p.13)

A proposta de Kellogg
No ano de 1926, o secretario de Estado norte-americano Frank Billings Kellogg

encaminhou ao Chile, Bolivia e Peru uma nota, como observa Rosales (2011),

12 a Asamblea podra, en cualquier tiempo, invitar a los miembros de la Sociedad a que procedan a un
nuevo examen de los tratados que hayan dejado de ser aplicables, asi como de las situacione internacionales
cuyo mantenimiento podria poner en peligro la paz del mundo. (ROCA, 2004, p.13) (Tradugdo livre.)

13 Al afio siguiente, el canciller Ricardo Jaimes Freyre exhort6 a Chile a que, por la via bilateral, el tratado
fuera modificado de manera que Bolivia volviera al mar. La respuesta fue una terminante negativa.. (ROCA,
2004, p.13) (Traducdo livre.)
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considerando alternativas distintas. A proposta era que Chile e Peru transferissem a
Bolivia as provincias de Tacna e Arica. O documento estipulava que houvesse
compensacfes econdmicas das quais a Bolivia deveria pagar pela mudanca dos direitos
territoriais. A proposta foi bem recebida pelo governo boliviano, tendo sido aceita
formalmente através de seu chanceler. Aqui, os autores confirmam como teria sido a
aceitacdo do Chile a este pedido. Roca (2004) diz que este foi recebido com simpatia pelo
governo chileno. Porém, houve uma forte negativa por parte do governo peruano. Rosales
(2011) relata que a diplomacia chilena assumiu uma atitude flexivel. Porém, as
expectativas foram anuladas pelo Peru, tendo sido sua resposta para a Proposta de Kellogg

a seguinte:

A controvérsia de Tacna e Arica se relaciona intima e estreitamente com
a honra e a dignidade do Peru. Tacna e Arica foram, desde o tempo
colonial até o presente, parte integrante do nosso territério. Estas
regides que formam um pedaco do coracdo nacional, ndo podem ser
transferidas a uma terceira poténcia, em plena paz, sem que a honra
nacional seja prejudicada, sem que a dignidade do pais fique manchada
e sem que as expectativas do Peru sejam desrespeitadas'4. (ROSALES,
2011, p. 15)

Assim, foram fechadas as portas para a eventual saida da Bolivia ao mar.
Conforme Roca (2004), ficou decidido, trés anos apds este episddio, em 1929, que Tacna
seria devolvida ao Peru, enquanto Arica continuaria sendo parte do territorio chileno.
Determinou-se que nenhum deles desistiria de todo ou parte daquelas provincias a uma
“terceira poténcia” (neste caso a Bolivia), sem o assentimento do outro. “[...] Desta forma,
e como se tem repetido tantas vezes, Chile colocou um cadeado a saida ao mar, enquanto
0 Peru ficou com a chave®. [...]” (ROCA, 2004, p. 14)

14 La controversia de Tacna y Arica se relaciona intima y estrechamente con el honor y la dignidad del Peru.
Tacna y Arica se relaciona fueron, desde la época colonial hasta el presente, parte integrante de nuestro
territorio. Estos territorios, que forman un pedazo de corazon nacional, no pueden ser transferidos a una
tercera potencia, en plena paz, sin que el honor nacional sufra menoscabo, sin que la dignidad del pais
quede mancillada y sin que las mas caras expectativas del Per( queden burladas. (Maira, Luis y Murillo de
la Rocha, Javier, Op. Cit., pag. 47, Apud Rosales, 2011, p. 15) (Tradugdo nossa.)

15 [...]De esa manera, y como se ha repetido tantas veces, Chile puso el candado a nuestra salida al mar
mientras Pert se quedd con la llave. [...] (ROCA, 2004, p. 14) (Tradug&o nossa.)
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O historiador e diplomata, Ramiro Prudéncio recorda-se que se o Chile
aceitasse dar um corredor ao norte de Arica, teriam que consultar ao
Peru devido ao Tratado de 1929. Por isso, -“Sempre devemos ter muito
boa relagdo com o Peru, e ainda mais depois do acordo, porque além
das 80 milhas de possivel mar boliviano vem o mar peruano e se devera
negociar o livre transito.”- E ‘6bvio’ que para concretizar qualquer
mudanca de territérios ao norte de Arica ¢ ‘indispensavel’ o
consentimento do Peru, conforme o ex chanceler (boliviano) Javier
Murillo, que assim determina o Protocolo Adicional do Tratado de
1929.16

As tratativas entre o presidente chileno Gabriel Gonzalez Vilela (1946 — 1952) e
Enrique Hertzog Garaizabal (1947 — 1949)

O documento da Biblioteca Nacional do Congresso do Chile” (2005), com base
nas pesquisas do historiador chileno Oscar Pinochet, afirma que o governo do presidente
Gabriel Gonzélez Vilela cogitou, em 1950, realizar o acordo de soberania ao mar para
Bolivia, no intuito de explorar o lago Titicaca para produzir energia. O lago esté situado
a 3810 metros de altitude, com uma extenséo de 8100km2. E considerado o lago mais alto
do mundo.

Nesta mesma passagem, o documento ressalta a visita do presidente chileno a
Washington e o interesse do entdo presidente americano no desenvolvimento da regido e
Seu apoio a estes dois acordos.

O documento da Biblioteca Nacional do Chile, ainda informa:

O presidente Gonzalez Videla contou em suas memarias que se inspirou
nos planos de irrigacdo utilizando o lago Titicaca feitos em 1922 pelo
engenheiro chileno Luis Lagarrigue, referente a milhares de hectares, e

seu uso para a produgdo de energia elétrica destinada as novas industrias
e as ferrovias®. (p. 45)

16 El historiado y diplomatico Ramiro Prudéncio recuerda que si Chile acepta dar un corredor al norte de
Arica, se tiene que consultar al Pert de acuerdo con El Tratado de 1929. Por eso, “siempre debemos tener
una muy buena relacién con Perd, y mas ain después del fallo, porque mas All4 de las 80 millas del
potencial mar boliviano viene el mar peruano y se debera negociar el libre transito”. Es “obvio” que, para
concretar cualquier transferencia de territorios al norte de Arica, es “indispensable” el consentimiento del
Per(, secunda el excanciller Javier Murillo, que recuerda que asi lo determina el Protocolo Adicional al
Tratado de 1929. Noticia: Se reaviva la oferta de Charana, y Per( surge como factor clave — La Razon
Edicién Impresa / Ricardo Aguilar Agramon (Tradug&o nossa.)

17 En torno de los antecedentes de la reclamacion maritima boliviana hasta el Tratado de Paz de 1994 entre
Chile y Bolivia y dos Negociaciones durante el siglo XX. Biblioteca Del Congresso Nacional de Chile.
Disponivel em: <http://www.bcn.cl/bibliodigital/pbcn/estudios/estudios_pdf_estudios/nro291.pdf>

18 PINOCHET DE LA BARRA, Oscar. ;Puerto para Bolivia? Centenaria negociacion. Santiago, Chile,
Editorial Salesiana, 1987, 112 p. - “El presidente Gonzalez Videla ha contado en sus Memorias que se
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As tratativas entre Hugo Banzer e Augusto Pinochet

Em 1973, com o total apoio da CIA (Central Intelligence Agency) e patrocinio dos
EUA, sobe ao poder o general Augusto Pinochet, que, por provavel pressao publica, hdo
firma o acordo negociado entre os anos de 1985 a 1987 de saida ao mar para a Bolivia,
conforme declaragdo do ex-consul da Bolivia no Chile Jorge Siles, em entrevista a
Ricardo A. Agramont®® (2014) que teria participado de toda a negociagao.

As tratativas para um acordo de soberania ao mar para Bolivia, entre 0s governos
de Augusto Pinochet e Hugo Banzer recebe o nome da regido onde as reunides
aconteceram. Chamado como El Abrazo de Charand, ou, ainda, Negociacién de Charafia.

Ricardo A. Agramont, jornalista do periddico boliviano La Razén, teve uma
matéria/entrevista publicada em fevereiro de 2014 relembrando o que aconteceu durante
a negociacdo de Charana.

A negociacgdo de Charafia comecou no dia 08 de fevereiro de 1975 com
a Ata de Charafia, assinada pelos ditadores Hugo Banzer, da Bolivia, e
Augusto Pinochet, do Chile. O documento tinha a pretensdo de acertar
as bases para solucionar o problema maritimo boliviano?.

O periodista constatou que, em agosto de 1975, o embaixador boliviano Guillermo
Gutiérrez entregou ao chanceler do Chile, Patricio Carvajal, uma proposta renovada. A
ideia era fornecer & Bolivia um corredor ao norte de Arica, com 50 quilémetros de

extensdo, preferencialmente proximo as regides de lquique, Antofagasta ou Pisagua?®.

inspird en los planes de regadio con aguas del lago Titicaca hechos en 1922 por el ingeniero chileno Luis
Lagarrigue, de varios miles de hectares, y su uso para produccion de energia eléctrica destinada a las nuevas
industrias y a los ferrocarriles.” (p. 45) (Tradugio livre.)

19 AGRAMONT, Ricardo Aguilar. Se reaviva la oferta de Charafia, y Per( surge como factor clave. La
Razon, Disponivel em: <http://www.la-razon.com/suplementos/animal_politico/reaviva-oferta-Charana-
Peru-factor_0_1994800576.html>.

20 La negociacion de Charafia se inicio el 8 de febrero de 1975 con el Acta de Charafia, firmada por los
dictadores Hugo Banzer, de Bolivia, y Augusto Pinochet, de Chile. EI documento tenia La pretension de
sentar las bases para solucionar el problema maritimo boliviano. (Traducao livre)

2L AGRAMONT, Ricardo Aguilar. Se reaviva la oferta de Charafia, y Per( surge como factor clave. La
Razon, Disponivel em: <http://www.la-razon.com/suplementos/animal_politico/reaviva-oferta-
Charana-Peru-factor_0_1994800576.htmI>

2L AGRAMONT, Ricardo Aguilar. Se reaviva la oferta de Charafia, y Pert surge como factor clave. La
Razén, Disponivel em: <http://www.la-razon.com/suplementos/animal_politico/reaviva-oferta-
Charana-Peru-factor_0_1994800576.htmI>
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O diplomata chileno Ramiro Prudéncio respondeu a proposta de sessdo soberana
para um corredor ao norte da cidade de Arica, em dezembro de 1975. Haveria
continuidade terrestre até o mar e uma extensao de costa de oito quildmetros. Nas palavras
do diplomata, “Esta oferta ¢ a mais importante por ser a mais concreta.” Ele afirma que
antes disso se falava apenas em solucionar o problema, mas ndo se comentava sobre
negociacdes 2.

Agramont cita também o historiador Méximo Quitral Rojas, que enumerou alguns
dos principais motivos que levaram o presidente Augusto Pinochet a tentar a aproximagéo
com a Bolivia: 1) O Chile vivia um momento de isolamento internacional por sua ruptura
com a democracia (tendo o pais sido expulso do G7 e de outras organizacdes
internacionais); 2) a afinidade ideolégica com o regime de Hugo Banzer, e 3) melhorar
sua situacdo geopolitica, pois havia tensdo com a Argentina (devido ao litigio referente
as ilhas Nueva, Picton e Lennox) e com o Peru (por rumores de guerra com o pais).

Chararfia acabou ndo favorecendo a Bolivia. O governo chileno precisou consultar
0 governo peruano para tentar solucionar o enclausuramento boliviano. As exigéncias de
ambos aniquilaram as chances da Bolivia aceitar a proposta. Eram elas: por parte do Peru,
a trinacionalidade para a regido a ser cedida; o Chile por sua vez exigia uma compensacgao
territorial equivalente ao espaco a ser disponibilizado a Bolivia, além de disponibilizar o
rio Lauca, para que fosse instalada uma hidroelétrica, e a Bolivia seria proibida de
militarizar esta regido. A opinido publica boliviana se opbs. Apds o fracasso de Charafia,
as relacOes diplomaticas entre os dois paises se extinguiram uma vez mais.

Entre os dias 22 a 31 de outubro de 1979, a Bolivia foi o pais anfitrido da
Assembleia Geral da Organizacao dos Estados Americanos, e naquela semana de reunifes
houve oportunidades de seus representantes discutirem sua questao da falta de soberania
ao oceano, 0 que motivou a composicdo da Resolucdo 426, cuja pagina 56 declara o
interesse hemisférico de encontrar uma solucdo equitativa em que Bolivia obtivesse

acesso (til e soberano ao Oceano Pacifico?.

BAG/RES. 426 (1X-0/79). ACCESO DE BOLICIA AL OCENAO PACIFICO. (Resolucién aprobada en la
duodécima sesion plenaria el 31 de octubre de 1979). LA ASAMBLEA GENREAL, DECLARA: Que es
de interés hemisférico permanente encontrar una solucién equitativa por lo cual Bolivia obtenga acceso
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Michelle Bachelet, Evo Morales e o sexto item da Agenda de 13 puntos

Nos anos 2000, a Ameérica Latina passou por uma transformacdo, e governos
considerados socialistas sdo democraticamente escolhidos para subir ao poder. Apesar de
demonstrarem respeito matuo, Michelle Bachelet, a presidente do Chile entre os anos de
2006 a 2010, e Evo Morales (no mesmo periodo, e ocupando o cargo até a presente data),
presidente da Bolivia, assinaram, em julho de 2010, a Agenda de 13 Puntos?.

Esta agenda estava sendo construida entre os ministros das relagfes exteriores de
ambos os paises a partir de 2006. Em 2007, o Ministério das Rela¢Ges Exteriores do Chile
publicou em seu site oficial a Ata da XVII reunido entre os representantes de ambos 0s
paises. Neste documento consta o que vinha sendo acordado, e apresenta-se 0 sexto item
desta tdo aclamada Agenda, chamado de “Tema Maritimo”. Este aborda a necessidade de
ambos secretarios de RelacGes Exteriores trocarem informacdes de maneira ampla, franca
e realista sobre o assunto e aprofundar o diadlogo. O texto ndo passa de dois paragrafos
superficiais sobre o tema, e absolutamente nenhuma palavra indica que algo sera realizado

a respeito durante os respectivos mandatos:

Logo que seja feito um balanco dos avangos alcancados nas relagdes
bilaterais a partir dos ultimos didlogos e tendo em conta as condi¢bes
que prevalecem tanto no Chile quanto na Bolivia no que diz respeito ao
tema e seus possiveis enfoques, ambas delega¢bes concordaram da
necessidade de manter o didlogo bilateral em uma perspectiva
construtiva com a finalidade de aprofundar as linhas de trabalho que
considerem efetivamente os critérios que foram compartilhados?.

sobreafio y dtil al Océano Pacifico, y CONSIDERANDO: Que es necesario conseguir, con espiritu de
fraternidad e integracion americana, el objetivo sefialado en el punto anterior y consolidar una paz estable,
gue estimule el progreso econdémico y social en la drea de América directamente afectada por las
consecuencias del enclaustramiento de Bolivia, RESUELVE: 1. Recomendar a los Estados a los que este
problema concierne directamente, que inicien negociaciones encaminadas a dar a Bolivia una conexion
territorial libre y soberana con el Océano Pacifico. Tales negociaciones deberan tener en cuenta los derechos
e intereses de las Partes involucradas y podrian considerar, entre otros elementos, la inclusion de una zona
portuaria de desarrollo multinacional integrado y asimismo, tener en cuenta el planteamiento boliviano de
no incluir compensaciones territoriales. 2. Continuar la consideracion del tema “Informe sobre el problema
maritimo de Bolivia” en el préximo periodo de sesiones de la Asamblea General.

24 pgenda de 13 puntos foi estabelecida entre os anos de 2006 e 2010, pelos chanceleres de Chile e
Bolivia, que trabalharam na formulag&o desta agenda cujo o sexto item cita a questo da saida aoc mar
para Bolivia.

% Luego de hacer un balance de los avances logrados en la relacién bilateral desde las ultimas
conversaciones y teniendo en cuenta las condiciones prevalecientes en Chile y Bolivia respecto al tema y
sus posibles enfoques, ambas delegaciones coincidieron en la necesidad de mantener el didlogo bilateral en
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A midia de ambos os paises especularam, ao longo dos anos, de forma bastante
analitica, como governos ditos socialistas - neste caso o de Michelle Bachelet e Evo
Morales - ndo ultrapassaram eventuais dialogos, e s6 aprovaram uma agenda que nao foi
levada adiante.

Rosales (2011) exp06s que durante o centenario do Tratado de Paz e Amizade
ocorrido no dia 20 de outubro de 2004, o chanceler boliviano Juan Ignacio Siles do Vale
declarou ser favoravel a reiniciar as negociacdes de Charafia estagnadas desde 1978.
Porém, houve um comentério que incomodou realmente as autoridades chilenas, tendo
sido declarado por um dos ministros bolivianos que um possivel novo acordo fosse desta

vez realmente de “paz e amizade”.

O processo em Haia

As relagOes entre os governos de Evo Morales e Sebastian Pifiera foram pouco
amistosas, com séries de declaracfes entre ambos os presidentes de cunho ofensivo e
degradante. Em 17 de abril de 2014, a Bolivia apresentou suas memarias perante Haia?®,
Evo Morales e sua equipe criaram o plano Diremar, com apoio de historiadores, juristas
e especialistas, para montar a demanda que foi apresentada no Tribunal de Haia. O
governo boliviano se preocupou em fazer pesquisas para saber qual seria a impressdo
causada por sua administracdo na visdo de sua nacdo, bem como pelas estrangeiras, caso
apresentassem tal demanda. Tendo tido uma avaliacdo favoravel, o presidente Evo
Morales optou por seguir com o processo. Conforme informagdes do Tribunal, o Chile
tera até 18 de fevereiro de 2015 para responder.

Os autores dos Estudos e Investigacdes Militares do Exército chileno detalharam
sobre o funcionamento da Corte Internacional de Justica, que vem substituir a “Corte

Permanente de Justiga Internacional”, criada em 1922, ocorrida junto com o Pacto da

una perspectiva constructiva, con la finalidad de profundizar las lineas de trabajo que consideren
efectivamente los criterios que han sido compartidos. (Tradugdo nossa.)

% A apresentacdo da demanda ao Tribunal de Haya aconteceu no dia 24 de abril de 2013, tendo sido
entregue por uma comissao liderada pelo chanceler boliviano David Choquehuanca, de acordo com
NUNES (2014).
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Sociedade das Nacdes, valido até a Segunda Guerra Mundial, tendo sido, esta organizacao
internacional, o primeiro tribunal designado para resolver as diferencas por meios
pacificos. Entretanto, sua competéncia era reconhecida na ocasido em que as partes
envolvidas em uma disputa deliberavam espontaneamente submeter-se a tal magistratura.
Mesmo assim, um Estado poderia assumir previamente seu reconhecimento antecipando
futuras disputas. Tal formato cujo ponto de vista era unilateral induzia o comparecimento
do outro Estado perante a corte.
Este tribunal internacional € o principal 6rgdo judicial da ONU, de acordo com
este documento do exército chileno:
[...] O estatuto que rege seu funcionamento é parte da Carta das Nagdes
Unidas, assim como seu regulamento proprio. Todos os Estados
integrantes da ONU sdo partes do dito estatuto; adicionalmente um
Estado membro pode chegar a ser parte deste, previa aceitacao expressa
de suas regras, pelo compromisso de cumprir as decisdes da corte e

contribuir para se sustentar. Sua sede esté localizada no Palécio de La
Paz, Paises Baixos?’. (p. 11)

O documento da Biblioteca Nacional do Chile assegura que a Bolivia nunca
possuiu acesso ao mar efetivamente. Algumas destas afirmacfes mais relevantes
sustentam que a Bolivia ndo participou de nenhuma das batalhas maritimas travadas
durante a Guerra do Pacifico, algo que pode ser analisado levando-se em conta apenas a
falta de organizagéo do capital boliviana para investir em tecnologia de guerra naquela
época.

A Bolivia, em seu Livro Azul, defende que no ano de 1837 criou o Departamento
do Litoral, e que este se dividia em duas provincias: La Mar, da qual a capital era Cobija,
e Atacama, da qual a capital era Sdo Pedro de Atacama. Afirma que esta regido teria em
torno de 3.700 habitantes no ano de 1825, quando a Bolivia se tornou independente. Com

27 Este tribunal internacional es el principal 6rgano judicial de la Organizacién de Naciones Unidas. [...]
El estatuto que rige su funcionamiento es parte de la Carta de Naciones Unidas, asi como su reglamento
proprio. Todos los Estados integrantes de la ONU son partes de dicho estatuto; adicionalmente un Estado
no miembro puede llegar a ser parte de este, previa aceptacion expresa de sus reglas, al compromiso de
cumplimiento de las decisiones de la corte, y contribuir a solventar sus gastos. Su sede se encuentra en el
Palacio de la Paz, en La Haya, Paises Bajos. (p. 11) (Traducdo livre.)

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | VVol. 6, n°. 27 — 28| Dez. 2014 — Mar. 2015



base nisso, pode-se inferir que a populacéo local era demasiada pequena para garantir a
soberania local quando os exploradores chilenos chegaram com o capital estrangeiro.

Os analistas e historiadores chilenos afirmam que a Bolivia ndo teria direito a sua
saida para o mar, por ser o pais perdedor da Guerra do Pacifico, e que sua demanda em
qualquer tribunal internacional fere o tratado de Paz e Amizade de 1904. Além disso,
sustentam que ndo ha como mudar a regido fronteirica do pais sem consultar o Peru,
devido ao Tratado assinado entre Chile e Peru, no ano de 1929. Ramiro Orias (2003) cita
em seu artigo que muitas foram as tentativas por parte do governo chileno de ajudar a
Bolivia a conquistar a sua saida para 0 mar, mas que o segundo pais ndo se mostrou
interessado em negociar de fato sobre o tema, sempre rompendo as relacdes diplomaticas
entre os dois paises.

A doutora em direito internacional Maria Teresa Infante (2004) comenta o que
impede estes dois paises, hoje, de acordarem sobre a questdo maritima. Para ela, falta, por
parte da Bolivia, maturidade e consenso de unido, enquanto que, no Chile, sobra

conservadorismo e incapacidade analitica na sua elite diplomatica.

Considerac0es finais

Avaliando o que foi dito até aqui, acredita-se que, sim, a Bolivia pode conquistar,
através de Haia, uma decisao positiva ao seu pedido de saida soberana ao mar. Caso o
resultado seja favordvel ao pais, pode-se esperar uma grande rejeicdo por parte do
governo e da populagdo chilena, e possivelmente uma resposta violenta. Porém, os
autores concordam com o que foi citado nos tratados estudados aqui, quando estes
afirmam que este acordo tera que analisar também a situacdo fronteirica com o Peru, cuja
pretensdo de reaver o territério de Arica (hoje a ultima cidade ao norte de jurisdigdo
chilena) esta muito viva para a populacao e seus lideres.
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Resumo

Este artigo procura destacar os principais fatos historicos que levaram a fragmentacdo das
relac@es bilaterais de Chile e Bolivia, pais que perdeu sua saida para o mar. Inicia-se com
as pretensdes que levaram estes a Guerra do Pacifico, e 0 texto segue com as tentativas
de acordo entre os respectivos presidentes ao longo do século XX, chegando aos dias
atuais, expondo a inépcia de proporcionar um acordo que permitisse a Bolivia (por parte
do Chile) restabelecer sua soberania ao mar. Ocasionando a exigéncia boliviana de sua
saida ao oceano, em abril de 2013, no Tribunal de Haia
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Abstract

This article seeks to distinguish some of the historical events that led to the fragmentation
of bilateral relations of Chile and Bolivia, which lost access to the sea. It begins with the
claims that led to the Pacific War, and the text continues with the attempts of agreement
between the respective presidents throughout twentieth century, reaching the present day,
exposing ineptitude to provide an agreement that would allow to Bolivia (by Chile)
reestablish their sovereignty to the ocean. Resulting in Bolivian demand for their output
to the ocean, on April 2013, on the Hague Tribunal.
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O PAPEL DA COORDENCAO DE
APERFEICOAMENTO DE PESSOAL DE NiVEL
SUPERIOR (CAPES) NA COOPERACAO
BRASILEIRA PARA O DESENVOLVIMENTO
INTERNACIONAL (COBRADI)

Thais Mere Marques Avero?

Introducéo

No mundo cada vez mais interdependente, a cooperacao entre nagcdes € processo
constante e necessario. O Brasil, que até a década de 1970 era apenas receptor da
cooperacdo norte-sul, passa, a partir desse momento, a apoiar a cooperacao sul-sul. Nessa
primeira fase, as atividades eram pontuais, voltadas para o recebimento de estrangeiros
para cursos e capacitagao.

A partir da década de 1980, o pais comeca a, de fato, investir nessa cooperagéo,
financiando bolsas de estudo e apoiando o intercdmbio em cooperagdo técnica.
Importante iniciativa ocorreu em 1987, quando € criada a Agéncia Brasileira de
Cooperacdo (ABC) pelo Ministério das Relacbes Exteriores (MRE) visando ampliar a
atuacdo do pais nas acdes de cooperacdo com parceiros do sul. Corréa observa que o
Brasil foi, nesse momento, um dos primeiros paises nao doadores tradicionais a criar um
orgdo especifico para coordenar acgbes de cooperacdo internacional para o
desenvolvimento (CORREA, 2010. P. 177).

! Doutoranda em cotutela pelo Programa de P6s-Graduagéo em Desenvolvimento, Sociedade e Cooperagéo
Internacional do Centro de Estudos Avangados Multidisciplinares (CEAM/UnB) e Université Paris 13,
mestre em RelacGes Internacionais pela UnB, analista em Ciéncia & Tecnologia da CAPES, Bolsista
CAPES. E-mail: taveiro@hotmail.com
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Com o processo de redemocratizacdo no Brasil e a globalizagdo no contexto
mundial, o pais ganha cada vez mais projecdo como poténcia regional assumindo
relevante papel como interlocutor entre as grandes e pequenas poténcias e agente
promotor da cooperacao sul-sul. Atualmente, no Brasil, observamos um nimero crescente
de oOrgdos da administracdo publica fomentando a cooperacdo para o desenvolvimento
internacional. As negociagdes internacionais e a atuacdo na cooperacdo sul-sul fazem
parte das atividades rotineiras dessas institui¢ces. A capacidade cientifica, tecnoldgica,
técnica, educacional e material alcangada pelas diferentes instituicGes brasileiras atencao
dos paises do sul que demandam cada vez mais o investimento brasileiro para o
desenvolvimento dessa regido. Hoje, o Brasil é importante provedor de cooperacdo para
o0 desenvolvimento nas diferentes modalidades de apoio.

Muito embora tenha havido a expanséo da cooperagéo brasileira no eixo sul com
acOes desenvolvidas pelas diferentes entidades governamentais, ndo ha um Orgéao
centralizador da cooperacao sul-sul no pais e tampouco um grupo de trabalho que discuta
e coordene essas acdes. Ao contrario, a cooperacdo brasileira é marcada pela
descentralizacdo da atuacdo dos 6rgdos. Como resultado, até o ano de 2009, ndo era
possivel averiguar o volume total investido pelo Brasil na cooperagdo para o
desenvolvimento.

Assim, em 2010, reconhecendo a necessidade de se conhecer o total dos
investimentos em cooperacdo prestada, a ABC e o IPEA (Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada), com o apoio da Casa Civil, propuseram a criacdo de um relatério
com todos os valores investidos na Cooperacdo Brasileira para o Desenvolvimento
Internacional (COBRADI). Foi criado, entdo, um modelo sistematizado para a coleta de
informacdes, haja vista a diversificagdo da cooperacdo sul-sul e a inexisténcia de um
método estruturado para aferi¢do dos dados. O levantamento buscou, entdo, identificar,
quantificar e classificar a totalidade dos recursos humanos, fisicos e financeiros
investidos pelo governo federal brasileiro em outros paises e organizacgdes internacionais
ao longo do quinquénio 2005-2009. (COBRADI 2005-2009, 2010. p. 12). Desse modo,

2 O periodo de 2005 a 2009 foi estabelecido para facilitar a busca de dados. Inicialmente, pretendia-se
levantar dados de 10 anos (2000-2009), contudo, constatada a dificuldade em se apurar dados mais antigos,
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os resultados da cooperacao poderiam ser apurados e melhor direcionados.

Segundo o entdo presidente, Luiz Inacio Lula da Silva, no prefacio do
Levantamento, a COBRADI representa o primeiro passo no sentido de construir uma
politica de cooperacdo internacional para o desenvolvimento integrada aos objetivos da
politica externa brasileira (COBRADI 2005-2009, 2010. p. 12). O relato6rio € um esforco
inédito do governo brasileiro para a consolidacao dos dados de cooperacao brasileira para
0 desenvolvimento.

No levantamento, a cooperacéo brasileira para o desenvolvimento foi definida
como:

Totalidade de recursos investidos pelo governo federal brasileiro, totalmente a
fundo perdido, no governo de outros paises, em nacionais de outros paises em
territério brasileiro, ou em organizagdes internacionais com o propdsito de
contribuir para o desenvolvimento internacional, entendido como o
fortalecimento das capacidades de organizac¢@es internacionais e de grupos ou

populagbes de outros paises para a melhoria de suas condicBes
socioecondmicas. (COBRADI 2005-2009, 2010. p. 11.)

Essa conceituagdo buscou contemplar as formas de investimento do Brasil. Muito
embora tenha sido criada uma dindmica prépria para o levantamento dos dados, ndo se
deixou de considerar 0s conceitos tradicionais utilizados para quantificacdo da
cooperacdo, tendo em vista se permitir a comparabilidade dos dados apurados no pais
com os demais levantamentos internacionais. No primeiro levantamento, 0s recursos
foram dispostos em cinco modalidades de cooperacao: assisténcia humanitaria; bolsas de
estudo para estrangeiros; cooperacao técnica, cientifica e tecnologica; contribuicbes para
organizagOes internacionais; e operacdes de paz, de acordo com o tipo de cooperacao:
bilateral e multilateral.

O que o levantamento aponta como bolsas de estudo para estrangeiros no primeiro
relatério € uma das modalidades de cooperacdo mais tradicionais do pais. Essa
modalidade representou entre 2005 e 2009, quase 10% do total investido na COBRADI,

sendo a segunda modalidade de maior alocagdo de recursos no periodo. Ja no relatorio de

optou-se por um periodo mais curto. Apds o primeiro estudo, foi acordado entre os 6rgdos participantes que
o0 levantamento passaria a ser anual.
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2010, essa cooperagdo figurou com um percentual de 3,8% dos gastos. No segundo
relatorio, essa modalidade passou a ser denominada cooperacdo educacional, 0 que
melhor reflete a atuagdo dos ministérios envolvidos nessa cooperagao®.

Muito embora, entre 2005 e 2008, os investimentos do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia & Inovacao tenham superado os investimentos do Ministério da Educacdo, a
partir de 2009, a CAPES passa a ser, a instituicdo que mais investe na cooperacao

educacional prestada.

A CAPES e a cooperacéo educacional

Fundada em 1951, a CAPES subsidia o Ministério da Educacdo na formulacéo de
politicas nacionais para as areas de educacdo basica, educacdo a distancia e pos-
graduacdo. A agéncia atua em cinco grandes linhas: formacao de recursos humanos de
alto nivel no Pais e exterior, avaliacdo da pos-graduacdo stricto sensu (mestrado e
doutorado), cooperacao internacional, acesso e divulgacdo da producdo cientifica e
formacéo de pessoal qualificado a educacdo basica (presencial e a distancia).

Como parte da missao da instituicdo, as atividades de intercambio e cooperacédo
internacional sdo esséncias para a ampliacdo da competéncia cientifico-tecnoldgica do
Pais. A intensificacdo dessas atividades pode ser demonstrada pela diversidade de
modalidades de fomento que coexistem na agéncia, variando desde acbes de carater
assistencial até atividades de cooperacdo em parcerias simétricas.

A atuacdo da Fundagdo também se pauta pela disponibilizacdo de recursos para
atividades, projetos e programas em varios paises do mundo. A partir de 2004, a politica
de cooperacao internacional da CAPES passou a dar énfase a cooperacdo com paises do
eixo Sul-Sul, especialmente na América Latina e na Africa Lus6fona.

Assim, em consonancia com a politica externa brasileira, a CAPES atua de modo
crescente na disponibilizacdo de recursos para atividades e programas em Varios paises

do mundo e organizacBes internacionais no ambito da Cooperacdo Brasileira para o

3 As modalidades apresentadas na COBRADI 2010 foram: cooperagéo técnica, cooperacdo cientifica e
tecnoldgica, cooperagdo educacional, cooperacdo humanitaria, apoio e prote¢do a refugiados, operacgdes de
manutenc¢do da paz e gastos com organismos internacionais.
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Desenvolvimento Internacional. A Coordenacdo apoia programas bilaterais e
multilaterais com paises como Argentina, Cuba, Haiti, Uruguai, Angola, Mocambique,
Cabo Verde e Timor Leste, por meio de projetos conjuntos de pesquisa, parcerias
universitarias, projetos especiais e bolsas individuais. Por meio desse investimento, o
Brasil coopera para a capacitacdo de novos quadros nos paises em desenvolvimento e
para a promocao da melhoria da ciéncia e tecnologia produzida nesses paises.

Os programas de cooperacdo da CAPES buscam potencializar a colaboracao entre
as universidades. Essa cooperacdo contribui para a promoc¢éo da integracéo educacional,
cultural e cientifica dos paises em desenvolvimento tendo como foco a formacédo de
recursos humanos em todos os niveis de educagdo. Assim, contribui para o progresso
desses paises por meio da cooperacao e concessdo de bolsas de estudo para estrangeiros.
Nesse processo, a participacdo das Universidades é essencial. Segundo Semedo*:

Se os documentos de cooperagdo rubricados entre os Estados constituem a base
para se dinamizar a cooperacao, as Universidades sdo, sem duvida, as portas
que se abrem para novos horizontes, pois como centros de exceléncia,
constituem instrumentos essenciais para a concretizacdo dos projetos e

programas, configurando-se como construtoras da massa critica tdo necessaria
as nossas sociedades. (SEMEDO, 2009, p.119).

A cooperacdo educacional prevé: concessdo de bolsas para que estrangeiros
complementem sua formacdo em programas de graduacdo e pos-graduacdo no Brasil,
capacitacdo no exterior por equipe brasileira, projetos conjuntos de pesquisa para
fomentar o desenvolvimento cientifico e tecnoldgico conjunto e também capacitacdo a
distancia utilizando-se modelo ja consolidado no Brasil.

Em termos de investimentos, a maior forma de fomento é o pagamento direto de
bolsas de estudo para estrangeiros. Além dos valores das bolsas, deve ser considerado
nessa modalidade, o custo do aluno na Universidade. Outra forma de financiamento é o
custeio de professores brasileiros no exterior para capacitagdo dos locais. O auxilio a
pesquisador (AUXPE) para fomento a cooperacéo cientifica e tecnologica é outro meio

de repasse de recurso. Utilizando-se a experiéncia de ensino a distancia, a agéncia passou,

4 SEMEDO, Maria O. da C.Soares. Revisitando a cooperago Brasil/Africa face aos desafios dos novos
tempos. In. Estudos de Sociologia. Rev. Prog. Pés-Graduagdo da UFPE, 2009, v. 15, n.2, p. 107-120. p.119
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a partir de 2010, a implementar a essa modalidade no exterior por meio da Universidade
Aberta do Brasil, disponibilizando infraestrutura, capacidade técnica e também
financiando coordenadores, professores e tutores nos polos de apoio presencial. Além do
repasse direto, é importante também mencionar o apoio a consolidacéo de cursos de pds-
graduacdo no exterior e 0s custos indiretos para a disponibilizacdo da cooperagdo como
horas técnicas, passagens, diarias e pagamento de auxilio a avaliacdo educacional aos
consultores que atuam nos projetos.

O primeiro e principal programa da Fundag&o na Cooperacgdo Educacional para o
Desenvolvimento Internacional € o Programa de Estudantes-Convénio de Pds-Graduacao
(PEC-PG). Desde sua criacdo em 1981, a CAPES vém investindo cada vez mais na
cooperacéo sul-sul e no estabelecimento de programas que atendam as demandas desses

paises.

Principais programas de cooperacdo educacional da CAPES para o
desenvolvimento internacional®

O PEC-PG?® é uma parceria entre a CAPES, 0 CNPq e 0 MRE, envolvendo paises
de quatro continentes. O programa visa incrementar a qualificacdo de professores
universitarios, pesquisadores, profissionais e graduados do ensino superior de paises em
desenvolvimento com 0s quais 0 Brasil mantém Acordo de Cooperacdo Cultural e/ou
Educacional. Prevé-se, no PEC-PG, a concesséo de bolsas de mestrado e doutorado em
todas as areas de conhecimento. Nesse programa, sdo financiadas bolsas aos alunos
estrangeiros para o custeio de despesas como moradia e alimentacédo no Brasil. Ademais,
inclui-se no valor investido, o custo-aluno na Universidade. A CAPES é responsavel pelo

financiamento das bolsas de doutorado, as bolsas de mestrado sdo financiadas pelo CNPq

> Informagdes obtidas nos relatérios de gestdo da agéncia (2002-2012) e no Relatério de Gestdo 2004-
2011.

6 0s paises participantes do PEC-PG s&o: Africa do Sul, Angola, Argélia, Benin, Cabo Verde, Camardes,
Costa do Marfim, Egito, Gabdo, Gana, Guiné Bissau, Marrocos, Mogambique, Namibia, Nigéria, Mali,
Quénia, Republica Democratica do Congo, Republica do Congo, Sdo Tomé e Principe, Senegal, Togo,
Tunisia, Antigua - Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Cuba, El Salvador,
Equador, Guatemala, Guiana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru,
Republica Dominicana, Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai, Venezuela, China, india, Libano, Siria.
Oceania: Tailandia, Timor Leste.
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e as passagens aéreas pelo MRE. Embora contemple estudantes de diversos varios paises,
os estudantes beneficiados sdo, majoritariamente, advindos da América Latina, com
destaque para os pés-graduandos da Colémbia.

A parceria do Brasil com a Argentina é historica. No dmbito da cooperagéo
educacional, o primeiro acordo assinado entre a CAPES e o Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao Produtiva (Mincyt) data de 1998. O convénio prevé a concessao
de bolsas por meio da selecdo de projetos de pesquisa nas diversas areas do conhecimento
com o objetivo de fomentar o intercambio de doutorandos e o aperfeicoamento de
docentes e pesquisadores. Quatro anos apos o estabelecimento do primeiro programa, foi
criado, em 2002, o Programa Centros Associados de Pds-Graduacgdo Brasil e Argentina
(CAPG) entre a CAPES e a Secretaria de Politicas Universitarias (SPU) para o
financiamento de parcerias universitarias em nivel de pds-graduacdo. Essas parcerias tém
por objetivo a formacdo de recursos humanos de alto nivel nas diversas areas do
conhecimento por meio do fortalecimento e estimulo da associacdo académica entre 0s
programas de pos-graduacdo dos dois paises e eventual cotutela. Nos mesmos moldes do
CAPG/BA, foi langcado em 2007, também em parceria com a SPU, o Programa da CAPES
com Centros Associados para o Fortalecimento da Pds-graduagdo (CAFP) visando
incentivar a formacéo e a consolidacdo de grupos de pesquisa e criar mecanismos para
reducdo das desigualdades regionais nos programas de pds-graduacao de ambos os paises.
Tanto o programa CAPG quanto o CAFP possibilitaram maior aproximagéo académica e
curricular entre os dois paises, promovem a mobilidade de estudantes e pesquisadores e
contribuem para o desenvolvimento e a integracao regional.

Outro importante programa de apoio a cooperacdo para o desenvolvimento,
também estabelecido em 1998, foi com o Ministério da Educacdo Superior de Cuba
(MES). O programa conta com duas modalidades de financiamento com foco na pos-
graduacdo: projetos conjuntos de pesquisa e programa para formagdo de docentes
cubanos no Brasil. A CAPES apoia projetos de cooperacdo cientifica entre Instituicoes
de Ensino Superior (IES) do Brasil e de Cuba nas diversas areas do conhecimento,
visando ao estabelecimento de parcerias entre pesquisadores dos dois paises e a formacéo

de recursos humanos qualificados. Oferece, também, bolsas de estudo individuais a
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professores universitarios cubanos nas modalidades de doutorado sanduiche (realizado
em Cuba com um estagio de doutoramento no Brasil) e p6s-doutorado.

Com o Uruguai, foi estabelecida, em 2007, parceria com a Universidad de La
Republica — UDELAR para apoiar projetos conjuntos de pesquisa e capacitacdo de
docentes, nos mesmos moldes dos programas estabelecidos com Cuba. Essa parceria,
além de propiciar maior aproximacao entre pesquisadores dos dois paises fronteirigos,
principalmente na regido sul do Brasil, contribui para estreitar os lagos de cooperacao
entre Brasil e Uruguai criando uma agenda positiva em politica externa em ambos 0s
lados.

A cooperacdo multilateral no ambito do MERCOSUL ¢é também bastante
vigorosa. Vérios sdo os programas desenvolvidos pela agéncia com parceiros do Cone
Sul. Desde 2008, a CAPES atua em parceria com a Secretaria de Educagdo Superior —
SESU/MEC no ambito do Programa de Mobilidade Académica Regional em Cursos
Acreditados (MARCA), visando a formacdo de recursos humanos, a circulacdo
académica no bloco regional e a aproximacéo curricular.

A partir de 2010, ademais do MARCA, a CAPES passou a apoiar uma série de
novos programas com os paises do Cone Sul, almejando a maior aproximagcdo cientifica,
tecnoldgica e educacional na regido. O Programa de Associacdo para Fortalecimento da
Pds-Graduacdo (PFPG) apoia a parceria universitaria entre IES de paises membros ou
associados ao bloco para promover a associa¢ao académica e o fortalecimento de cursos
de pds-graduacao na regido. Ja o Programa Projetos Conjuntos de Pesquisa-MERCOSUL
(PPCP) apoia a aproximacdo de pesquisadores do Cone Sul, nas diversas areas do
conhecimento visando ao maior intercdmbio de estudantes no bloco e também a
cooperacao cientifica e publicacdo conjunta. O Programa de Parcerias Universitarias de
Graduacdo em lingua espanhola e portuguesa (PGPE) tem como foco o financiamento de
parcerias universitarias nos cursos de Letras — portugués e espanhol — na modalidade de
graduacdo-sanduiche possibilitando o intercdAmbio para estimular o estudo e
aperfeicoamento de ambos os idiomas, bem como possibilitar a aproximacéo das
estruturas curriculares. Além disso, a CAPES tambeém possui o Programa Capes Bolsas

de Doutorado para Docentes para professores universitarios dos paises membros do bloco
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com o objetivo de apoiar a melhoria da qualidade do ensino e da pesquisa das
universidades da regido e o desenvolvimento sustentavel dos membros do MERCOSUL.

Criado em 2010, o programa Prd-Haiti busca a reconstrucdo, o fortalecimento e a
recomposicdo do sistema de educacdo superior daquele pais ap6s o terremoto. Além da
capacitacdo em lingua portuguesa, o Pro-Haiti prevé a concessdo de 500 bolsas de
graduacdo-sanduiche no Brasil para estudantes haitianos.

O apoio ao Timor Leste foi iniciado em 2004 com o estabelecimento do Programa
de Qualificacdo de Docente e Ensino de Lingua Portuguesa no Timor Leste — PQLP.
Criado para fortalecer a lingua portuguesa no pais, o programa aproximou as duas nacoes
e apoiou a consolidacdo da Republica Democratica de Timor Leste. Com o PQLP, séo
capacitados docentes timorenses nas areas de antropologia, biologia, economia e métodos
quantitativos, educacdo, educacdo artistica, educacdo fisica, fisica, geografia, geologia,
historia, informatica, matematica, pedagogia, psicologia, sociologia, quimica e portugués.
O PQLP foi o primeiro programa do Governo Brasileiro a enviar professores para apoiar
a formacéo de docentes no exterior.

Ampla também é a gama de programa de cooperacdo para o desenvolvimento que
a CAPES mantém com paises africanos. Em 2004, a CAPES apoiou a criacdo da
universidade pablica do Cabo Verde — Uni-CV —, e chefiou, nesse pais, um Grupo de
Trabalho para iniciar o processo de coopera¢do educacional. Como resultado, em 2007,
foi criado, em parceria com a Universidade Federal do Rio Grande do Sul, sob demanda
cabo verdiana, um projeto de Mestrado Interinstitucional Internacional (Minter
Internacional), em edificacdo e planejamento urbano e em sociologia visando fortalecer
a Uni-CV e qualificar recursos humanos nessas areas.

Ainda com Cabo Verde, foi criado, em 2008, o Projeto Linguagem das Letras e
dos Numeros, intitulado Projeto José Aparecido (Portugués) e Amilcar Cabral
(Matematica) para treinar e capacitar professores cabo-verdianos do ensino fundamental
e secundario dessas duas licenciaturas. A iniciativa foi tdo bem-sucedida que, a partir de
2010, o programa passou também a ser implementado em Guiné Bissau. Em ambos 0s
projetos, a capacitacdo dos professores € ministrada in loco por professores da

Universidade Federal do Ceara (UFC). E ofertado também, um curso intensivo de um
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més no Brasil, em julho, durante as férias escolares.

Outro projeto de destaque que contempla Angola, Cabo Verde e Mogambique é o
Programa de Formacdo Cientifica (PROFOR) que tem por objetivo incentivar a iniciagdo
cientifica. Os estudantes selecionados realizam estagio em laboratdrios de universidades
brasileiras por cerca de trés meses — periodo de férias universitarias. O programa é
executado em parceria com o0 MRE que financiam as passagens aéreas dos bolsistas
contemplados. O PROFOR incentiva 0 amadurecimento académico desses estudantes por
meio da pesquisa, o que possibilita o desenvolvimento cientifico, tecnolégico e inovagéo
desses paises.

A CAPES também apoia a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz) na realizacéo de
cursos de Mestrado em Ciéncias da Satide em Angola e Mocambique. As areas ofertados
sdo: biologia parasitaria, medicina tropical, biologia celular e molecular, e ensino em
biociéncias e saude. A proposta é qualificar recursos humanos de alto nivel para estruturar
a pesquisa nessas areas nos dois paises e, assim, capacitar demais profissionais de saude.

Em 2010, outra iniciativa de grande relevancia estabelecida pela CAPES foi a
implementacdo do sistema de educacdo a distancia nos moldes da Universidade Aberta
do Brasil (UAB) em Mocambique. O Programa UAB-Mogambique oferta cursos em
pedagogia, administracdo publica e licenciaturas em matematica e biologia. A meta do
programa € formar 7 mil professores e servidores da administracdo publica até 2017. O
programa conta com a participacao da ABC.

Lancado em 2012, o programa Pro-Mobilidade Internacional de apoio a
Associacdo das Universidades de Lingua Portuguesa (AULP) visa fomentar a pesquisa, a
docéncia e a mobilidade nos paises de lingua portuguesa fortalecendo seus vinculos
culturais. Ademais, o AULP pretende estruturar, fortalecer, internacionalizar e consolidar
a graduacdo, pés-graduacao e pesquisa dessas universidades, bem como contribuir para a
inclusdo tecnoldgica e cientifica desses paises. Além da mobilidade de docentes e
pesquisadores, o programa também financia bolsas de estudos na modalidade sanduiche

para graduacao, mestrado e doutorado.
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Os dados abaixo apresentam a evolucdo dos investimentos da CAPES na
cooperacdo educacional para o desenvolvimento internacional de 2005 a 2010. O grafico

demonstra o crescimento de mais de 100% nos investimentos feitos no periodo’.

Gréafico 1: Total de investimentos em Cooperacdo Brasileira para o
Desenvolvimento Internacional (2005-2010)
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Fonte de Dados: COBRADI/DRI/CAPES

Essa evolucdo do investimento pode ser constatada também na evolugdo do
namero de estudantes financiados. Como ja mencionado, foram contemplados estudantes
e pesquisa de diversos paises em desenvolvimento, com destaque para a América Latina

e paises de lingua portuguesa, conforme demonstrado nos graficos:

" Ressalta-se, todavia, que os valores apresentados até 2009 ndo contabilizavam o custo do aluno na
universidade. Portanto, o valor real investido entre 2005 e 2009 seria ainda maior. Essa inexatiddo foi
corrigida a partir de 2010 com a inclusdo do valor do custo aluno na Universidade, contabilizado de acordo
com os dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP).
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Grafico 2: Numero de bolsistas financiados por ano
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Grafico 3: Numero de bolsistas por pais ou bloco de pais 2005-2010
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Concluséo

A cooperacdo internacional é vista como uma forma de se gerar beneficios muatuos
para os cooperantes. No caso brasileiro, como principio fundamental que rege as relages
internacionais, a Constituicdo Federal dispde:

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes
internacionais pelos seguintes principios:

(...) IX - cooperagdo entre os povos para o progresso da humanidade;

Paragrafo unico. A Republica Federativa do Brasil buscara a integragdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formagdo de uma comunidade latino-americana de nagdes.

Como uma das modalidades de financiamento, a cooperacdo para 0
desenvolvimento vem ganhando espaco nas agendas dos diversos 6rgdos federais
visando, como estabelecido na Carta Magna, ao progresso das nagdes, com especial
énfase aos paises latino-americanos e aos paises lus6fonos. O levantamento da
cooperacdo brasileira para o desenvolvimento tem possibilitado o conhecimento do
volume de recursos investidos nessa cooperagédo o que segundo disposto na COBRADI,
pode contribuir para o avanco da politica externa nacional, da cooperacdo Sul-Sul do
pais e dos esforcos globais para a reducdo da fome e da pobreza rumo ao
desenvolvimento internacional sustentavel. (COBRADI 2005-2009, 2010, p. 17). Desse
modo, Corréa argumenta que:

A cooperagdo para o desenvolvimento atua como instrumento capaz de
alterar e elevar niveis de vida, promover o crescimento sustentavel e
contribuir para o desenvolvimento social. Em um mundo de agudas
desigualdades e assimetrias de toda ordem, como particular énfase para
os alarmantes indices de pobreza e de fome, a cooperagao internacional
revela-se um instrumento indispensavel e mesmo irrecusavel para que
nacBes compartilhem de seus conhecimentos, recursos e capacidades no

sentido de catalisar processos de desenvolvimento, no limite de suas
possibilidades. (CORREA, 2010, p.235).

O maior mérito do levantamento é consolidar os gastos do governo brasileiro nas
diferentes formas de cooperacdo internacional apoiadas pelo pais. A COBRADI veio
justamente para que os varios 6rgdos da administracdo publica compilassem suas

atividades de cooperacéo. A cada edi¢do busca-se o aprimoramento da metodologia e da

Revista Conjuntura Austral | ISSN: 2178-8839 | Vol. 6, n°. 27 — 28| Dez. 2014 - Mar. 2015



informacao prestada. O relatdrio apresentou grandes melhorias de uma edicao para outra.
Apesar dos avangos positivos, os dados de 2011 ainda ndo foram divulgados. H4, todavia,
expectativa de que o levantamento tenha continuidade, ainda que irregular. Mesmo que
1SS0 ndo ocorra, 0 passo inicial foi dado no sentido da criagdo de uma cultura institucional
para apuracdo dos O levantamento €, sem duavida, instrumento para auxiliar as
instituicGes a melhor direcionar seus esfor¢os na cooperagdo para o desenvolvimento. E,
hoje, um dos maiores desafios colocados aos 6rgéos é dar continuidade ao projeto, mesmo
que isoladamente.

Para a CAPES que vem ampliando e diversificando suas acbes para o
desenvolvimento internacional®, o levantamento auxilia, em grande medida, na definicéo
da agenda. Nesse sentido, o relatorio dispde: No que se refere a CAPES, as diretrizes
institucionais devem: priorizar programas de cooperacao que favorecam a intensificacao
das relagdes do Brasil com seus parceiros em desenvolvimento, principalmente com os
paises de interesse prioritario para a politica externa brasileira; e assistir tecnicamente
paises com deficiéncias no ensino superior. (COBRADI 2010, 2013, p. 47).

Como uma das principais agéncias de fomento educacional do pais, a CAPES vem
atuando no sentido de apoiar o estabelecimento de parcerias entre universidades e
institutos de pesquisa para promover por meio da cooperacdo, o desenvolvimento
cientifico e tecnolégico dos paises receptores. Na cooperacdo brasileira para o
desenvolvimento, a instituicdo tem relevante papel na modalidade educacional. Desde
2009, a CAPES ¢ o 6rgdo federal que mais investe nessa area. Hoje, mais de 50% dos
investimentos totais em cooperacdo educacional sdo realizados pela agéncia. Entre 2005
e 2010, houve um crescimento substantivo nos aportes da agéncia para essa cooperacao.
Os gastos da agéncia, com a cooperacdo para o desenvolvimento, nesse periodo (2005-
2010), foram de R$ 66.513.113,10. Esses dispéndios ocorrem majoritariamente na forma

8 O Presidente da CAPES, Jorge Almeida Guimarées, anunciou no dia 23 de maio de 2014, o Programa
“CAPES Africa” que "sera um 'clone' da nossa Capes ou algo semelhante com 0 mesmo modelo". Serdo
montados, pelo Banco Mundial, centros de pesquisa em 10 paises africanos que contardo com o apoio da
CAPES, conforme informag0es disponiveis em: http://www.brasil.gov.br/educacao/2014/05/presidente-
da-capes-recebe-homenagem-e-anuncia-capes-africa . Acessado em: 23 de julho de 2014.
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de bolsas de estudo, mas também s&o incluidas no calculo horas técnicas de servidores e
consultores; passagens e diarias; materiais e equipamentos que porventura sejam
disponibilizados; eventuais suprimentos e demais custos administrativos associados
quando houver.

Essa cooperacgdo visa a capacitacdo de recursos humanos tanto no Brasil quanto
no pais apoiado. Ela se concretiza por meio da oferta de bolsas para estudantes
estrangeiros em IES brasileiras, treinamento no proprio pais de origem por equipe
brasileira e capacitagdo a distancia utilizando-se o modelo de sistema de universidade
aberta do Brasil. Todo o esforco é implementado por servidores da agéncia, apoiados,
geralmente, por académicos. O suporte do parceiro no exterior também é fundamental.

A expectativa é de crescente incremento desse fomento. Essa iniciativa demonstra
o empenho brasileiro na cooperacdo educacional e cientifica sul-sul, ferramenta
fundamental para reducdo das assimetrias regionais e promocdo e multiplicacdo dos
avancos que estdo sendo obtidos no Brasil.

Para os paises em desenvolvimento, a cooperacao é elemento essencial para sua
inser¢do internacional. Nas palavras do ex-chanceler, Antonio Patriota, a cooperagao
internacional ndo é um fim em si mesmo. Por tras dos nimeros e das metodologias aqui
apresentados, estdo nagdes e vidas humanas em busca de desenvolvimento econdémico e
social, com reflexos positivos sobre as sociedades e sua insercdo na comunidade
internacional. (COBRADI 2010, 2013, p.9). No caso da modalidade de cooperacéo
educacional, seu maior mérito é a formacdo de capital humano para fortalecimento de
organizac0es e instituices dos paises apoiados.

Traco presente na politica externa brasileira € o0 compromisso em contribuir para
a promocao do desenvolvimento global, com énfase na América Latina e em paises de
lingua portuguesa. O crescente investimento das diferentes entidades do governo federal
na COBRADI permite que o Brasil promova cada vez mais cooperacdo para O
desenvolvimento dos parceiros, impulsione mudangas estruturais em suas economias,
levando a um crescimento sélido que garanta incluséo social e respeito ao meio ambiente.
Nesse sentido, a CAPES, como principal agente de promocéo da cooperagéo educacional

para o desenvolvimento internacional, tem relevante papel nos esfor¢os do pais para o
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desenvolvimento da ciéncia, tecnologia e melhoria dos niveis educacionais dos parceiros

do eixo sul visando ao desenvolvimento internacional sustentavel.
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Resumo

O artigo dedica-se a apresentar os dispéndios da CAPES com a cooperacao para O
desenvolvimento internacional a partir do relatorio COBRADI. O estudo confirma a
relevancia da modalidade de cooperacdo educacional nesse fomento e a importante
atuacdo da agéncia nesse processo, principalmente, por meio da concessao de bolsas a
estrangeiros.
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Abstract

The article is dedicated to present the outlay of CAPES with cooperation for international
development based on the COBRADI report. The study confirms the relevance of the
educational cooperation and the important role of the agency in this process, mainly
through granting of scholarships to foreigners
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OS (DES)ENCONTROS NAS RELAC;CN)ES\ ENTRE O
BRASIL E O MEXICO DE 2003 A 2013: UM
BALANCO PRELIMINAR!

Tomaz Espésito Neto?
Nicole Figueiredo®

Introducéo

Brasil e México sdo poténcias regionais com certa influéncia no continente
americano, isto é “system-affecting states” *(KEOHANE, 1969, p.295-6). S40 economias
de industrializacdo tardia, com graves problemas econdmico-sociais, oriundos das
desigualdades sociais. Ambos sdo considerados “paises-chaves” em uma série de temas,
como direitos humanos, meio ambiente, negociacbes comerciais e promocdo da
democracia na regido (FRANCHINI, 2013; HOFMEISTER, 2007). Era de se imaginar
gue seus interesses internacionais similares, os-aproximassem. No entanto, ndo é isso
que ocorre. Os dois paises mantém uma relagdo “cordial” de baixo perfil cooperativo,

muito aquém de suas potencialidades.

1 Esse trabalho contou com o apoio financeiro da PROPP/UFGD e da Fundect-MS.

2 Professor Adjunto do Curso de Relag@es Internacionais da FADIR / UFGD (Universidade Federal da
Grande Dourados). Doutor em Ciéncias Sociais pela PUC-SP. Email: tomazeneto@gmail.com

3 Estudante do Curso de Relagdes Internacionais da UFGD. Bolsista Iniciagdo Cientifica do CNPg. Email
nicolefigueiredo@hotmail.com.br

4 Segundo Robert Keohane (1969, p.295-6) system-affecting states sdo Estados que ndo podem afetar o
sistema internacional sozinhos. No entanto, podem exercer um impacto importante nas relacdes
internacionais por meio de coalizdes e/ou grupos e/ou organizagdes internacionais de cunho global e/ou
regionais.
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Este artigo objetiva descrever as relacfes brasileiro-mexicanas entre 2003 e
2013. Com isso, espera-se compreender 0s possiveis determinantes que impedem um
maior adensamento dos lagos bilaterais.

Parte-se da hipotese de que o baixo perfil cooperativo das relagfes brasileiro-

mexicanas se deveu aos seguintes motivos:

(i) Os dois paises adotaram diferentes estratégias de insercdo
internacional, principalmente, a partir dos anos 90. O México optou por uma
“insercao atrelada” aos Estados Unidos, principalmente apds a assinatura do
NAFTA (Tratado Norte-Americano de Livre Comércio) em 1992, e, desde entdo
— na visao de grande parte das autoridades brasileiras, como Samuel Pinheiro
Guimardes — tornou-se uma espécie de “protetorado econdmico” de Washington
e, consequentemente, um empecilho as aspiracoes brasileiras no cenario mundial
(GUIMARAES, 2013; VIGEVANI; CEPALUNI, 2012). Por seu lado, o Brasil
adotou uma estratégia de ‘“autonomia pela diversificacdo” (CEPALUNI;
VIGEVANI, 2007), com o objetivo de, entre outros, reduzir sua dependéncia do
centro politico-econdémico mundial (RAMOS, 2012).

(ii) As economias de Brasil e México sdo muito similares, em especial
manufaturas intensivas em mao de obra, e com baixo indice de
complementariedade. Isto faz com que 0s produtos de grande parte das
empresas dos dois paises disputem os mesmos mercados. Quic4, o maio
exemplo seja os produtos automobilisticos. Alias, esse setor esteve no centro de
uma grande polémica em 2012 (RODRIGUES, 2014).

Faz-se a ressalva de que, apOs a crise financeira mundial de 2008-9, as
autoridades mexicanas procuraram reduzir sua dependéncia em relacdo ao seu “grande
vizinho do Norte”. Para tanto, o México procurou se acercar de outras poténcias
emergentes, como China e Brasil, promovendo também a realizacdo de grandes
encontros, como a Comunidade de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC)
em 2010. Essas iniciativas foram recebidas com muitas reservas pelas autoridades
brasileiras, que percebem o Estado mexicano muito mais como rival do que como
potencial parceiro (VIGEVANI; CEPALUNI, 2012, p.124; VIGEVANI et al., 2014).

Nesta pesquisa, optou-se pelo método histérico-descritivo: foi feita a analise de
uma bibliografia selecionada e de documentos e dados estatisticos disponiveis nos sites

oficiais dos paises, além de entrevistas com diplomatas mexicanos® sediados em Brasilia.

5 Dr. Guillermo de J. Palacios y Olivares (Conselheiro para Assuntos Culturais e Educativos da embaixada
do México no Brasil) e o Secretario Julio César Martinez (Encarregado dos assuntos econdmicos da
embaixada do México no Brasil). A entrevista, feita pela pesquisadora Nicole Figueiredo, ocorreu no dia
09 de maio de 2014 na Embaixada do México em Brasilia, Brasil.
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A elaboracdo do texto foi influenciado pelo marco tedrico da Escola Francesa
(DUROSELLE; RENOUVIN, 1964: MILZA;1996) e do modelo de jogos de dois niveis
de Robert Putnam (2010).

Além da introducdo e das consideraces finais, o presente trabalho divide-se em
duas partes: a primeira apresenta uma breve descricédo das linhas de insercéo internacional
adotadas por Brasil e México no periodo contemporaneo; a segunda aborda as relacdes

entre os dois paises no periodo de 2003 a 2013.

Brasil e México: uma sucinta descricéo

Para uma melhor compreensdo das relacdes brasileiro-mexicanas, € necessario
examinar as peculiaridades de cada pais e suas respectivas diretrizes de politicas externas
nos Gltimos anos.

Antes de qualquer coisa, deve-se reconhecer a importancia do Brasil e do México
no Sistema interamericano (HOFMEISTER, 2007). Ambos sdo tidos como poténcias
intermediarias (FONDEVILA, 2006; ACOSTA et al, 2012) e considerados lideres
regionais: o Brasil na Ameérica do Sul e o México na América Central (ROSAS, 2008;
AVILA, 2009; CRUZ; MILANI, 2010).

Brasil e México sdo os dois maiores paises da América Latina. O territdrio
brasileiro é de 8.515.767 km?, enquanto 0 mexicano apresenta uma area de 1.964.375
km?2. Ambos possuem uma vasta populacio, o Brasil com aproximadamente 199 milhdes
de habitantes e 0 México com cerca de 121 milhGes (BANCO MUNDIAL, 2012).

Os dois paises sdo grandes democracias representativas, cujas sociedades
enfrentam problemas — como a violéncia — oriundos principalmente das enormes
desigualdades socioeconémicas (VELLOSO, 2009; FONDEVILA, 2006). Os indices de
Desenvolvimento Humano (IDH)® sdo também muito semelhantes: O IDH mexicano é de
0,756, e o brasileiro é de 0,744 (BANCO MUNDIAL, 2014).

6 O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) mede o grau de desenvolvimento econdmico e social dos
paises.
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No recorte temporal abarcado por este trabalho, a Chefia de Estado do México
foi exercida pelos seguintes mandatarios: Vicente Fox (2000-2006), do Partido Accién
Nacional (PAN), Felipe Calderon (2006-2012), também do PAN, e Enrique Pefia Nieto
(2012-atual), do Partido Revolucionério Institucional (PRI). S&o todos politicos de
centro-direita, defensores do liberalismo econdmico e de um estreitamento de lagos com
Washington. Ja a Presidéncia da Republica do Brasil, no mesmo periodo, foi ocupada por
Luiz Inacio “Lula” da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2010-atual), ambos
correligionarios do Partido dos Trabalhadores (PT), grupo de “centro-esquerda” que
defende os preceitos do “nacional-desenvolvimentismo” e um afastamento politico
ideologico em relagdo ao “Ocidente”, em especial aos Estados Unidos (GARCIA, 2013;
GUIMARAES, 2006, 2008; FLORES, 2007; DURAN, 2012).

Brasil e México sdo paises de economia capitalista em desenvolvimento, e seus
processos de industrializacdo ocorreram na metade do século XX, com a adogdo de
estratégias de substituicdo de importacdo. O esgotamento desse modelo de crescimento
adveio com a crise da divida nos anos 80. Na década de 90, ambos adotaram reformas de

cunho liberal na economia (FIORI, 1999).

Tabela 1: Crescimento do PIB entre 2003 e 2013

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 |2008 |2009 |2010 |2011 |2012 | 2013
Brasil | 1,1 5,7 32 4,0 6,1 5,2 03 |75 2,7 1,0 2,0
México | 1,4 | 4,2 31 500 |32 1,4 47 |52 38 3,9 1,1

Fonte: CEPAL (2014)

A partir dos anos 90, os dois Estados seguiram caminhos diferentes. O México
aprofundou as reformas liberais em curso, enquanto o Brasil adotou uma estratégia “neo-
desenvolvimentista”. Essas escolhas também tiveram impactos sobre as estratégias
internacionais dos dois paises entre 2003 e 2013 ( CHAGAS BASTOS et al, 2012).

O México optou por uma estratégia de “atrelamento” politico ¢ econdmico com
os Estados Unidos, o que é totalmente compreensivel para qualquer pais que tenha uma

fronteira tdo grande com a maior poténcia econdmica do mundo. Com isso, as autoridades
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mexicanas esperam obter: acesso preferencial ao mercado norte-americano de produtos e
de créditos; transferéncia de tecnologia de ponta e méo de obra qualificada (como no setor
aeroespacial e de produtos médicos); reducao dos custos politicos de a¢bes internacionais,
como nas negociagdes comerciais; indicagcdes para cargos de direcdo em organizagoes
internacionais. Essa percepcao se confirmou na entrevista do Secretario mexicano Julio

Cézar Martinez.

[..] A diferenciagdo entre Brasil e Mexico acontece quase
naturalmente, porque nesta época (a partir dos anos 90) comecam,
particularmente na area comercial, econdmica e de investimentos, um processo
mais dindmico de regionalizacdo, de integracdo de cadeias produtivas entre
paises proximos. [...] No caso da América do Norte foi quase natural essa
aproximagdo entre EUA, Canadd e Meéxico, porque estdo localizados
regionalmente em uma posicédo que favorece [...] (MARTINEZ, 2014)

S&o marcos dessa estratégia iniciada nos anos 90: a participa¢do do México no
Tratado Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA) desde 1994, na Organizacao
Mundial do Comércio (OMC) desde 1995 e na Organizacdo de Cooperacdo para o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) a partir de 1994, bem como as condicdes e termos
privilegiados das linhas de crédito oficiais norte-americanas oferecidos a economia
mexicana, principalmente durante a grave crise econdmica conhecida como ‘“efeito
Tequila”, em 1995 (ARBIX, 2002; FAUSTO: HERNANDEZ, 2012; ROCHA, 2003).
Alias, os Estados Unidos e 0 Canada absorvem aproximadamente 90% das exportacdes e
fornecem cerca de 59% das importacGes mexicanas, 0 que explicita a dependéncia da
economia do México em relagdo aos “irmdos” do Norte (ABREU, 2007). Segundo 0

Conselheiro Palacios y Olivares:

[...] O argumento do governo era que a integracdo (NAFTA)
ja estava dada, apenas ndo tinha regulamento/regras. Desta forma, a
adesdo ao tratado teve como intengdo formalizar um pouco o que ja se
estava dando naturalmente de uma maneira que prejudicava o México,
mais do que beneficiava [...] (PALACIOS, 2014).

Sdo evidentes os impactos politico-ideoldgicos decorrentes dessa opgdo do

Estado mexicano: o favorecimento de formas liberais de acordos comerciais e de
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integracdo regional acaba privilegiando os aspectos mercadoldgicos, em detrimento de
outros. Isso pode ser percebido no grande nimero de acordos comerciais firmados pelas
autoridades mexicanas e também na criacdo, em 2012, da Alianca para o Pacifico (AP),
uma area de livre-comércio entre México, Peru, Chile e Coldmbia. Ademais, 0 México
firmou uma série de acordos bilaterais de comércio com vistas a obter o acesso
privilegiado a uma série de mercados. Para tanto, 0s negociadores mexicanos tiveram de
superar uma série de “pré-conceitos” dos demais paises da América Latina, conforme

ilustra o Conselheiro Palacios y Olivares :

[...] houve paises que diziam que o México agora era América do
Norte e ndo mais América Latina. Entdo, houve um esforgo retdrico e de
discurso muito forte do governo mexicano para dizer que ndo: “nos
continuamos sendo latino americanos, sé que temos uma posi¢do geopolitica
que se faz impossivel ndo ver o que esta acontecendo aqui.” [...] Mas o governo
mexicano reafirmou constantemente a condi¢do latino americana do México
[..](PALACIOS, 2014).

Nesse mesmo periodo (2003-2013), o Brasil optou pela estratégia da “autonomia
pela diversificagdao” (CEPALUNI: VIGEVANI, 2007), isto ¢é, sob a influéncia de uma
visdo estruturalista (GUIMARAES, 2006), passou a diversificar as parcerias com paises
da periferia do sistema internacional, também chamado de “Sul Global”, para reduzir a
dependéncia dos paises centrais, em especial dos Estados Unidos, e, consequentemente,
ampliar as margens da acdo internacional brasileira. Dentro dessa estratégia, destacam-se
a construgdo de grandes coalizGes politico-econdmicas (como o G20) e de “parceiras
estratégicas” com paises emergentes, como 0s BRICS. Além de debates sobre a
necessidade de reforma das instituicdes internacionais, a introducdo de tematicas sociais
na pauta da agenda global e a consolidacdo da América do Sul como zona prioritéaria da
acao diplomatica brasileira (LESSA, 2010; AMORIM, 2010; SARAIVA;VALENCA,
2014; RICUPERO, 2010).

Nos ultimos anos, as autoridades brasileiras optaram por formas de integracao
que privilegiam aspectos politicos e sociais, como democracia e direitos das minorias, em
detrimento de aspectos mercadoldgicos. Veiga e Rios (2007) denominam essa forma de

integragdo de “regionalismo pos-liberal”. A Unido de Nagdes Sul-Americanas
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(UNASUL) e os atuais desdobramentos politicos do Mercado Comum do Cone Sul
(MERCOSUL) séo exemplos dessa op¢éo (VIGEVANI, et al., 2014; SPEKTOR, 2011).
Diante do cenario exposto, como se deram as relagdes brasileiro-mexicanas entre 2003 e
2013?

As relacgdes Brasil-México entre 2003 e 2013

Historicamente, as relagdes brasileiro-mexicanas apresentam uma caracteristica
pendular: ora se aproximam e ora se afastam, conforme, principalmente, as circunstancias
internacionais (ROSAS, 2008).

Na ultima década, Brasil e México vivenciaram um momento de afastamento em
virtude das “percepgoes divergentes” das autoridades. O Brasil percebe o México como
um obstaculo para sua lideranca na América Latina, e, a partir da adesdo mexicana ao
NAFTA, um protetorado dos Estados Unidos. O México, por seu lado, vé o Brasil como
um importante concorrente politico e comercial (HOFMEISTER, 2007; RIOS, 2004).
Apbs a assinatura do NAFTA, os produtos mexicanos conquistaram grande parte do
mercado norte-americano, o que acabou por afetar fortemente as exporta¢des brasileiras
para esse mesmo mercado (MORALES et al, 2012, p. 121).

A postura da diplomacia brasileira, de se autodeclarar lider entre os paises da
regido, sem de fato sé-lo, também incomoda parte da elite mexicana, e isso reflete nas
divergéncias politicas entre os dois paises, em especial nas instituicdes multilaterais
(RICUPERO, 2012). A critica mais ferrenha a postura brasileira foi feita pelo ex-

chanceler Jorge Castafieda, que chamou o Brasil de “Anao diplomatico™:

Depende do grau de esquizofrenia da politica externa brasileira. Um pais que quer ser um
lider com assento no Conselho de Seguranca da ONU, que pretende ter mais peso no
Banco Mundial, que desenha para si um papel decisivo na reunido de meio ambiente em
Copenhague, pois bem, esse pais vai ter que se conformar com certas responsabilidades.
N&o pode aparentar cumplicidade com radicais. Esse episodio da embaixada em
Honduras é um desgaste. E coisa de republica de banana [...] o Brasil é um gigante que
se comporta como um ando diplomatico. O Brasil ndo gosta de tomar partido em disputas.
Entdo, para qué lutar por um assento no Conselho de Seguranca? Para ficar se abstendo
em questdes dificeis? (CASTANEDA, 2009, p. 3-4).
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Os dois Estados discordam também sobre uma série de temas, como a reforma
das instituicdes internacionais. Dois bons exemplos dessas divergéncias Sdo a oposi¢do
do Mexico as pretensbes do Brasil por um assento no Conselho de Seguranca da
Organizacdo das NacGes Unidas (CSONU) (ROSAS, 2008; RODRIGUES, 2014) e a
disputa entre representantes brasileiros e mexicanos pela Dire¢cdo da Organizagdo
Mundial do Comércio (OMC).

Por terem economias similares, Brasil e México concorrem pelos mesmos
mercados. A partir da entrada mexicana no NAFTA, as mercadorias mexicanas tém
acesso preferencial ao mercado norte-americano, o que acabou por afetar as exportacdes
brasileiras importantes, como da soja e dos manufaturados (RIOS, 2004; BATISTA,
2000).

Além do mais, existem cadeias produtivas, como a automotiva, que séo o fulcro
de discordias comerciais entre autoridades brasileiras e mexicanas. Talvez o melhor
exemplo disso seja a postura assumida pelo Brasil ao renegociar os termos do Acordo de
Complementacdo Econémica n° 55 (ACE-55), em 2012 (pelo acumulo de um déficit
brasileiro de US$1,6 bilhdes em 2011, referentes ao comércio bilateral Brasil-México).
Que inclusive é o setor que mais movimenta trocas econémicas nesta relacdo. Ainda,
mesmo sendo o0 maior setor de troca econémica entre paises, corresponde a somente 7%
deste setor na economia brasileira. (ANALISE BRASIL GLOBAL, 2013)

A despeito dessas divergéncias politicas, existiu, nesse periodo, um significativo
aumento no nimero de acordos, direcionados a transferéncia de tecnologias e a formacédo

e melhoria na qualificacdo da mao-de-obra dos dois Estados

Tabela 2: Nimero de novos acordos firmados entre o Brasil e 0 México entre 2003
e 2013

2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 |2010 |2011 | 2012 | 2013
2 0 0 0 4 0 17 1 0 12 0
Fonte: DAI/MRE (2014)
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Neste sentido, em 2012 houve um novo aumento dos projetos de cooperacao
bilateral entre as agéncias estatais, objetivando principalmente a troca de informacdes e a
transferéncia de tecnologias referentes aos setores: de energia, como o etanol oriundo da
cana-de-aglicar e a retirada de petréleo em aguas profundas (AVILA, 2009); agricola,
como o0 manejo de gado e técnicas de irrigacdo; e de salde, como a expansao da rede do
banco de leite. Apesar desse incremento, 0s projetos de cooperacdo entre Brasil e México
ainda sdo poucos, quando comparados aqueles em vigéncia entre o Brasil e os demais
paises do mesmo porte na América Latina, como Venezuela e Argentina.

Na instancia multilateral, as autoridades mexicanas organizaram a Cupula da
América Latina e do Caribe (CALC) em 2008, e foram as maiores incentivadoras da
constituicdo da Comunidade dos Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC) em
2010. Os temas tratados nesses foruns sdo predominantemente politicos e ndo comerciais
(ANYUL et al, 2011; BARRETO, 2012). Percebe-se, portanto, que existe um enorme
potencial inexplorado para uma aproximacao politica entre os dois paises. O Secretario

mexicano Julio César Martinez corrobora com essa visao.

[..] Particularmente, no aspecto politico, nés percebemos que se o Brasil e 0
México vao juntos, em muitos temas, podemos defender juntos algumas
posicdes. A regido inteira vai avangando. Entdo para nos, o Brasil nos importa
muito. N&o somente na perspectiva econdémico-comercial. [..] além disto, na
parte politica, nds reconhecemos que, quando o Brasil e 0 México convergem
em suas posicoes, isso beneficia a América Latina em conjunto. (MARTINEZ,
2014)

Os fluxos comerciais bilaterais cresceram aproximadamente 300% entre 2003 e
2013 (ver a tabela 3), passando de cerca de USD 3,28 bilhGes para aproximadamente USD
10,02 bilhdes. Entretanto, o saldo deixou de ser amplamente favoravel ao Brasil e passou
a ser benéfico para o México (MDIC, 2014).

Em 2013, os principais produtos brasileiros exportados para o mercado
mexicano foram automoveis, autopecas e produtos metaldrgicos. Em contrapartida, as
importacOes brasileiras oriundas do territério mexicano foram automdveis, autopecas e

produtos quimicos e petroquimicos. Nota-se, portanto, uma prevaléncia do comércio
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intrafirmas, em especial de grandes multinacionais, de manufaturados de grande valor

agregado.

Empresas mexicanas do ramo de alimentagdo, como a Bimbo e a Del Valle,

possuem grandes investimentos no Brasil, estimados em mais de USD 30 bilhdes, a maior

parte no setor de telecomunicaces. Nos Ultimos anos, esses investimentos externos
diretos tém apresentado uma tendéncia de queda (ANALISE BRASIL GLOBAL, 2013;

ROSAS, 2008). Ja os investimentos externos diretos brasileiros em territério mexicano

se focaram nos setores intensivos de méo-de-obra, como o téxtil, de moveis e autopecas
(ROSAS, 2008), Além do projeto BRASKEM-IDESA, que tem gerado um dos

investimentos mais importantes no setor petroquimico, nos tltimos anos.

Tabela 3: IntercAmbio comercial Brasileiro-Mexicano

EXPORTACAO IMPORTACAO RESULTADO
= USSFOB(4) | Var% |Part.%| USSFOB(®) | Vart | P | SALDO (4B) Coﬁﬁl;“ COB&%“
2008 | 2747079530 | 1742 | 375 | 533045833 | 816 | 110 | 2214033697 | 3280125363 515
004 | 3957953370 | 4408 | 409 | 703836843 | 3204 | 112 | 3254116536 | 4661790222 562
005 | 4073738458 | 293 | 344 | 43567727 | 1985 | 115 | 3230170731 | 4917306185 48
006 | 4458200270 | 944 | 324 | 1310320003 | 5533 | 143 | 347880177 | 5768522363 340
007 | 4260440716 | 444 | 265 | 1979284005 | 5105 | 164 | 2280156711 | 6230724721 215
008 | 4281324607 | 049 | 216 | 3125380354 | 5791 | 181 | 1155935253 | 7406713961 137
000 | 2675888209 | 3750 | 175 | 2783560712 | 1094 | 218 | -107672413 | 5459449011 096
010 | 3715465125 | 3885 | 184 | 3858605891 | 3862 | 212 | -143.140766 | 7574071016 096
01 | 3950713376 | 657 | 155 | 5130946504 | 3207 | 227 | 1171233218 | 9.090.659.970 077
012 | 4003013124 | 100 | 165 | 607416685 | 1840 | 272 | 2071903561 | 10077020800 | 066
03 | 423035231 | 568 | 175 | 5704402808 | 42 | 242 |-1564167667 | 1002488120 | 07

Fonte: MDIC(2014)
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Considerac0es Finais

Brasil e México sdo poténcias intermedidrias, com capacidade limitada de
influéncia no sistema interamericano. Os dois paises mantém uma relacdo de baixo perfil
cooperativo, muito aquém de suas potencialidades.

Isso se deve, aparentemente, as politicas internacionais divergentes dos dois paises
no periodo analisado. O México adotou uma insercéo voltada ao NAFTA, e a assinatura
de outros acordos bilaterais, de cunho liberal. O Brasil, por seu lado, utilizou-se de uma
estratégia ‘“nacional desenvolvimentista” com énfase na ampliacdo da autonomia
internacional. Para tanto, enfatizou a reducdo da dependéncia do Estado brasileiro em
relacdo a grande poténcia do norte, por meio, principalmente, da diversificacdo das
parcerias.

Essas op¢des decorrem, em grande medida, do perfil ideoldgico distinto das elites
governantes. Ademais, os dois Estados disputam os mesmos espacos politico-econémicos
no cenario internacional — como cargos em organismos multilaterais —, pois ambos se
percebem como os “verdadeiros” lideres da América Latina, disputando os mesmos
espacos, ndo s na area politica, como econémica.

Sendo assim, € possivel afirmar que estes dois paises nunca possuiram uma
relacdo intensa, muito menos uma parceria estratégica. Existe um enorme espaco para
uma aproximacdo politica em setores convergentes, tais como Direitos Humanos,
promocao da democracia e prote¢do ao meio ambiente. E necessario, para tanto, que as
elites politicas dos dois paises (re)pensem as relac@es brasileiro-mexicanas.
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Resumo

O presente trabalho objetiva descrever as relac@es Brasil-México entre 2003 e 2013. Com
isso, espera-se compreender 0s possiveis determinantes que impedem um maior
adensamento das relacdes bilaterais, apesar das similitudes politicas, econdmicas e
sociais.
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Abstract

The present study aims to describe Brazil-Mexico relations in the period comprising 2003
and 2013. It seeks to understand the possible determinants that prevent a strong bilateral
relations, despite political , economic and social similarities.
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RESENHA

TRANSFORMING MILITARY POWER

SINCE THE COLD WAR:

BRITAIN, FRANCE, AND THE UNITED STATES,
1991-2012*

Marcus Vinicius Pinheiro Dutra Piffer?

O livro explora os processos de transformacdo dos exércitos dos Estados Unidos,
do Reino Unido e da Franca ocorridos entre 1991 e 2012. Embora o titulo do livro cite a
transformacéo do poder militar, os autores optaram por um recorte que abordasse apenas
0s exércitos por entenderem que o poder aéreo e naval foram apenas coadjuvantes em
relagdo ao poder militar terrestre nos conflitos que ocorreram durante o periodo estudado.

Em sua Introducdo, o livro explora a crise pela qual as forcas militares dos paises-
membros da OTAN mergulharam ap6s a queda do Muro de Berlim e o esfacelamento da
Unido Soviética. Suas forgcas armadas, preparadas e equipadas para um combate de alta
intensidade contra o Pacto de Varsdvia se encontraram repentinamente com um grande
excesso de material, sem uma ameaca concreta e sem uma clara ideia de qual seriam as
suas missdes dali em diante. Dessa forma, se colocaram novos desafios a esses exércitos:
para 0s Estados Unidos, o exército tinha como objetivo se manter a frente dos demais

estados que se apresentassem como concorrentes e também fazer frente a oponentes néao-

L FARRELL, T.; RYNNING, S.; TERRIFF, T. Transforming Military Power since the Cold War:
Britain, France, and the United States, 1991-2012. Cambridge, UK: Cambridge University Press,
2013. ISBN: 9781107621442

2 Major do Exército Brasileiro e mestre em Ciéncias Miltares pelo Instituto Meira Mattos da Escola de
Comando e Estado-Maior do Exército. Email: pifferm@gmail.com
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estatais. Os paises europeus visavam manter seus exércitos com capacidades proximas
das norte-americanas e atender aos seus compromissos regionais e globais.

Os trés exércitos estudados seguiram linhas mestras semelhantes em seus
processos de transformacdo: a mudanca de uma estrutura dedicada a guerra continental
para uma estrutura expedicionaria. Isso resultou na substituicdo de tropas blindadas por
tropas mecanizadas mais leves e da organizacdo em divisbes de exército por forcas
modulares organizadas em escal6es menores, como brigadas ou batalhdes. Além disso,
houve uma intensa “digitizacdo” do campo de batalha e o aumento do emprego dos
conceitos de guerra centrada em redes.

O primeiro capitulo trata das transformacdes ocorridas no Exeército dos Estados
Unidos. Uma caracteristica desse periodo foi a restricdo dos orgamentos. O processo de
encolhimento do Exército americano, que ja ocorria desde a década de 1980, se acentuou.
O exército passou de uma estrutura com dezoito divisdes para a atual, com dez divisoes.

O alto-comando do exército americano se preocupou em realizar uma “evolugdo
e ndo uma revolu¢do”, de modo a que os comandos subordinados aceitassem melhor as
inovacbes. Uma questdo recorrente nos Estados Unidos € o uso da tecnologia para
melhorar a consciéncia situacional ou mesmo criar a “omnisciéncia” situacional. Dessa
maneira se eliminaria o fog da guerra e a superioridade de informagdes substituiria a
necessidade de grandes efetivos. Notou-se ao longo dos anos foi que a grande quantidade
de informac6es era muito dificil de ser analisada e o que realmente interessava — as reais
intencdes do inimigo — permanecia desconhecido (MURRAY, 2009). O emprego massivo
da tecnologia da informacéo se mostrou um salto muito grande e, talvez por isso, ndo
atingiu as metas a que se propunha. A reorganizacdo das unidades, teoricamente mais
simples, foi efetivamente a indutora das transformacdes, tornando o exército mais agil e
modular.

O capitulo seguinte trata do Reino Unido. Todo o processo de transformacéo desse
exército € regido por uma premissa basica: a “relagdo especial” entre Reino Unido e
Estados Unidos. Dessa maneira, qualquer que fosse a transformacéo que fosse realizada,
0 seu resultado teria que ser um elevado grau de interoperabilidade com o exército

americano. Porém, essa interoperabilidade apresenta dois grandes oObices culturais: o
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primeiro € o forte tradicionalismo do exército britdnico, com uma cultura centrada na
autoridade e no homem. Essa atitude nd&o vé com bons olhos a estrutura menos
hierarquizada e a troca de informagdes no sentido horizontal que ocorre na guerra
centrada em redes. O outro é o natural ceticismo dos militares britanicos quanto a
tecnologia.

A transformacdo do exército foi planejada sobre grandes projetos. Nenhum deles
efetivamente atingiu seus objetivos. Durante todo o periodo, o ministério da defesa
centralizou bastante as mudancas. Esse fato, aliado as grandes limitacdes orcamentarias,
limitou o sucesso dos projetos. Mais recentemente, os comandantes das forcas armadas
foram colocados num patamar de autoridade equivalente ao do chefe do Estado-Maior
Conjunto® e estdo com uma maior liberdade para gerir seus projetos e orgamentos.

O ultimo capitulo trata do exército francés. Assim como ocorreu com 0S
britanicos, a transformacéao francesa teve um resultado bastante diferente do que havia
sido visualizado inicialmente. O catalisador para o inicio da transformacéo foi a Guerra
do Golfo, em 1991. O governo determinou, nessa ocasido, que o contingente francés
deveria ser composto exclusivamente por efetivos profissionais. Essa decisdo expds o
despreparo francés para a campanha. O servico militar obrigatdrio, um aspecto muito caro
ao exército francés e que lhe conferiu vantagens em campanhas historicas, se mostrou
inadequado, a0 menos da maneira que estava sendo conduzido. O planejamento para a
transformacéo foi fortemente baseado na tecnologia, mas davidas e controvérsias internas
causaram um baixo comprometimento com esse processo. Os franceses se orgulham de
sua capacidade de combater “no meio do povo”. David Galula ¢ um expoente nesse tipo
de ambiente e sua obra* inspirou a atual doutrina americana de contra-insurgéncia.

O exército francés foi efetivamente moldado pelas operacdes das quais participou
nesse periodo - com 6bvio destaque para o Afeganistdo - e ndo pelos projetos que
deveriam realizar essa transformacdo. Como a participacdo nessas campanhas foi
relativamente modesta, a transformacdo ndo foi tdo extensa como se planejara

inicialmente.

3 Este é um arranjo semelhante ao adotado no Brasil (N. do A.).
4 Galula (1966)
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Ao concluir, os autores tratam principalmente da emulacdo realizada pelos
britdnicos e franceses para poder combater ao lado dos americanos. Este € um dos
aspectos mais interessantes do livro, pois Farrell e Terriff, em estudo realizado uma
década antes (FARRELL; TERRIFF, 2002), argumentavam que a emulacdo era um
assunto pouco estudado por ser realizada quase que exclusivamente por paises em
desenvolvimento. Apesar de citarem os poderes aéreo e naval como coadjuvantes durante
esse periodo, os autores citam, em diversas ocasides, que as campanhas do Kosovo e da
Libia contribuiram para as transformacdes citadas. Ambas as campanhas, porém, foram
conduzidas quase que exclusivamente por meios aéreos e navais. Durante o caso
especifico da campanha na Libia, em 2011, a participacdo dos exércitos se resumiu quase
que exclusivamente aos helicopteros de ataque empregados e ainda assim houve uma
enorme diferenca entre os procedimentos empregados por britanicos e franceses,
refletindo assim os diferentes rumos tomados durante os processos de transformag&o®.

Os trés exércitos estudados se tornaram menores, mais leves, tecnoldgicos e
expedicionarios. Apesar dessas linhas gerais comuns, nenhum dos programas de
transformacdo implantados foi realizado da maneira que estava inicialmente previsto.
Também se viu um processo de emulacdo conduzido por poténcias médias, de
consideravel poder militar, e que ndo foi bem sucedido por impeditivos culturais: o
tradicionalismo britanico e a “crise de consciéncia” francesa em abandonar aspectos
historicamente consolidados em seu exército.

Os autores demonstram claramente que cada processo de transformacdo €
conduzido pelos imperativos culturais da nacdo e que quando os projetos tendem a fugir
desse padrdo, dificilmente logrardo o éxito desejado. O Exército Brasileiro atualmente
conduz um processo de transformacdo baseado em projetos indutores, que guarda uma
grande semelhanca conceitual com os casos citados no livro, notadamente os dos
exércitos britanico e francés. Essa caracteristica torna a obra de Farrell, Rynning e Terriff

de grande relevancia para militares e estudiosos desse processo.

S Para as operagdes da aviacdo do exército francés, v. Ciolette (2012). Para a contrapartida britanica, v.
Hoyle (2011) e Ripley (2012).
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