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APRESENTACAO

A América do Sul tem mantido um ritmo acelerado de mudangas politi-
cas, econémicas e geopoliticas neste primeiro quartel do século XXI. Esse am-
biente instavel e, em alguns casos, turbulento impacta de diversos modos as
trajetdrias de seus paises, as experiéncias em curso de arranjos regionais e sua
projecdo internacional. E para o cendrio atual e suas tendéncias de futuro que
se dirige o olhar dos pesquisadores aqui reunidos, que tém se dedicado aos es-
tudos sul-americanos, cujos textos transitam pelas perspectivas de Geografia
Politica e Regional, Geopolitica, Rela¢des Internacionais e Seguranca e Defesa.

Este livro-coletinea estd composto por dezesseis capitulos, escritos em
portugués ou espanhol, elaborados por docentes e pesquisadores vinculados
ao Programa de Pés-Graduagio em Geografia Humana da Universidade de Sdo
Paulo, ao Laboratdrio de Geografia Politica (GEOPO) dessa mesma institui-
¢do, a universidades de norte a sul do Brasil e a paises como Argentina, Chile,
Espanha e Guiana Francesa. O livro estd dividido em duas partes. A seguir,
apresentamos uma sintese delas e dos respectivos capitulos que as compdem.

A Parte [, intitulada Dindmicas regionais e relacdes internacionais na
Américado Sul, é composta por textos que analisam a evolu¢do, o quadro atual
e as perspectivas da integracio sul-americana, com destaque para o Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL) e a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana/Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (IIRSA/
COSIPLAN), apresentando contribui¢Ges a partir da abordagem regional e
cartogrdfica sobre a regionaliza¢do da América do Sul e arelacdo entre a distri-
bui¢do da populagio pelo subcontinente e os vetores de fluxos que dinamizam
os eixos de transportes. Também hd um panorama das politicas territoriais
voltadas ao desenvolvimento regional e de infraestruturas nas fronteiras, uma
dedicada a infraestrutura vidria na regido das Guianas e outra com estudo
comparativo entre a Unifo Europeia e a América do Sul, com foco no Brasil.

Essa parte € iniciada com o texto “América do Sul: a integracdo estagnou
na escala continental, se mantém nas fronteiras e reconfigura a core area do
MERCOSUL”, elaborado por Wanderley Messias da Costa, no qual sdo analisa-
dos os vetores que impulsionam e estagnam os projetos de integragdo fisicana
escala continental nas duas ultimas décadas, com destaque as interagdes fron-
teiricas que demandam as interconexdes de infraestrutura. O autor também
indica as tendéncias e os impactos nas redes de fluxos e na reconfiguragio
geoecondmica e geopolitica no Mercosul e na América do Sul como um todo.
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Grande contribuicdo a Geografia Regional associada a Cartografia
Temadtica encontra-se no texto “Regides e regionaliza¢do na América do Sul”,
de autoria de Hervé Théry e Neli Aparecida de Mello-Théry (in memoriam),
no qual s3o apresentados mapas que ilustram as configuragdes espaciais
a partir da distribui¢do das populacdes pela América do Sul, reverberan-
do em espacos cheios e vazios, com breves explica¢des que possibilitam
compreender as disposi¢cdes dos polos culturais e as dindmicas dos eixos
de transportes que viabilizam a integracio das dreas frégeis e dos espacos
transnacionais no subcontinente.

O texto “Politicas territoriais na Unido Europeia e no Brasil/América do
Sul em contextos de incertezas e de covid-19”, escrito por Aldomar Arnaldo
Rickert, Camilo Pereira Carneiro Filho e Ludmila Losada da Fonseca, discorre
sobre como as politicas neoliberais e o nacionalismo tém afetado os processos
de integracdo na Unido Europeia e na América do Sul, notadamente nas poli-
ticas territoriais e setoriais que interagem com o desenvolvimento regional,
local e transfronteirico, ancorados na observagao e analise de casos especificos
por eles estudados.

Em seu texto “MERCOSUL aos trinta anos: Geopolitica, avancos, impas-
ses e desafios”, Tales do Nascimento Simdes e Tatiana de Souza Leite Garcia
abordam as relagdes de conflito e cooperag¢do que antecederam a formacéo
desse arranjo regional. Em seguida, destacam aspectos de ordem politica, eco-
ndémica e social que repercutiram na configuragio institucional com fases de
ampliagdo, estagnacdo e retrocesso ao longo de trés décadas de existéncia do
bloco. Por fim, indicam temas sensiveis e possiveis desafios que serdo enfren-
tados pelos Estados Partes para a continuidade do sistema de governanca do
bloco sul-americano.

A importéncia da infraestrutura vidria para otimizar os processos de
integragdo regional é o tema central dos proximos capitulos. Gutemberg de
Vilhena Silva, em seu texto “O transporte multimodal na regido das Guianas:
desafios, impasses e geopolitica regional”, explica que, atualmente, sua estru-
tura logistica é formada por variadas conexdes fluviais, com poucas rotas ro-
dovidrias e alguns voos regulares intra e inter-regionais. O autor indica as con-
sequéncias geopoliticas do relativo isolamento da regido e indica estratégias
para aumentar a densidade das suas articula¢Ges nacionais e internacionais.

O texto “IIRSA e COSIPLAN: a integracio fisica regional em perspectiva
no periodo recente”, dos autores Thais Virga e Thiago Oliveira Neto, aborda as
transformacdes dos anos recentes no Ambito da IIRSA e do COSIPLAN que leva-
ram ao auge e ao declinio institucional e material dessas iniciativas, indicando



10 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RI{I.A\(}(\)I{S INTERNACIONAIS

que, no momento, estdo drasticamente reduzidos os projetos de infraestru-
tura de transportes destinados a integragdo fisica na escala macrorregional.
Por outro lado, o estudo indica nova tendéncia, na qual alguns desses projetos
e eixos tém sido continuados por iniciativa de Estados Nacionais da regido.

A Parte II é intitulada Geopolitica e trajetdrias nacionais na América
do Sul e estd dedicada as abordagens da Geopolitica e da Geografia Regional
de cada Estado Nacional, com énfase em estrutura politico-territorial, siste-
mas produtivos e dindmica econémica, questdes sociais, conflitos internos e
processos de fragmentacfo, relagcGes nas fronteiras e cooperagdo com os vi-
zinhos, e processos capazes de (re)configurar os territdrios e influenciar nas
escalas nacional, transfronteirica, regional e internacional.

Ela é aberta com o texto “Las regiones y la Argentina: circulacion de sabe-
resyrelaciones de poder en las lecturas sobre las diferencias geograficas internas
del pais”, de Alejandro Benedetti, no qual se examina como o conceito de regido,
o discurso regional e a pritica da regionaliza¢io foram apropriados e desenvol-
vidos por diferentes campos de saber na Argentina, e como estes influenciaram
em questdes especificas do pais — por exemplo, em economia, educagio, marke-
ting, planejamento e administragdo publica nacional e subnacional.

O texto “La geopolitica actual y futura en Colombia: entre la nueva ge-
opolitica, la implementacion del Acuerdo de Paz y la reproduccion intergene-
racional de la violencia politica”, de Rafael Grasa, aborda, primeiramente, as
condic¢Oes e mudangas na geopolitica e geoeconomia mundiais e na América
do Sul. Em seguida, debruga-se sobre a realidade atual da Colombia, cujas po-
liticas interna e externa tém sido hd décadas afetadas pela violéncia politica e,
por isso, o autor analisa o0 novo quadro nacional resultante do que considera
como o principal fator geopolitico colombiano recente: a implementagdo do
Acordo de Paz com as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC),
firmado em agosto de 2016.

Otexto “AimportanciageopoliticadaVenezuelano séculoXXI”,de Carolina
Silva Pedroso, parte de dois critérios para sua andlise da aguda e complexa crise
instaladano pais desde 2013. A autora discorre sobre as condi¢Ges geograficas ve-
nezuelanas, como localiza¢io, recursos naturais (sobretudo a abundéncia de pe-
tréleo) e as multiplas identidades geogréficas (caribenha, andina e amazdnica).
Ao mesmo tempo, examina a turbuléncia politica atual e suas repercussdes in-
ternas e externas, bem como as aliangas do pais com poténcias emergentes e
rivais da hegemonia estadunidense, o que lhe permite atribuir a Venezuela um
ponto focal da Geopolitica sul-americana e mundial contemporanea.
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Sobre o Chile, Rodolfo Quiroz e Andrés Estefane, em seu texto “Un nuevo
territorio para una nueva democracia: antecedentes de la geografia politica de
la dictadura de Pinochet”, debatem como a reforma politico-administrativa
instalada durante o governo de Augusto Pinochet gerou condi¢des para um
novo desenho territorial e a instalacdo do neoliberalismo no pais, com des-
dobramentos na distribui¢io hierdarquica de poder combinada com autorita-
rismo do governo central e descentralizagdo para as unidades subnacionais
com maior autonomia, possibilitando a gradativa privatiza¢ao dos servicos
publicos e a reducdo dos gastos sociais.

Em “Seguranca e defesa no Equador: desafios e perspectivas contem-
pordneas”, Luciene Patricia Canoa de Godoy analisa os Livros brancos de defesa
desse pais referentes aos anos de 2002, 2006 € 2008, além de informacdes sobre
o tema obtidas em entrevista concedida pelo atual embaixador do Equador no
Brasil. Em sua andlise, apresenta um panorama sobre a trajetdria dos ultimos
anos, as mudancas de estratégia de enlaces externos dos governos nacionais e os
desafios geopoliticos atuais do pais no campo de seguranca e defesa.

AGuianaFrancesaéumdepartamento ultramarinodaFrangana América
do Sul que faz fronteira com o Brasil e o Suriname. Partindo dessa condig3o re-
gional e geopolitica, o texto “A Guiana Francesa: um enclave francés e europeu
na América do Sul”, elaborado por Silmara Cosme Cravo e Stéphane Granger,
analisa a situac@o geopolitica, econdmica e populacional da Guiana Francesa
que gera tensdes, cooperacdes e integragdes ora com os vizinhos do continente
sul-americano, ora com seu pais de tutela.

Em seu texto “Uruguai: a ascensdo e o declinio dos governos da Frente
Ampla”, Daniel Bruno Vasconcelos e Rinaldo de Castilho Rossi examinam o con-
texto politico do Uruguai entre os anos de 2000 e 2020, iniciando pelo resgate
histdrico das questdes politicas e econdmicas que influenciaram as politicas in-
terna e externa do pais. Em seguida, apontam as transformacdes socioespaciais
decorrentes da consolidagio da coalizdo politico-partiddria denominada Frente
Ampla durante o periodo que esteve a frente do governo nacional.

Em “Realidad peruana en escalas: geografia politica interna y el pais
en la geopolitica actual”, Thais Virga, aborda as dimensdes mais relevantes
da Geografia Politica peruana contemporinea, considerando as disparidades
demograficas e socioecondmicas e as instabilidades politicas internas. Além
disso, nas escalas regional e internacional, a autora analisa as rela¢des perua-
nas com os vizinhos sul-americanos, tendo como foco a integrag¢do fisica e, em
especial com a China, destaca as relagdes comerciais e os investimentos atuais
em projetos de infraestrutura.
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Os capitulos seguintes tratam das relacGes do Paraguai e da Bolivia com
o Brasil. As autoras Tatiana de Souza Leite Garcia e Cintiene Sandes Monfredo
Mendes, em seu texto “Brasil e Paraguai: geopolitica e cooperacio nas frontei-
ras nas dreas de infraestrutura, seguranca e defesa”, discorrem sobre aspectos
geogréficos paraguaios associados com questdes geopoliticas, geoecondmicas
e sociais que influenciam no 4mbito doméstico e na sua relagdo com o Brasil,
com destaque para os acordos de cooperacio em vdrias areas, com destaque
em infraestrutura, energia, seguranca e defesa.

Na sequéncia, encerra-se o livro com o texto “Governanca e integracdo
fronteirica entre Mato Grosso e Santa Cruz: processos e agdes politicas para
desenvolvimento na fronteira entre Brasil e Bolivia”, escrito por Diogo Marcelo
Delben Ferreira de Lima, Rita de Céssia Oliveira Chiletto, Ariana Guedes de
Oliveira e Mariana de Freitas Silva, que trata de processos e agdes politi-
cas de integracdo na fronteira entre Brasil e Bolivia, com enfoque na andlise
dos arranjos de governanca transnacional, como o MERCOSUL e a Unido de
Nagdes Sul-Americanas (UNASUL), e da atuacio de atores politicos e sociais,
com estudo empirico de entes publicos subnacionais na fronteira entre Mato
Grosso e Santa Cruz.

Wanderley Messias da Costa
Tatiana de Souza Leite Garcia
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Wanderley Messias da Costa



América do Sul: a integracao estagnou na
escala continental, se mantém nas fronteiras
e reconfigura a core area do MERCOSUL

Wanderley Messias da Costa

O quadro geral

Em trabalhos anteriores, examinamos os desafios, os avangos e a atual
crise no longo percurso de integragio regional sul-americana'. E numero-
sa a literatura especializada que tem se dedicado nas duas ultimas décadas
aos estudos desse processo em seus aspectos mais relevantes — geopoliticos,
regionais, econdmicos, politicos, culturais e ambientais. Em contrapartida,
nesses anos de aguda crise econdmica e politica e de reversdo dos vetores de
cooperagio, coesdo e integracio que impactam duramente os paises e a regido
como um todo, sdo raros os analistas que tém examinado em profundidade
a natureza, as causas e as consequéncias dessa crise e de seus impactos nos
cendrios de futuro.

No nosso texto sobre essa crise (COSTA, W. M., 2018), a abordagem ado-
tada privilegiou o exame de eventos e mudancas de larga escala (sobretudo
os de natureza politica e econdmica) que impactaram por diversos modos
aordem interna dos paises, bem como suas respectivas proje¢des externas,
tendo sempre como foco o entorno regional e estratégico de todos eles, isto
é, a América do Sul. Eventos e mudangas por vezes bruscos — como os que
alteraram os rumos politicos de Brasil, Argentina, Venezuela, Peru e Bolivia
e Paraguai —, que, somados a crise econdmica generalizada, afetaram dura-
mente a trajetdria de trés décadas do processo de integracdo da regido. Como
resultado, se instalaram a desarmonia e, em alguns casos, o antagonismo

1 Ver arespeito W. M. Costa (1999, 2008, 2018).



16 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RI{I.A\(}(\)I{S INTERNACIONAIS

entre os atores estatais-nacionais e, com isso, entrou em colapso o ambiente
politico e diplomdtico conjunto da ultima década, que impulsionara a coope-
ragdo, a concertacao e a construgdo de institui¢des e organismos multilaterais
de integragdo regional.

O mais emblemadtico dos exemplos desse processo ainda em curso de des-
construgdo é a exting¢do de fato da Unido das Nag¢des Sul-Americanas (UNASUL,
substituida pelo Foro para o Progresso da América do Sul - PROSUL — em 2019)
e, por consequéncia, do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS). Esse am-
biente de desagregacdo também impactou o desempenho da Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana/Conselho de
Infraestrutura e Planejamento (IIRSA/COSIPLAN), que desde 2000 vem coor-
denando os projetos de integragio fisica da regido. Do mesmo modo, tem afe-
tado o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), que, apesar de representar até
hoje o mais consolidado e bem-sucedido entre os arranjos regionais, ressente
da baixa ou ausente prioridade politica que lhe é conferida pelos governos na-
cionais dos seus paises-membros e, nesse caso, sobretudo o Brasil.

Na atual retragio, o bloco regional perdeu parte do antigo vigor e sofreu
graves reveses em pelo menos duas frentes principais. Primeiro, a acentuada
queda no fluxo de comércio intrabloco nos ultimos anos (reducdo de 21,5%
de 2015 a 2019), na qual se destacam produtos industrializados como bens
automotivos, com 41% de queda (COMISION ECONOMICA PARA AMERICA
LATINA Y EL CARIBE [CEPAL], 2019). Essa perda de dinamismo tem sido
atribuida basicamente ao forte recuo das transa¢des comerciais entre Brasil
e Argentina, processo agravado pelo acelerado crescimento atual das expor-
tagdes — sobretudo de commodities — de ambos os paises para a Asia e, em es-
pecial, a China. Sob esse aspecto, deve-se levar em conta também a evidente
influéncia dos diversos acordos bilaterais de comércio celebrados nos dltimos
anos entre esses dois paises com a poténcia asidtica. No caso do Brasil, que
tem peso desproporcional na economia da regido, suas relagdes de comércio
com os paises do bloco (e demais vizinhos sul-americanos) tiveram acentuada
queda nos ultimos dez anos, com perdas de 24,7% nas exportacoes e 20,4%
nas importacOes; atualmente, os paises da América do Sul sdo o destino de
apenas 12,2% das exportacdes brasileiras (CONFEDERACAO NACIONAL DA
INDUSTRIA [CNI], 2021).

Na segunda frente, o MERCOSUL tem também sofrido grave retro-
cesso na até entdo bem-sucedida trajetdria de alargamento do seu espago
geoecondmico na regido, gracas aos diversos Acordos de Complementacdo
Econdmica (ACE) que firmou na ultima década com os vizinhos extrabloco
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no dmbito dos mecanismos propiciados pela Associagio Latino-Americana de
Integragdo (ALADI), estendendo seu alcance a toda a América do Sul. Esses
ganhos, no entanto, tém sido revertidos pelos impactos da crise econémica
que assola os paises da regido e os efeitos dispersivos dos acordos bilaterais de
cada um com parceiros preferenciais extrarregionais, como China e Estados
Unidos. N3o menos relevante, também hd o forte impacto provocado pela
criagdo da Alianca do Pacifico, que reforca a persistente tendéncia geopolitica
de extroversdo dos paises dessa vertente do subcontinente. Ainda no tocante
a reversdo nessa tendéncia de expansdo, pode-se considerar que os eventos
mais ruidosos e desastrosos entre todos sejam os movimentos de incorpora-
¢do e posterior suspensdo da Venezuela, aos quais deve ser incluido o longo,
penoso e inconcluso processo de adesdo da Bolivia.

A escala continental

Na perspectiva da Geografia Regional e Politica, o longo e tortuoso pro-
cesso de integrac¢do sul-americana na escala continental pode ser abordado,
grosso modo, pela sua configuragio territorial que se expressa basicamente
em dois grandes compartimentos e suas respectivas sub-regides. O primeiro
é o Setentrional, que em sua maior parte é formado pela bacia Amazonica,
além do litoral noroeste do Pacifico, a sec¢do noroeste da Cordilheira dos
Andes, o Planalto das Guianas e o Centro-Oeste e Nordeste do Brasil. O outro
€ o Meridional, que em grande parte coincide com a bacia do Prata, além do
litoral sul-ocidental do Pacifico, a sec¢do sudoeste da Cordilheira dos Andes,
o litoral sudeste e sul-oriental do Atlantico, a Patagonia e a Terra do Fogo.

No primeiro, os grandes projetos de interconexdo (todos rodovidrios)
que até o momento foram implantados possuem um pressuposto estratégi-
co e um design comuns que se materializam no formato de corredores, eixos
ou rotas que visam, principalmente, estabelecer a interligacdo de dois pontos
terminais de longa distincia, sempre procurando articular alguma parte da
imensa hinterland — em sua maior propor¢ao, situada no Brasil — ao Pacifico
(rodovia Brasil-Peru) ou ao Caribe (rodovias Manaus-Caracas, Boa Vista-
Georgetown e Macapd-Guiana Francesa). Expressam concepgdes cldssicas de
integragdo inspiradas na Geopolitica Tradicional, que privilegia a ocupacio e
a defesa do territdrio, e nos eixos vidrios como indutores do progresso eco-
ndmico para regides periféricas e remotas, a exemplo dos Eixos Nacionais de
Desenvolvimento (END) do Programa Brasil em A¢3o no governo Fernando
Henrique Cardoso.
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Constituem macrovetores que, em seu longo percurso, atravessam
regides de populacdo rarefeita, incipiente rede urbana e, de modo geral,
atividades econdémicas dispersas e de fraco desempenho. Dai porque, e es-
pecialmente na Amazdnia e no planalto das Guianas, o planejamento, a im-
plantacdo e a gestdo desses eixos vidrios de conteddo estratégico ou mais
propriamente geopolitico dependem, sobretudo, da ac¢do isolada, comparti-
lhada ou concertada dos Estados nacionais e de sua capacidade de formar ou
acessar fundos financeiros para fazer frente aos elevados custos de implan-
tagdo e manutencio desses projetos.

O quadro geral da integracio fisica na escala continental nas duas ul-
timas décadas reflete o desempenho dos mais de 500 projetos constantes do
portfélio da IIRSA/COSIPLAN, em que se sobressaem aqueles de maior visibili-
dade, como os grandes eixos rodovidrios de conexao, a exemplo das chamadas
Rotas Biocednicas. Observe-se, entretanto, que apesar de contarem com coor-
denagdo e financiamento multilaterais, em sua grande maioria sdo projetos
de rodovias voltadas ao atendimento de demandas regionais e sub-regionais
de conexdes internas dos paises, ao lado daquelas projetadas para viabilizar
interligacOes binacionais ou transfronteirigas.

Por essa razdo, tem sido muito destacada a recente conclusdo da Rota
Bioceinica Brasil-Peru (Estrada do Pacifico), que articula a BR-317 € a BR-364
(Mato Grosso-Rondénia e Acre) a triplice fronteira Brasil-Peru-Bolivia, trans-
poe os Andes e alcanca os portos peruanos de San Juan, Ilo e Matarani no
Pacifico. Desde sua conclusio, entretanto, o baixo volume de trafego de veicu-
los de carga darodovia indica que ela ndo tem atendido a expectativa inicial de
servir como corredor de exportacdo (de grios principalmente) entre o Brasil
e os portos do Pacifico e destes a Asia. Nesse sentido, também essa rodovia
padece do conhecido mal dos grandes eixos rodovidrios amazdnicos, a exemplo das
suas congéneres mais antigas, como a Manaus-Caracas e a Transamazdnica.
No caso em tela, isso se deve também a fatores adversos intrinsecos a regido,
como alonga distincia (2.600 km de Porto Velho a San Juan) e as dificuldades
de transposi¢do dos Andes (trechos com mais de 4.000 m de altitude), além
dos impactos de eventos climdticos extremos que resultam em alto custo de
manutengdo, quadro que é agravado pelo baixo volume de transagdes comer-
ciais entre os dois paises (VIRGA, 2019).

Como assinalado nesse estudo, apesar de suas limita¢Ges como corredor
de escala continental, essa rodovia € estratégica para o Peru, pois lhe permi-
te, além de conectar-se ao Brasil por via terrestre (até entdo isso se fazia ou
por via maritima e aérea ou pelo rio Marafién/Solimdes, via Iquitos/Leticia/



AMERICA DO SUL: A l\"l'Ii(GR.\(‘L\\() ESTAGNOU NA ESCALA CONTINENTAL, SE MANTEM NAS 19
FRONTEIRAS E RECONFIGURA A CORE AREA DO MERCOSUL

Tabatinga), articular no sentido oeste-leste os trés grandes compartimentos
de seu territdrio: o litoral, a Cordilheira dos Andes e a Amazdnia. Ademais,
essa nova malha de comunicacbes é complementada pelos projetos vid-
rios e hidrovidrios do Eixo Amazonas, que prevé a implantacdo de rodovias e
amodernizacdo de portos e hidrovias, como € o caso da interligacdo Paitas-
Tarapoto-Yurimaguds-Iquitos (entre o litoral e Amazdnia), propiciando assim
a capilarizagdo da circulagdo e de empreendimentos privados na regifo — com
destaque para os chineses —, em sua maior parte interessados na exploragdo
de petrdleo e gids, recursos minerais e logistica multimodal de transportes
(rodovias/hidrovias).

A conclusio integral do projeto, também denominado Eixo Brasil-Peru-
Bolivia, e a parcial do Eixo do Amazonas, ambos com impactos principalmente
na Amazonia Ocidental e mais diretamente no Peru, assinalam também o es-
gotamento desse padrido de integracdo fisica, ao menos no que diz respeito
ao compartimento Setentrional do subcontinente. Como visto, a combinacéo
entre crises econdmicas e politicas dos paises e as mudangas bruscas de rumos
nas relagGes entre eles, na concertacdo e nos arranjos regionais afetaram dura-
mente a IIRSA/COSIPLAN, levando-a & quase paralisia, com riscos de extin¢io
de fato. Com isso, grandes projetos de seu enorme portfélio, previstos para
essas regides, devem ser agora considerados postergados ou simplesmente
cancelados, salvo a hipdtese de que governos nacionais ou acordos binacio-
nais, articulados ou n3o a investimentos privados, demonstrem interesse em
levéd-los adiante no futuro. Esses sio os casos do Eixo das Guianas — que coinci-
de com o Arco Norte e promoveria a interligagdo do Amapa a Guiana Francesa,
Suriname, Republica da Guiana, Venezuela e Roraima — e do Eixo Andino, que
faria a interligacdo de Venezuela, Equador e Colombia.

O arrefecimento ou, no limite, a drdstica interrup¢do da integragio
impulsionada por esses projetos de infraestrutura vidria repde o tradicional
debate sobre o desafio de promover a inclusdo da Gran Amazonia e sua imensa
diversidade espacial, social e cultural na rede de espagos e fluxos mais dindmi-
cos da América do Sul Meridional que, em certa medida, coincide com o Cone
Sul e as dreas de influéncia direta do MERCOSUL em sua configuragio origi-
nal. Em seu estudo sobre esse tema, Aradjo (2019) examina a integracdo sul-
americana a luz da experiéncia da Unido Europeia e elabora o conceito de “de-
manda por integra¢do”, que expressa a expectativa das populacdes de regides
e localidades periféricas e fronteirigas de partilharem os beneficios propicia-
dos por esses arranjos regionais, como € o caso dos paises e sub-regides do que
se chama de Regido Norte da América do Sul (basicamente, a Gran Amazonia).
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No fundo, o que esse e outros estudiosos tém posto em discussdo € de que
modo aspiragdes e demandas das populacGes nas escalas subnacionais, regio-
nais e locais — que hoje estdo territorializadas e politicamente organizadas sob
a forma de associagGes comunitdrias, cooperativas, redes de atores diversos e
governos estaduais e locais — podem ser de fato incluidas e levadas em conta
nos processos de integracgo.

No que denominamos de compartimento Meridional, tém também
relevincia os grandes projetos de infraestrutura vidria previstos pela IIRSA/
COSIPLAN. Uma caracteristica importante que distingue os empreendimen-
tos planejados para os paises e regides meridionais dos voltados as setentrio-
nais € a prioridade atribuida ao modal ferrovidrio. Essa tendéncia € reflexo, de
um lado, do fato de esses paises j4 serem dotados de extensa e (em algumas
regides) densa rede de rodovias pré-existentes, o que implica projetos mais
voltados as conexdes fronteirigas com obras de asfaltamento, recuperagdo
e complementagio. De outro, a tentativa de reverter em parte o predominio
do modal rodovidrio, rebaixando assim os custos do transporte de cargas de
longa distancia pela maior utilizag¢do das ferrovias. Também nesse caso, parte
importante dos investimentos estd prevista para projetos de recuperac¢ao, mo-
dernizagio e complementagio de antigas malhas e linhas férreas relevantes
para as interliga¢Ges internacionais na regido.

Outro aspecto a ser destacado nessa regido € que alguns desses pro-
jetos — notadamente no caso de rodovias de interligagdo binacional — nio
dependem da coordenagio ou financiamento de organismos multilaterais
como o COSIPLAN, de modo que sua implantacdo tem sido viabilizada por
investimentos nacionais dos paises diretamente envolvidos. Esse é o caso da
quase concluida duplicagdo do principal corredor rodovidrio do MERCOSUL
(2,4 mil km) que liga S3o Paulo-Curitiba-Porto-Alegre-Uruguaiana-Paso de
Los Libres-Buenos Aires, em que Brasil e Argentina assumiram diretamente
os custos dos projetos de seus respectivos trechos nacionais, incluindo a mo-
dernizacio e aintegra¢do dos aparatos e procedimentos de controle aduaneiro
nas passagens fronteiricas.

Também sdo desse tipo outras obras, como a duplicagdo da rodovia
BR-277, que faz a ligacio de Paranagua a triplice fronteira Brasil-Paraguai-
Argentina (Foz do Iguagu-Ciudad del Este-Puerto Iguazud), custeada pelo
Brasil. De sua parte, o governo do Paraguai estd arcando com as obras de
duplicacdo da rodovia que liga Ciudad del Este a Asuncidn, o asfaltamento
da Trans Chaco, da fronteira com o Brasil (Carmelo Peralta) a fronteira com
a Argentina (Encarnacidén) e os investimentos voltados para a modernizaggo
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de sua extensa hidrovia e rede de portos fluviais e terminais graneleiros dos rios
Paraguai e Parand, que conectam o pais a montante ao Brasil (Mato Grosso do
Sul) e, ajusante, aos portos de Rosario (Argentina) e Nueva Palmira (Uruguai),
e destes ao Atlantico.

Estdo ainda fora do portfélio de projetos e de investimentos coordenados
pelo COSIPLAN dois empreendimentos em fase de execug@o e que sdo estraté-
gicos para as conexdes fronteiri¢as entre Brasil e Paraguai. Um deles € a se-
gunda ponte entre Foz do Iguagu e Ciudad del Este (Pedro Franco) e o outro é
a ponte entre Porto Murtinho e Carmelo Peralta no rio Paraguai, que constitui
o pontoinicial do novo Corredor Bioce4nico (rodovidrio) quefard a interligagio
Brasil-Paraguai-Argentina-Chile. Nesses casos, os investimentos estdo sendo
custeados pela Itaipu Binacional, num alargamento e diversifica¢do de sua tra-
dicional atuagdo e que ganharelevancia na atual conjuntura de retragio ou pa-
ralisia dos antigos organismos multilaterais-regionais como a Caixa Andina de
Fomento (CAF, atual Banco de Desenvolvimento da América Latina) e o Fundo
Financeiro para Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA), além dos
impactos causados pela retirada do Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) desse tipo de financiamento.

Em contraste com essas iniciativas nacionais e binacionais, todos os me-
gaprojetos previstos pela IIRSA/COSIPLAN — a exemplo dos corredores bioceé-
nicos ferroviarios e rodovidrios — foram duramente afetados pela crise politica
e econdmica e a anomia dos arranjos multilaterais responsaveis pela integra-
¢do regional, um quadro que detalhado estudo recente caracterizou como de
“declinio fisico-integracionista” (VIRGA; MARQUES, 2020).

Esse é o caso do chamado Corredor Biocednico Central (rodovidrio),
planejado para ligar Brasil-Argentina-Chile, de Porto Alegre a Valparaiso,
passando por Rosario e Mendoza e transpondo os Andes pelo projetado tinel
(rodovidrio) binacional Agua Negra na fronteira Argentina-Chile. Nas atuais
circunstincias, é remota a possibilidade de que venha a se concretizar nesta
década, em grande parte devido a caréncia de recursos e aos atrasos no de-
talhamento do projeto. Sé agora foi aberta a licitacdo internacional do tunel
que tem 14 km, custo estimado de US$ 1,5 bilhdo (financiados pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID) e prazo de execugio previsto de
10 anos; ndo hd previsio para o inicio das demais obras como complementa-
¢do e duplicagio de rodovias no Brasil (caso da BR-290) e na Argentina.

Outro antigo projeto desse porte que integrava as prioridades do
COSIPLAN e que até hoje nio se viabilizou é o Corredor Bioceanico Ferroviario
Brasil-Bolivia-Peru, que prevé o aproveitamento da integracio fronteirica
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Brasil-Bolivia promovida pelos trechos existentes da antiga ferrovia Noroeste
do Brasil (Bauru-Campo Grande-Corumb4) e da Ferrovia do Oriente da Bolivia
(Santa Cruz dela Sierra-Puerto Quijarro), além da construcdo dos trechos entre
Santa Cruz de la Sierra-Cochabamba-La Paz na Bolivia e dali até o porto de Ilo,
no Peru). Afora os altos custos envolvidos, atualmente esse projeto enfrenta
outros obstaculos, como as divergéncias entre os governos dos trés paises em
torno, por exemplo, quanto ao tracado da ferrovia no acesso aos portos do
Pacifico, em que os governos de Bolivia e Peru preferem o porto peruano de Ilo,
enquanto os de Brasil e Chile preferem os portos chilenos de Arica ou Iquique.

No desafio de construir consenso em torno desse projeto, intervém
também ingredientes de outra natureza, sendo o primeiro deles de fundo
mais propriamente politico e ideoldgico e que expressa o forte alinhamento
entre os atuais governos brasileiro e chileno, ao lado de suas respectivas res-
trigdes ao governo boliviano. O outro € de natureza geopolitica e estd ligado
a histdrica luta da Bolivia pela recuperagdo de sua “saida para o mar” —
o seu territorio de 400 km de litoral que foi anexado pelo Chile na Guerra
do Pacifico —, quadro que foi agravado pela decisdo da Corte Internacional
de Justica da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) em 2018, que rejeitou
areivindicag¢do boliviana de retomar as negocia¢Ges sobre o contencioso
fronteirico, ficando assim mantido o que fora estabelecido pelo Tratado de
Paz e Amizade de 1904 entre os dois paises, que assegura a soberania chilena
sobre o citado territdrio.

Nessa espécie de “corrida em dire¢do aos portos chilenos do Pacifico”
deve ser incluido ainda o projeto “concorrente” do Corredor Biocednico
Ferrovidrio Brasil-Paraguai-Argentina-Chile entre os portos de Paranagua e
Antofagasta, que prevé o aproveitamento de trecho existente da malha fer-
rovidria do Parand, sua conexdo com a rede da Ferroeste entre Guarapuava
e Cascavel e, desta em diante, a extensdo das linhas até Foz do Iguagu. Prevé
ainda a construcio de ponte ferrovidria nessa fronteira e de todo o trajeto
em territdrio paraguaio, a passagem da fronteira com a Argentina e desta
até Resistencia (por volta de 660 km). A partir dai serd feito o aproveita-
mento (com obras de complementacdo) de redes existentes nos trechos
de Argentina e Chile, conectando Resistencia-Salta-Socompa-Augusta
Victoria-Antofagasta.

No momento, a retomada desse projeto envolve a finalizacdo da sua
elaboragdo técnica ao lado de intensa articulagdo politica dos governos
brasileiro (especialmente do governo estadual do Parand) e paraguaio para
viabilizar mecanismos de financiamento desse empreendimento, o que
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inclui a possibilidade de apoio de Itaipu Binacional para custear a fase de
pré-investimento e o projeto executivo e, em seguida, a utiliza¢do do sistema
de parceria publico-privada como forma de atrair investimentos privados
nacionais e internacionais.

As interagdes nas fronteiras

O tema das fronteiras sul-americanas e, em especial, brasileiras é um dos
mais estudados — principalmente pelos gedgrafos — nas ultimas décadas no
Brasil e seus vizinhos. Pelo seu pioneirismo, cabe destaque ao Departamento
de Geografia da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), que
possui longa tradi¢do na drea. Sua farta contribui¢do em pesquisas publicadas
em livros, teses e artigos reflete a centralidade da quest3o fronteirica no estado
gaucho e na regido Sul do pais.

Outros centros de investigacio cientifica também se estruturaram
para atuar nesse campo, como sio os casos do Programa de Pés-Graduacéo
em Geografia Humana da Universidade de S3o Paulo (USP), com sua des-
tacada producdo de dissertacGes, teses e livros sobre a integracdo sul-
americana; do Grupo Retis, que foi criado no Departamento de Geografia da
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR]) e que realizou a mais ampla
e detalhada pesquisa recente sobre a Faixa de Fronteira brasileira, além de
dissertacdes e teses diversas; do Programa de Pds-Graduagdo em Estudos
de Fronteiras da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS); do
Programa de Pds-Graduacido em Estudos de Fronteira da Universidade
Federal do Amapd (UNIFAP); do Grupo de Estudos Interdisciplinares de
Fronteiras da Universidade Federal de Roraima (UFRR); e do Laboratdrio de
Estudos Pan-Amazdnicos da Universidade Federal do Amazonas (UFAM).
Para coroar o crescente interesse pelo tema da integracio fronteirica, em
2010 foi criada a Universidade Federal da Integracdo Latino-Americana
(UNILA), com sede em Foz do Iguagu, que se dedica integralmente ao
ensino e a pesquisa nessa area.

Em artigo conjunto sobre o tema, pesquisadores de alguns desses cen-
tros mencionados anteriormente propdem uma agenda de pesquisas sobre
processos atuais de “transfronteirizacdo” das regides meridionais e setentrio-
nais do Brasil (RUCKERT et al., 2014). Também a partir da iniciativa de pes-
quisadores da UFRGS foi estruturado o UNBRAL Fronteira — Portal de Acesso
Aberto das Universidades Brasileiras sobre Limites e Fronteiras, que publicou
recentemente um Anuadrio Estatistico desses estudos.
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Neste estudo, e em atengdo a abordagem adotada, algumas dessas
interacGes fronteiricas serdo examinadas de forma sucinta, do Norte em di-
re¢do ao Sul, sempre privilegiando os impactos da conjuntura atual de crise
politica e econémica (agravada pela pandemia da covid-19), mas também
procurando identificar as tendéncias dominantes dessas relacdes e seus im-
pactos nas redes de fluxos e na reconfiguracio geoecondmica e geopolitica
na escala continental.

Nesse sentido, isto é, dos impactos da crise aguda, a mais emblematica
das fronteiras sul-americanas hoje é a de Coldmbia-Venezuela (Cdcuta-San
Antonio de T4chira), fechada desde o inicio de 2019 e que se tornou por isso um
hot point dos dramaticos efeitos sociais de rivalidades, crises e conflitos envol-
vendo as relagdes entre os dois paises, os alinhamentos externos de ambos e as
fraturas politicas e geopoliticas sul-americanas dos ultimos anos. Estimativas
da ONU apontam que, desde o agravamento da crise econdmica venezuelana,
a partir de 2015, aproximadamente 3 milhGes de venezuelanos atravessaram
essa fronteira em dire¢do a4 Coldmbia (estima-se que 50% do total), além de
Equador, Peru e Brasil, principalmente.

Em menor escala e com outras caracteristicas, esse quadro se repro-
duz na fronteira Venezuela-Brasil (Pacaraima-Santa Elena de Uairén), que
permanece aberta (apesar da ruptura entre os dois governos) e conta com
o apoio do Exército brasileiro e do Alto-Comissariado das Nag¢des Unidas
para os Refugiados (ACNUR/ONU), que implantaram aparatos de emergén-
cia para acolher e receber imigrantes venezuelanos e grupos de comunida-
des indigenas (Figura 1). Em detalhado estudo sobre esse fluxo migratério
(OLIVEIRA, 2019), foi apurado que entre 2015 e 2018 migraram para o Brasil
cerca de 88 mil venezuelanos e que a maior parte deles se estabeleceu em
Boa Vista, enquanto os indigenas permanecem em Pacaraima. A atual crise
tem gerado também impactos de outro tipo nas interaces de fronteira,
posto que as dificuldades de abastecimento da Venezuela, agravadas pelo
bloqueio econdmico imposto pelos Estados Unidos (ndo acompanhado pelo
Brasil), estdo impulsionando o crescimento do fluxo de exportagdes dos es-
tados de Roraima e Amazonas para esse pais através da rodovia internacio-
nal Manaus-Caracas.
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Figura 1: Fronteira Venezuela-Brasil
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Fonte: https://wwwl.folha.uol.com.br/mundo.

A triplice fronteira Brasil-Bolivia-Peru (Acre-Pando-Madre de Dios),
que foi recentemente conectada pela conclusido da Estrada do Pacifico que
une Brasil e Peru (Assis Brasil-Ifiapari), também tem sofrido os impac-
tos da crise em outros paises e se tornou nos ultimos anos um importan-
te corredor de migracdo internacional. No caso dessas fronteiras, o estudo
de Souza (2019) apontou que, em sua grande maioria, esses fluxos sdo de
haitianos, senegaleses, dominicanos e venezuelanos e cerca de 43 mil dos
imigrantes ingressaram no Brasil no periodo mais intenso desse movimento
(2010-2016), sendo 90% deles haitianos. Diversamente da fronteira Brasil-
Venezuela, nesse corredor do Acre nio existe aparato federal de apoio e os
imigrantes e refugiados tém contado basicamente com as estruturas locais
do governo acreano para sua recep¢ao, o que inclui o atendimento bdsico
e o custeio de seus deslocamentos para outras regides do Brasil (principal-
mente para a cidade de S3o Paulo).
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Figura 2: Triplice fronteira Brasil-Bolivia-Peru

Fonte: elabora¢io de Gabriel Lovato, 2008. Arquivo do Projeto.

Na extensa fronteira de Brasil e Bolivia, destaca-se a interligagdo
Corumbd, do lado brasileiro, e Puerto Sudrez/Puerto Quijarro, do lado boli-
viano, as margens do rio Paraguai e localizada no centro de um extenso e es-
tratégico corredor rodovidrio Leste-Oeste que conecta o porto de Santos, no
Atlantico, aos portos de Arica e Antofagasta, no Pacifico. Além disso, contam
com ferrovias que as conectam a Campo Grande, Bauru, S3o Paulo e Santos,
no Brasil, e a Santa Cruz de la Sierra, na Bolivia. Conforme j4 visto, a recente
decisdo da Corte de Haia, desfavordvel a Bolivia na sua contenda com o Chile
para a retomada de sua “saida para o mar”, traz a tona suas dificuldades lo-
gisticas e aduaneiras para operar nos terminais maritimos chilenos de Arica
e Iquique, fator que tem forcado o pais a buscar alternativas para superar
essas limitacGes. Entre elas, o governo tem se movimentado atualmente para,
de um lado, viabilizar uma conexdo ferrovidria com o porto de Ilo, no Peru,
e, de outro, otimizar ao mdximo sua “saida para o Atlantico”, utilizando do
melhor modo possivel as conexdes fluviais, rodovidrias e ferrovidrias de que
dispGe, especialmente aquelas do lado brasileiro.
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H4 outras vantagens comparativas que devem ser consideradas na revalo-
rizagdo atual desse enlace fronteirico, como a presenga de grandes empreendi-
mentos de mineracdo no lado boliviano e de industria de cimento nos dois lados
da fronteira, ao lado da intensa movimentagio cotidiana envolvendo o turismo
de compras de Puerto Quijarro e a grande diversidade de interages locais nas ci-
dades gémeas de Puerto Sudrez e Corumba. Essa passagem de fronteira também
se destaca como o hot point da intensa migracdo entre os dois paises — caso do
antigo fluxo de médios e grandes proprietdrios rurais brasileiros para a provincia
de Santa Cruz, que hoje lideram a produc@o de graos no pais — e, sobretudo nas
duas ultimas décadas, do grande contingente de bolivianos que tém migrado
para Sao Paulo, em que se destacam na industria da confecgio®.

A triplice fronteira Brasil-Paraguai-Argentina (Foz do Iguagu-Ciudad
del Este-Puerto Iguazi) é o maior e mais movimentado enlace fronteiri-
¢o da América do Sul (Figura 3)°. Conta com populacdo atual estimada de
quase 900 mil habitantes (550 mil na drea metropolitana de Ciudad del Este,
260 mil em Foz do Iguagu e 85 mil em Puerto Iguazd), concentrados em éreas
urbanas praticamente contiguas e mesclando atividades de grande dinamis-
mo, como o turismo — que se deve principalmente as Cataratas do Iguacu nos
lados brasileiro e argentino (o terceiro maior polo de turismo estrangeiro do
Brasil) —, a geracdo de energia elétrica da Usina Hidrelétrica Binacional Itaipu
e o comércio voltado para a reexportagio e o turismo de compras de Ciudad
del Este. Também estd bem-posicionada no tridngulo estratégico formado por
Buenos Aires (1.290 km), Paranagud (610 km) e Asuncién (330 km) e tem papel
relevante como um dos centros logisticos de primeira ordem na rede de circu-
lagdo mais densa do MERCOSUL, abrangendo e articulando intensos fluxos
de passageiros e cargas diversas em rotas rodovidrias, fluviais e aerovidrias de
grande importincia para os trés paises e o centro-sul do subcontinente.

Outra particularidade que qualifica esse espago como um case fronteirico
mundial é seu recente e notavel crescimento econdmico e populacional, im-
pulsionado pela construcdo, em 1969 da Ponte da Amizade (Brasil-Paraguai);
pelas obras da Usina de Itaipu no rio Parand, a partir do inicio dos anos 1970 e,

2 Segundo a Policia Federal e a Secretaria Municipal de Direitos Humanos, em 2020 resi-
diam oficialmente em S3o Paulo 74 mil bolivianos, sendo que 57 mil deles migraram nos
dltimos 10 anos. Esses numeros podem ser muito superiores se computados os imigrantes
ilegais que vivem atualmente na cidade.

3 H4 diversos estudos sobre essa triplice fronteira e merecem destaque pela qualidade da
abordagem e abrangéncia as pesquisas de Roseira (2006) e de Carneiro Filho (2013).
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em seguida, pela sua entrada em funcionamento (inaugurada em 1984); pela
construgio da Ponte Tancredo Neves (Brasil-Argentina) em 1985; e pelas obras
em curso de uma nova ponte entre Brasil e Paraguai. Esse acelerado cresci-
mento tem sido sustentado até hoje pelas fortes expansdes de Foz do Iguagu
e, principalmente, de Ciudad del Este, fendmenos que sdo também reflexos
das prioridades que os respectivos governos nacionais — ao lado dos subnacio-
nais, como o do Parana — conferem as suas regides que confluem e se articulam
nesse né fronteirigo e as relacGes de vizinhancga binacionais e trinacionais.

Figura 3: Triplice fronteira Brasil-Paraguai-Argentina

Fonte: mapasblog.blogspot.com/2011.

Do lado brasileiro, Foz do Iguacu ganhou destaque como grande polo
turistico, mesclado ao forte comércio atacadista e aos servigos especializados.
Atualmente, também é um importante centro universitdrio, no qual a instala-
¢do da Unila em 2010, com o apoio da Itaipu Binacional, simboliza bem a po-
sicdo e o significado dessa cidade fronteiri¢a®. Do lado paraguaio, Ciudad del

4 E intenso o fluxo cotidiano de moradores entre Foz do Iguacu e Ciudad del Este, princi-
palmente, o que inclui estimados 10 mil brasileiros que trabalham no comércio do lado
paraguaio. Por outro lado, muitos estudantes paraguaios frequentam as universidades
brasileiras e a maior parte do abastecimento de géneros alimenticios e outros de consumo
doméstico dos paraguaios é feita no comércio de Foz do Iguagu.


http://mapasblog.blogspot.com/2011
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Este tem incontrastdvel importincia como centro comercial de produtos im-
portados (o Paraguai conta com um porto franco em Paranagud) que mobiliza
extensa rede de comercializa¢do em praticamente todo o Brasil, com destaque
para o comércio varejista de dreas centrais da cidade de Sdo Paulo. Segundo
estimativas de sua CAmara de Comércio, em 2019 as atividades relacionadas
a produtos de reexportacdo e turismo de compras de Ciudad del Este movi-
mentou nas mais de 4,7 mil lojas o valor de US$ 400 milhdes/més (um total de
US$ 5 bilhdes no ano).

Mais ao sul, sdo aqui examinadas duas interacGes fronteiricas — uma
entre Brasil, Argentina e Uruguai, em Uruguaiana-Paso de Los Libres (cida-
des gémeas), e outra entre Brasil e Uruguai, abrangendo a franja de fronteira
entre os dois paises —, ambas no Rio Grande do Sul. Elas se encontram entre as
mais antigas da América do Sul e expressam a defini¢do de fronteiras nacio-
nais entre esses trés paises nos processos de independéncia e, em seguida, nas
guerras da Cisplatina e da Triplice Alianca.

Paso de Los Libres, no lado argentino da fronteira Brasil-Argentina, foi
fundada em 1843, e Uruguaiana, no lado brasileiro, em 1846. Contavam, em
2020, com 53.251 e 126.86 habitantes, respectivamente. A ponte rodoferrovi-
dria internacional sobre o rio Uruguai foi concluida em 1945 e, a partir dai,
como Visto, esse paso se tornou o ponto-chave das mais importantes conexdes
rodovidrias e ferrovidrias internacionais da bacia do Prata e do MERCOSUL,
interligando as metrdpoles de Sdo Paulo e Buenos Aires. Por rodovias, também
servem de acesso ao Chile a partir da rede argentina, passando por Santa Fé
e Mendoza e o tinel de Agua Negra, nos Andes. Quanto as ferrovias, a co-
nexdo é feita a partir de Tatui-SP, passando por Porto Alegre e, em seguida,
Uruguaiana-Paso de Los Libres, e nesta ultima se interliga com a rede ferrovi-
dria argentina, apds operacdo de integragio, visto que existe ali diferenca de
bitola entre o Brasil (1,00 m) e a Argentina (1,45 m), fator que reduz significa-
tivamente a eficiéncia desse modal em relagdo ao maritimo e ao rodovidrio.

Uruguaiana é um centro logistico rodovidrio de primeira ordem, com
movimento anual superior ao das cidades fronteiricas de Foz do Iguacgu e
S3o Borja, e conta com o maior porto seco rodovidrio da América do Sul, com
um complexo centrointegrado de controle aduaneiro (LANG,2016). Mas o in-
tenso movimento que converge para esse ponto de passagem também o con-
verteu numa espécie de gargalo do fluxo internacional. Apesar dos inves-
timentos recentes na modernizacdo de instalacGes e sistemas de controle,
o tempo de permanéncia de caminhdes a espera de tramites e operagdes de
desembaraco de cargas ainda é considerado elevado, podendo chegar a dois
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dias em determinados casos®. Como resultado, nos dltimos anos tem cres-
cido a participagdo do transporte maritimo entre Brasil, Argentina e Chile,
representando por volta de 80% do volume de cargas e 50% de seu valor
(ABTI, 2020).

A leste, a antiga franja fronteiriga Brasil-Uruguai (Figura 4) conta com
seis interagdes (mesmo nimero de Brasil-Argentina) que se expressam espa-
cialmente em pasos rodoviarios e ferrovidrios e pares de cidades-gémeas, em
que algumas delas formam dreas urbanas binacionais conurbadas: Santana do
Livramento-Rivera, Quarai-Artigas, Jaguardo-Rio Branco, Barra do Quarai-
Bella Unién, Chui-Chuy e Acegud-Acegua.

Figura 4: Fronteira Brasil-Uruguai

Fonte: elaborado por Bruno de O. Lemos e Leticia C. B. de Oliveira (2012).

5 Segundo estudo recente da ABTI (2020), em um posto de fronteira integrado rodovidrio
como o de Uruguaiana, o desembarago padrdo de mercadorias envolve um minimo de10 e
um méximo de 19 etapas, conforme o caso.
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Diversamente daquelas que se desenvolvem com Argentina e Paraguai —
especialmente em Uruguaiana, S3o Borja e Foz do Iguagu —, que se destacam
como centros logisticos de grandes fluxos de transporte de cargas rodovidrias
no Ambito do MERCOSUL, as interag¢des de fronteira de Brasil e Uruguai carac-
terizam-se pelas suas escalas binacionais-regionais de menor alcance regio-
nal, ao lado da baixa intensidade de fluxos de cargas e passageiros e do valor
econdmico das trocas comerciais entre os dois paises®.

Por outro lado, o que de fato as distingue das demais é o elevado pa-
tamar alcancado pelas politicas publicas nacionais e, especialmente, bina-
cionais de integracio fronteirica, expresso em acordos que aprofundam e
inovam dispositivos vigentes no 4mbito do MERCOSUL. Esses acordos es-
pecificos foram negociados no 4mbito da “Nova Agenda para Cooperagio e
Desenvolvimento Fronteirico entre Brasil e Uruguai”, que congregou atores
locais, regionais, nacionais e binacionais e ampliou o escopo da integragido
ao focar especialmente no campo dos direitos compartilhados dos resi-
dentes dessas cidades-gémeas, como trabalho, educagio e saide (LEMOS;
RUCKERT, 2014). Santana do Livramento, fundada em 1823 e com 76.321 ha-
bitantes em 2020, é um marco da histdria cisplatina e da formacéo das fron-
teiras meridionais brasileiras, um centro logistico rodoferrovidrio dotado de
porto seco e de controle integrado, sendo o mais importante desses munici-
pios do lado brasileiro. Seu alto grau de interagdo com Rivera, abrangendo
os campos dos direitos de residentes, atividades de turismo, gestdo urbanae
ambiental, e educacio e cultura, é uma experiéncia bem-sucedida que deve-
ria ser reproduzidanas fronteiras sul-americanas e fez com que o MERCOSUL
escolhesse essas cidades-gémeas como o simbolo da integracdo no ambito
do bloco regional.

A core area do MERCOSUL

De uma perspectiva geral que valoriza a trajetdria e o alcance dos
arranjos e enlaces bilaterais e multilaterais de cooperagio econémica im-
pulsionados pelo MERCOSUL desde 1992 — expressos nos quatro paises-

6 Segundo o estudo de Barbosa (2019), o total das transa¢des comerciais entre Brasil e
Uruguai em 2018 foi de pouco mais de US$ 4 bilhdes (aproximadamente 20% do montante
daquelas de Brasil-Argentina), mas tem havido acentuado decréscimo no fluxo de trans-
porte dessas cargas pelo modal rodovidrio na fronteira entre os dois paises, que represen-
tou, no mesmo ano, apenas 41% desse total e que se utiliza principalmente das passagens
de Santana do Livramento, Jjui e Jaguardo.
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membros originais e as posteriores adesdes de Venezuela e Bolivia—, dos
paises associados e daqueles com os quais foram estabelecidos acordos de
cooperacio econdmica, a abrangéncia desse bloco regional se confunde com
a escala da América do Sul. Além disso, em suas trés décadas de atuagio,
ampliou e consolidou seus mecanismos de integrag¢do e governanga, como
é o caso do Grupo Mercado Comum (GMC), que coordena as diversas mo-
dalidades de acordos de cooperagdo multilateral em assuntos econdmicos
e extraecondmicos, como industria, energia, minera¢ao, transportes, meio
ambiente, trabalho, saude, educagio e cultura. Um recente estudo examinou
de modo abrangente o aprofundamento da normatizac¢io e da governan-
¢a no ambito do bloco regional e destacou seus impactos atuais nas dreas
de transportes e meio ambiente, casos em que se verifica convergéncia em
torno de objetivos comuns, a exemplo do que ocorre com experiéncias bem-
sucedidas como a Unido Europeia (GARCIA, 2019).

Por outro lado, também foi assinalado que ha consenso entre os ana-
listas desses processos de que a atual conjuntura ndo tem sido favoravel ao
bloco. Ainda que em 2019 tenha obtido vitéria no front externo com a conclusio
do longo processo de negocia¢do do Acordo de Livre-Comércio com a Unido
Europeia — cuja concretiza¢do depende de ratificacio dos paises de cada
bloco —, a persistente crise econdmica (agravada pela pandemia da covid-19),
associada a mudancga de perfil do comércio exterior de Brasil e Argentina,
fez aumentar nessa conjuntura os riscos de que seus integrantes decidam
renegociar suas cldusulas fundadoras, adicionando restri¢cées ao regime de
livre-comércio e podendo mesmo propor a flexibilizacdo da Tarifa Externa
Comum (TEC), os dois substratos da Unido Aduaneira.

Ao lado disso, permanecem os tradicionais entraves a livre-circulacdo
de bens e servi¢os no bloco, como a famosa “lista de exce¢Bes” e a interposi¢io
unilateral de barreiras ndo tarifdrias para diversos produtos, apesar dos es-
forcos para remové-los, a exemplo da recente adesdo ao Acordo de Facilitagdo
do Comércio da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) (RIOSet al.,
2020). Por outro 4ngulo, mais propriamente o da sua configuragio territo-
rial, o MERCOSUL tem perdido vigor e € visivel que ndo dispde mais de sua
tradicional forca gravitacional na regido, consequéncia direta de eventos ad-
versos como a drdstica reducdo dos fluxos de comércio intrabloco, agravada
por conflitos, desagregacio e retrocessos no ambiente politico e institucional
sul-americano.

Dai porque se pode conjecturar que, se é certo que a integragio re-
gional encolheu na escala continental, é possivel que o espago estratégico do
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MERCOSUL também esteja passando por mudancgas dessa natureza na sua
configuragio original. Em outros termos, hd uma reestruturagdo em curso nos
territérios nacionais e suas regides, sub-regioes, localidades e redes de cidades
e de circulagdo alcangados até hoje, e conectados, interligados e enlacados em
processos de cooperacdo (politica, econémica e social), que estd provocando
o reposicionamento na hierarquia de seus centros de comando e respectivas
dreas de influéncia e, por fim, da sua core area’.

Em uma primeira aproximacao, a escala mais abrangente do MERCOSUL
praticamente se confunde com a América do Sul se considerados seus paises-
membros, os associados e os integrados por acordos de complementacao eco-
ndémica. Entretanto, na pratica, pode-se circunscrevé-lo a bacia do Prata e ao
Cone Sul, levando em conta que ai se desenvolvem redes de rela¢gdes de maior
densidade, com trocas comerciais, cooperacdo em geral e fluxos de circulagio
mais intensos, uma evidéncia empirica que embasa a antiga percep¢io que
predomina na populagdo dos paises e das regiGes setentrionais, em especial da
Amazodnia e do Nordeste brasileiros, de que o MERCOSUL ¢ de fato um bloco
regional do sul da América do Sul.

Tem sido também corrente na literatura especializada identificar o que
seria a expressdo do espago dindmico dobloco, reduzindo-o auma escalainferior
a da bacia do Prata e compactando-o num longo e largo corredor ou eixo que
parte de Santiago e passa por Mendoza, Cérdoba, Buenos Aires, Montevidéu,
Porto Alegre, Curitiba, Sdo Paulo, Rio de Janeiro e termina em Belo Horizonte,
mas sempre destacando os papéis de Buenos Aires e de Sdo Paulo como seus
centros de comando de primeira ordem (Figura 5).

7 Essa designagiio aqui adotada equivale em certa medida & drea estratégica do
MERCOSUL, formada pelo espaco de relagdes no seu interior e dotada de maior den-
sidade quanto as redes de circulagdo, redes de cidades, fluxos de comércio e ativi-
dades produtivas conectadas. Nesse sentido, distingue-se das que foram utilizadas
em outros estudos e que remetem a ideia de um nucleo central, um “heartland sul-
americano” ou “cora¢do da bacia do Prata”, como aquele representado pela triplice
fronteira de Foz do Iguacu-Ciudad del Este-Puerto Iguazu, que se encontra proposto
no estudo de Carneiro Filho (2013).
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Figura 5: O corredor do MERCOSUL

Fonte: PBQ&D Inc. — IATASA; ATEC; CORNERO Ingenieros Consultores.

Da perspectiva aqui explorada, entretanto, ainda que em muitos aspec-
tos essa configuracdo espacial se aproxime da realidade atual no tocante as
redes de relagGes e conexdes no interior do espago dinamico do bloco regional,
ela ndo corresponde mais ao que tem sido desenhado — ou redesenhado —
pelas novas tendéncias e mudancas de rumo em curso. Isso se deve, em grande
parte, ao relativo fracasso do bloco — e dos demais arranjos a ele associados —
naquele que € o mais estratégico dos objetivos de um empreendimento desse
tipo, ou seja, conectar os lugares e aumentar ao maximo o nivel de coesdo em
todas as escalas dos paises e regides envolvidos. A imagem de um macrocor-
redor — ou macroeixo — ndo corresponde a realidade hoje vigente, porque esta
supde a existéncia de um feixe de fluxos de circulagio envolvendo mais de um
modal de transportes e com padrdes médios ou elevados de eficiéncia quanto
avelocidade, transit-time, segurancga e custos.

Como € notdrio, a realidade do “corredor do MERCOSUL” estd muito
distante dessa imagem, pois, apesar de os dois paises disporem de redes
rodovidrias relativamente avancadas, elas se encontram confinadas ou en-
clausuradas em seus respectivos territdrios, isto €, sio quase que exclusi-
vamente nacionais. Assim, praticamente todo o comércio por via terrestre
entre Brasil e Argentina (as duas principais economias do bloco) é realizado
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por apenas um eixo rodovidrio principal em cada pais, que conflui para duas
conexdes fronteiricas. A interliga¢do mais movimentada — o trecho final da
rodovia brasileira (BR-290) de mais de 600 km — ainda possui pista simples
e a principal via de transposic¢io da fronteira (a ponte Uruguaiana-Paso de
Los Libres) é um ponto de estrangulamento para o fluxo de cargas e veiculos
em geral, pois € antiga, malconservada e, como visto, um caminh&o pode
ficar ali retido por até dois dias para ter sua carga liberada no controle adu-
aneiro. Como resultado, o transit-time de uma carga de S3o Paulo a Buenos
Aires ou Cérdoba, por exemplo, pode chegar a oito dias e seu custo pode ser
superior em 30% em relagdo ao do transporte maritimo.

Com relagdo ao transporte ferroviario, o quadro atual € ainda mais criti-
co, pois este é praticamente inexistente no &mbito do bloco regional (por volta
de 1,5% do total transportado). Isso se deve, sobretudo, as mudangas de bitola
nas fronteiras do Brasil com Argentina e Uruguai (da bitola métrica para a de
1,435 m), uma heranca da velha geopolitica da bacia do Prata marcada por ri-
validades e conflitos e que funciona como um estrangulamento de fluxo que
obriga as composic¢Oes a fazerem a integragdo ou o transbordo de cargas. Pesam
ainda nessa ineficiéncia geral a antiguidade e a precariedade dos trilhos e do
material rodante e a baixa velocidade das composi¢des (média de 15 km/h).
Observe-se que essa insuficiéncia geral também € reflexo do que ocorre nos
dois principais paises, mais destacadamente na Argentina, em que as redes
ferrovidrias possuem densidades médias (elevadas nas regides centrais), mas
se encontram, de modo geral, em estado critico e respondem atualmente por
apenas 3,5% do total transportado®.

Em contraste com a crise dos modais por via terrestre, o transporte ma-
ritimo no bloco cresce em ritmo acelerado e hoje responde por mais de 80%
do volume dos fluxos, especialmente aqueles de Brasil e Argentina. Essa sua
performance esta estreitamente vinculada a consolidag¢do do complexo sistema

8 No Brasil, esse percentual atualmente é de 21% gracas, principalmente, as elevadas participa-
¢Oes da Estrada de Ferro Carajds e da Estrada de Ferro Vitéria-Minas, ambas da mineradora
Vale e incluidas no grupo das mais eficientes do mundo, além do bom desempenho da MRS
Logistica que opera a importante rede da antiga Central do Brasil. Além disso, nos dltimos
anos as concessdes  iniciativa privada e os investimentos em novas redes, complementagdes
e modernizagdo das antigas (casos da Norte-Sul e da Ferroeste) tém contribuido para ala-
vancar a performance desse modal, especialmente no transporte de granéis liquidos e sélidos
(combustiveis, minérios e graos). No caso das interliga¢des internacionais, entretanto, com
a maior parte delas localizadas no Sul do pafs, elas integram as redes operadas atualmente
pela Rumo que, como vimos, nas regides remotas das fronteiras sdo mais antigas e menos
lucrativas, portanto, carentes de investimentos na sua modernizag3o.



36 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RI{I.A\(}(\)I{S INTERNACIONAIS

de integragdo produtiva regional formado pela industria automobilistica nesses
dois paises, a exemplo do que também se desenvolveu na Unido Europeia e no
Tratado Norte-Americano de Livre-Comércio (NAFTA) (COSTA, R. M., 2016).
No caso em tela, essa integracdo nasceu de um arranjo especifico no dmbito
dos acordos bilaterais de comércio celebrados entre os dois paises no final dos
anos 1980, que antecederam a criacdo do MERCOSUL em 1991.

Esse arranjo ficou conhecido como Regime Automotivo, um acordo
que funcionou até 2019 em paralelo ao MERCOSUL (atualmente a ele incor-
porado), mas que contou com as facilidades deste para operar nessa espécie
de plataforma regional formada pela core area do bloco e que é constituida por
um conjunto de dispositivos que regulam o livre-comércio nas exportagdes
e importacGes e as relagdes de complementaridade na producio de veiculos
(automdveis, utilitdrios, caminhdes e 6nibus) e de autopecas nos dois paises.
Isso também se reflete no desempenho das exportagdes desse estratégico com-
plexo industrial e, especialmente, nos fluxos comerciais intrabloco, ainda que
mantendo nestes as conhecidas assimetrias entre seus dois principais mer-
cados. Trata-se de mecanismo de mdxima importincia para o desempenho
do comércio exterior desse setor industrial do Brasil e, segundo a Associagao
Nacional dos Fabricantes de Veiculos Automotores (ANFAVEA), as exportacdes
brasileiras de veiculos em 2019 alcangaram o valor total de US$ 8,8 bilhdes e as
vendas para a Argentina, US$ 5,2 bilhges.

O bom resultado dessas relacées de complementaridade tem sido via-
bilizado pelas inovagdes tecnoldgicas e a globalizagdo dessa industria que
inclui, dentre outras, a ado¢do do design global e da modularidade no processo
de fabricagdo, a partir dos quais um veiculo pode ser montado em plataformas
comuns que incorporam componentes (motores, cimbios, suspensdes etc.)
produzidos em diversos locais, regides ou paises. Isso explica porque € elevada
a propor¢do de volumes de “exportagdo” e “importagdo” no 4mbito da mesma
empresa industrial — fendmeno também conhecido como intra-industry trade —
que de certa forma inflam as estatisticas do comércio exterior, justamente uma
das caracteristicas positivas do arranjo regional (na prética bilateral) da core
area do MERCOSUL.

Aolado das facilidades propiciadas pela integragio produtiva, as empre-
sas multinacionais (ou globais) — que, sob a forma de oligopdlios, dominam
a producdo dos paises e do bloco — tém também atuado fortemente junto aos
governos para conquistar vantagens adicionais, como aquelas obtidas por
ocasido da renovagio dos acordos do Regime Automotivo, ou manejando faci-
lidades disponiveis em mecanismos especificos do MERCOSUL ou, como tem
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sido sistemadtico, mediante a obtencdo de privilégios fiscais nos dambitos dos
dois paises, mais conhecidos como “subsidios ou renuncias fiscais™.

Outras vantagens da dupla localiza¢do na complementaridade produti-
va binacional é que duas plantas de uma mesma empresa podem dividir entre
si a montagem de partes de um mesmo modelo ou, em cada uma delas, mo-
delos e versdes diferentes de acordo com as caracteristicas dos mercados con-
sumidores. Essas estratégias empresariais incluem ainda a obteng¢ao de vanta-
gens ao tirar proveito da natureza pendular das economias dos dois paises, que
nas ultimas décadas tém alternado ciclos de expansdo e retragdo, ajustando
sua estrutura produtiva (ampliando ou retraindo investimentos e encerran-
do ou criando produtos) e os fluxos de importagio e exportagio de veiculos e
componentes aos perfis e comportamentos dos mercados em cada conjuntura.

Dadas suas caracteristicas peculiares, a integracdo produtiva dessa in-
dustria na core area do bloco regional estruturou e consolidou um circuito espa-
cial especifico e, em certa medida, com elevado grau de autonomia gragas, so-
bretudo, a proeminéncia do poder econdmico e politico dos principais players
empresariais (associados as esferas governamentais) que estdo posicionados
no topo das suas cadeias de comando. Sob certo aspecto, esse circuito repre-
senta a Unica forma (e conteddo) espacial que de fato corresponde a imagem
de um corredor do MERCOSUL tal como expresso na Figura 5. Nos dois paises,
operam os centros de decis@o regionais e as cadeias produtivas de plantas
industriais das montadoras de veiculos e dos fornecedoras de autopegas, em
que S3o Paulo e Buenos Aires ainda exercem forte lideranca, ao lado de centros

9 Tanto no Brasil quanto na Argentina, as primeiras localiza¢Ges das plantas industriais desse
setor foram condicionadas pelas cldssicas vantagens locacionais, como proximidade de mer-
cado consumidor, fontes de matérias-primas, infraestruturas como energia e transporte, e
disponibilidade de m3o de obra, principalmente. Desse modo, instalaram-se preferencial-
mente nas regides metropolitanas de S3o Paulo e de Buenos Aires. Nas décadas seguintes,
diversos fatores contribuiram para que iniciassem processos de ampla diversificagio espa-
cial de suas plantas industriais ou de empresas inteiras. Em determinados casos, houve até
mesmo mudangas de um pais para outro, como o da Honda, que trocou a Argentina pelo
Brasil em 2009 e, no momento, o inusitado fechamento da Ford no Brasil e a manutengio da
sua fabrica na Argentina. Nos contextos internos dos dois paises, esse processo € ainda mais
intenso, especialmente no caso brasileiro, em que as disputas entre os estados para atrair
os novos investimentos dessas empresas levaram-nos a uma generalizada guerra fiscal que
resultou (desde meados dos anos 1970) numa abrangente descentralizagdo industrial desse
setor, com novas empresas ou plantas industriais instaladas fora de S3o Paulo, como Minas
Gerais, Rio de Janeiro, Bahia, Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.
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regionais como Cdrdoba, Santa Fé e Tucumadn na Argentina, e Minas Gerais,
Rio de Janeiro, Parand e Rio Grande do Sul no Brasil.

Uma dimens3o relevante desse circuito espacial é a logistica nacional
e regional dedicada ao sistema de fluxos de bens industriais, notadamente
daqueles entre os dois principais paises do bloco, e que estd, na atualidade,
quase toda concentrada no transporte maritimo, como visto'. Nos ultimos
anos, esse complexo impulsionou o desenvolvimento de uma espécie de “na-
vegacdo de cabotagem” binacional que conta com modernos navios préprios
para o transporte de veiculos (roll on-roll off), com transit-time de quatro dias
e frequéncia semanal, conectando terminais especializados dos principais
portos de embarque e desembarque como Buenos Aires, Zarate e Rosario na
Argentina, e Santos, Vitdria, Paranagud e Rio Grande no Brasil.

Por ultimo, também se examina brevemente aqui a reconfiguracio em
curso da core area do bloco regional que, mediante trés movimentos principais,
expressa o percurso recente de crescimento econdmico e modernizagdo da in-
fraestrutura do Paraguai — que impulsiona a ampliagio e a revalorizac¢do dos
seus enlaces com Argentina a oeste (mais antigos) e com Brasil a leste (mais
antigos) e a nordeste (recentes) —, nos trés casos envolvendo articulac¢Ges exis-
tentes ou projetadas de hidrovias, rodovias e ferrovias.

Essa ampliacdo da core area do bloco regional em dire¢do ao Paraguai
se processa no grande hinterland da bacia do Prata, que € vertebrado pela hi-
drovia Paraguai-Parand com extensdo de 3,4 mil km de vias navegaveis desde
Céceres, no Mato Grosso (Brasil), até Nueva Palmira (Uruguai), sendo de
grande importincia para o Paraguai e a Argentina. Com seu territdrio a jusante
dos dois rios, a Argentina tem tirado proveito dessa posi¢ao e neles conta com
mais de 60 portos, entre os quais se destaca Rosario, centro metropolitano
com 1,35 milh3o de habitantes e um estratégico hub port no rio Parang, abaixo
da desembocadura do rio Paraguai.

Pela sua localizag3o privilegiada e por dispor de calado que lhe permite
o transito de navios de longo curso, além de concentrar atividades de proces-
samento de produtos agricolas (principalmente éleos vegetais), Rosario exerce

10 O transporte maritimo estd em expansdo acelerada em todo o mundo. No Brasil, isso se
observa no elevado crescimento da navegagio de cabotagem nos ultimos anos, reflexo dos
seus custos bem menores que aqueles do transporte rodovidrio. Aspecto importante é que
essa maior utilizacfo de navios se destaca no transporte de cargas por contéiner que cres-
ceu 144%, enquanto nas exportacgdes o crescimento foi de 33,1% e nas importagdes, 27,5%,
no periodo de 2010 a 2017, Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio (ANTAQ) em seu
Anudrio Estatistico de 2017.
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papel articulador dos modais de transporte e tornou-se, desse modo, um nd
logistico nas escalas regional, nacional e de projecdo internacional. E por isso
que conseguiu capturar a maior parte da produg¢io de grios do pais (por volta
de 80%) e, a0 mesmo tempo, € atualmente o destino de 3.400 barcagas anuais
carregadas de soja e milho provenientes do Paraguai (em sua maior parte) e
da Bolivia, contribuindo de modo decisivo para consolidar antigas e estreitas
relacdes da Argentina com esses seus dois vizinhos platinos (LOGULO, 2019).

Figura 6: A hidrovia Paraguai-Parand e o Paraguai

Fonte: blog Mais Soja (https://maissoja.com.br).
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Se a hidrovia é importante para a Argentina, ela € vital para o Paraguai.
Desde o periodo colonial, tem sido principalmente por meio dessas duas
vias navegdveis que o pais procura superar as limita¢cGes impostas pela sua
condigdo fisico-territorial mediterridnea e assegurar seu acesso ao Atlantico.
O crescimento econdmico do paifs na ultima década, capitaneado pelo agro-
negdcio e, especialmente, pela producdo de soja (11 milhdes de toneladas em
2019), tem impulsionado os investimentos voltados para a moderniza¢do da
logistica em geral, com acentuada énfase no transporte fluvial. Atualmente,
encontram-se em operagio o total de 54 portos na hidrovia, sendo 38 no rio
Paraguai e 16 no rio Parand (a maioria graneleiros), e neles sio movimentadas
atualmente 21 milhdes de toneladas de carga (nos dois sentidos), das quais se
destaca o escoamento da totalidade da soja (6 milhdes de toneladas) destinada
a exportacao'. Essa revalorizagdo da rede fluvial de transportes, liderada pelo
Paraguai, também estd promovendo a ampliacdo de seus espagos de influéncia
direta, a exemplo de atuais projetos visando a seu maior aproveitamento por
parte do Brasil, que hoje possui apenas 11 portos na hidrovia e pequeno volume
de cargas transportadas®.

Esse atual dinamismo econdmico paraguaio, que se expressa em am-
plia¢do das regides produtoras, fluxos e redes de circulagio, reconfiguragio
territorial interna e nos enlaces com seus vizinhos platinos, também esta re-
percutindo nas politicas publicas que tém como foco projetos estratégicos e
de larga escala, como o ja mencionado Corredor Biocednico (rodovidrio) que
interligard Brasil, Paraguai, Argentina e Chile, num percurso de 2,4 mil km
(Figura 6). Atualmente em fase de implantacio, esse projeto interessa, so-
bretudo, ao Paraguai e ao Brasil (em especial o governo estadual de Mato
Grosso do Sul), pois vai propiciar o acesso de populagdes, cidades e regides
produtoras dos trés paises platinos aos portos do Pacifico e, para o Paraguai
em especial, promovera a integracdo e o aproveitamento de potencialidades
(principalmente para o cultivo de grios) da sua regido ocidental (o Chaco),

11 Dados obtidos no site do Centro de Armadores Fluviales y Maritimos del Paraguay (cafym.
org.py) e no Portal Mais Soja, vinculado & UFSM (maissoja.com.br).

12 Segundo o jornal Gazeta do Povo de 17/03/2021, em 2019 teve inicio o escoamento de soja
brasileira das regides produtoras do entorno de Ponta Pord-MS em direc3o a Rosario, na
Argentina, para a produgéo de Sleos vegetais, utilizando o transporte por barcagas no rio
Paraguai a partir do porto de Concepcién no Paraguai (a 200 km de Ponta Por3), estabe-
lecendo nova conexdo do oeste do pais com essa hidrovia, que se soma aquelas de outros
portos como Corumbd, Laddrio e Porto Murtinho.
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pouco ocupada e explorada e que até hoje se encontra praticamente isolada de
seu ecimeno nacional®.

Figura 7: Corredor Bioceanico Brasil-Paraguai-Argentina-Chile

Fonte: UFMS — Jornal Didrio Ultima Hora — Conferéncia Rota Bioce4nica, 2019.

O terceiro movimento associado ao atual reposicionamento do Paraguai
e seus impactos na reconfiguracio da core area do MERCOSUL é representado
pelos seus novos enlaces com o Brasil, envolvendo a migra¢io de empresas bra-
sileiras (principalmente industrias) para o pais. Segundo estudo recente sobre
o tema, esse processo reproduz em esséncia o que ocorreu na relagdo Estados
Unidos-México, em que, desde os anos 1970, empresas norte-americanas — es-
pecialmente as de alimentos, eletroeletronicas e automobilisticas — tém trans-
ferido suas plantas industriais para cidades fronteiricas mexicanas, atraidas
sobretudo pelas facilidades fiscais e disponibilidade de m3o de obra de baixo
custo oferecidas por esse pais pela Lei da Maquila (MONSORES, 2019).

No caso do Paraguai, o alvo principal sdo empresas brasileiras interes-
sadas em fugir da altissima carga tributdria de seu pafs, usufruir de beneficios
especificos da Lei de Maquila promulgada em 2000 e instalar parte ou a tota-
lidade de suas operagdes no lado paraguaio. Enquadradas no sistema de com-
plementaridade produtiva, suas plantas instaladas no outro lado da fronteira

13 Como visto em outra se¢do deste texto, no momento encontra-se em construc¢io a ponte
binacional entre Brasil e Paraguai sobre o rio Paraguai (Porto Murtinho-Carmelo Peralta),
com apoio financeiro da Itaipu Binacional. Ao mesmo tempo, o governo do Paraguai estd
realizando o asfaltamento da rodovia entre Carmelo Peralta e Hondo Fondo, na fronteira
com a Argentina, atravessando a regido do Chaco.
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importam das matrizes matérias-primas e insumos, processam localmente os
produtos (com mio de obra paraguaia) e, em seguida, os reexportam para as
matrizes. Ainda segundo essa pesquisa, nos ultimos anos, mais de uma cen-
tena de empresas brasileiras instalaram-se no pais vizinho atraidas pelo pro-
grama instituido pela referida lei, com a maior parte delas localizando-se na
regido do Alto Parand (com tradicional concentrac¢do de brasileiros), seguida
por Ciudad del Este e seu entorno.

Nesse breve percurso que permitiu tragar os esbogos do desenho e da
atual reconfiguracio do espago estratégico do MERCOSUL — a que denomi-
namos core areda —, seus tragos mais caracteristicos puderam ser observados.
Alguns deles reiteram a consolidagio ou estabilizagdo da forca de arranjos de
integracdo do bloco regional nas interagdes fronteiricas platinas, dos quais se
sobressai a Triplice Fronteira de Foz do Iguagu. Outros indicam tendéncias de
retracdo e declinio de arranjos mais antigos, como a rede rodovidria de pro-
jecdo internacional e, especialmente, suas “passagens fronteiricas”, como em
Uruguaiana e Santana do Livramento, condi¢do que pode ser estendida as
demais interagdes com o Uruguai.

Também ficou demonstrado que a cldssica imagem do chamado “cor-
redor do MERCOSUL”, formado pelo eixo Sdo Paulo-Buenos Aires, carece de
consisténcia empirica diante das mudancas dos dltimos anos na natureza e no
funcionamento de fluxos e redes de circulac@o e, sobretudo, pela forc¢a da inte-
gragdo produtiva regional construida pela cooperacdo bilateral (governamental
e empresarial) liderada pelaindustria automobilistica no Brasil e na Argentina,
processo que tem sido responsavel pela acentuada perda de competitividade
de antigas infraestruturas de transportes, como € o caso dos modais rodovig-
rio e ferrovidrio e sua substitui¢io pelo transporte maritimo.

Por fim, sobressai-se nesses vetores de reconfiguragio o reposiciona-
mento geopolitico e geoecondmico do Paraguai na ampla e espessa teia derela-
¢Oes platinas e, especificamente, mercosulinas que expressa sua histdrica dupla
face e sua forte tendéncia a pendularidade nas suas relacGes com Argentina e
Brasil, em parte por imposi¢do da sua condi¢do mediterranea e pelas heran-
cas da Guerra da Triplice Alianca. Essa dualidade também se reflete nas suas
enraizadas interagdes com a Argentina, materializadas, especialmente, no uso
compartilhado da hidrovia Paraguai-Parand de um lado e, de outro, na for-
tissima atracdo exercida pelo Brasil desde os acordos feitos a partir dos anos
1960 e que tem como principal substrato para uma “unifo estdvel” o sélido e
estratégico consorcio de Itaipu Binacional, ao qual se aliam as vantagens pro-
piciadas pelo crescente adensamento das interacGes de fronteira.
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As regionalizac¢Oes usuais da América do Sul (Figura 1) n3o sfo total-
mente satisfatdrias. As mais frequentes sdo baseadas em grandes dreas natu-
rais (Andes, Amazdnia), paises ou grupos de paises (como o Brasil ou as Trés
Guianas) e agrupamentos convencionais (Cone Sul). Outras assentam-se em
intencionalidades particulares, como a Geopolitica — por exemplo, a de Mdrio
Travassos (1935) ou a de Golbery do Couto e Silva (1952).

S3o mais justificadas, como no caso de Wanderley Messias da
Costa (2009), quando se baseiam na observacdo de fendmenos reais, e é este
o caminho que iremos seguir neste capitulo, a partir da observacdo da dis-
tribuicdo das populacdes no continente (e da sua explica¢gdo) para avangar
para uma visdo dinidmica dos eixos de transporte e tentar uma sintese por
duas vias diferentes. Ao longo desta pesquisa, utilizaremos mapas temdticos
que visualizam as configuragdes espaciais em escala continental: eles serfo
acompanhados apenas de breves comentarios porque estdo na base do ra-
ciocinio, sua observagdo deve permitir que os leitores cheguem, esperancgo-
samente, as mesmas conclusdes que nds.
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Figura 1: Regionaliza¢Ges da América do Sul
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Fonte: elaboragdo prépria com base em Costa (2009), Couto e Silva (1952) e Travassos (1935).

Comecaremos, para pensar numa regionalizagdo da América do Sul,
apartir de um fenémeno indiscutivel, as disparidades da populagio que
opGem regides “cheias” a outras consideradas “vazias” — que obviamente nio
o sdo, mas tém, de fato, muito baixas densidades de ocupagio. Para compre-
ender essa oposicdo, serd necessario levar em conta tanto os dados naturais
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quanto as modalidades de ocupagio histdrica do continente, por meio de duas
abordagens, uma estrutural e outra cultural.

Em seguida, passando da localizagdo das lacunas e vazios do continente
a dos eixos que os conectam, analisaremos os principais meios de transpor-
te e as tentativas que foram feitas para definir “corredores biocednicos” que
cruzam o continente desde o Atlantico até o oceano Pacifico. Por fim, tenta-
remos reunir essas diferentes abordagens em duas formas, uma retomada
do tradicional “esboc¢o regional sintético” e um diagrama mais apurado dos
polos, eixos e espagos transnacionais do continente.

Espacos “cheios” e “vazios”

As Figuras 2 e 3 permitem visualizar um fendémeno estruturador, a opo-
si¢do entre as regides densamente povoadas, localizadas na periferia do con-
tinente, e os vastos espagos de baixissima densidade que ocupam o centro e
o sul dele. A Figura 2 visualiza o contraste por meio de uma imagem 3D que
mostra claramente as principais fun¢des que sdo, por um lado, as costas do
Atlantico Sul e, por outro, o norte da cordilheira dos Andes.

Figura 2: Populacao das regides da América do Sul

© Hervé Théry 2021
Fonte: Institutos de estatistica nacionais
Software Cartes & Données - © Articque

Fonte: elaboracdo prépria.
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A Figura 3 usa, como a anterior, estatisticas demogréficas por unidades
politico-administrativas de primeira ordem (imediatamente abaixo do nivel
nacional) e apresenta tanto as massas populacionais absolutas (tridngulos
vermelhos) quanto a densidade populacional (gradacdo dos tons de azul).
Ela confirma os pontos de concentracgo, o nordeste e o sudoeste do Brasil, as
abordagens do rio da Prata e do norte dos Andes, do Equador a Venezuela, e
as vastas e escassamente povoadas dreas da bacia Amazoénica e da Patagdnia.

Figura 3: Populacdo e densidade demografica das regides da América do Sul
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Quais sao as causas dessas disparidades?

Parte da explicacio para essas disparidades estd nos dados naturais:
o vazio central corresponde, em grande parte, as densas florestas amazdni-
cas, e o do sul do continente, ao clima gelado da Patagbénia. Mas alguns dos
centros populacionais mais densos estdo localizados nas altas montanhas
da cordilheira dos Andes, um ambiente aparentemente pouco favoravel as
condicBes atuais devido as dificuldades criadas pela altitude e pelas encos-
tas. Esse paradoxo se deve ao fato de que as sociedades que ocuparam o con-
tinente exploraram seus recursos naturais e o seu potencial agronémico de
diferentes maneiras.

A génese das densidades demogradficas

As modalidades de ocupacdo do territério foram muito diferentes
durante os tempos pré-colombianos e coloniais, em seguida profunda-
mente modificadas pela imigracio massiva do século XIX e pelo cresci-
mento demografico do século XX. Para as sociedades que povoavam o con-
tinente antes da chegada dos conquistadores, os altiplanos andinos eram
favoraveis pela variedade de pisos ecoldgicos que oferecem, enquanto as
encostas ndo apresentavam dificuldades particulares para sociedades que
realizavam seu transporte nas costas de homens ou de lhamas. Por outro
lado, campos “limpos” como os do Pampa nio podiam ser cultivados antes
da chegada dos arados de metal e das savanas arborizadas dos cerrados,
antes da corre¢do quimica dos solos: a primeira parte da Figura 4 mostra
o contraste entre as dreas densamente povoadas ou nio em tempos pré-
colombianos, as regides nas quais ja existia uma agricultura intensiva,
aquelas de agricultura extensiva e o coragdo do continente, cujos habitan-
tes viviam de caca, pesca e coleta.
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Figura 4: A ocupacio histdrica da América do Sul
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Fonte: adaptado de Bataillon, Deler e Théry (1991).

Com a chegada dos europeus, a situagdo mudou completamente, em
razdo da devastagdo causada pela conquista e, principalmente, pelo choque
bacterioldgico que causou o desaparecimento de grande parte das populagdes
do continente, vitimas de doencgas contra as quais ndo eram imunizados, ao
contrario dos habitantes do Velho Mundo, cujos antepassados ja tiveram que
as enfrentar. Os espanhdis e portugueses tomaram posse do continente, da
costa oeste para a leste para os primeiros (exceto no rio da Prata, onde foi do
sul para o norte), e do leste para oeste para os segundos, um movimento re-
lativamente lento de conquista que, por muito tempo, deixou grandes dreas
brancas no centro do continente.

Nos confins dos dois impérios persistiram, portanto, dreas mal contro-
ladas em que os jesuitas (e, secundariamente, os franciscanos e outras ordens
religiosas) tentaram instalar seus préprios territdrios teocrdticos em torno de
suas missdes. Aproveitando outro “4ngulo morto”, os concorrentes europeus
das poténcias ibéricas (franceses, ingleses e holandeses) conseguiram assumir
cada um o controle de parte das Guianas (segunda parte da Figura 4).

Os trés séculos de dominio — e exploracdo — colonial que viveu o conti-
nente resultaram, assim, numa estrutura espacial que privilegiou a costa, na
qual selocalizavam os portos de exportagdo, e “deu as costas” ao interior ainda
pouco ocupado. Com a independéncia, o Brasil (que assumiu integralmente
o dominio colonial portugués) e os paises nascidos da desagrega¢io do do-
minio colonial espanhol renovaram essas estruturas e, estando mais voltados
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para o exterior do que para o interior do continente, se ignoraram ao longo do
século XIX e grande parte do XX.

Combinada com o potencial oferecido pelos recursos naturais e os limi-
tes impostos pelos diferentes ecossistemas (ambos modulados pelas técnicas
disponiveis), foi configurada uma organizagio espacial continental que pode
ser resumida num modelo estrutural.

Um modelo estrutural

A modelizacdo grafica proposta por A. Fulano Dethal (1988) para o final
do século XX mostra que os casos de cada um dos paises que compdem
a América do Sul sdo variantes do mesmo modelo continental (Figura 5).
Por mais complicadas e Unicas que sejam as estruturas internas de cada pafs,
torna-se rapidamente aparente, se tentarmos identificar as caracteristicas
principais, que algumas linhas de forca se estendem por todo o continente e se
repetem em varios casos: as parti¢des meridianas ou zonais e as polarizagdes
por um, dois ou trés centros. A combinacio desses elementos, diferentes em
cada pais, explica a diversidade de tipos de organizacdo espacial.

Figura 5: Estruturas recorrentes do continente
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O jogo de oposi¢des zonais € normal em paises tdo extensos em latitude.
N3o é surpreendente encontrar, dentro do maior desses paises, as zonas cli-
madticas cldssicas: zonas equatoriais, tropicais e subtemperadas no Brasil, e
zonas tropicais, temperadas e frias no Chile ou na Argentina. A essas oposi-
¢Oes zonais cldssicas, o arranjo das principais unidades estruturais e a histé-
ria da populagdo sobrepdem contrastes leste-oeste. O primeiro diz respeito
principalmente aos paises andinos, com a triparti¢do costa-sierra-oriente,
entre a costa, a cordilheira dos Andes e a bacia Amazonica. Dependendo se
o povoamento se deu do litoral (Atlantico ou Pacifico) em dire¢3o ao interior
(como nas regides de escassas popula¢des amerindias, no Brasil ou no Pampa
argentino) ou em torno de nicleos amerindios, muitas vezes nas montanhas
(como nos paises andinos), a faixa mais populosa pode ser costeira ou interior,
a leste, oeste ou centro do pais.

A complexa interacio de contrastes que seguem paralelos e meridianos,
devemos adicionar a de polos, centros polarizadores em torno dos quais cada
espaco nacional estd organizado. Mas se considerarmos o continente como
um todo, surge um modelo geral, que contrapde um centro vazio a um litoral
povoado e dividido em setores, cada um organizado por um centro urbano,
consequéncia do tipo de povoamento — do litoral ao interior — extrovertido que
a América do Sul conheceu. No plano nacional, no caso do Brasil e dos paises
resultantes da desagregacdo do império espanhol, centrado nessas células
exportadoras, o polo maior estd situado, portanto, nas “bordas” do pais, na
fachada externa do continente, que pode ser no litoral do Atlantico, do Pacifico
ou do Caribe.

Esse padrio sé € perturbado em alguns casos, nos quais encontramos
ndo um unico polo, mas dois, como a dupla Quito-Guayaquil ou La Paz-Santa
Cruz (trés se incluirmos Cochabamba), ou trés, como em Bogotd-Medellin-
Cali e S30 Paulo-Rio de Janeiro-Brasilia.

O jogo combinado dessas duas séries de parti¢Ges e dessas polariza-
¢cOes descentradas cria uma grande diversidade de casos. Mantendo para
cada pafs a forma simples do quadrado, sem levar em conta nem a sua
forma nem o seu tamanho, mas respeitando a sua situacio no continente,
Fulano Dethal (1988) construiu um modelo geral que mostra como dessas
estruturas simples emergem os padrdes diferentes de organizagdo nacio-
nal. Se destacarmos também as regides centrais, as mais populosas e as
mais ativas, chegamos a um quadro muito sintético dos pontos fortes e
fracos do continente.
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Outra abordagem, dessa vez cultural, permite refinar essa imagem: uma
pesquisa sobre os centros literdrios do continente revela seu policentrismo,
mas também a predominéancia de alguns polos.

Polos culturais

Uma andlise estatistica e cartografica produzida originalmente para
o projeto A comparative history of cultural formations: the literatures of Latin
America, dirigido por Mario Valdes, Djelal Kadir e Linda Hutcheon, fornece
uma base quantitativa e cartogrédfica para a nog¢do de “centro cultural” que
estava em o coragio desse projeto.

Tomamos como indicador o niumero de escritores nascidos ou mortos
em cada cidade latino-americana. A analise da distribuicdo desses lugares de
nascimento e morte, no tempo e no espago, constitui uma primeira aproxi-
macdo dos “lugares centrais” da literatura latino-americana, enquanto a das
trajetdrias que levaram do local de nascimento ao local de morte dd uma pri-
meira ideia da atratividade desses centros: se apenas o acaso € responsdvel
pelo lugar onde nasceram, foi, muitas vezes, uma escolha pessoal que trouxe
escritores a cidade em que morreram.

Os locais de nascimento e morte dos escritores latino-americanos
foram compilados e um total de 4.188 registros utilizdveis foram encontra-
dos. No total, um pouco mais de mil localidades eram mencionadas como
lugar de nascimento ou morte de um escritor; entre eles, 712 aparecem
apenas uma vez (mais de dois ter¢os do total) e 146 duas vezes: estes foram
deixadas de fora, considerando que duas mengdes (as vezes porque o autor
considerado nasceu e morreu ali) ndo davam representatividade estatisti-
ca suficiente.

Outros lugares apareceram com frequéncias muito maiores e os pri-
meiros 50 representam, juntos, dois tercos do total de escritores listados: em
primeiro lugar vém Buenos Aires (209 mengdes) e Rio de Janeiro (207). Os pri-
meiros sete “pesam” um quarto do total e os 23 primeiros, a metade.
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Figura 6: Os centros literdrios da América do Sul
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O mapeamento desses lugares de nascimento e morte de escritores
latino-americanos (Figura 6) desenha um arquipélago de centros culturais

que obviamente coincide, em grande parte, com a rede urbana da América
Latina, mas que também difere dela em vdarios pontos:

e ndo nos surpreendemos em encontrar em primeiro lugar as prin-
cipais metrdpoles do continente, mas é notdvel que Buenos Aires
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e Rio de Janeiro obtenham pontuagdes tio préximas (em torno de
200), enquanto as fontes utilizadas sdo muito diferentes: as ordens
de magnitude sio, na verdade, as mesmas, o que fornece mais um
argumento para uma abordagem comparativa, que “apaga” as fron-
teiras nacionais;

e surge uma série de centros de segunda linha (pontuagdes entre 50 e
100), em sua maioria capitais nacionais, mas que também incluem
cidades ou regides que apresentam claramente uma forte personali-
dade propria;

e mesmo descendo até lugares que aparecem apenas trés vezes nas
listas, ndo cobrimos, longe disso, todo o continente: os “pequenos”
centros localizam-se geralmente perto dos maiores, desenhando re-
gides culturais por eles polarizadas, enquanto grandes vazios perma-
necem, especialmente no centro e no sul da América do Sul.

Comparar os locais de morte com os locais de nascimento de cada escri-
tor (exceto, claro, aqueles que ainda estdo vivos) permite reconstituir a drea
de atracdo desses grandes centros, partindo do pressuposto de que esses
escritores devem ter tido motivos para virem se estabelecer nessas cidades
até morrerem. Essa abordagem evidencia certa homogeneidade nas dreas de
atragdo dos principais centros. Seis deles tém um forte atrativo regional, que
teria sido ainda mais forte se tivéssemos levado em consideragio os locais
mencionados apenas uma ou duas vezes — que, na maioria das vezes, sdo
pequenas localidades préoximas dos centros principais. Cada centro cultural
brilha principalmente em sua drea proxima, atraindo escritores nascidos na
mesma area cultural.

Alguns centros tém uma drea de influéncia maior do que outros, nota-
damente Buenos Aires (todos os Andes do Sul) e o Rio de Janeiro, que atrai
escritores nascidos no Nordeste e no Sul do Brasil, mas se distingue principal-
mente pelo ndamero de escritores nascidos na cidade, que foi e € ainda um foco
cultural e um centro atraente.

Podemos, assim, sugerir a definicio de dreas culturais, ou pelo
menos literdrias. Algumas sdo bem conhecidas e indiscutiveis: o Nordeste
e o Sudeste brasileiros ndo pedem muitos comentdrios, essa andlise apenas
confirma mais uma vez sua validade. Outras s3o mais abrangentes, mas
parecem ter certa coeréncia do ponto de vista desta andlise, como o Cone
Sul. Outras sdo francamente transfronteiricas, o mapa revela os espacos de
grupos culturalmente coerentes que se desenvolveram 1a: sdo os casos do
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conjunto andino e de um grupo original que surgiu nas fronteiras do Sul do
Brasil, Uruguai e Paraguai.

Por fim, dois conjuntos, também transfronteirigos, se destacam pela apa-
rente auséncia de centros culturais, o “fim do mundo” (é assim que a cidade de
Ushuaia se define na sua comunicacio turistica) no sul do continente e seu
coragdo guianense-amazdnico —o que nio € surpreendente, por serem as prin-
cipais lacunas demograficas do continente. Em vista de seu lugar na literatu-
ra latino-americana e de suas geografias imagindrias, hd um belo paradoxo
aqui: os espagos em branco de um mapa as vezes podem ser tdo interessantes
quanto suas linhas principais.

No entanto, devemos ir além dessas imagens, porque se elas tém
avantagem de definir corretamente os pontos fortes e os pontos fracos,
tém a desvantagem de serem estdticas, ao passo que, apos séculos de esta-
bilidade, essa geometria comegou a se mover com a revolugio do transpor-
te que seguiu a Segunda Guerra Mundial. A producido massiva de avides,
caminhdes e jipes durante a guerra deixou excedentes disponiveis e os
combates nas selvas do Pacifico resultaram no desenvolvimento de escava-
deiras e motosserras, bem como no melhor controle de doengas tropicais,
incluindo a maldria.

Novos eixos continentais

Tudo isso — o material disponivel a baixo custo e técnicas aprimoradas —
permitiu avangos rapidos em selvas até entdo intocadas e a abertura de novos
eixos de transporte em regides muito vastas, pouco povoadas e muitas vezes
insalubres, até entdo negligenciadas, ligando assim as “ilhas” do “arquipéla-
go” que até entdo tinha sido o continente. Novas estradas, totalizando milha-
res de quilémetros, completaram ou substituiram em alguns anos os cursos
d’dgua e trilhas de mulas que por séculos haviam fornecido o grosso do trans-
porte de longa distancia.
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Figura 7: Hidrovias e rodovias na América do Sul
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Como resultado darevolugdo dos transportes, as proprias bases daregio-
nalizacdo do continente foram modificadas e, questionando a predominéncia
das regides mais densas e poderosas, novos eixos surgiram para liga-las entre
si. Essas novas liga¢Ges foram se estabelecendo no interior dos paises, permi-
tindo finalmente a integragdo nacional do maior deles, mas também ligacGes
internacionais: pela primeira vez desde as respectivas independéncias, os
paises do continente deixaram de olhar para fora, cada um para a sua fachada
maritima, e “descobriram” que eram vizinhos. Passou a ser possivel, portanto,
implantar eixos transcontinentais, como foi feito, por exemplo, pela Iniciativa
para a Integracdo da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA), lan-
cada para tentar organizar as conexdes da costa atlantica a costa do Pacifico.
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Proposto pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pela
Corporacién Andina de Fomento (CAF) na reunifo de cipula de Brasilia, em
agosto de 2000, o projeto IIRSA teve como objetivo integrar todos os meios de
comunicag¢do existentes e planejados (rodovias, aeroportos, hidrovias, ferro-
vias, fibra dptica etc.) na América do Sul para promover o comércio e as expor-
tagOes. Associando Coloémbia, Equador, Peru, Bolivia, Brasil e Argentina, quase
todos os paises do continente, o plano em 2011 incluia 335 projetos de infraes-
trutura de transporte, energia e telecomunicagdes num valor de 37,47 bilhoes
de ddlares, financiados por empréstimos da CAF, do BID e do Fundo Financeiro
para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA).

Figura 8: Os eixos de integracdo continental da IIRSA
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Nem todos os objetivos foram alcangados (FRANCO, 2016; SOUZA,
2013), mas alguns conseguiram avangar rapidamente onde a necessidade era
mais urgente e onde as condi¢Oes para sua realizagdo ja estavam reunidas.
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Outros permaneceram em nivel de projeto, mas pelo menos manifestaram
a preocupagio de corrigir, por vezes de forma voluntarista, os desequilibrios
da organizacgao regional do continente.

Ninguém sabe ainda como isso vai evoluir no futuro, mas podemos pelo
menos tentar fazer um balang¢o vélido no momento presente, para dar uma visdo
global de duas maneiras diferentes: uma tentativa de sintetizar o estado atual das
coisas e um esbogo de previsdo com base na dindmica das principais estruturas.

Uma visdo global

Como podemos ver as regides do continente, esquecendo por um mo-
mento as fronteiras nacionais? Primeiro, tentando produzir um “esbogo regio-
nal sintético”, outrora exercicio-rei da Geografia Regional, atualizando a obra
de Xavier Martin (2009) e acrescentando outros fatores que ele ndo levou em
consideracdo, como a metropolizagdo dos Andes do norte e o surgimento de
uma megaldpole sul-americana.

Figura 9: Mapa de sintese regional da América do Sul
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Essa visdo sintética (Figura 9), obviamente questionével pelas simpli-
ficagdes que exige, tem pelo menos o mérito de confirmar a preponderincia
dasregiGes-chave e os riscos apresentados as regides social e economicamente
mais frageis ao mostrar certo preenchimento das regiGes centrais, o que ndo
acontece sem danos ecoldgicos e conflitos sociais. Constata ainda, além da
permanéncia de dreas “cheias” e “vazias”, um esboco dos eixos que permitem
considerar um futuro refor¢o da integracdo continental.

Passando de uma tentativa de sintese cartogrédfica para uma represen-
tagdo mais conceitual, a Figura 10 centra-se nos polos, dreas frageis, eixos
principais e espagos transnacionais. Retoma e atualiza uma figura anterior,
a imagem final do volume América Latina da série Géographie Universelle, pu-
blicado na década de 1990 pelo grupo de Interesse Publico Reclus (Bataillon,
Deler e Théry, 1991).

Figura 10: Polos, eixos e espagos transnacionais na América do Sul
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A Figura 10 transp0e, de certa forma, o esfor¢o que tinha sido feito pelos
gedgrafos desse grupo para analisar as principais estruturas do espago euro-
peu, na época em que a abertura das fronteiras e a unifica¢do monetdria do
continente obrigaram a pensar globalmente a sua geografia, até entdo con-
finada — na mente da maior parte dos europeus — as fronteiras nacionais de
cada pais. O estudo teve um forte impacto ao revelar estruturas e dinimicas
das quais as autoridades nacionais nfo estavam realmente cientes, embora
jé fossem conhecidas dos gedgrafos. O debate foi particularmente animado
em torno do destaque do que o estudo chamou de “espinha dorsal europeia”,
o grande eixo da Europa que vai do norte da Inglaterra ao centro da Itdlia, que
passou a ser chamado de “banana azul”, na sequéncia da publicacdo de um
artigo de imprensa no qual os jornalistas assim o chamaram, para melhor
atrair a ateng¢do dos leitores.

Os autores da parte latino-americana da Géographie Universelle, em
parte inspirados por esse estudo, jd haviam adiantado que se poderia consi-
derar que estava em processo de formacdo na América do Sul uma megaldpole
comparavel as suas congéneres do norte, que iria para eles de Belo Horizonte, no
Brasil, a Valparaiso, no Chile: é de fato nesse espago que se concentra uma parte
significativa da populac¢do, das cidades, da riqueza e da inovacgo do continente.
Certamente nio é um espago totalmente ocupado e integrado, nem o € o eixo
Boston-Washington nos Estados Unidos, em que aquele que vai de Liverpool
a Romana Europa é formado por polos urbanos ainda separados por vastas dreas
rurais oureservas. Mas a intensidade das vias que o atravessam de ponta a ponta
confere-lhe uma coesdo cada vez mais forte e claramente reforcada desde os
anos 1990, e tudo indica que esse desenvolvimento tende a se fortalecer.

Conclusao

Terminando este exercicio, ndo afirmaremos — obviamente — ter esgota-
do o debate sobre a defini¢do das regides do continente, e muito menos sobre os
principios da sua regionalizagdo. Ficaremos satisfeitos em constatar a grande
resiliéncia de estruturas muito antigas da sua organizagio espacial (algumas
delas desde as origens pré-colombianas), que a sua adaptacdo permanente a
evolucdo técnica da produgdo e do transporte ndo afeta fundamentalmente.

Podemos acrescentar que o exercicio permitiu realgar mais uma vez os
méritos da Geografia e da Cartografia na sua capacidade de revelar configu-
ragdes espaciais de grande amplitude e a sua evolugido ao longo do tempo.
A abordagem cartografica permite, nesse caso, uma verdadeira maiéutica, que
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faz “nascar” (essa é a origem etimoldgica da palavra) sob o olhar do leitor ima-
gens que lhe permitem tomar consciéncia, de forma sintética, da diversidade,
dos pontos fortes e das linhas de fratura do continente.
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Introducio

Neste capitulo apresentam-se perspectivas contemporineas de proces-
sos de integracdo através de uma visdo de conjunto de contextos e politicas
territoriais recentes, considerando-se os casos da Unido Europeia (UE) e do
Brasil em relac¢do aos seus paises vizinhos na América do Sul como campos
empiricos. Como questio norteadora de investigacdo, tem-se indagado, com
frequéncia, sobre quais seriam alguns dos “sentidos e enigmas” de usos con-
temporaneos do territério como abrigo e como recurso, examinando-se po-
liticas territoriais contemporaneas. Como afirmou Gottmann (2012, p. 532),
o territdério “[...] permanece uma preocupa¢do fundamental da politica con-
temporanea. E a natureza do conceito que estd mudando; novos principios
agora norteiam a organizac¢ao do territdrio”.

Objetiva-se interpretar perspectivas contemporaneas de processos de
integracdo, observando-se contextos e politicas territoriais — e mesmo seto-
riais — e suas possiveis repercussoes territoriais, seguindo as indicacoes de
Raffestin (1993, p. 143-144) de que o territdrio, na 6tica da produgéo do espaco,
é onde se projetam trabalho, energia e informagdes na perspectiva tanto dos
macropoderes dos Estados e atores hegemonicos quanto dos micropoderes de
atores ndo hegemonicos. Becker (1983, p. 17-18) anteviu que o final do século XX
traria novas questOes para as relacGes sociedade-espago, como a prépria le-
gitimidade do Estado e seus limites de interven¢do, bem como o conceito de
regido como base da afirmac¢do de multiplos poderes, alterando-se os usos



POLITICAS TERRITORIAIS NA UNIAO EUROPEIA E NO BRASIL/AMERICA DO SUL 67
EM CONTEXTOS DE INCERTEZAS E DE COVID-19

politicos de territdrios e as projecGes de multiplos poderes e escalas para seu
controle (RACINE; RAFFESTIN; RUFFY, 1983, p. 123-135).

As politicas territoriais e setoriais com possiveis repercussdes ter-
ritoriais podem ser compreendidas como proje¢es de poder para os di-
versos usos do territério. Conforme Bacelar (2012), as politicas publicas
parareduzir as desigualdades s3o compostas por trés tipos: (1) as politicas
setoriais com visdo regional (implicitas); (2) as politicas regionais strictu
sensu (explicitas); e (3) aquelas para valorizar as potencialidades regionais,
isto €, as politicas territoriais com estimulo ao protagonismo das regides.
Os usos, por sua vez, demonstram o controle do territdrio para a utiliza-
¢do por interesses de diversos atores hegemonicos e ndo hegemonicos, em
multiplas escalas de poder.

Tem-se adotado uma abordagem que examina casos de orientacOes
politicas e suas préticas de gestdo territorial da UE e do Brasil/América do
Sul. Ao mesmo tempo em que ambos os casos sdo especificos e diferenciados
entre si, a abordagem tem se mostrado pertinente. A orientag¢io geral do Novo
Regionalismo' mostra-se presente em ambos os lados do Atlantico. A orienta-
¢do geral da politica regional para “territdrios competitivos” da Organizagio
para a Cooperagido e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e as place-based
policies tém-se feito comparecer nfo apenas na agenda da Directorate-General
for Regional and Urban Policy (DG REGIO), “Europa 2020”, mas também nas
cooperagdes entre esse orgdo da UE, seus programas e o governo brasileiro,
além de diversos latino-americanos.

Os border studies, por sua vez, sio um significativo campo de investigac¢io
deregides de fronteira e transfronteirigas desde os anos 1990, estimulados, em

1 O Novo Regionalismo econémico tem sido preconizado por importantes institui-
¢Oes académicas, organismos supranacionais e financeiros, como o Banco Mundial,
a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD),
aOCDE e a DG REGIO da UE, além de um conjunto de think tanks na UE asso-
ciados ao The European Think Tanks Group (ETTG): The German Development
Institute/Deutsches Institut fir Entwicklungspolitik (DIE); The European Centre for
Development Policy Management (ECDPM); The Elcano Royal Institute/Real Instituto
Elcano; The Institute of International Affairs/Istituto per Affari Internazionali (IAI);
The Institute for Sustainable Development and International Relations/Institut du
Développement Durable et des Relations Internationales (IDDRI); e The Overseas
Development Institute (ODI) (ETTG, s.d.).
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parte, pelo programa Interreg da UE? para regides transfronteiricas. As trans-
formacGes das fungSes de fronteiras tém passado a ser compreendidas como
bordering-debordering-rebordering processes, isto é, como processos simultane-
os de construcio, desconstrugio e reconstru¢io de fronteiras (KOLOSSOV;
WIECKOWSK]I, 2018, p. 6; NEWMAN, 2003, p. 13; SCOTT, 2015, p. 27). Esses
processos sucessivos e/ou concomitantes tém se tornado mais evidentes,
como no caso do Brasil em relag¢do aos paises vizinhos na América do Sul, com
o aumento de programas governamentais de defesa das fronteiras e, especial-
mente, o seu fechamento durante a pandemia da covid-19. Percebe-se que:

[..] cada fronteira se abre e se fecha a0 mesmo tempo, sob a influéncia de
processos concomitantes. Levando-se em conta que a fronteira é um tipo
de espaco instdvel € que podemos dizer que se trata antes de um processo
do que de um lugar. (AMILHAT-SZARY, 2015, p. 29-30, tradu¢3o nossa)

A América do Sul, depois de um periodo de relativa estabilidade politica
nos ultimos anos, voltou a ser uma regido instavel, na qual politicas governa-
mentais, especialmente as territoriais, tendem a ser efémeras e sem produgio
de resultados de transformacgdes territoriais significativas. Os cendrios oti-
mistas dos anos 1990 tém sido suplantados pela crise pds-2008 que afetou os
Estados Unidos, depois a UE, e hoje ainda afeta paises como Brasil, Argentina
e Venezuela (que também sofre embargos econémicos).

Recentemente no Peru, Equador, Chile e Bolivia, protestos populares
demonstraram forte oposi¢do as medidas impopulares (VILLA, 2019), o que se
ampliou com a crise da covid-19. Um novo governo popular assumiu na Bolivia
em novembro de 2020 e um candidato de esquerda venceu as elei¢es no Peru
em julho de 2021, enquanto os chilenos escolheram 155 deputados constituintes
para substituir a Constitui¢do de Augusto Pinochet, cujos trabalhos iniciaram

2 O Programa Interreg da UE completou 30 anos em 2020. Entre seus termos oficiais, pode-
se ler que: “Embora a grande maioria dos fundos designados para reduzir as disparidades
seja gerida ao nivel nacional, a UE e os Estados-membros acreditam que o desenvolvi-
mento regional pode ser melhorado através da cooperagéo transfronteiriga. O programa
Interreg Europe, financiado pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER),
foi concebido para apoiar a aprendizagem politica entre as organizacdes politicas relevan-
tes, com vista a melhorar o desempenho das politicas e programas de desenvolvimento re-
gional. Ele permite as autoridades publicas regionais e locais e outros atores de relevincia
regional em toda a Europa intercambiar préticas e ideias sobre a forma como funcionam
as politicas publicas e, assim, encontrar solu¢des para melhorar as suas estratégias para os
seus préprios cidadios” (INTERREG EUROPE, 2021).



POLITICAS TERRITORIAIS NA UNIAO EUROPEIA E NO BRASIL/AMERICA DO SUL 69
EM CONTEXTOS DE INCERTEZAS E DE COVID-19

também em julho de 2021, assim como elegeram o oposicionista Gabriel Boric,
o presidente mais jovem da histdria do Chile, em 19 de dezembro de 2021.

Face ao exposto, para procurar responder a questdo central, adotou-se
uma abordagem de sintese interpretativa a partir de investigacGes sistema-
ticas desenvolvidas em periodos relativamente longos entre 2013 e 2019%
As pesquisas envolveram observagdes in loco em locais e em etapas diferentes,
tanto na sede da UE, em Bruxelas, quanto em regides transfronteirigas em-
briondrias do Brasil com Argentina e Paraguai‘ na macrorregido da bacia do
rio da Prata.

O capitulo estd organizado em dois tépicos, sendo eles: (1) politicas terri-
toriais em contextos de incertezas na UE e no Brasil/América do Sul, privilegian-
do-se as escalas supranacionais e nacionais; e (2) politicas direcionadas para
infraestruturas e projetos de desenvolvimento regional/local em duas regides
transfronteirigas, a do Iguacu e a das Missdes Jesuiticas, como sub-regiGes emer-
gentes entre a faixa de fronteira do Brasil e as zonas de seguridad da Argentina e
do Paraguai, focando-se em escalas regionais/locais transfronteirigas.

Politicas territoriais em contextos de incertezas e de covid-19
na UE e no Brasil/América do Sul

Neste primeiro tépico sdo abordadas transformacGes econdmicas e politi-
cas ocorridas apds os anos 1990-2000 que tém conduzido as politicas territoriais
da UE a adotar diretrizes de uma certa “reificagdo” das escalas regionais e locais
como “motores de crescimento econémico”. Entretanto, o contexto de incerte-
zas politicas e econdmicas na UE tem apresentado novos desafios as abordagens

3  As atividades de pesquisa foram desenvolvidas pelo grupo de pesquisa Labeter — Estado
e Territério, Gestdo, Regides e Fronteiras, da Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS) em parceria com o Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico (CNPq), a Coordena¢io de Aperfeicoamento do Pessoal do Ensino
Superior (CAPES) e a Funda¢io de Amparo & Pesquisa do Estado do Rio Grande do
Sul (FAPERGS) com importantes apoios de recursos, entre eles os do Edital Pré-Defesa no
periodo 2013-2018 e do Edital Pesquisador Gaucho 2019.

4 Regides transfronteiricas nio sio entidades oficiais na América do Sul. As denominagdes
de regides transfronteiricas do Iguagu e das Missdes Jesuiticas na bacia do rio da Prata,
neste artigo, foram atribuidas em cardter de ensaio, apds exame de algumas varidveis,
como origem comum da ocupacdo territorial, adensamentos urbanos e conexdes de
infraestruturas internacionais, principalmente, assim como a partir das sugestdes de
Schweitzer (2001), que identificou os espagos no entorno de vdrias cidades gémeas na
bacia do rio da Prata como microrregides transfronteiricas.
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neoliberais, entre eles os nacionalismos e separatismos, as ondas imigratdrias,
e o aumento do descrédito da UE em relacgo as populagdes residentes.

No outro lado do Atlantico, o cendrio pessimista e de incerteza da crise
pOs-2008 para processos integracionistas na América do Sul, por sua vez, tem
trazido discursos e politicas de descrenca crescente no papel dos Estados na-
cionais acompanhados de privatiza¢Ges e de oposic¢do a governos com bases
populares, o que tem aumentado a crise socioecondmica e politica, agravada
ainda mais pela crise da covid-19 a partir de 2020. Tém-se evidenciado mesmo
vdrios processos “anti-integracionistas” com ingredientes nacionalistas de
rejeicdo a paises vizinhos. As fotos das fronteiras fechadas entre o Brasil e
a Argentina demonstram faces da crise sanitdria com o bloqueio das aduanas
desde marco de 2020, reabertas em outubro de 2021, o que, de certa forma,
traz de volta ao cendrio contemporaneo as incertezas que permearam as insta-
bilidades entre os paises lideres da América do Sul (ver figuras 1 e 2).

De forma geral, politicas territoriais e setoriais, especialmente as pri-
meiras, estdo passando por revisdes criticas em rela¢do aos cendrios prome-
tidos pela globalizagio/regionaliza¢do nos anos 1990. Concorre para tanto
o aprofundamento das desigualdades territoriais em paises centrais e perifé-
ricos (principalmente pds-crise de 2008); o surgimento de intimeros conflitos
regionais apds a Primavera Arabe (2010-2012); os altos niveis de desemprego,
pobreza e falta de condicdes de trabalho em escala global (OIT..., 2019); e os
constantes fluxos de imigrantes e refugiados em dire¢do ao continente euro-
peu, além dos nacionalismos xenéfobos e separatistas da prépria UE.

Figura 1: Passo fronteirigo Brasil-Argentina entre Dionisio

Cerqueira/SC e Bernardo de Irigoyen/Misiones (Argentina):
fechado entre marco de 2020 e outubro de 2021

Foto: Camilo P. Carneiro Filho, 2020.
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Figura 2: Passo fronteirico Brasil-Argentina entre Santo
Antdnio do Sudoeste/PR e San Antonio/Misiones (Argentina):
fechado entre marco de 2020 e outubro de 2021

Foto: Camilo P. Carneiro Filho, 2020.

Todas as dimensdes apontadas contrastam fortemente com as teses neo-
liberais anunciadas nos anos 1990-2000 quanto a liberaliza¢do de mercados, a
adocio de politicas econdmicas ortodoxas e a diminui¢do do papel do Estado,
o que demonstra o cendrio de incertezas globais. As fronteiras nio tém sido re-
laxadas ao redor do mundo, mas, ao contrario, tém sido aumentadas, receben-
do novas formas de controles digitais (FOUCHER, 2007, 2016; ROSIERE, 2015)
e sendo fechadas em época de crise sanitdria global com a covid-19. Pode-se
mesmo associar as incertezas globais um ambiente de pessimismo em relagdo
a projetos de integracdo de mercados e territoriais, o que as caracteriza como
“anti-integracionismos” em alguma medida.

As politicas regionais da UE estio amplamente relacionadas a um
conjunto de programas e agdes direcionadas para a chamada “coesdo ter-
ritorial”, um conceito polissémico associado ao planejamento territorial,
o aménagement territorial francés (FALUDI, 2004, 2007), e ao desenvol-
vimento regional/local com referéncias nos principios gerais do Novo
Regionalismo econémico ou Nova Ortodoxia Regionalista (NOR). Como
anteriormente afirmado, o Novo Regionalismo tem sido preconizado por
importantes instituicdes europeias como a OCDE e a DG REGIO, enquanto
a Comissdo Econdmica para a América Latina da Organizacdo das Nagdes
Unidas (CEPAL/ONU), o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL, que completou 30 anos em 2021),
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o Fundo para Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM) etc. tém
tido forte influéncia em politicas publicas na América Latina (FERNANDEZ;
AMIN; VIGIL, 2008).

Politicas publicas territoriais na UE que, classicamente, vinham
sendo voltadas a promocio do desenvolvimento por meio da redistribuigdo
de renda e incentivos ao crescimento econémico tém se revestido de orien-
tagOes a competitividade dos lugares em politicas sociais e territoriais, as
chamadas place-based policies. No entanto, as lagging regions (regides com
baixa renda e crescimento lento) (FAROLE; GOGA; IONESCU-HEROIU,
2018), por ndo terem fatores como altos niveis de educagio, ciéncia e
tecnologia, ndo tém como competir em condi¢Ges de igualdade com re-
gides que concentram ciéncia e tecnologia, como € o caso do pentdgono
geografico de produgdo de alto valor agregado entre Londres, Hamburgo,
Munique, Mil3o e Paris.

E inegdvel, no entanto, que a concepg¢io do Novo Regionalismo de cria-
¢do de mercados regionais competitivos deu origem a um movimento de re-
novacdo tedrica do préprio conceito de regido, criando-se conceitos como o de
regionness ou de “regionalidade” (cf. HETTNE; SODERBAUM, 2000, p. 457), no
qual se destaca o processo de “construcdo de regides” e da criagdo de um novo
paradigma Estado-sociedade, “que sugere que novas formas de acdo politica-
mente relevantes podem (ou devem) tomar lugar de forma crescente ‘além do
Estado’ e além da territorialidade aparentemente inflexivel do Estado”, como
afirma Scott (2008, p. 3).

Experiéncias de integragdo laboral e inclusdo de imigrantes e refugiados
apoiadas pela UE® sdo uma dimensio nova e inesperada para seus formula-
dores de politicas regionais e locais. Pelo menos desde 2015, essa dimensio
tem se acentuado, quando grandes levas de deslocados da guerra da Siria
passaram a atingir o territdrio europeu. Algumas experiéncias de integragio
laboral ja teriam sido “bem-sucedidas” em alguns paises, segundo seus ad-
ministradores, como pode revelar o caso da regido de Murcia, Espanha, que
foi vencedora do Prémio Regio Stars da UE em 2018. Ja acOes de organizacGes
sociais, como a catdlica Caritas, contam com a participa¢do de uma rede de
pequenos municipios que ddo as “boas-vindas” aos refugiados na Itdlia. A or-
ganizagio catdlica aponta que em 2017 havia 3.000 municipalidades abando-

5 Conforme a sessdo Migrants and refugee integration in small territories: a win-win opportunity
na European Week of Regions and Cities, em Bruxelas, no dia 10 de outubro de 2019. A esse
respeito, ver também Rickert (2015).
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nadas e 8 milhGes de casas vazias na Itdlia, enquanto dreas rurais enfrentam
desertificagio social, além de decréscimo populacional.

A UE tem enfrentado novos desafios, como os nacionalismos separa-
tistas, como bem demonstra o caso emblemdtico do Brexit. Uma manifes-
tacdo de norte-irlandeses contra o Brexit em frente ao Parlamento Europeu,
com o lema “No borders, no wires, no Brexit!”® no dia 10 de outubro de 2019,
testemunhada pelo primeiro autor deste capitulo, sintetizou o ambiente
de descontentamento com a saida do Reino Unido da UE e alertou para
o problema que seria criado na fronteira entre a Irlanda do Norte (per-
tencente ao Reino Unido) e a Republica da Irlanda. Para os manifestantes,
a “unido € a solugdo”.

Conflitos tém irrompido entre grupos paramilitares unionistas (pré-
Reino Unido) e nacionalistas (separatistas que visam a independéncia da
Irlanda do Norte do Reino Unido) recentemente a partir dos meses de marco
e abril de 2021 em Londonderry e depois na drea unionista de Belfast. Depois
da instalacdo do Brexit, foi criado o Protocolo da Irlanda do Norte (NI) que,
apesar de nfo restabelecer os controles fronteiricos entre as duas Irlandas,
cria de fato uma nova fronteira maritima com controles fronteiricos nos
portos do norte da ilha para mercadorias provindas da Gra-Bretanha, que
ficam sujeitas as normas da UE, visto que elas podem circular livremente
entre as duas Irlandas’.

Para os membros do Partido Democrdtico Unionista (protestantes), que
se consideram briténicos, essa nova fronteira maritima pde em risco a unidade
do Reino Unido. Os conflitos de rua tém levantado temores de um retorno das
violéncias do passado entre pré-Britanicos, protestantes unionistas e irlande-
ses catdlicos separatistas, que ocorreram entre os anos 1960 e 10 de abril de
1998, quando foi assinado o Acordo de Belfast (também conhecido por Acordo
da Sexta-feira Santa) (EDGINGTON; MORRIS, 2021; FOX, 2021; SMITH, 2021).

6 O video-testemunho do protesto dos norte-irlandeses feito pelo primeiro autor deste
artigo pode ser visto em https://youtu.be/BAH3fDRKEJI. Acesso em: 22 dez. 2021.

7 Arecente “Guerra das Salsichas” é um exemplo dos problemas de uma nova fronteira ma-
ritima com controles fronteiricos nos portos do norte da ilha para mercadorias provindas
da Gra-Bretanha. Segundo a imprensa irlandesa, a UE e 0 Reino Unido estdo em desacordo
novamente sobre as medidas do Brexit para manter aberta a fronteira entre a Irlanda do
Norte e a Republica da Irlanda, cujo objetivo bésico é proteger o Acordo de Belfast (Sexta-
Feira Santa). A quest@o se concentra em arranjos para embarques de carne refrigerada,
como salsichas, da Gri-Bretanha para a Irlanda do Norte (BEESLEY, 2021).


https://youtu.be/BdH3fDRKEJI
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Existe, atualmente, um sentimento de descontentamento generaliza-
do nesse cendrio de incertezas em paises membros da UE. Até mesmo uma
“geografia dos descontentes” (eurocéticos, nacionalistas e alguns grupos de
cidaddos em vdrios paises que n3o se identificam com a Uni3o) foi apresenta-
da pela UE, que reconhece as insatisfa¢des de liderancas politicas e de alguns
grupos da populagido, como demonstrado em outubro de 2019 em Bruxelas
por pesquisa patrocinada pela prépria DG REGIO, com 63.406 pessoas nos
entdo 28 paises do bloco®.

Jdna América do Sul, a Unido das Nac¢Ges Sul-Americanas (UNASUL) (ver
Figura 3) repercutiu a crise da UE no pdés-2008 (LAZAROU, 2013; LEHMANN,
2013), o que lancou duvidas sobre a efetividade dos planos integracionistas
em escala sul-americana. Costa (2018), ao fazer uma andlise dos 10 anos da
existéncia da UNASUL, entende que o balanco das realiza¢gdes da organizagio
é francamente desfavoravel ao levar-se em conta seus macro-objetivos po-
liticos e geopoliticos propugnados no seu lancamento, em 2008. O prdprio
pais-sede, o Equador, retirou-se da UNASUL, tendo solicitado, em marco de
2019, a devolucdo do prédio localizado em Quito. Em 15 de abril de 2019, o go-
verno brasileiro denunciou o Tratado Constitutivo da Unido de Nac¢Ges Sul-
Americanas, formalizando sua saida da organizacdo (BRASIL, 2019a).

Efetivamente, no ultimo e no atual governo brasileiro, por exemplo (go-
vernos Temer, 2016-2018, e Bolsonaro, 2019-2022) n3o hd mais um projeto de
desenvolvimento para a América do Sul, tampouco uma politica externa ativa,
enquanto a China tem avang¢ado com investimentos sobre a regiao (RUCKERT;
CARNEIRO FILHO, 2018a, 2018b). A decisio, entre 2018 e 2019, do Brasil e de
mais seis paises (Argentina, Paraguai, Colémbia, Chile, Peru e Equador) de
suspenderem suas participagdes na UNASUL corrobora a inexisténcia, nesses
paises, de uma politica externa para a América do Sul.

8 Conforme a sessdo The Geography of EU discontents na European Week of Regions and
Cities, em Bruxelas, no dia 10 de outubro de 2019. Entre os descontentes nos campos
ideoldgicos da direita e extrema-direita estdo o Front National da Franca (liderado por
Marie Le Pen); o Alternative fiir Deutschland (um partido politico alem&o populista de
extrema-direita, fundado em fevereiro de 2013); o Fidesz (Unido Civica Hingara), um
partido nacional-conservador populista de direita; e diversos em outros paises. J4 no
campo ideoldgico da esquerda, hd os exemplos da France Insoumise, um partido/movi-
mento politico francés formado em 2016 por Jean-Luc Mélenchon (do campo socialista);
a Coligacdo Democritica Unitdria (CDU); o PCP-PEV (uma coliga¢io de esquerda, forma-
da pelo Partido Comunista Portugués — PCP — e pelo Partido Ecologista “Os Verdes”); e,
finalmente, o Syriza (Coligacdo da Esquerda Radical), partido da Grécia fundado em 2004.
Para mais detalhes, ver: DIJKSTRA; POELMAN; RODRIGUEZ-POSE, 2018.
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Figura 3: América do Sul, UNASUL e MERCOSUL

Pesquisa e organizagdo: Camilo P. Carneiro Filho, 2021.

Enquanto isso, os paises-membros do MERCOSUL decidiram aderir a
Alianca do Pacifico com a Colémbia, o Peru, o Chile e 0 México (YANAKIEW, 2017).
Em 2019, os presidentes do Chile (Sebastidn Pifiera) e da Colémbia
(Ivdn Duque) langaram a proposta do Foro para o Progresso da América do
Sul (PROSUL) na Declaragio de Santiago, em substitui¢do & UNASUL, com
a adesdo dos governos de Brasil, Argentina, Equador, Guiana, Paraguai e Peru.
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Politicas de desenvolvimento regional/local e regides
transfronteiricas do Iguacu, das Missdes Jesuiticas e na
bacia do rio da Prata

Neste segundo tépico, aborda-se, inicialmente, a influéncia dos prin-
cipais think tanks formuladores da politica regional europeia — OCDE e DG
REGIO - sobre a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR II),
atualizada em 2019 (BRASIL, 2019b)°. Em seguida, procura-se destacar duas
regides transfronteiricas embriondrias na faixa de fronteira do Brasil e nas
zonas de seguridad da Argentina e do Paraguai.

Uma “conexdo Bruxelas-Brasilia” tem implementado cooperagdes, ao
menos desde 2007, para o desenvolvimento das politicas regionais brasileiras,
como € o caso da PNDRII, com a ado¢do dos enfoques de desenvolvimento ter-
ritorial competitivo da UE. Na prdtica, isso significa tentativas de transplantes
de medidas recomendadas pela OCDE (2011, 2013) e pela DG REGIO da UE
para o Brasil e a América Latina (COMISSAO EUROPEIA, 2015, p. 8-9).

A recomendacgdo de medidas com enfoques de desenvolvimento ter-
ritorial competitivo pela OCDE para o Brasil evidencia-se, por exemplo,
em publicacdo sobre as politicas regionais do pais (OCDE, 2013). Um dos
autores da andlise das politicas regionais do Brasil foi justamente o ex-
presidente do comité de politicas territoriais da OCDE (em 1999) e conse-
lheiro da politica regional da UE, Fabricio Barca, autor do documento que
leva seu nome — Relatdrio Barca — apresentado a Unido Europeia em 2009,
no qual ele propugnava pelas premissas da competitividade dos lugares e
uma governanca multinivel das politicas territoriais (BARCA, 2009; OECD,
2011). J4 o relatdrio econémico sobre o Brasil, de 2018, n3o tratou especifi-
camente do desenvolvimento regional/local, tendo recomendado, porém,
que o pais passe a “apoiar aintegracdo regional e a integra¢do mundial”
(OCDE, 2018, p. 5).

Processos de integracdo de regides fronteiricas internacionais bi ou tri-
nacionais na UE e na América do Sul (resguardadas suas especificidades e dife-
rencas entre si) — por meio de fatores funcionais (fluxos), de redes fisicas e vir-

9 APNDRIfoilangada em 2003, no primeiro governo Lula, com enfoque desenvolvimentista
em regides menos desenvolvidas, denominadas de mesorregides, tendo executado projetos
como o Programa de Promogio da Sustentabilidade de Espagos Sub-regionais (PROMESO)
e o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF).
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tuais, de acOes institucionais estatais'® e de multiplos atores, de governancas
multinacionais em multiplas escalas e de cooperacgo entre 6rgaos publicos e
organizagdes civis — tendem a transformar as funcGes de regides transfrontei-
ricas (PEGO et al., 2020). Na América do Sul, no entanto, as fraturas socioeco-
ndmico-territoriais si0 muito acentuadas entre os Estados nacionais, como
também sdo muito distintas suas histdrias de formagdo, com origens hispa-
nica e portuguesa, bem como suas préprias identidades territoriais, embora
tenham as mesmas origens ibéricas.

A cooperagido em promogao de a¢Ses conjuntas transfronteirigas mostra-
se, por exemplo, com 0 INNOVACT II, um programa entre a UE e a Comunidade
de Estados Latino-Americanos e Caribenhos (CELAC, 2019-2020)". Em mar¢o
de 2019, o programa iniciou a¢Ges para implantacdo de suas diretrizes e asses-
sorias na regido transfronteirica do Iguagu, na bacia do rio da Prata, focando
principalmente no meio ambiente e no turismo, em parceria com o Ministério
do Desenvolvimento Regional e Associacdo das Empresas Brasileiras de
Tecnologia da Informag3o (ASSESPRO). Entretanto, conforme observagdes em
Bruxelas (COMISSAO EUROPEIA, 2019), é reconhecido pela coordenagio do
projeto para a América Latina™ que hd grandes disparidades entre as condi-
¢Oes institucionais e legais da cooperagio transfronteirica na UE e na América
do Sul, as quais deveriam “sofrer alterac¢des”, segundo Silke Haarich, diretora

10 A Comissio Permanente para o Desenvolvimento e a Integracio da Faixa de
Fronteira (CDIF), criada no segundo governo Lula, em 2010, entio ligada ao Ministério
da Integracdo Nacional (MI, atual Ministério do Desenvolvimento Regional), configura
até hoje a mais relevante contribui¢io para o aperfeicoamento da gestdo das politicas
publicas para o desenvolvimento da faixa de fronteira. Recentemente, o governo federal
brasileiro recriou, pelo Decreto n® 9.961, de 8 de agosto de 2019, a Comissdo Permanente
para o Desenvolvimento e a Integracio da Faixa de Fronteira, ligada ao Ministério do
Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2019¢).

11 Segundo os termos da sua plataforma, o INNOVACT II tem como objetivos: “Facilitar
o intercAmbio de informac3o e aprendizagem entre as regides fronteiricas da Europa e
da América Latina, promover a cooperagdo transfronteiriga, sistemas de inovagao, clus-
ters e competitividade. Identificar e desenvolver estratégias, planos de ac¢do e projetos
ou programas especificos para o desenvolvimento de cadeias de valor transfronteiricas.
Estimular e contribuir para o processo de aprendizagem com base em exemplos concretos
e boas préticas” (INNOVACT, 2017).

12 Conforme a sessdo EU-Latin American cooperation on regional innovation policies approved,
na European Week of Regions and Cities, em Bruxelas, ocorrida de 8 a 11 de outubro de
2019. Entrevista com Silke Haarich, diretora do INNOVACT II para a América Latina.
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do INNOVACT II para a América Latina, de forma a permitir a¢des entre atores
econdmicos dos trés paises.

O grande numero de cidades gémeas® na bacia do rio da Prata, na faixa
de fronteira do Brasil e nas zonas de seguridad da Argentina e do Paraguai (ver
figuras 4 e 5) pode indicar processos de transfronteiriza¢des que interligam ci-
dades por meio dos fluxos da vida cotidiana das populacGes locais e regionais
e das redes de transporte, por exemplo. Fluxos intensos de comércio interna-
cional através de centros de logistica, como Foz do Iguagu (Parand, Brasil) e
Uruguaiana (Rio Grande do Sul, Brasil), levam a considerar que regies distan-
tes de centros de poder e decisdo podem tornar-se, tendencialmente, novos
centros geoecondmicos transfronteirigos™.

13 Adefini¢do oficial de cidades gémeas brasileiras é: “Serdo consideradas cidades gémeas os
municipios cortados pela linha de fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada ou ndo por
obra de infraestrutura, que apresentem grande potencial de integracdo econdmica e cultu-
ral, podendo ou nio apresentar uma conurbacfo ou semi-conurbac¢io com uma localidade
do pafs vizinho, assim como manifestac¢oes “condensadas” dos problemas caracteristicos
da fronteira, que ai adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvi-
mento regional e a cidadania” (BRASIL, 2014). Ao longo de toda a faixa de fronteira do
Brasil, hd 33 cidades gémeas (BRASIL, 2016, 2019d), sendo que 22 localizam-se na bacia
do rio da Prata. Destaca-se o estado do Rio Grande do Sul, no qual se localizam 11 cidades
gémeas nas vizinhancas com a Argentina e o Uruguai.

14 A Decisdo 13, de 14/12/2019, do Conselho do Mercado Comum (CMC) define quais sdo as
localidades fronteiri¢as vinculadas dos paises do MERCOSUL e prevé suas prerrogativas.
No Acordo sobre Localidades Fronteirigas Vinculadas, pode-se visualizar 44 pares, trios ou
mais cidades agrupadas entre as fronteiras dos quatro paises do MERCOSUL (MERCOSUL,
2019). O Acordo tem por objeto a outorga de um tratamento diferenciado a seus habitantes
em matéria econdmica, de trinsito, de regime laboral e de acesso aos servigos publicos de
saude, ensino e cultura etc.
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Figura 4: Faixa de fronteira do Brasil e as zonas de
seguridad da Argentina e do Paraguai

Pesquisa e organizacdo: Vicente P. Trindade, 2020.

Figura 5: Densidades demogréficas por niveis microrregionais,
populacGes urbanas e cidades gémeas na bacia do rio da Prata

Pesquisa e organizacéo: Vicente P. Trindade, 2021.
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A implantagdo e a projecdo de redes técnicas de infraestruturas
(redes de conex3do territorial) e seus “nds” estratégicos (RAFFESTIN, 1993,
p. 146-220; RUCKERT; DIETZ, 2014, p. 195-209) constituem importantes
marcos de politicas territoriais em processos de integracdo em escala sul-
americana, especialmente na bacia do rio da Prata. As redes de conexdes
territoriais supranacionais na América do Sul, principalmente de rodovias
e redes de energia elétrica, tém sido implementadas ou vinham constando
da carteira de projetos da Iniciativa para a Integracido da Infraestrutura
Regional Sul-Americana/Conselho de Infraestrutura e Planejamento
(IIRSA/COSIPLAN)®,

A regido transfronteirica do Iguagu (RTI) (ver Figura 6), na qual se en-
contram os limites internacionais entre o Brasil, o Paraguai e a Argentina, é
oriunda do territdrio da ocupagdo espanhola pelas missdes jesuiticas, a Ciudad
Real del Guayrd, fundada em 1556 com indigenas guaranis'®. O marco contem-
poraneo da RTI € a Usina Hidrelétrica de Itaipu Binacional, como um dos mais
fortes indutores de transfronteiriza¢cGes com fluxos internacionais intensos
e cooperacOes de diversos tipos entre as cidades gémeas de Foz do Iguacu
(Brasil) Hernand4drias e Ciudad del Este (Paraguai) e Puerto Iguazu (Argentina)
(CARNEIRO FILHO, 2013; CARNEIRO FILHO; FONSECA; RUCKERT, 2016;
FONSECA, 2017).

15 A IIRSA foi incorporada ao COSIPLAN da UNASUL em 2009, sendo uma institui¢do su-
pranacional que vinha apoiando e articulando governos nacionais para transformar usos
do territdrio por meio da implantacdo de infraestruturas de conexdo, principalmente
aquelas vertidas para o exterior. O atual presidente da Argentina, Alberto Ferndndez,
chegoua anunciar ainten¢do de retomar-se a UNASUL, jd que a almejada unidade latino-
americana n3o se consolidou. Porém, nio ocorreram avangos nessa intengio.

16 Toda a drea na qual se localizam, atualmente, o Paraguai, a Argentina e o Uruguai estava
sob controle do governo colonial espanhol dorio da Prata e do Paraguai a partir de 1617, e do
vice-reinado da Prata entre 1776 e 1816. Somente apds o Tratado de Santo Ildefonso (1777),
que seguiu em linhas gerais o Tratado de Madri, € que a regido do Guaird-Iguagu passou
a ser compartilhada entre Portugal e Espanha.


http://info.lncc.br/ildef.html
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Figura 6: A RTI entre o Brasil, o Paraguai e a Argentina e seus municipios

Pesquisa e organizacdo: Camilo P. Carneiro Filho, 2021.

A RTI é a que melhor representa regides transfronteiri¢as com alta den-
sidade demografica e dindmica econdmica internacional relevante na bacia
do rio da Prata, sendo dotada de uma centralidade geoeconémica e mesmo
geopolitica (CARNEIRO FILHO, 2013, 2016; MOURA, 2017; PEGO et al., 2017;
ROSEIRA, 2006). Uma escala global se faz presente na regido das Cataratas
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do Iguacu, em ambos os lados — do Brasil e da Argentina —, nos parques nacio-
nais do Iguagu/Iguazu, que atraem fluxos internacionais de turistas, enquanto
o Paraguai mantém fluxos comerciais de mercadorias importadas provindas
de Hong Kong e Miami, principalmente.

As trés cidades tém entre si duas pontes internacionais ligando os trés
paises e uma terceira em obras. A primeira ponte, entre o Brasil e o Paraguai,
denominada de ponte Internacional da Amizade, foi inaugurada em margo de
1965. Estima-se que cerca de 40 mil veiculos vinham cruzando a ponte diaria-
mente, entre veiculos particulares, coletivos e caminhdes de cargas (QUADRA,
2017) antes da pandemia de 2020, quando as fronteiras internacionais foram
fechadas entre os dois paises.

A segunda ponte internacional, entre o Brasil e a Argentina, é a ponte
Internacional da Fraternidade, oficialmente ponte Tancredo Neves, e foi inau-
gurada em novembro de 1985, dando acesso ao turismo internacional entre as
cidades conurbadas. Uma terceira ponte na RTI, entre Foz do Iguagu (Brasil)
e Presidente Franco (Paraguai) (situada no eixo de Capricérnio da IIRSA), en-
contra-se em fase acelerada de obras, visando aumentar o turismo e a concen-
tragdo vidria como elo logistico da RTI, com investimentos por parte do go-
verno federal brasileiro e da gestdo do governo do estado do Parand (PARANA,
2021a). Em dezembro de 2021, as obras ja haviam alcangado 74,5% de execu-
¢do, com previsio de conclusio em 2022 (PARANA, 2021b). Além dos fatores
que apontam para uma nova centralidade, a busca da proximidade identitaria
das populagdes € visivel. Na Figura 7 se percebe a demonstragdo de boa vizi-
nhanca entre os habitantes trinacionais da RTI, com a lembranca da irman-
dade entre os povos com os dizeres “Nascemos de muitas maes, mas aqui ha
somente irmaos”.

A regifo transfronteiri¢a das Missdes Jesuiticas, por sua vez, embora
ainda careca de estudos de delimita¢Ges, corresponderia ao espaco suprana-
cional do antigo territdrio ocupado por 30 redugdes jesuiticas entre os anos
de 1609 e 1750. Esse “espaco missioneiro” corresponde, atualmente, ao no-
roeste do estado do Rio Grande do Sul, o nordeste da provincia de Misiones,
na Argentina, e o sul do Paraguai — departamentos de Neembucu, Misiones
e Itapua.
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Figura 7: Demonstrag¢do de fraternidade entre brasileiros,
paraguaios e argentinos em Foz do Iguagu

Foto: Aldomar A. Rickert, 2018.

Nessa regido, ha importante densidade de hidrelétricas cujos projetos
sdo pré-existentes & carteira de projetos da IIRSA/COSIPLAN (VITTE, 2018),
com o marco inicial de Itaipu Binacional Brasil-Paraguai no rio Parand (fina-
lizada em 1984); Yacyretd Binacional Paraguai-Argentina, também no mesmo
rio (finalizada em 2011); as usinas hidrelétricas de Foz do Chapecd, Itd e
Machadinho, no rio Uruguai, entre os estados de Santa Catarina e Rio Grande
do Sul; e Salto Grande, entre o Uruguai e a Argentina (ver Figura 8).

O atual projeto binacional das hidrelétricas do Complexo Garabi-
Panambi, que devera ser instalado também no rio Uruguai, entre o Brasil e
a Argentina, levantou temores quanto a perspectiva de conflitos futuros que
deveriam resultar dos impactos que a regido transfronteirica sofreria com
a construcdo desse complexo devido as experiéncias traumadticas anteriores
na regido, durante regimes ditatoriais desses paises. Constatou-se que os in-
teresses nacionais e internacionais superam a vontade e os anseios dos mo-
radores da regido (CARNEIRO FILHO; FONSECA; RUCKERT, 2016; FONSECA;
RUCKERT, 2018).
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Figura 8: Regido transfronteirica das Missdes Jesuiticas: hidrelétricas
binacionais e sitios missioneiros reconhecidos pela Organizaco das
Na¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO)

Pesquisa e organizacdo: Camilo P. Carneiro Filho, 2021.

O conflito também apareceu na escala local entre os atores terri-
toriais com visOes distintas, como as do Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB) e as dos prefeitos de municipios a serem atingidos”, sobre
a entdo futura instalacdo do Complexo Hidrelétrico de Garabi-Panambi. Essas
diferentes visdes, além daquela oriunda dos governos nacionais, projetaram
naquele espaco transfronteirico uma disputa de intencionalidades, em que os
governos nacionais, entdo organizados pela UNASUL, vinham utilizando-se de

17 Os municipios que serdo atingidos no lado brasileiro, no estado do Rio Grande do
Sul, sdo: Alecrim, Crissiumal, Derrubadas, Doutor Mauricio Cardoso, Esperanca do
Sul, Garruchos, Novo Machado, Pirapd, Porto Lucena, Porto Maud, Porto Vera Cruz,
Porto Xavier, Roque Gonzales, Santo Antdnio das Missdes, Santo Cristo, Sdo Nicolau,
Tiradentes do Sul, Tucunduva e Tuparendi. Na Argentina, a drea atingida serd a das pro-
vincias de Misiones e Corrientes.
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seu poder de Estado para impor novos usos a esse territorio, desconsiderando
arelacdo dos municipes e seus territdrios com as formas de uso tradicionais.

Em 2015, o Ministério Publico Federal em Santa Rosa obteve sentenga fa-
voravel aos moradores da regido, proibindo o licenciamento para a Hidrelétrica
Garabi-Panambi. A Justica Federal entendeu que a instala¢do das hidrelétricas
causaria danos irreversiveis ao meio ambiente, afetando o Parque Estadual do
Turvo®, localizado a montante do projeto das hidrelétricas, fazendo divisa com
o estado de Santa Catarina e a provincia argentina de Misiones. Em 28 de abril de
2021, a 42 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido (TRF4), em decisio
uninime, manteve a suspensio do licenciamento e dos estudos para a constru-
¢do do Complexo Hidrelétrico Garabi-Panambi, suspendendo o licenciamento
ambiental, bem como os estudos de impacto ambiental (TRF4..., 2021) previstos
para as obras. Mais recentemente, em 26 de agosto de 2021, ocorreu audiéncia
publica na Assembleia Legislativa do Rio Grande do Sul quando movimentos so-
ciais se fizeram presentes para continuar a contestar o projeto, que devera afetar
35 municipios no Brasil e na Argentina (MAB, 2021).

Consideracoes finais

Como exposto, tem-se adotado a questdo norteadora de investigagdo ao
longo dos ultimos anos — sobre quais seriam alguns “sentidos e enigmas” de
usos contemporaneos do territério, como abrigo e como recurso—em temas re-
lacionados as politicas territoriais tanto na UE quanto no Brasil em relagdo aos
paises vizinhos na América do Sul. Procurou-se examinar e comentar aspectos
das politicas territoriais em contextos de incertezas na UE e no Brasil/América
do Sul, bem como algumas politicas de desenvolvimento regional/local em
regides transfronteiricas do Iguagu e das Missdes Jesuiticas na bacia do rio da
Prata. Como recurso analitico, procurou-se relacionar abordagens conceituais
centrais, a exemplo dos usos politicos do territério no Novo Regionalismo, e
conceitos como regionness (regionalidade) e os préprios processos de bordering-
debordering-rebordering, relevantes nos border studies.

18 “Criado inicialmente como Reserva Florestal Estadual, no ano de 1947, [o Parque Estadual
do Turvo] passou 4 categoria de Parque Estadual no ano de 1954. Sua drea concentra um
dos maiores fragmentos da Floresta Estacional decidual do Estado. O salto do Yucumi é
um atrativo especial, com 1.800 metros de extensdo e quedas d’dgua com até 12 metros
de altura seguindo o curso do Rio Uruguai na divisa entre o Brasil e a Argentina [...]” (RIO
GRANDE DO SUL, 2018).
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A conjuntura de incertezas globais e regionais tem-se imposto num
ambiente de desconfianca, descontentamento e mesmo de manifestas inten-
¢cOes de abandono da UE por outros paises-membros, além do Reino Unido.
E impossivel negar que o ambiente seja, atualmente, pessimista em relagio &
estabilidade politica da UE. As manifesta¢des de algumas vozes nacionalistas
(além do Brexit) em eventos em Bruxelas, em relacdo a politica de fronteiras
abertas e a recepgio de imigrantes considerados “indesejaveis” por governos
nacionalistas, tém sido marcas indeléveis.

O caso do Brexit parece nio ser o unico e, talvez, venham a ocorrer novas
saidas dobloco caso vozes nacionalistas consigam implantar suas estratégias mar-
cadas por xenofobia. Poderia a atual conjuntura de incertezas do bloco europeu
afetar a sua politica regional? Aparentemente nio, considerando-se os vultuosos
orcamentos disponiveis para investimentos em desenvolvimento regional/local.
No entanto, novas facetas agregadas as place-based policies tém se evidenciado,
como programas de inser¢do de imigrantes em economias locais e em repovoa-
mento de regides rurais que tém se tornado desérticas, como € o caso da Itdlia.

Por sua vez, na América do Sul, fechamentos temporarios de todas as
fronteiras terrestres nacionais do Brasil com os seus paises vizinhos — espe-
cialmente as fronteiras da Argentina em relacdo ao Brasil e demais vizinhos,
durante a pandemia da covid-19 — afetaram duramente a economia fronteiriga
do pais vizinho no seu comércio internacional na RTI com Foz do Iguacu (PR)/
Puerto Iguazu (Argentina) e Dionisio Cerqueira (SC)/Barracdo (PR), além de
Bernardo de Irigoyen (Argentina). Da mesma forma, com o fechamento da
fronteira Brasil-Paraguai sobreveio a crise nas cidades gémeas de Ciudad del
Este (Paraguai)/Foz do Iguagu (PR), Mundo Novo (MS)/Guaira (PR)/Salto del
Guaird (Paraguai) e Ponta Pord (MS)/Pedro Juan Caballero (Paraguai), respec-
tivamente. Em 15 de outubro de 2020, entretanto, os governos do Paraguai e
do Brasil reabriram os passos fronteirigos entre as cidades gémeas por pressio
dos comerciantes das cidades vizinhas, enquanto em outubro de 2021 foi rea-
berta a fronteira entre o Brasil e a Argentina.

As regiGes transfronteiricas, um suposto “estdgio superior” na agenda
territorial da UE, com énfase na livre-circulagdo de mercadorias e de pessoas,
sofrem, nesses contextos, com vetores que tém atuado tanto nas suas aber-
turas (deborderings) quanto nos seus fechamentos (reborderings). No entan-
to, hd uma dimens3o positiva nas politicas para regides transfronteiricas no
sentido de que elas podem atenuar as distincias de regies tradicionalmente
consideradas “periféricas”, com o surgimento de possiveis novas centralida-
des regionais. Porém, vale relembrar que na América do Sul, embora algumas
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regides tenham, efetivamente, relagdes transfronteirigas intensas, elas ndo sdo
institucionalizadas, o que parece certo descompasso em relagido ao seu reco-
nhecimento formal pelos Estados Partes do MERCOSUL.

O surgimento de novos centros geoecondmicos, como Foz do Iguacu,
na bacia do rio da Prata pode demonstrar que as dindmicas transfronteiri-
cas tendem a relativizar localiza¢des distantes. No entanto, na mesma regido
transfronteirica convivem altos indices de contrabando e crimes frequentes
que envolvem o trafico dos mais diferentes produtos, principalmente drogas
e armas, 0 que aponta para as diferencas inter-regionais de renda entre os
paises, como fraturas territoriais simultineas aos novos centros. Pela sua
nova centralidade, densa urbanizacdo trinacional e fluxos globais de turismo
e comércio de mercadorias, a RTI é um caso que poderia servir de paradigma
para o reconhecimento institucional supranacional da existéncia dessas novas
formas de regiGes na América do Sul, guardando-se as especificidades regio-
nais e respectivas particularidades e politicas dos paises do MERCOSUL.

Politicas territoriais direcionadas as infraestruturas de conexio, como as
redes de energia e a promogio de preservagdo ambiental e turismo, por exem-
plo, na RTI interligam-se, num complexo emaranhado de diversas escalas de
gestdo e de interesses nacionais e globais representados, entre outras orga-
nizacGes, por OCDE e DG REGIO da UE. Chama atencfo a “conexio Brasilia-
Bruxelas” na criagdo de politicas regionais com enfoques de competitividade
direcionados a impulsionar mercados. Por outro lado, ressaltam-se tanto na
UE quanto nas regides transfronteiricas entre o Brasil, o Paraguai e a Argentina
cendrios de diferencas inter-regionais de renda com desemprego e pobreza,
caracterizando fraturas territoriais associadas ao pessimismo das politicas
territoriais, especialmente as regionais/locais.

Pode-se mesmo afirmar que os cendrios de integracdes em que se inse-
rem politicas territoriais se caracterizam, atualmente, por virios movimentos
“anti-integracdo”. Essas politicas — as place based policies — continuam, no plano
da UE, sendo focadas em financiar “territdrios competitivos” que ja possuem
altos indices de producdo, ciéncia e tecnologia, ao passo que nas lagging regions
o cendrio é de baixa produtividade, desemprego, nacionalismos e xenofobias.

No Brasil, vé-se o abandono de projetos integracionistas desenvolvi-
mentistas em relagdo a América do Sul, como a UNASUL, por exemplo. No
plano interno, a ado¢do de paradigmas da DG REGIO de Bruxelas na PNDR I
abandona politicas desenvolvimentistas que contam com tradi¢do no pais.
Porém, a politica regional brasileira atualizada ainda aguarda implementagio
para que se torne uma politica de dominio publico.
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Essas sdo algumas das respostas a questdo norteadora sobre quais sio
alguns dos “sentidos e os enigmas” de usos contemporineos do territdrio
como abrigo e como recurso, no que diz respeito as politicas territoriais e algu-
mas perspectivas contemporineas de processos de integracao.
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As relacoes de conflito e cooperacio que antecederam
a formaciao do MERCOSUL

A bacia do Prata é regido geopolitica por exceléncia, por ter sido ldcus de
disputas territoriais-fronteiricas, comerciais, conflitos diretos e celebrag¢des de
tratados, que culminaram na constitui¢do dos Estados de Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai e Uruguai e, posteriormente, da core area do Mercado Comum
do Sul (MERCOSUL).Atores ndo estatais, sejam aqueles que conviviam nas
faixas de fronteiras ou aqueles provenientes dos centros politico-econémicos
externos, possuem diferentes atuacdes, interesses e poderes nessa regido, tor-
nando ainda mais complexo o estabelecimento de rela¢Ges cooperativas.

A Guerra da Triplice Alianca (Argentina, Brasil e Uruguai) contra
o Paraguai, que perdurou de 1864 a 1870, teve fatores geograficos, psicosso-
ciais e politicos que motivaram a deflagracdo da maior guerra da América do
Sul. As milhares de mortes e a destruicdo da economia do Paraguai geraram
uma divida histdrica, e o pais ndo mais alcangou os niveis de desenvolvimen-
to humano e crescimento econémico conquistados naquela época. Apds essa
guerra, sdo 150 anos de relativa paz e sem conflito direto entre esses paises
platinos, com exce¢do a Guerra do Chaco (1932-1935) entre Bolivia e Paraguai,
paises mediterrdneos que ndo possuiam fronteiras maritimas e tinham forte
necessidade de acesso aos rios; ao final, os territdrios em litigio foram quase
todos absorvidos pelo Paraguai. Desde entdo, a Geopolitica na bacia do Prata
constituiu-se no equilibrio de poder entre Argentina e Brasil, que, devido as
suas caracteristicas geograficas, econdmicas e populacionais, exerciam forcas
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centripetas em relagdo aos outros paises platinos, os quais oscilavam de forma
pendular conforme os eixos geopoliticos quando atendiam a seus interesses.

Nos anos de 1960, as relagdes entre os paises platinos tornaram-se mais
cooperativas, ao passo que, em 1967, criaram o Comité Intergovernamental
Coordenador dos Paises da Bacia do Prata (CIC) — existente até hoje, com sede
na Argentina —, responsével por promover, coordenar e acompanhar as agdes
destinadas ao desenvolvimento integrado dos paises banhados pela bacia,
além de prestar suporte as decisdes aprovadas pelos ministros das Rela¢Ges
Exteriores eas assisténcias técnica e financeira apoiadas por organizagdes in-
ternacionais. Na época, o CIC preparou o texto base do Tratado da Bacia do
Prata, o qual marcou a institucionaliza¢do da cooperacdo na regido. O Tratado
Bacia do Prata foi assinado por Argentina, Brasil, Bolivia, Paraguai e Uruguai
em 23 de abril de 1969, em Brasilia (Brasil), entrou em vigor em 14 de agosto de
1970 e é considerado o principal instrumento juridico de institucionalizac¢do
da exploracio do sistema hidrogréfico platino (GARCIA, 2019).

Mesmo apds a assinatura do Tratado da Bacia do Prata, houve recru-
descimento das tensdes regionais em funcdo das desconfiancas e hostilidades
ainda arraigadas no pensamento geopolitico dos regimes militares do Cone
Sul, ilustrado em trés episédios que envolviam a Argentina: (1) a questdo da
construcdo da usina de Itaipu por Brasil e Paraguai, (2) a proximidade de
conflito armado com o Chile em torno do canal de Beagle e (3) a Guerra das
Malvinas contra a Gra-Bretanha.

No caso do Brasil, as desavengas compreendiam uma suposta ameaca ge-
opolitica oriunda da constru¢do de uma grande usina hidrelétrica na fronteira
argentina, consubstanciada pelo Tratado de Itaipu entre Brasil e Paraguai em
1973, que afetava o equilibrio de poder regional, com o alinhamento paraguaio
ao Brasil (MELLO, 2001). As tensdes diminuiram apds a conclusio do Acordo
Tripartite Itaipu-Corpus, em 1979, que equacionou as questdes relacionadas a
utilizac¢do dos recursos hidricos para circulagio e producdo de energia e abriu
novos rumos na relagio Brasil-Argentina.

O conflito do canal de Beagle deu-se pela indefinicdo histdrica sobre o do-
minio territorial das trés ilhas do canal, espago geoestratégico devido ao contro-
le da passagem interocefnica no sul da regifio, somado a negociagGes frustradas
e manobras hostis por parte de Chile e Argentina. A iminéncia da guerra foi con-
tornada pela mediagio do papa Jodo Paulo Il e por um Tratado de Paz e Amizade
celebrado em 1984. Nas Malvinas, no entanto, o regime militar argentino, debili-
tado pela crise econdmica e por manifesta¢oes em torno dos desaparecimentos
e mortes de opositores, apelou para a instrumentaliza¢do da defesa da soberania
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e invadiu o arquipélago. O conflito militar de 1982 contrapds a Argentina debili-
tada a uma poténcia ocidental — a Gra-Bretanha. A derrota argentina contribuiu
decisivamente para a volta dos militares & caserna e a redemocratizagdo do pafs.
O ambiente de confrontac¢go foi substituido por uma fase de cooperag¢do no Cone
Sul. As relagdes entre Brasil e Argentina enveredaram para uma série de acordos
bilaterais multissetoriais e projetos de integracdo econdmica que culminou, em
1991, na cria¢gdo do MERCOSUL (MELLO, 2001).

Partindo desse breve histdrico sobre os antecedentes das relagoes na bacia
do Prata e no Cone Sul, neste texto objetivamos apresentar um panorama sobre
a trajetéria do MERCOSUL em seus 30 anos de existéncia, examinando as fases
com seus respectivos &xitos e crises; em seguida, faremos alguns apontamentos
relacionados a assimetrias entre os membros, democracia, influéncia de atores
hegeménicos externos e lacunas relacionadas a defesa; por fim, indicaremos os
possiveis desafios que o bloco tem pela frente para sua continuidade.

A trajetdria do MERCOSUL

Ao longo de seus 30 anos, o MERCOSUL passou por diversas trans-
formacgdes de ordem politica, econdmica e social, que repercutiram em sua
configuragio institucional e na intercala¢io de periodos de amadurecimento,
ampliagdo, estagnacio e retrocesso. Certamente, o bloco nio esteve imune
a percalcos e desafios no seio das relacles intra e extrarregionais de seus
Estados-membros. Podem-se identificar duas grandes crises que marcaram
sua trajetdria. A primeira delas ocorreu entre 1999 e 2002, motivada por um
componente marcadamente econdmico, que lancou luz sobre a capacidade de
funcionamento e efetividade do bloco como institui¢io. A segunda é multidi-
mensional, iniciada em 2012 e, agravada justamente durante a pandemia de
covid-19, conjuga fatores politicos, econdmicos e institucionais, representan-
do grande desafio para o futuro do bloco. E instrutivo examinar, nesse sentido,
o percurso do bloco, perscrutando as caracteristicas prevalecentes em cada
uma de suas décadas e os motivos pelos quais o agrupamento se encontra em
uma encruzilhada em seu terceiro decenario.

Primeira fase
A despeito das origens do MERCOSUL em um contexto de arrefecimen-

to das rivalidades geopoliticas e no processo de redemocratizagdo no Cone
Sul, a conjuntura internacional no momento da assinatura do Tratado de
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Assuncdo, em 26 de margo de 1991, estava propicia para esse movimento de
integracdo regional. O fim da Guerra Fria consagraria os valores preconizados
pelo Ocidente, como a democracia liberal, o livre-comércio e o neoliberalismo
econdmico. Na esteira da globaliza¢do, o regionalismo e a conformacgio de or-
ganizagOes regionais deram a tonica das relagdes interestatais. O MERCOSUL
daria inicio a negociacdo da liberalizacdo comercial, de tarifas comuns e da
dinamizagdo do comércio intrarregional. No climax da convergéncia liberal,
o regionalismo aberto tornou-se um importante mecanismo para fortalecer
a inserc¢do internacional das debilitadas economias da regido. A criacdo da
Organizag¢io Mundial do Comércio (OMC), em 1995, consagrou os tratados de
livre-comércio como instrumentos para alavancar o crescimento econémico
dos Estados, que, portanto, deveriam aderir as regras estabelecidas no regime
internacional de comércio.

Até 1998, gracas areducdo das tarifas alfandegdrias, o MERCOSUL logra-
ra grande éxito no impulso ao comércio intrazona, chegando a triplicar o fluxo
comercial entre seus membros, em particular as exportagdes de produtos de
alto valor agregado, como a industria automotiva. A decisio pelo estabeleci-
mento de Tarifa Externa Comum (TEC) e sua transforma¢do em uma Unido
Aduaneira' permitiu, inicialmente, a protecdo da producio industrial diante
da competi¢do dos paises desenvolvidos e a forte entrada de investimentos
externos diretos (IED) nos setores em que possuiam vantagem comparativa.
Igualmente relevantes, as incipientes iniciativas de criar politicas regionais
em outras dreas que ndo eram estritamente comerciais, como transporte, meio
ambiente e educagdo, conferiram nova dindmica a integra¢do e amplia¢io da
estrutura organizacional.

A evolugio do MERCOSUL foi impactada pelo advento de sua primeira
grande crise. No final da década de 1990, a desvalorizacdo cambial brasileira,
realizada de forma unilateral e sem consultas aos membros do bloco, obstruiu
o desempenho comercial e criou dificuldades para seu pleno funcionamento.

1 A conformacdo de uma Unifo Aduaneira pressupde duas medidas adotadas pelo grupo
de paises: (1) a aplica¢do de uma TEC e (2) a livre-circulacio de mercadorias produzidas
nos territérios dos paises-membros. Ao adotarem a TEC, todos os Estados Partes devem
aplicar a mesma taxacio as importacdes de paises de fora do bloco. O MERCOSUL € con-
siderado uma Unifo Aduaneira imperfeita, uma vez que ndo adotou essas duas medidas
de forma integral. Os paises do bloco ainda tém listas de exce¢Ges, impSem impostos de
importagdo a determinados produtos dos demais membros e, mais recentemente, vém
aplicando medidas protecionistas nio tarifdrias, com a justificativa de defender setores de
suas economias nacionais frente a concorréncia externa.
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As fortes crises econdmicas na Argentina, em 2001, e no Uruguai, em 2002, so-
madas as disputas comerciais entre Brasil e Argentina, tanto no seio dos drgdos
de solucio de controvérsias do MERCOSUL quanto da OMC, evidenciaram as
dissonéncias em torno do paradigma de integracgo e da inser¢do conjunta no
cendrio internacional desejados. A severa diminui¢o do fluxo comercial intra-
bloco ampliara as assimetrias e as insatisfa¢des de seus membros em relacdo
ao comprometimento com as diretrizes mercosulinas.

Segunda fase

Essa primeira fase de crise foi paulatinamente debelada com o relanca-
mento do MERCOSUL em 2003. O malogro das politicas neoliberais diante
dos persistentes problemas sociais, como a extrema pobreza, e a ascensdo de
governos progressistas na regido, nomeada pela literatura como “onda rosa”?
na Ameérica do Sul, propiciaram a convergéncia ideoldgica entre os presidentes
alcados ao poder, em especial no Brasil e na Argentina.

Houve transformacdes na condu¢io da governanga regional para in-
corporar questdes relacionadas a direitos humanos, democracia e fortale-
cimento do didlogo, da autonomia nacional e da identidade regional. O re-
gionalismo aberto, voltado essencialmente para a liberalizagdo comercial
dos anos 1990, foi gradativamente substituido pelo regionalismo pds-liberal
(VEIGA; RIOS, 2007), com a construc¢do de um novo projeto de desenvolvi-
mento assentado no estabelecimento de mecanismos de cooperagdo, visan-
do a diminuic¢do da pobreza e da desigualdade social. O protagonismo de
questdes politicas e sociais —embora ndo em detrimento de questdes comer-
ciais, porque ainda coadunava com o aumento da integracdo produtiva —
trouxe i tona discussdes em torno das assimetrias internas e, sobretudo, as
interestatais, notadamente, aquelas relacionadas com a infraestrutura fisica
regional, o fortalecimento do papel do Estado na conduc¢fo das economias e
a articulacdo conjunta em negociagdes internacionais como mecanismo de
resgate e fortalecimento do bloco.

2 A “ondarosa” de governos mais inclinados a esquerda, embora em diferentes graus, ma-
nifestou-se ao longo da década de 2000 na América do Sul: Hugo Chédvez na Venezuela
(1999, 2001 e 2007); Ricardo Lagos (2000) e Michelle Bachelet (2006) no Chile; Néstor
Kirchner (2003) e Cristina Ferndndez (2007 e 2012) na Argentina, Luiz Indcio Lula da
Silva (2003 e 2007) e Dilma Rousseff (2010 e 2014) no Brasil; Tabaré Vdzquez (2005) e
José Mujica (2010) no Uruguai; Evo Morales na Bolivia (2006 e 2019); Fernando Lugo no
Paraguai (2008); e Rafael Correa (2007) no Equador.
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Nesse periodo, envidaram-se esforcos para garantir a participagio de
atores sociais em algumas instincias do MERCOSUL e a ampliagio dos temas da
agenda do bloco, com a adocdo de acordos sobre direitos humanos e promocgao
cultural e cidada. Ademais, a institucionalidade do bloco foi impulsionada pela
cria¢do de um Parlamento regional, pela tentativa de fortalecer o 6rgédo de solu-
¢do de controvérsias e pelo estabelecimento de um cronograma para a interna-
liza¢do das normativas mercosulinas nas legisla¢des internas de seus membros.
No entanto, o processo decisério do bloco foi mantido como intergovernamen-
tal, isto €, sem institui¢Oes e mecanismos supranacionais, limitando as possibili-
dades de aprofundar a integragio e a participacio efetiva de atores nfo estatais.

Também criaram o Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL
(FOCEM), em 2004, que passou a funcionar em 2007, com o objetivo de fi-
nanciar programas para a reducdo das assimetrias, por meio de projetos para
convergéncia estrutural, desenvolvimento da competitividade, coesdo social e
fortalecimento institucional, priorizando Paraguai e Uruguai, cujos indicadores
socioeconOmicos e de infraestrutura eram os menos desenvolvidos, se compara-
dos com Argentina e Brasil — este ultimo, o maior financiador do fundo.

O contexto internacional de aumento dos precos das commodities e de
alta demanda chinesa pelos produtos primdrios exportados pelo bloco mos-
trou-se favordvel, uma vez que proporcionou a retomada econdmica e esteve
conjugada com a afinidade politica e o alinhamento dos governos em exer-
cicio nos Estados-membros, condi¢bes que possibilitaram o aprimoramento
da insercdo global do MERCOSUL e a ampliacdo de sua estrutura, conforme
mencionado anteriormente, como institui¢do auténoma e influente.

Contudo, as renovagdes institucionais foram acompanhadas por mu-
dangas prejudiciais ao comércio intrabloco devido a diminuicdo das exporta-
¢Oes de manufaturas, principalmente da Argentina, na esteira da entrada de
produtos chineses nos mercados sul-americanos. A énfase concedida 4 agenda
social e a redugio das assimetrias ndo prosperou o suficiente para promover as
melhorias estruturais desejadas.

Outro ponto refere-se a fragilidade nas relagdes entre os membros, no-
tadamente quando influenciados por atores internacionais, mesmo que de
forma indireta, a exemplo do imbrdglio entre Argentina e Uruguai a respeito
da instalagdo das fabricas de papel e celulose, de origens europeias, nas mar-
gens do rio Uruguai, ao ponto de acionaram a Corte Internacional de Justica
para propor uma resolugao.

Considerando a necessidade de grandes investimentos em infraes-
trutura fisica para fomentar os fluxos de insumos e mercadorias e, com isso,
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impulsionar o comércio intrarregional e extrarregional, que possibilitaria au-
mentar a integragio entre os paises e diminuir as desigualdades na América
do Sul, os 12 paises sul-americanos criaram a Iniciativa para a Integragio da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) em 2000, a contar com a par-
ceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), como objetivo
central desenvolver metodologia de hierarquizagdo dos projetos de infra-
estrutura, os quais, apds andlise e votacdo do Comité de Diregdo Executiva,
passavam a compor a carteira de obras com vistas a interligar fisicamente as
principais regiGes econdmicas do subcontinente, visando diminuir os custos
de transporte de mercadorias e aumentar os fluxos de produtos na regido e
para outros lugares do mundo. A IIRSA representou a emergéncia do tema de
infraestrutura na agenda regional durante a primeira década dos anos 2000.

Em 2009, a IIRSA foi incorporada como uma secretdria técnica do
Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN),
vinculado 4 Unido de Nacdes Sul-Americanas (UNASUL), arranjo regional
criado em 2008 que serviu como arena subcontinental para intensificar o di-
alogo e o desenvolvimento de politicas comuns para diversos temas, inclusi-
ve para coordenar politica e financeiramente a implementacio dos projetos
de infraestrutura para a integracdo fisica regional nas dreas de transporte,
energia e informac3go.

As expectativas projetadas na UNASUL nos anos posteriores a sua
criagdo fizeram com que o MERCOSUL, apesar de manter sua relevincia co-
mercial, tivesse sua visibilidade diminuida. Mesmo com os altos e baixos do
MERCOSUL, este se manteve como importante arena para as articulagGes
politicas e econdmicas sul-americanas, evidenciadas pela periodicidade de
reunides de suas instancias técnicas e politicas, produ¢do de documentos ofi-
ciais e defini¢cdes de normas a serem adotadas pelos Estados Partes, os quais
passaram a constituir um sistema de governanga regional institucionalizado,
servindo de referéncia e resiliéncia diante da cria¢do dos novos arranjos mul-
tiestatais-regionais. Ademais, continua promovendo o comércio intrabloco
e com vizinhos mediante os acordos de complementag¢do econdmica (ACE)
celebrados e outros mecanismos que propiciam investimentos produtivos
(COSTA, 2009, 2018; GARCIA, 2019).

Terceira fase

Desde o inicio da década de 2010, os cendrios doméstico e internacional
mostraram-se adversos para os Estados-membros do MERCOSUL, atingidos
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por uma crise multidimensional que incidiu concomitantemente nos ambi-
tos politico, econdmico e institucional, demonstrando suas incapacidades de
darem encaminhamentos comuns diante das atribulac¢Ges conjunturais e es-
truturais enfrentadas. Os anos de crescimento econdmico e revigoramento da
integra¢do regional foram sucedidos por um periodo marcado por turbulén-
cias e alto grau de incerteza que sinalizavam divergéncias entre os membros e
o uso politico-ideoldgico do bloco.

A destituicdo do presidente do Paraguai, em 2012, foi usada como justifi-
cativa pelos outros membros do MERCOSUL, baseados na ruptura da cldusula
democridtica contida no Protocolo de Ushuaia (1998), para suspender o pais
da Reunifo do Conselho do Mercado Comum e da Reunido de Cupula de
Presidentes e outras reunides do bloco, abrindo espago para a incorporagio da
Venezuela como membro pleno — o que, por sua vez, dependia de aprovagdo do
congresso paraguaio.

Na sequéncia, os Estados Partes foram impactados pela desaceleragio
econdmica mundial, que teve como consequéncia a queda do preco interna-
cional das commodities e da demanda de suas exportagdes, evidenciando os
riscos de continuar dependentes de demandas comerciais provenientes de
outros paises e vulnerdveis a choques externos. A retra¢do no &mbito econdmi-
co produziu modifica¢Bes nas politicas domésticas dos paises mercosulinos,
com impacto nos governos progressistas, uma vez que foram impossibilitados
de dar prosseguimento as suas politicas sociais. As crises econdmicas, poten-
cializadas ou fomentadas por disturbios politicos, somadas ao aumento da
polarizac¢io das sociedades e a perda da confiabilidade em sua gestdo publica,
tiveram como coroldrio a mudancga abrupta na arquitetura politica regional
dos dois maiores paises do MERCOSUL.

As mudancas no perfil politico do bloco, a partir do segundo lustro da
década de 2010, tiveram impacto no modo como os Estados-membros apre-
endem e projetam a integragdo regional para o desenvolvimento nacional.
Imbuidos daldgica econdmica neoliberal prevalecente nos anos 1990, seus go-
vernos buscaram avancar na flexibilizagdo comercial, em especial por meio da
celebracdo de acordos com paises desenvolvidos e por clamores para a dimi-
nui¢do do nivel de integragdo e prioriza¢do para uma drea de livre-comércio.
Ainclinacdo neoliberal do periodo fez-se acompanhar igualmente do estreita-
mento das relagdes do MERCOSUL com a Alianga do Pacifico, bloco criado por
Chile, Colémbia, Peru e México em 2012, este focado nas relacdes com a Asia-
Pacifico e na inser¢io nas cadeias globais de valor por meio do regionalismo
aberto e do livre-comércio.
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A ambigdo de obter mais flexibilidade e vantagens imediatistas no comér-
ciointernacional reavivou a pressiono MERCOSUL para a eliminacgo da politica
de negociagdo conjunta em acordos de natureza comercial com terceiros (paises
e agrupamentos internacionais) que envolvem questdes tarifdrias, potenciali-
zando os riscos de desestabiliza¢do do bloco e acentuando sua vulnerabilida-
de geopolitica. Dado que a evolu¢do dos ACE criou uma virtual drea de livre-
comércio na América do Sul desde 2019, e considerando que a Alianga do Pacifico
vem se mostrando avessa a orienta¢do dos acordos regionais da década anterior,
pode-se depreender a formagio de um movimento antagdnico as iniciativas que
pretendiam ampliar sua autonomia internacional, desencadeando, em ultima
instincia, um obstdculo adicional a consolida¢do de um projeto regional sul-
americano (SIMOES, 2018), conforme corrobora o ocaso da UNASUL?,

A conjuntura internacional do periodo, contudo, era amplamente desfa-
voravel a guinada neoliberal e suas politicas de abertura. Medidas antagénicas
ao multilateralismo e a liberaliza¢do comercial foram adotadas por um dos
maiores parceiros comerciais do bloco, os Estados Unidos. A retdrica nacio-
nalista e protecionista ganhou impeto em vdrios paises. Paralelamente, Brasil
e Argentina assinaram acordos diretos com a China para diversas dreas, em
sua maioria, destinados a atender a demanda chinesa por produtos primdrios.
Enquanto isso, a abertura aos mercados extrarregionais e a assinatura de acor-
dos de livre-comércio entre 0o MERCOSUL e a Unido Europeia e a Associagio
Europeia de Livre-Comércio (EFTA) instigava a percepc¢do de que o bloco
ndo havia avangado suficientemente nas negociac¢les extrarregionais®, por
ndo gerarem efeitos positivos nas economias do bloco. Simultaneamente, os
impactos deletérios no comércio intrabloco foram agravados. De acordo com

3 Existem, no entanto, outras interpretacdes que colaboram para o entendimento da crise
do MERCOSUL. Costa (2018), por exemplo, confere particular énfase ao descaso dos prin-
cipais lideres sul-americanos na década de 2000 — Lula, Néstor Kirchner e Hugo Chévez —
para com o bloco, uma vez que preferiram priorizar a UNASUL e fortalecer seus projetos
politicos internacionais.

4 Os acordos comerciais do MERCOSUL com paises e organizagdes extrarregionais podem
ser classificados como acordos de livre-comércio e acordos de preferéncia comercial.
No primeiro grupo, estdo acordos assinados com Israel (em vigor desde 2010), Egito (em
vigor desde 2017) e Palestina, além da Unido Europeia e da EFTA (bloco integrado por
Sui¢a, Noruega, Islandia e Liechtenstein). H4 ainda acordos-quadro para o estabelecimen-
to de dreas de livre-comércio com Africa do Sul, Turquia, Siria, Marrocos, Tunisia e Libano.
Os acordos de preferéncia comercial, por sua vez, foram celebrados com a India, em vigor
desde 2009, e com a Unido Aduaneira da Africa Austral (SACU), em vigor desde 2016.
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a Comissio Econdmica para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2019), depois
de apresentar intenso declinio nos indicadores de exportagdes e do fluxo co-
mercial intrarregional em 2015 (com diminuigio, respectivamente, de -22% e
-11,7%), a recuperagio nos trés anos posteriores foi bastante lenta. Em 2019,
registrou-se cendrio desalentador novamente e, em 2020, com a recessio
global derivada da pandemia da covid-19, esses indicadores sofreram retro-
cesso vertiginoso.

O contexto de dissensdo ideoldgica apds a ascensdo de politicos do
espectro da direita na Argentina e no Brasil marcou, novamente, o uso poli-
tico-ideoldgico do bloco quando, em 2016, suspenderam a Venezuela, cujo
acentuado quadro de crise politica e econdmica tornou-a uma pdria na ordem
regional sul-americana, devido as reiteradas criticas e acusag¢des de desrespei-
to a democracia e aos direitos humanos, descumprindo a cldusula democratica
(Protocolo de Ushuaia), em acréscimo & ndo internalizac¢do de todas as diretri-
zes e normas mercosulinas na legislacdo venezuelana, exigidas nas etapas de
adesdo para que assumisse efetivamente a condi¢do de membro pleno.

Somado a essa situagio critica, o dinamismo integracionista mercosu-
lino comegou a arrefecer. A escassez de politicas estruturais e estratégicas e
a letargia de seus membros para transformar o MERCOSUL em um ariete para
a supera¢do domarasmo econémicoresultaram na desarticulagio dos vinculos
institucionais por negligéncia de todos os governos do bloco, os de direita e os
de esquerda. Em diversas ocasides, foram subestimados os esforgos envidados
na construcao da estrutura institucional, do arcabouco normativo e do revigo-
ramento do comércio, edificados nas duas décadas anteriores. A corrosdo da
integracdo mercosulina chegou ao paroxismo na década de 2010, em meio as
incertezas politicas, econdmicas e institucionais, exacerbando sua situagdo de
bloco periférico e marginalizado na correlagio de forcas da geopolitica global.

Alguns temas sensiveis no MERCOSUL
A questdo democrdtica

Uma das ambiguidades suscitadas ao longo da década de 2010, com
repercussdes significativas na ordem geopolitica do bloco, refere-se a aplica-
¢do dos instrumentos que amparam a vigéncia da ordem democrdtica de seus
Estados. E inegdvel que o MERCOSUL, cuja conformagio remonta ao processo
de redemocratizagdo nos anos 1980, tenha na defesa da democracia um dos
leitmotiven do processo integracionista. Conquanto o Tratado de Assungio
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ndo tenha feito alusdo ao tema, diversos documentos adicionais erigiram
a democracia como principio axiomatico do agrupamento, como a Declaracdo
Presidencial de Las Lefias, de 1992, que preconizava a plena vigéncia das ins-
titui¢des democrdticas, e a Declaragdo de San Luis, de 1996, que introduziu
a possibilidade de aplicar san¢des em caso de alteracdo da ordem democratica.

Aassinatura do Protocolo de Ushuaia sobre Compromisso Democratico
no MERCOSUL, em 1998, que institucionalizou uma “cldusula democratica”
para o bloco, marcou de forma indelével a diligéncia dos Estados-membros
com o engajamento democratico e conferiu um arcabouc¢o normativo aos
procedimentos das medidas de sancdes e puni¢des nos casos de ruptura da
ordem democratica. A defesa da democracia foi fortalecida com a ado¢do do
Protocolo de Assungdo sobre o Compromisso com a Promogio e Protecdo
dos Direitos Humanos, em 2005, e com o Protocolo de Montevidéu sobre
Compromisso Democrdtico (Ushuaia II), em 2012, apesar de n3o tenha en-
trado em vigor por falta de ratificagio dos Estados-membros até o aniversa-
rio de 30 anos da organizacio.

Embora o MERCOSUL tenha langado mao desses importantes instru-
mentos para a defesa da democracia e dos direitos humanos, ainda predo-
minam muitas incertezas a respeito do grau de eficdcia de seu alcance e do
eventual emprego politico dos dispositivos estabelecidos no arcabougo nor-
mativo do bloco. Ao longo da conturbada década de 2010, quatro situagdes
perturbadoras da ordem geopolitica regional colocaram a prova a salvaguarda
democratica mercosulina e exacerbaram os desencontros de seus integrantes.
A primeira delas refere-se a destitui¢cdo do presidente paraguaio Fernando
Lugo, em 2012, o qual teve o mandato cassado em um processo conturbado®.
Nessa ocasido, o MERCOSUL respaldou o presidente Lugo e afastou o Paraguai
das atividades de suas institui¢cGes até que a ordem democrdtica fosse res-
tabelecida, em consonancia com o Protocolo de Ushuaia de 1998. Tratou-se,
portanto, de uma resposta enfdtica e condenatdria ao rito sumdrio que alijou

5 A destituicio de Fernando Lugo foi desencadeada por um violento conflito entre a poli-
cia e camponeses sem-terra no distrito de Curuguaty, em junho de 2012, que deixou um
saldo de 11 manifestantes e seis policiais mortos. Em menos de uma semana, a Cimara dos
Deputados e o Senado votaram a favor da destituigdo de Lugo por “mal desempenho de
suas fungdes”. O tempo exiguo concedido ao presidente para realizar sua defesa e a néo
apresentac¢do de provas que atestassem seu mal desempenho, por serem “de conhecimen-
to publico”, corroboram a tendéncia de ilegitimidade do processo de impeachment (SOLER,
2015). O fim da suspensdo do Paraguai do MERCOSUL deu-se em agosto de 2013, apds
a posse de Hordcio Cartes, eleito democraticamente.
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do poder um presidente democraticamente eleito em um processo de impea-
chment politica e juridicamente questiondvel®.

O segundo caso refere-se a destituicdo da presidenta brasileira Dilma
Rousseff, em 2016, sob a justificativa de ter incorrido em crime de responsabilida-
de fiscal. Em meio ao cendrio de crise econdmica e instabilidade politica, o tema
sobrepujou questdes de cunho juridico, reafirmando a polarizagio politica da
sociedade brasileira, amplamente manuseada pelos parlamentares para aliji-la
do poder. Diante do que considerou um golpe parlamentar, a presidenta cogitou
apelar  cldusula democriticado MERCOSUL (MARS, 2016). Aquela altura, porém,
o Brasil apresentava dificuldades em angariar apoio dos paises do bloco devido
a ascensdo de politicos da direita. Diante da possibilidade de respaldar as alega-
¢Oes de que o Brasil estaria em situagdo de perturbagio da ordem democratica, os
membros do MERCOSUL optaram por distanciar-se do caso. Nao houve consultas
ou investigacdes, o que impossibilitou o acionamento da cldusula democrdtica e
a aplicagio de san¢des nos moldes do processo de impeachment paraguaio.

Como o Protocolo de Ushuaia nfo elucida categoricamente a defini-
¢do da expressdo “ruptura da ordem democrdtica”, a interpretagio e a apli-
cacdo dos instrumentos de salvaguarda da democracia sdo influenciadas
pela conjuntura regional. As assimetrias de poder no seio do bloco foram
predominantes para a inércia em relagdo ao Brasil. Dada a capacidade de
poder brasileiro, resultaria improvavel pressupor a adogdo de sang¢des contra
o pais, sobretudo as de cunho econdémico, que seriam notadamente preju-
diciais para as economias menos desenvolvidas. Presume-se, diante disso,
que o arranjo democratico do MERCOSUL pode ser comprometido por in-
certezas politicas circunstanciais e pelas assimetrias de poder, denotando
inseguranga na prote¢do democratica do bloco.

No que concerne a Venezuela, é importante recordar que a aprovagio de sua
adesdo como membro pleno deu-se de forma controversa. Apesar da ratificagio
do protocolo de sua adesdo por Argentina, Brasil e Uruguai (membros fundadores
e plenos), o Parlamento paraguaio negava-se a aquiescer o ingresso venezuelano.
Na Cupula de Mendoza, em 2012, em que se decidiu pela suspensdo do Paraguai,
os demais membros aprovaram a incorporacio da Venezuela. Sob a dtica juridica,
em que pese a suspensdo do Paraguai, sua deliberagio era imprescindivel para

6 Cumpre notar que o MERCOSUL nio aprovou quaisquer san¢des econdmicas, ao consi-
derar que a populacdo paraguaia seria a principal prejudicada, e que o retorno legal do
Paraguai ao bloco se deu assim que foram realizadas elei¢Ges livres no pais, marcando
o restabelecimento da ordem democrética.
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a admissdo legal da Venezuela’. Esse fato gerou discordancias e incertezas quanto
alegitimidade das decisGes do bloco, que teria se apegado a um viés ideoldgico em
detrimento dajuridicidade dos instrumentos normativos (LAFER, 2013). Ademais,
com a crise econdmica e politico-institucional que se abateu no pais e a ascensio
de governos de direita no Brasil e na Argentina, deu-se inicio a um cerco diplo-
matico que incluiu a reconsiderac¢do de sua adesdo ao bloco. Como o arcabouco
normativo mercosulino nio contempla a possibilidade de expulsio de seus mem-
bros, instituiu-se a suspensdo como medida punitiva®. Esse descompasso entre os
membros do MERCOSUL evidenciou os desafios para lidar com a ampliacdo do
bloco e ilustrou como as mudangas de governo nos sécios maiores podem balizar
os rumos da organizag¢io intergovernamental regional.

No final da década de 2010, o MERCOSUL deparou com mais uma con-
juncdo adversa, quando o presidente da Bolivia, Evo Morales, foi obrigado
arenunciar apds questionamentos sobre a lisura das elei¢des presidenciais
em que se sagrou vitorioso. Essa situa¢ao redundou em um periodo de turbu-
léncias, com diversos atos de violéncia, exortados, entre outros motivos, pela
divulgacio de relatério da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) apon-
tando fraudes nas elei¢des, enquanto o governo alegava ter ocorrido um golpe
de Estado. Na 552 Cipula do MERCOSUL, em Bento Gongalves (dezembro de
2019), o Uruguai solicitou a ativag¢do da cldusula democrdtica pela ruptura
institucional na Bolivia, signatdria do Protocolo de Ushuaia desde 1998, que
ainda é membro associado, mas se encontrava em processo de adesdo como
pleno, rogando o inicio de consultas para analisar as medidas adotadas até
o restabelecimento da ordem democrética (URUGUAL, 2019). Contudo, a posi-
¢do uruguaia foi preterida pelos demais membros. Brasil, Argentina e Paraguai
rechacaram as alegacGes de golpe e endossaram a posi¢do da OEA. A ordem
democrdtica na Bolivia sé foi restabelecida com a realizacdo de elei¢Ges presi-
denciais em outubro de 2020.

7 De acordo com o artigo 20 do Tratado de Assung¢io (MERCOSUL, 1991), a aprovagio das
solicitagGes de adesdo deve ser objeto de decisdo uninime dos Estados Partes.

8 A suspensdo da Venezuela deu-se em dois momentos. Em dezembro de 2016, alegou-se
a ndo incorporacdo de regras e normas basilares do MERCOSUL 4 sua legislacdo interna
de acordo com o cronograma estipulado, embora o pais argumentasse ter incorporado
95% das disposi¢Oes do bloco. Em agosto de 2017, a suspensdo ocorreu pela evocacdo da
cldusula democrdtica do Protocolo de Ushuaia, ou seja, pela ruptura da normalidade de-
mocrética, ap6s a realizacdo de controversas elei¢des parlamentares e o encarceramento
de lideres opositores (MERCOSUR, 2017). O pais foi proibido de assumir a presidéncia ro-
tativa e de participar das reunides do bloco.
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Analises divergentes sobre a vigéncia da democracia em Estados signa-
tarios da clausula democratica evidenciam que seu acionamento estd atrelado
a conveniéncias politico-ideoldgicas, que podem minar a credibilidade do
MERCOSUL. Embora o balanco da cria¢do dos dispositivos em defesa da de-
mocracia seja francamente positivo, deve-se atentar para o fato de que a con-
solidagdo de um projeto integracionista ndo pode estar relegada a contendas
ideoldgicas, principalmente em relagdo a democracia, pelo potencial de sub-
verter tal conquista arduamente construida ao longo de 30 anos.

A perpetuidade das assimetrias

As assimetrias de poder e de desenvolvimento econdmico na América
do Sul constituem o principal fator da fragilidade regional (COSTA, 2009).
No MERCOSUL, diante do reduzido nimero de seus membros, essa realidade
impde-se de forma categdrica e constrangedora. Embora todos os processos
de integragdo regional apresentem disparidades em maior ou menor grau
entre seus paises, as assimetrias podem representar um entrave significativo
para seu funcionamento. Com efeito, as assimetrias podem ser assinaladas
como estruturais ou conjunturais/politicas. As estruturais referem-se a aspec-
tos geograficos, territoriais, populacionais, histdricos e econdmicos, os quais
tendem a beneficiar os paises dotados de maiores niveis de desenvolvimento
e infraestrutura e com sistemas produtivos mais avangados no processo de
integragdo. As assimetrias conjunturais ou politicas, por sua vez, derivam da
criacdo e alocagdo de politicas publicas no processo integracionista por parte
dos Estados-membros (GIORDANO; MOREIRA; QUEVEDO, 2004). Quando da
indisponibilidade de politicas econdmicas comuns, tende-se ao desequilibrio
da utilizacdo de recursos e da capacidade de seus sistemas produtivos, que em
geral afetam os sécios menores.

Ademais, ilustram as distintas capacidades para a internalizagdo do ar-
cabougo normativo delineado pela organizaco e para o processo de negocia-
¢do intrarregional. A guisa de exemplo, a adogio desproporcional de politicas
de subsidios, de promogdo das exportagdes ou de incentivo a estrutura pro-
dutiva no seio de cada pais evidencia a desigualdade na geracdo de beneficios
para os membros do bloco e as deficiéncias na harmonizacgo de politicas ma-
croecondmicas mercosulinas.

Apesar de o desempenho comercial ter se mostrado positivo para os
membros do MERCOSUL ao longo das décadas, os maiores beneficiados pelo
comeércio intrarregional foram Brasil e Argentina, ou seja, as economias maio-
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res e mais capacitadas para absorver perdas e assumir riscos de longo prazo.
Paraguai e Uruguai, os sdcios menores, mostraram que a forte dependéncia
comercial em rela¢do aos demais membros os situa em posi¢do de maior vul-
nerabilidade. A eclos3o das crises econdmicas que atingiram Brasil, Argentina
e Uruguai no limiar do século XXI exp6s fraturas socioecondmicas e divergén-
cias importantes entre os Estados do bloco.

A emergéncia quase concomitante de governos progressistas nas duas
maiores poténcias regionais permitiu uma renovagao dos rumos do MERCOSUL,
que enveredou para um tratamento mais apropriado de questdes institucionais
e sociais, incluindo a problemadtica das assimetrias. Paraguai e Uruguai passa-
ram a demandar o encaminhamento dos problemas decorrentes das assime-
trias de forma mais veemente. De acordo com Masi (2011), enquanto o Uruguai
sentia mais fortemente os efeitos das assimetrias conjunturais/politicas, como
as dificuldades de atrac¢do de investimentos e de acesso integral aos mercados
de Brasil e Argentina, o Paraguai defrontava-se com desafios advindos tanto das
assimetrias conjunturais quanto das estruturais, em particular pela mediterra-
neidade de seu territdrio e dos muitos gargalos na infraestrutura.

Diante dessas circunstincias, o MERCOSUL instituiu uma série de ins-
trumentos voltados para a mitiga¢do das assimetrias: o FOCEM, em 2004;
o Fundo do MERCOSUL de Garantias para Micro, Médias e Pequenas Empresas,
em 2008; e o Fundo de Agricultura Familiar do MERCOSUL, em 2009. Dentre
eles, 0 FOCEM destaca-se por abranger programas de convergéncia estrutural,
desenvolvimento da competitividade, coesio social e fortalecimento da estru-
tura institucional e do processo integracionista (FOCEM, 2005)°.

9 No afi de criar um espaco de integracdo produtiva e social, os Estados-membros deram um
passo importante para tentar dirimir as insatisfa¢des dos sécios menores e, por conseguinte,
para desenvolver um processo de integra¢do mais justo e equilibrado, na tentativa de viabili-
zar a inserc3o regional e internacional de seus membros. Nos dltimos anos da década de 2010,
houve novos ajustes ao FOCEM, como a prorrogacdo do programa por dez anos e a possibilida-
de de contar com mecanismos para fortalecer a gestio institucional do fundo e de complemen-
taridade com outros instrumentos de financiamento. O FOCEM consiste em uma provisio nio
reembolsdvel, compensatdria e redistributiva em beneficio das menores economias do bloco.
Nesse sentido, os aportes sio financiados de acordo com a média histérica do Produto Interno
Bruto (PIB) de seus membros, sendo 70% pelo Brasil, 27% pela Argentina, 2% pelo Uruguai e 1%
pelo Paraguai. Inversamente, os beneficidrios dos fundos sdo dispostos na ordem de 48% para
o Paraguai, 32% para o Uruguai, 10% para a Argentina e 10% para o Brasil. Os aportes financei-
ros anuais comegaram em 2006, na ordem de 100 milhdes de ddlares anuais até 2012. Apés
a entrada da Venezuela, foi aventado um acréscimo de 27 milhdes de ddlares anuais, mas esse
valor foi impossibilitado diante da suspens3o do pais no bloco.
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No entanto, essas medidas ndo se mostraram suficientes ao longo dos
anos para mitigar as assimetrias estruturais e conjunturais do bloco, tendo um
alcance menos efetivo do que simbdlico, sobretudo em fung¢io da escassez de
recursos suficientes para minimizar as assimetrias, as quais continuam sendo
um dos principais problemas que obstaculizam o pleno e eficaz funcionamen-
to do MERCOSUL.

A influéncia das poténcias extrarregionais: Estados Unidos e China

A partir do prisma geopolitico mercosulino, faz-se necessario lancar um
olhar sobre a influéncia das principais poténcias globais — Estados Unidos e
China — sobre os rumos do bloco. Lastreada na competi¢io para atrair Estados
e regides para sua Orbita geopolitica, a rivalidade sino-estadunidense alcanca
e modifica a correlagio de forgas sul-americanas, constituindo uma forga cen-
trifuga nos processos integracionistas ao enfraquecer a autonomia dos atores
regionais e sujeitd-los a uma crescente atomizagio.

Os Estados Unidos, hegemon hemisférico, buscam assegurar sua zona
de influéncia na América do Sul, balizada por interesses econdmicos e segu-
ran¢a hemisférica. Esses dois componentes evidenciam uma relagdo marca-
damente assimétrica. A trajetéria do MERCOSUL € marcada por momentos
de aproximacao e distanciamento com os Estados Unidos. Ao longo dos anos
1990, questdes como regionalismo, democracia, globalizac¢io e livre-comércio
estavam no cerne do engajamento entre os atores. A unipolaridade vigente no
imediato pds-Guerra Fria, com a emergéncia dos Estados Unidos como unica
superpoténcia, consistiu no momento de maior convergéncia. Os paises do
bloco, envoltos em dificuldades econdmicas, abragaram entusiasmadamente
a agenda econdmica neoliberal e os ideais preconizados pelo pais em sua in-
sercao externa'®. Vale lembrar que os Estados Unidos propuseram a cria¢do da
Area de Livre-Comércio das Américas (ALCA) com o objetivo de constituir um
bloco continental formado por 34 paises para a livre-circula¢do de mercado-

10 O “realismo periférico” argentino ilustra com nitidez essa aproximacdo, quando o pais
ndo apenas adotou irrestritamente o receitudrio neoliberal econdémico do Consenso de
Washington, como também buscou aproximar-se dos Estados Unidos em termos geopoli-
ticos e geoestratégicos, como demonstram sua participagio na Guerra do Golfo, de 1991, e
na obtengéo do status de aliado extra Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN).
Os demais paises do bloco, a despeito de ndo se alinharem aos Estados Unidos com 0 mesmo
entusiasmo, aproximaram-se do pais para obterem dividendos politicos e econdmicos.
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rias, capitais e servigos, cujas negociagoes iniciaram em 1994 e finalizaram em
2005, embora o MERCOSUL tenha resistido.

No inicio do século XX, a ascensdo de governos de posicionamento a es-
querda assinalou um relativo alijamento aos Estados Unidos, calcado na busca
por autonomia, na diversificacdo de parcerias e na aproximagao institucional
intrarregional. O concomitante reposicionamento estratégico do pais, voltado
para agOes unilaterais e militaristas apds os ataques terroristas de setembro
de 2001, solapou as expectativas de acercamento com América do Sul, dire-
cionando-se, em diversas ocasides, para a ado¢do de medidas desfavoraveis
a regifo, como a reativagdo da IV Frota Naval no Atlantico Sul. Os processos
de aproximacdo e distanciamento com os paises sul-americanos obedecem
a logica das aliancas preferenciais dos Estados Unidos, como corroboram
a forte aproximacdo com Colémbia, Peru, Chile e Paraguai e a forte rejeicio
a Venezuela e Bolivia, enquanto prevalecem relacées sdlidas, embora apenas
cordiais, com Brasil e Argentina.

Esse é o jogo da geometria varidvel. Nesse periodo, a influéncia estadu-
nidense nos paises sul-americanos sofreu desgastes significativos, embora no
ambito estratégico-militar a regido ndo tenha se desvencilhado de sua érbita ge-
opolitica. No entendimento de Moniz Bandeira (2014, p. 257), “[...] o MERCOSUL
representava um obstdculo aos designios econdmicos, politicos e militares dos
EUA” e, para reverter essa condi¢do, a poténcia hemisférica buscou meios para
manter sua influéncia na regido através de estratégias bilaterais".

Na terceira década do bloco, o ambiente oscilou de um distanciamento
para uma ades3o entusiasmada aos Estados Unidos. No primeiro lustro, as
relagdes foram caracterizadas pela dissensdo em torno de temas como a espio-
nagem ao governo e empresas brasileiras pela Agéncia Nacional de Seguranca
(NSA), além da percepgio de negligéncia para com os paises doblocono enfren-
tamento de suas crises econdmicas. No segundo lustro, contudo, a emergéncia
de politicos de direita nos quatro paises do bloco reaproximou o MERCOSUL
dos Estados Unidos, em movimento andlogo ao dos anos 1990, com a prepon-

11 QuandoEstados Unidos e Uruguai assinaram o Acordo-Quadro de Comércio e Investimentos,
em 2007, surgiram questionamentos em torno do motivo para tamanho esfor¢o dos Estados
Unidos para a concretizagdo de um acordo comercial com uma economia tio pequena
quanto a uruguaia. Dentre os fatores, constariam a subsequente diminui¢do da uniformi-
dade dos paises do bloco em suas negocia¢des externas e a potencial retirada do Uruguai
do MERCOSUL, o que poderia enfraquecer substancialmente o agrupamento, além de abrir
espago para que outros paises se dirigissem a acordos com os Estados Unidos em uma base
bilateral, na qual a grande poténcia teria evidente vantagem de negociagio.
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derancia de politicas neoliberais e relativa submissdo de sua politica externa
aos interesses da poténcia hemisférica. Ao longo de toda a década, a inser¢do
internacional dos paises do bloco esteve debilitada, com desarranjos significa-
tivos para o funcionamento e a efetividade da organizagio.

A incursdo da China no MERCOSUL estd profundamente subordinada
as relaces econdmico-comerciais. Se na década de 1990 seus vinculos com
o bloco eram bastante reduzidos, a partir de sua admissdo na OMC, em 2001,
houve ganhos intensos no dinamismo do relacionamento, que permitiu, ao
longo do tempo, sobrepujar a temdtica comercial e compreender, embora em
menor dimens#o, o Ambito geopolitico, em consonincia com o fortalecimento
de suas credenciais globais e de sua presenga em novos espacos geograficos.

Aassertividade e aproatividade da Chinanasinstincias de poder global
passaram pelo fortalecimento dos seus vinculos com paises em desenvolvi-
mento, engendrando iniciativas conjuntas sobre diversos temas da agenda
internacional, como as reformas nos mecanismos de governanca global,
a defesa do multilateralismo e questdes afeitas a na¢cGes menos desenvolvi-
das, como a pobreza e o desenvolvimento social. A estratégia chinesa de co-
locar-se como um pafs que compartilha desafios comuns com o MERCOSUL,
mormente no Ambito social, a exemplo da pobreza e da desigualdade, abriu
espaco para investidas no campo estratégico-militar, com visitas de altos
oficiais, cursos de educagio militar na China e a venda de equipamentos mi-
litares sofisticados (ELLIS, 2011). Essa aproximacdo geoestratégica, contudo,
mostrou-se bastante incipiente e fortemente condicionada pela hegemonia
dos Estados Unidos no continente, apesar de importantes iniciativas como
exercicios militares com o Peru e a implantac¢io de um acordo de cooperacio
militar com a Argentina.

Deve-se ressaltar que os vinculos econdmico-comerciais que perfa-
zem a relacdo sino-MERCOSUL inserem-se no modelo centro-periferia, no
qual a China atua como exportadora de produtos de alto valor agregado en-
quanto importa produtos primdrios. Essa relacio reforca a especializacdo do
MERCOSUL na producgo e exportacio de commodities, com danos sensiveis
a sua industrializag¢io e competitividade. E inegével a importancia da China
para o crescimento econdmico dos paises mercosulinos e para a superacdo das
crises domésticas na primeira década do século. No entanto, as constantes 0s-
cilacGes do preco internacional dos principais produtos de cesta exportadora
dos paises do bloco evidenciam o cardter pernicioso da dependéncia de expor-
tagdo de produtos primdrios que atingiu fortemente suas economias. E impe-
rioso, nesse sentido, refletir sobre a perpetuagio desse modelo com a China
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e, a0 mesmo tempo, ponderar se o acordo firmado com a Unido Europeia ndo
enveredaria pelo mesmo caminho.

Por que Defesa ndo é um assunto prioritario no MERCOSUL?

Quando analisada a estrutura institucional do MERCOSUL, percebe-se
que o processo de integracdo ndo contemplou, entre seus objetivos, a capaci-
dade de poder militar e a cria¢do de uma politica de defesa comum, impedin-
do seu fortalecimento geopolitico e sua inser¢do internacional de forma mais
robusta na correlagio de poder regional e global. Mesmo que a superagdo das
hostilidades e rivalidades de poder entre os paises do Cone Sul tenha sido um
fator elementar para a conformacdo do bloco, a preponderincia da agenda
econdmico-comercial neoliberal tolheu os esforcos na dire¢do de uma politica
de defesa mercosulina. Ademais, a criagdo da Agéncia Brasileiro-Argentina
de Contabilidade e Controle de Materiais Nucleares (ABACC), em 1991, para
verificar o uso exclusivamente pacifico da energia nuclear, proporcionou um
ambiente de confianca mutua e de cooperagio para a paz na regido, abrindo
espaco para uma relacdo bilateral estratégica entre as duas poténcias geopoli-
ticas regionais e eliminando ameacas nucleares a sua integridade e soberania
(VARGAS, 1997), inclusive levando a reducéo de gastos militares, que s6 volta-
riam a crescer na década de 2000.

Com exce¢do da adocdo da Declaracdo Politica do MERCOSUL; Chile e
Bolivia como Zona de Paz, em 1998; e de outros documentos declarativos, o re-
vestimento de um cardter geoestratégico e militar no bloco nunca se concreti-
zou. No inicio, Argentina e Paraguai manifestaram interesse em avangar com
uma agenda de defesa sub-regional, mas encontraram resisténcias por parte
de Brasil e Uruguai, mais focados na temadtica comercial. Além disso, fatores de
ordem interna dos Estados-membros, como os distintos graus de autonomia
de suas Forcas Armadas — com maior nivel de controle civil sobre os militares
em Argentina e Uruguai, ao contrdrio de Brasil e Paraguai, onde a redemo-
cratizag¢do ocorreu de forma pactuada com os militares —, também travaram
a construcdo de um modelo defensivo comum (FRENKEL, 2019). No 4mbito
do MERCOSUL, portanto, a politica de defesa dos Estados vem se limitando
ao controle de armamentos, consultas politicas e exercicios militares conjun-
tos, sobretudo apds a criagdo do Conselho de Defesa Sul-americano (CDS)
no ambito da UNASUL, o qual passou a balizar a agenda de defesa em toda
a América do Sul. Com a débdcle da UNASUL e o vdcuo deixado pela desativa-
¢do do CDS, abre-se espago novamente para que os membros do MERCOSUL
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possam articular um projeto de defesa comum e, sobretudo em efeito spillo-
ver, possam angariar mais um tema que seja capaz de fortalecer o didlogo e as
normas comuns e que sirva de referéncia para o sistema de governanca regio-
nal e Geopolitica internacional.

Consideracoes finais

E inegdvel a importincia geopolitica do MERCOSUL como instincia in-
tergovernamental que possibilitou estreitar o didlogo entre os paises platinos,
evitou o reavivamento de antigas rivalidades, buscou superar as assimetrias
entre os vizinhos, possibilitou a construgdo de normas e politicas comuns em
diversas dreas (ndo somente focadas no comércio), desenhou e implementou
projetos de cooperagio técnica e financeira e, em alguns momentos, serviu
como férum prévio para assuntos que seriam tratados em outras arenas; as-
pectos que evidenciam resultados exitosos de um sistema normativo-institu-
cional construido durante seus 30 anos, que reforcam compromissos bilate-
rais, regionais e internacionais estabelecidos anteriormente e/ou a posteriori.
Atualmente, o MERCOSUL se encontra em uma encruzilhada a respeito do seu
futuro e, sem a pretensdo de esgotar todos os dilemas, elencaremos alguns.

O primeiro deles se refere ao cumprimento dos objetivos comerciais e
econdmicos estabelecidos nos primérdios do bloco para alcancar o nivel de in-
tegragdo classificado como Mercado Comum. Certamente ndo alcangaremos
tal grau de comprometimento nesta proxima década. O MERCOSUL de hoje
¢ diferente daquele da primeira década de existéncia, porque seus membros
tomaram outros rumos e priorizaram outros interesses. No que tange a seara
relacionada as normas comuns que possibilitam integrar e internalizar poli-
ticas sociais e ambientais, o bloco galgou muito além do que haviam propos-
to inicialmente, mas manter essas conquistas depende, sobretudo, de forcas
exercidas pelos atores domésticos.

Outro aspecto refere-se aos processos de tomada de decisdo que perma-
necem intergovernamentais, ou seja, as decisdes ficam concentradas no Poder
Executivo e no hiperpresidencialismo, porque os governos centrais que repre-
sentam os Estados Partes no bloco ndo compartilham sua soberania decisdria
com os atores domésticos. Essa questdo € reivindicada por unidades publicas
subnacionais, académicos, sociedade civil organizada e alguns setores pro-
dutivo-econdmicos ha bastante tempo, e chega a ser constatada em alguns
documentos do MERCOSUL. No entanto, efetivamente, ndo existem instin-
cias supranacionais cujas decisoes e a¢des decorram de governanca multinivel
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constituida por atores ndo centrais legitimamente interessados. O ideal seria
aumentar a autonomia de sua arquitetura institucional e de seus principais
instrumentos operacionais (técnicos e normativos) e diminuir a influéncia
das orientacGes politicas e partidario-ideoldgicas nos processos de tomada
de decisdo do bloco. Mas ndo sejamos utépicos em acreditar que o bloco serd
remodelado e perseguira o modelo europeu de integragio.

Outro aspecto desolador € o forte desalinhamento politico-ideoldgico
e como essa situagdo tem reverberado, gerando divergéncias nos posiciona-
mentos entre os atuais presidentes dos Estados-membros do MERCOSUL,
resultando em fric¢des e travando pautas que deveriam ser tratadas em con-
junto e com diplomacia.

A conjuntura da pandemia de covid-19 impactou as relac¢des politicas,
econdmicas e sociais no mundo todo, e na América do Sul nio foi diferente.
Em marco de 2020, em reunido virtual, os presidentes e altos representantes
dos Estados Partes do MERCOSUL publicaram uma “Declarac¢io de Contencgio
para a Mitigagdo do Coronavirus e seus Impactos” (MERCOSUR, 2020).
Entretanto, nenhuma ag¢io conjunta foi realmente tomada (e os paises mer-
cosulinos chegaram a fechar suas fronteiras). O Brasil adotou medidas unila-
terais de controle das fronteiras terrestres com os paises vizinhos e das fron-
teiras aéreas provenientes de fluxos de outras regides, na tentativa de conter
a circulagio de pessoas e, consequentemente, a transmissdo do virus. Essas
medidas nio foram suficientes e a crise sanitdria chegou a tal gravidade que
o Brasil se tornou um pdria internacional, apesar do reconhecimento histérico
como um dos mais democrdticos e capilarizados sistemas de saide do mundo.

Nadata em que se celebrariam os 30 anos do MERCOSUL, os presidentes dos
Estados fundadores desentenderam-se sobre os temas em pauta, evidenciando
publicamente as divergéncias de interesses. Argentina e Paraguai s3o resistentes
amodernizagio do bloco defendidas por Brasil e Uruguai, a respeito da flexibiliza-
¢do da TEC para produtos externos ao bloco e a necessidade de consenso entre os
membros em negocia¢des comerciais com outros paises e regides, compromissos
firmados na Decisio n° 32/2000, emitida pelo Conselho do Mercado Comum.

Outro ponto que tem gerado impasses refere-se ao Acordo de Livre-
Comércio MERCOSUL-Unido Europeia, assinado em junho de 2019, apds mais
de 20 anos de negociacdo, que ainda depende da ratificacdo dos parlamentos
dos 31 paises envolvidos e gerou expectativas e criticas. Sobre essa questdo,
pode-se inferir que se os membros do MERCOSUL continuario a oferecer pro-
dutos primadrios com baixo valor agregado, serd perpetuada a relagdo neocolo-
nial de explora¢ido da natureza e do trabalho humano sul-americanos. Mas se
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as diretrizes de sustentabilidade e os acordos ambientais internacionais forem
cumpridos pelos Estados e produtores mercosulinos, essa condigdo nfo ser-
vird como medida protecionista como alguns alegam, e sim como vantagens
comparativas que agregam valor & nossa imagem e nossos produtos (GARCIA,
2019). N3o negamos que acordos extrarregionais possam reforgar a relacio
centro-periferia no Ambito comercial, no entanto, se os requisitos sociais e
ambientais forem devidamente valorizados em nossa regido, poderio tornar-
se vantagens, até mesmo servindo como barganha.

Diante desses contextos, o grande desafio é os Estados mercosulinos esta-
belecerem estratégias consistentes para tornar suas economias mais sustenta-
veis, complementares e competitivas, investindo em educac@o, pesquisa, tecno-
logias e sistemas produtivos integrados, focados em aumentar a produtividade
com valor agregado, menor impacto ambiental, integracdo das infraestruturas
fisicas do setor de transportes com intermodalidade e eficiéncia, e sem margi-
nalizar o atendimento prioritdrio aos mercados domésticos/regionais, notada-
mente no fornecimento de alimentos e produtos essenciais para o bem-estar de
suas sociedades. Ndo podemos manter o alto nivel de dependéncia em relacgo as
poténcias, sejam Estados Unidos, China ou Unido Europeia.

Por fim, lembremos que o MERCOSUL € originalmente constituido pelos
paises dabacia do Prata, com vocacdo logistica voltada para vertente Atlantica.
A adesdo da Bolivia como membro pleno complementa as possibilidades de
cooperagio da bacia supracitada, o acesso deste pais ao oceano Atlantico e
aincorporagio do heartland geopolitico sul-americano no bloco. O fim da sus-
pensido da Venezuela € um capitulo a parte, que depende de muitas varidveis.
A continuidade dos outros membros associados é um diferencial que possibi-
lita ao MERCOSUL acessar as outras vertentes, notadamente da Asia-Pacffico,
regido que se torna cada dia mais importante nas rela¢cdes comerciais, econd-
micas e financeiras internacionais. Todos esses Estados se inserem em outros
tabuleiros da Geopolitica mundial. Contudo, a Geografia e a proximidade
fisica sdo incontestaveis, sobretudo porque ter boas relagdes com os vizinhos é
condicdo sine qua non para a sobrevivéncia.
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Introducio

Pensada como regido geopolitica de integracdo rodovidria na década
de 1970 (MEIRA MATTOS, 1980) e constitutiva de eixos estratégicos de
interligacdo multimodal nos anos 2000 na Pan-Amaz0nia, a regido das
Guianas até hoje ndo conseguiu uma estrutura de transporte minimamen-
te adequada para circulacio intra e inter-regional, resultado de inumeros
fatores histdricos, entre os quais estfo os de ordem geopolitica. As Guianas
correspondem a um complexo regional no norte da América do Sul (LEZY,
2000) do qual fazem parte Suriname, Guiana Francesa, Republica da
Guiana, Brasil (estado do Amapd e partes do Pard e do Amazonas) e
Venezuela (estados de Amazonas e Bolivar e parte de Delta Amacuro), com
cerca de 1,7 milhGes de km? no qual habitam mais de 10 milhGes de pesso-
as, muitas das quais concentradas nas capitais ou cidades importantes nas
bordas da regido (Figura 1).
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Figura 1: A regido das Guianas

Fonte: elaboragio prépria.

As Guianas estdo no ponto mais extremo ao norte da América do Sul,
com uma costa atlintica robusta, rios de extrema importincia geopolitica
(como o Orinoco e 0 Amazonas) e uma geografia ambiental, vegetagio e geo-
morfologia bastante diversificadas, além de possuir um capital natural de alto
valor estratégico na atualidade, consequéncia de reduzido povoamento, dimi-
nuto uso territorial por grandes empreendimentos econémicos, baixos niveis
de desmatamento e existéncia de varias dreas protegidas, em especial na parte
venezuelana e nas zonas de fronteira. Ademais, € a por¢io sul-americana mais
caribenha e cujo contato com a Europa e seus projetos estruturantes se da de
maneira direta e frequente em razdo da condi¢do da Guiana Francesa como
Coletividade Territorial Ultramarina da Republica Francesa, uma das cinco
Guianas, sem perder de vista o legado colonial.

Essa regifio ja passou por muitas transformacoes territoriais desde que
seus primeiros habitantes, os indigenas, povoaram-na hd mais de 10 mil anos.
Diferentes povos etnolinguisticos criaram suas geografias, estabeleceram suas
redes de interagdes e promoveram suas praticas espaciais a partir de um tipo
de seminomadismo, considerando as condicionantes naturais (relevo, solo,
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vegetacdo, hidrografia) que lhes impuseram restri¢des e, a0 mesmo tempo,
potencialidades para o desenvolvimento de suas comunidades.

Com a chegada dos exploradores europeus desde o final do século XV,
seguido por grupos africanos escravizados nos séculos XVI e XVII, dos asidticos
e de povos do préprio continente americano nos séculos XIX e XX, ocorreu um
longo processo de ocupacio, circulagio e construcdo de territorialidades nas
Guianas, resultando em uma regifo complexa sob diversos aspectos socioter-
ritoriais. Eventos ocorridos na Europa (como as Grandes Navegacdes, a Unido
Ibérica, o comércio de escravos, as revoluges burguesas e inumeras guerras e
tratados internacionais relacionados as conquistas) delinearam mudangas e
adaptagOes — as vezes profundas —no ordenamento territorial das Guianas nos
ultimos cinco séculos.

Neste texto, analisaremos a estrutura multimodal dos transportes da
regido. Para tanto, nossas principais bases metodoldgicas foram consulta do-
cumental e bibliogréfica e trabalho de campo, este ultimo realizado em dois
momentos: em 2018 e em 2019/2020". Na primeira parte, o texto dedica and-
lises aos modais de transporte na regido das Guianas. Em seguida, langa uma
proposicao geopolitica para pensar em tal estrutura.

A estrutura de transporte multimodal daregido das Guianas

A estrutura de transportes regional é formada por variadas conexdes
fluviais, poucas rotas rodovidrias, alguns voos regulares intra e inter-regionais
e uma base ferrovidria quase inexistente e sucateada. Podemos dividi-la em
trés grandes eixos: (1) no grande arco entre os rios Orinoco e Amazonas — e
penetrando a floresta em todos os sentidos, as hidrovias, com a Trans-
hidroguianense como sua estrutura nuclear —; (2) na faixa litorinea atlantica,
em que predominam as rodovias, em especial a Trans-rodoguianense; e (3) no
grande interior regional, em que os avides, em geral de pequeno porte, e as
canoas se encarregam de implementar a circulaggo.

1 No primeiro, percorremos a Trans-rodoguianense e a Trans-hidroguianense saindo de
Macap4, no Amap4 (Brasil), por 23 dias, entre novembro e dezembro de 2018. No segundo,
fizemos apenas a Trans-rodoguianense por 20 dias, entre dezembro de 2019 e janeiro do
ano seguinte. Em ambos nio conseguimos fazer campo na Guiana Venezuelana, a ndo ser
na cidade de Santa Elena do Uairén.
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A Trans-hidroguianense e suas conexdes fluviais interioranas

Arede hidrogrifica é uma das maiores riquezas da regido das Guianas.
Embora haja uma quantidade enorme de rios, canais e afluentes, 47 deles
de médio a grande porte, sdo os responsdveis por boa parte da drenagem
regional, incluindo os rios Negro, Orinoco, Essequibo, Trombetas, Maroni,
Corentyne, Oiapoque e o principal deles, o rio Amazonas (HAMMOND,
2005; Figura 2).

Figura 2: Trans-hidroguianense e suas ramificagdes interioranas

Fonte: elaborag¢do prépria.

O uso da monumental rede hidrografica da regido se estabeleceu ao
menos 10 mil anos atrds, com as populac¢des indigenas. Por meio dela, as muitas
comunidades existentes promoveram suas interaces espaciais e trocas co-
merciais e, até o século XIX, essa rede reinou absoluta, exceto pelos incipientes
caminhos abertos nas densas florestas das Guianas para cruzamento em pe-
quenas distincias por terra. As canoas, como meio de locomogio, protagoni-
zaram séculos de relevante participacio na geografia regional. Além delas, as
caravelas também foram fundamentais para a conexdo da regido das Guianas
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com a Europa e o Caribe até meados do século XIX, quando foram adicionados
motores de popa em alguns tipos de canoas — chamadas de catraias e rabetas.
Em seguida, jd no século XX, outras formas de circula¢do, como transporte au-
tomotivo, avides e barcos de médio e grande porte (Figuras 3, 6 € 9), ganharam
espaco e otimizaram o tempo de deslocamento intrarregional e internacional,
comprimindo o espago-tempo para uma parte da circulacgo.

Os rios das Guianas funcionam como verdadeiras “estradas” de 4gua no
deslocamento tanto da populacio quanto de mercadorias e a extensa malha
hidrovidria de 1,6 mil quilémetros de rios navegdveis (LUJAN; ARMBRUSTER,
2011) é fundamental para diversas pequenas vilas e cidades que existem na
regido. O nucleo da rede hidrografica daregido é a Trans-hidroguianense, uma
denominagio que criamos para nos referirmos a um conjunto de vias fluviais
que conecta grandes, médias e pequenas cidades no arco Orinoco-Amazonas e
nas ramifica¢des constitutivas do arco (Figuras 2 e 10).

Figura 3: Barcos de médio e pequeno porte no porto de Manaus (Brasil)

Fonte: trabalho de campo (2019, foto de Gabriel Flores).

Nesse arco, hd uma grande barreira natural que impede a comunicagio
direta do Orinoco com o Negro, rios fundamentais da regifio na altura do canal
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do Cassiquiare? (Figura 2). A elaboracdo de uma estratégia de engenharia
para interliga¢do fluvial por esse canal é fundamental para integrar a Trans-
hidroguianense. Aristeguieta (2015) esclarece que o principal obstdculo a essa
interligacdo € constituido pelos cdrregos Atures e Maipures, em frente a cidade
de Puerto Ayacucho, e sua superacdo, embora seja tecnicamente vidvel, além
de seu alto custo, tem repercussdes ambientais que dificultam sua execugio.

Apesar do histérico esfor¢o diplomatico entre Brasil e Venezuela, o re-
lativo isolamento geografico, a baixa dinimica econdmica e as politicas de
“tamponamento” das dreas protegidas da Amazdnia foram condicionantes
relevantes que inviabilizaram até hoje os investimentos na constru¢do de um
acesso entre ambos os paises pelo canal (BARROS; CORDOVA, 2014).

O transporte pela Trans-hidroguianense tem seu dinamismo mais ex-
pressivo entre Manaus e Santana. A forma de navegacdo preponderante é
ainterior, de cabotagem, também a navegacdo de longo curso, em que vdrias
empresas de grande, médio e pequeno portes utilizam as hidrovias para ter
acesso ao comércio local, nacional e internacional. Nessa conexdo, ha capaci-
dade para se receber desde embarcagGes fluviais até navios oceénicos, que rea-
lizam navegacio de cabotagem para os portos maritimos do Nordeste, Sudeste
e Sul do Brasil ou para o exterior.

No coragio regional, algumas das dreas mais remotas somente sdo aces-
sadas por meio das canoas. Percorrer os rios Maroni, Oiapoque e Approuague
(Figura 2), trés dos mais importantes na conexdo borda-interior regional,
somente € possivel por meio dessas pequenas embarcacGes. Além disso, no
espaco cotidiano de muitas comunidades ribeirinhas, as canoas a remo permi-
tem sistemdtico contato entre familias e sdo a base da circulagdo hd milénios.

A fracarede ferrovidria

A utilizacdo de ferrovias foi uma das primeiras iniciativas da acdo
humana para conectar dreas interioranas com a costa atlantica, embora seja
pontual e de maneira limitada na regido das Guianas. Em geral, as ferrovias
utilizadas ou as que ainda funcionam serviram/servem para transportar ma-
deira, agicar e — em especial — minérios (bauxita, ferro e manganés, principal-
mente). A primeira obra construida nas Guianas, e inclusive em toda a América

2 O canal do Cassiquiare é uma ocorréncia geogréfica rarissima no limite entre as bacias do
Amazonas e do Orinoco e Unica nessas dimensdes, que é a captura fluvial de uma bifurca-
¢do de outro curso de dgua, ou seja, do Negro face ao Orinoco.
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do Sul, foi a Ferrovia da Costa Leste (Demerara-Berbice Railway), em 1848, na
entdo Guiana Britdnica. Depois dessa, outras ferrovias (Figura 4) foram inau-
guradas para conectar vilas e cidades, transportar mercadorias e pessoas, bem
como estabelecer conexdes com os mercados internacionais.

Ao todo, ja se construiram 14 ferrovias na regido das Guianas, totalizando
aproximadamente 950 km de vias férreas. O maior empenho em estabelecer
uma rede ferrovidria regional, embora isso nunca tenha sido efetivado, ocorreu
na Republica da Guiana, em um tridngulo entre Georgetown, New Amsterdam
e Linden. Mesmo assim, as ferrovias de Landspoorweg (Lawa Raiway), no
Suriname, e a Estrada de Ferro do Amap4d (EFA), no Brasil, foram as mais ex-
tensas utilizadas e, além disso, tinham um papel geopolitico fundamental: o de
penetrar na densa floresta Amazdnica para extra¢do mineral. Venezuela, por seu
turno, tem apenas uma ferrovia em funcionamento (Ferrovia do Orinoco) na
sua parte guianense, embora possua um planejamento estratégico de fortalecer
sua rede ferrovidria até 2030, integrando Santa Elena do Uairén, Ciudad Bolivar,
Ciudad Guayana, Puerto Ayacucho e vdrias outras cidades a rede nacional.

Figura 4: Ferrovias na regido das Guianas

Fonte: elaboragio prépria.
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Na Guiana Francesa, as ferrovias ndo foram uma opc¢éo estratégica
para longas distancias. Ou seja, apesar de a Franca ser mundialmente co-
nhecida pelo desenvolvimento de seu setor ferrovidrio, em sua Coletividade
Territorial Ultramarina na América do Sul mal se conheceu o transpor-
te sobre trilhos. Para Granger (2021), o argumento é que o solo é mével
demais, tornando muito cara a construg@o e a manuteng¢do de uma ferro-
via. A Ferrovia de Kourou é um destaque na regido das Guianas, embora
seja curta (cerca de 3 km apenas). Por ela se deslocam equipamentos tec-
noldgicos para a base espacial da cidade de Kourou, que estd a 60 km da
capital, Caiena.

Nunca houve, doravante, uma rede planejada e interconectada na
regido das Guianas e o resultado foi uma cole¢do desconectada de linhas
de varios tamanhos, muitas das quais na costa atlantica. Todas as linhas,
exceto as da Guiana Francesa, foram dedicadas ao trifego de produtos
primdrios, em especial minérios (ouro, bauxita, ferro e manganés, princi-
palmente) e foram fundamentais para o deslocamento de funciondrios e
residentes de diferentes cidades, constituindo-se no primeiro objeto técnico
criado para dinamizar a circulacido regional, mesmo de maneira restrita e
limitada. Aliado a isso, contudo, as ferrovias tiveram um papel pouco re-
levante na penetracdo do interior regional, pois sempre foram muito inex-
pressivas, pontuais e de reduzido valor estratégico para a gestdo territorial
nos paises das Guianas.

A Trans-rodoguianense e suas reduzidas ramificacdes interioranas

A estrutura fundamental da rede rodovidria das Guianas é a Trans-
rodoguianense, denominacdo que criamos para nos referirmos a um conjun-
to de vias terrestres que conectam as capitais, todas as grandes e varias pe-
quenas e médias cidades da regido por cerca de 4 mil km. Seu nome é uma
metdafora para designar a base rodovidria das Guianas de forma integrada, ja
que em cada pais ela possui um nome especifico. Essa rodovia multinacional
chama atengdo por sua dimensio e pelas possibilidades de integragdo fisica
regional que possui. Dela fazem parte as rodovias 156, 401 e 174 no Brasil; as
vias RN 1 e 2 na Guiana Francesa; a rota leste-oeste-norte do Suriname; as li-
gagdes Corriverton-Georgetown, Georgetown-Linden e Linden-Lethem, na
Republica da Guiana; e a rodovia Troncal 10 entre Santa Elena de Uairén e
Ciudad Guayana, na Venezuela (Figura 5).



O TRANSPORTE MULTIMODAL NA REGIAO DAS GUIANAS: DESAFIOS, IMPASSES E GEOPOLITICA REGIONAL 129

Figura 5: Trans-rodoguianense e suas ramificac¢Ges interioranas

Fonte: elaboragio propria.

A Trans-rodoguianense € bem-estruturada, mas carece continuamen-
te de manutencio em partes muito utilizadas da via e, em outras, necessita
de pavimentacio, notadamente nos extremos norte e sul do Amap4, entre
Laranjal do Jari e Macapd e em Oiapoque, tal como entre Linden e Lethem?
(Figura 6). Além disso, em algumas partes da via, a circulagio é compro-
metida por conta de hordrio de funcionamento de balsa para cruzamento
fronteirico (fronteira Suriname-Republica da Guiana), pela dificuldade em
obter visto de entrada para a populacdo dos paises vizinhos (fronteira da
Guiana Francesa com Brasil e Suriname), por instabilidades politicas (caso
da Venezuela, atualmente) ou por conflitos eventuais com comunidades
indigenas, como € o caso no vale do Uagd, no Amapa4, e na terra Waimiri-
Atroari, entre Roraima e Amazonas, todas no Brasil.

3 A estrada Georgetown-Lethem com, cerca de 550 km, foi aberta apenas nos anos 1980 e
tem sido incluida em projetos de integragdo regional e internacional — a estrada foi dividi-
da nos projetos Linden-Georgetown, jd concluido, e Linden-Lethem, ainda precdrio, como
parte de iniciativas internacionais para conectar a Republica da Guiana ao Brasil.
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Figura 6: Precariedade na Trans-rodoguianense

Fonte: trabalho de campo (2019, foto de Gabriel Flores).

Para a Trans-rodoguianense ser percorrida em sua totalidade, é
necessdrio atravessar cerca de 300 pontes, duas das quais internacio-
nais (sobre os rios Tacutu e Oiapoque), cruzar rios por balsas (Corantyne
e Maroni) e ainda percorrer a fronteira seca entre Brasil e Venezuela.
Com a abertura para circulacdo das pontes internacionais sobre os rios
Tacutu (2009) e Oiapoque (2017, Figura 7), ampliaram-se as expectativas
em conectar fisicamente a Trans-rodoguianense com a rota pan-america-
na, da qual ela faz parte, para percorrer — por terra — os 25,8 mil km da pan-
americana cruzando as Américas, da Patagdnia, na Argentina, ao Alasca,
nos Estados Unidos* (Figura 5).

As pontes foram fundamentais para a articulacgo territorial das princi-
pais cidades da regido das Guianas. Caso os planos para construgdo de pontes
internacionais sobre os rios Maroni e Corantyne se concretizem no futuro,
uma etapa fundamental para o desencravamento da regifio serd superada.
Além disso, hd ainda a interligag¢do da regido das Guianas com o exterior re-
gional por meio de Santarém através da rodovia BR 163 (Cuiabd-Santarém), no
Brasil (Figura 5).

4 cf. Didik (2016) e Garbin (2017).
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Figura 7: Ponte binacional sobre o rio Oiapoque

Fonte: trabalho de campo (2019, foto de Gabriel Flores).

Boa Vista, no Brasil, transformou-se no grande nddulo da integracdo
rodovidria regional no século XX com a abertura dos eixos Boa Vista-Ciudad
Guayana, Boa Vista-Manaus e Boa Vista-Georgetown, tornando-a a unica
cidade a possuir uma integracio rodovidria em toda a regido das Guianas,
mesmo que haja bifurca¢des de Paramaribo e de Macap4 para o interior. Caso
as propostas de ligacdo entre Boa Vista-Macap4, com nddulo de conexio com
o Suriname, e Boa Vista-S3o Gabriel da Cachoeira fossem efetivadas, Boa Vista
reforgaria seu papel de cidade-pivé na Geopolitica Rodovidria regional, ao
mesmo tempo que as Guianas seriam mais integradas fisicamente na densa
mata amazonica.

Circulacio aérea

A partir da Segunda Guerra Mundial, a aviacdo comercial tomou forte
impulso, transformando os avides em um dos principais meios de transporte
de passageiros e mercadorias no contexto mundial. Nas Guianas, coube aos
avides um papel fundamental para agilizar a circulac¢do da costa para o inte-
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rior, a0 mesmo tempo em que promoveram as principais articulagdes desses
paises com o mundo. Em toda a regifio, hd apenas oito aeroportos interna-
cionais, todos nas bordas da regido, com excec¢do do de Boa Vista, enquanto
os aeroportos regionais possuem uma capilaridade maior na comunicagio
entre cidades da regifio, a0 mesmo tempo em que existe mais de uma cente-
na de pistas de pouso utilizadas em cardter intermitente, muitas das quais na
Republica da Guiana e no Suriname (Figura 8).

Figura 8: As conexdes aéreas da regido das Guianas

Fonte: elaboragio prépria.

A circulacdo aérea, embora seja fundamental para dar agilidade a co-
nexdo borda-interior da regido, é pouco expressiva e onerosa. Mesmo assim,
aeroportos regionais como os de Lethem, na Republica da Guiana (Figura 9),
e o de Maripasoula, na Guiana Francesa, sdo utilizados com muita frequén-
cia por moradores da regido. No setor aéreo, chama ateng¢do a base espacial
de Kourou, por onde sio langados satélites comerciais desde os anos 1980.
Naquela base, que é administrada pela Agéncia Espacial Europeia (European
Spatial Agency — ESA), tém-se trés langadores instalados. O primeiro, hist-
rico, é o Ariane, lider mundial no mercado de satélites comerciais, com uma
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média de seis lancamentos por ano. Os outros dois langadores, o russo Soyuz
e o italiano Vega, permitem variar a gama de satélites apoiados pelo Ariane.

Figura 9: Pista de pouso em Lethem

Fonte: trabalho de campo (2019, foto de Gabriel Flores).

Uma sintese geopolitica

A histdria regional pautou-se em ciclos frequentes de migragdo, deslo-
camentos e estabelecimentos, tempordrios ou n3o, com escolhas politicas e
orientacOes estratégicas para abertura de estradas, criacdo de portos, aero-
portos e ferrovias, os quais — ao longo de mais de cinco séculos — desenharam
o perfil atual da sua estrutura multimodal. O Brasil, embora tenha a maior
fatia daregido das Guianas, no direcionou atencdo efetiva de grande enverga-
dura para estabelecer muitas interagdes territoriais com os vizinhos da regido
nem para criar uma rede de transporte robusta. Dois motivos podem ajudar na
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explicagdo: primeiramente, apenas na segunda metade do século XX a Guiana
Brasileira foi integrada ao sistema logistico nacional, mesmo de maneira pifia,
com uma estrutura de transporte pouco expressiva na drea; em segundo lugar,
houve a promoc¢do de uma quantidade significativa e de dimensdes territo-
riais considerdveis de estabelecimento de dreas com a finalidade de prote-
¢do ambiental (REDE AMAZONICA DE INFORMACAO SOCIOAMBIENTAL
GEORREFERENCIADA [RAISG], 2019), mas servindo também de zona-tampao
contra a proliferacdo de vilas e cidades que permitiriam maior capilaridade do
Brasil nas Guianas.

Além dos motivos ambientais, vale lembrar que a integracdo dessa
parte setentrional e guianense do Brasil foi definida depois da Segunda
Guerra mundial como uma prioridade nacional pelos geopoliticos brasi-
leiros Golbery do Couto e Silva e Carlos de Meira Mattos. Eles temiam que
o vazio demograifico dessa drea gigantesca e fronteirica de interface ama-
zOnico-caribenha despertasse o interesse dos vizinhos (guerrilheiros co-
lombianos, traficantes e missiondrios anglo-guianenses, aliados cubanos
etc.). De fato, a Guiana Inglesa, depois independente (em 1966), e o vizinho
e recém-emancipado Suriname (em 1975) envolveram-se nos conflitos da
Guerra Fria (MEIRA MATTOS, 1975; SILVA, 1967), sendo esse um dos motivos
da implantacdo do projeto Calha Norte.

O estabelecimento das zonas-tampio, expostas anteriormente,
também € relevante na Guiana Venezuelana, na qual praticamente 70% de
seu territdrio guianense possui algum tipo de restri¢do para uso, e em quase
metade do territdrio da Guiana Francesa, com destaque para o sul. Ainda em
relacdo a Venezuela, hd que se considerar que o pais orienta suas politicas
estratégicas centrais para as zonas petroliferas que estdo fora de sua fatia
territorial nas Guianas, cujas maiores importincias geopoliticas, mesmo
ainda carentes de atencdo efetiva, sdo o delta do Orinoco e as possibilida-
des de conexdo fluvial com a Colémbia (via rio Meta), o Brasil e o eixo do
Pacifico, este ultimo por meio do rio Amazonas/Solimdes e de 14 seguindo
até o oceano Pacifico.
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Figura 10: Sintese geopolitica da estrutura logistica

Fonte: elaboragio propria.

As chamadas “Trés Guianas” (Republica da Guiana, Suriname e Guiana
Francesa) possuem algumas peculiaridades que também nos ajudam a enten-
der a configuracio logistica da regido. As duas primeiras conseguiram ain-
dependéncia hd menos de 60 anos e todo o interesse colonial era — e ainda
€ —voltado para a extragio agro-mineral, sem de fato lograr a integracdo das
regides e cidades desses paises com propostas contundentes de desenvol-
vimento regional, ao passo que a Guiana Francesa, hoje parte integrante da
Franga, fornece ao seu pais uma porc¢ao relevante de capital natural cada dia
mais importante para o futuro da humanidade, e isso lhe motiva a n3o criar
eixos de circulagio interna, de modo que essa faixa amazdnica permaneca
com sua capa ambiental preservada, o que ndo impede, como no Suriname
e na Venezuela, a penetragdo de milhares de garimpeiros oriundos essencial-
mente do Brasil em zonas de intensa circulacio ilegal. Ademais, a descoberta
e produgdo de petrdleo na Republica da Guiana e no Suriname e o inicio da
prospeccdo na costa amapaense e da Guiana Francesa canalizam ainda mais
atencdo geopolitica para a costa oceanica, diminuindo os interesses em ex-
pandir uma base logistica que integre melhor o interior a costa (Figura 10).
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A Figura 10 revela que hd uma correlacdo entre as articulag¢des rodo-
fluviais e o unico ndédulo rodovidrio, justamente onde hd concentracdo de-
mogrdfica (Figura 1). Essas articulag¢des sdo préximas das desembocaduras
dos dois maiores rios da regido, o Orinoco e 0 Amazonas, e na costa Atlantica,
garantindo as possibilidades de integracdo Atlantico-Pacifico, penetracdo
na América do Sul, via BR 163, no Brasil, e na interface com a rota pan-
americanano extremo oeste das Guianas. Por fim, ha que se registrar também
as duas dreas pelas quais a circulac¢do rodovidria € comprometida com even-
tuais problemas com comunidades indigenas no Amapd e em Roraima.

Conclusao

As condicOes geograficas e as opgdes de politicas territoriais determina-
ram a configuragio do transporte multimodal das Guianas, caracterizado por
redes pouco articuladas, altos custos de circulacdo e longos periodos para a rea-
lizacdo de atividades comerciais intra e inter-regionais. Em geral, os rios sempre
foram as mais importantes vias da regido, sobretudo para as comunidades
tradicionais, mas estradas, ferrovias e aeroportos também ganharam espago,
mesmo que isso seja recente e pouco estruturado. Duas estruturas logisticas sdo
as determinantes da Geografia da Circulacdo regional: a Trans-rodoguianense,
na borda norte-nordeste, e a Trans-hidroguianense, na borda sul-sudoeste.

Uma rede hidrogréfica antiga e ainda central nas dindmicas de circu-
lag¢do no espago vivido e para deslocamento de grandes mercadorias é chave
para entender a base fundamental da estrutura logistica de grande parte da
regido. A superacio das dificuldades de transporte pelo Canal do Cassiquiare,
na Venezuela, representa a possibilidade de se ordenar a interconexao efetiva e
eficiente das bacias do Orinoco e do Amazonas e criar um sistema de transpor-
te de cargas que permita atender as necessidades regionais, assim como inter-
ligar espagos e territdérios que permanecem relativamente isolados. Uma das
debilidades da integracio fisica da América do Sul tem sido a dificuldade em
aprimorar o transporte por hidrovias, que tem vantagens devido ao baixo
custo e as facilidades naturais para o transporte massivo de bens em médias e
longas disténcias.

Uma base ferrovidria quase inexistente e de uso incipiente, porém fun-
damental em conectividades de pequenas distancias entre os séculos XVIII e
XIX no Suriname, na Venezuela e na Republica da Guiana, foi criada, mas hoje
ndo possui quase utilidade logistica. Uma rede rodovidria pouco complexa
com apenas um ponto nodal, em Boa Vista, mas de grande valor geopolitico,
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foi implementada para percorrer e integrar costa-interior regional e esta com
a rota pan-americana. A construc¢io de pontes binacionais e outras tantas ao
longo da Trans-rodoguianense foi a op¢do encontrada para superar o cruza-
mento, por terra, pelos inumeros rios da regido, e assim eliminar pontos de
estrangulamentos na circulacdo rodovidria.

Uma rede aérea pouco complexa, com voos regulares e pequenas aero-
naves responsdveis por conectar areas distantes e de dificil acesso com otimi-
zac¢do de tempo, foi uma saida determinante para reduzir o tempo de deslo-
camento na regido. H4 que se pensar no fortalecimento e na articulagdo das
vias de circulacio existentes por terra, pelos rios/mar e por meio aéreo e, com
isso, aumentar a eficiéncia do transporte em func¢io dos recursos despendidos
e articular melhor a cooperacdo regional nas Guianas.
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Introducio

N3o € de hoje a ideia de uma maior integracdo sul-americana. T4o logo
os paises daregido conquistavam suas liberta¢des do dominio colonial ibérico,
essa ja se projetava, como resume Figueiredo (2015) em tese sobre os conti-
nentais ideais e projetos de integragio a partir de Simén Bolivar, “t3o antigos
quanto as independéncias” (FIGUEIREDO, 2015, p. 12).

Nem tal integracio fora direcionada para um ou outro enfoque — seja
este comercial, aduaneiro, econdmico, cultural, (geo)politico ou fisico — in-
fraestrutural, muito menos toda essa trajetdria de intentos e avancos iniciada
ja nas primeiras décadas do século XIX ocorreu de maneira uniforme, homo-
génea e pacifica. Dessa forma, ndo apenas se configuram longevos os planos
de integracdo subcontinental, como também estes foram marcados, ademais
da dependéncia econdmico-estrutural, “por ciclos de coesdo e fragmentacio
que histdrica e permanentemente caracterizam as rela¢ées multilaterais na
América do Sul até a atualidade” (VIRGA, 2019, p. 28).

Tratando da integragio regional, com base nos preceitos da Geografia
Regional e Politica, este capitulo focaliza na questdo dos transportes e no peri-
odo contemporineo, no qual destacam-se algumas premissas de partida para
a evolucdo do texto, associadas a justificativas da temdtica para discussdo em
prisma, sobre espaco e tempo.

Primeiro, entende-se aqui que, entre as distintas formas de integragio e de
fluidez, a rigor, esta pode ser normativa, institucional e fisica. As duas primeiras
estdo centradas em acordos e cooperacdo entre os paises para a circula¢do de
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cargas e de pessoas, enquanto a ultima, para ser efetivada, exige um conjunto de
objetos técnicos fixados como aeroportos, rodovias, ferrovias e portos.

Segundo, ressalta-se que a integrac3o fisica baseada nas infraestruturas
de transportes se coloca como basilar a muitas das outras possibilidades de
integracdo e ao préprio desenvolvimento de um territdrio. Isso € dizer que,
para quaisquer maiores perspectivas de fortalecimento regional baseadas
em integracdo — seja essa econdmica, comercial, politica, social ou cultural —,
¢ aintegracdo fisica que se coloca como prioritdria.

Para permitir a fluidez territorial com a circula¢do de produtos ou de
pessoas, precisa-se equipar os territérios com infraestruturas. Nesse contex-
to, a integracdo fisica da América do Sul fica em perspectiva de andlise neste
capitulo, destacando-se uma situa¢io de conexdes mais voltadas “para fora”
do que “para dentro”. Convém, entdo, ressaltar os principais gargalos da infra-
estrutura sul-americana nos distintos modais para justificar a importéncia de
maior integrac3o fisica regional. E o que apresentaremos na primeira segio.

Como terceira premissa, e sob o ponto de vista temporal e analitico,
apesar de antigos planos de integragdo, temos que foi s6 muito recentemente
que a integragio fisica passou a ser planejada e executada de forma articulada
e, mais do que isso, consensuada pelos paises sul-americanos. Assim sendo,
o texto diz respeito ao século atual, a partir do estabelecimento da Iniciativa
para a Integrac¢io da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) em 2000.
Esta foi inserida e transformada, posteriormente, no Conselho Sul-Americano
de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN) jd no 4mbito da Unido das
Na¢des Sul-Americanas (UNASUL). Com as discussdes centradas nas respec-
tivas agendas de integragdo fisica, a segunda se¢do tratard de suas criagdes
a suas dissolucdes.

Por fim, tendo em vista que a Pan-Amazdnia configura a maior regido
geogréfica (cerca de 40%) da América do Sul, sendo compartilhada por oito
de seus 12 paises e com gargalos e demandas infraestruturais importantes, na
terceira se¢do o texto trata de alguns exemplos de projetos executados ou em
execucOes ligadas aquelas agendas de integracio fisica na regido amazonica
transnacional. Ressalta-se que, a despeito de grandes e frustradas perspec-
tivas de um reforgo de integragdo para fora, por meio de corredores interna-

1 Basicamente, a logistica e o sistema de transportes configuram-se como fundantes de
uma infraestrutura chave e indispensdvel a qualquer processo de integragio e desenvolvi-
mento socioecondmico e espacial. Na esfera continental, ver, por exemplo, Barat (2007),
Baumann (2013), Castillo e Frederico (2010) e D. Costa (2011).
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cionais interoceénicos (Pacifico-Atlantico), transformacgdes significativas em
desenvolvimento socioespacial intrarregional ocorreram.

Uma América do Sul desintegrada “para dentro”

E possivel inferir que, desde a alianca entre povos e suas lutas por in-
dependéncia as multiplas facetas de integracdo pautadas em ampliar poten-
ciais geografico-territoriais e relacGes politicas e econémicas, a articulagio de
centros de produgio aos de consumo, a superac¢io do subdesenvolvimento e
as reverberacdes em maior velocidade de fluxos e competitividade comercial
num mundo de elos cada vez mais globalizados dependem da integracio fisica
territorial para dilatar conexdes, acessos e circulagdes na América do Sul.

Observando a condico infraestrutural da regiio em seus elementos
histdrico-estruturais até muito recentemente, Virga e Marques (2020, p. 152)
atentam que:

[..] tanto os espacos quanto as redes logisticas de integragio na América
do Sul trazem consigo o fardo e a heranga de economias historicamente
caracterizadas por um perfil agroexportador, e, portanto, prioritaria-
mente voltadas “para fora”.

Paz (2011) ainda ressalta dois aspectos que caracterizam, em grande
parte, a situacdo infraestrutural no continente, além dos geograficos: o seto-
rial de perfil agro e minero exportador e o macroeconémico:

A estruturacdo da escassa infraestrutura existente no continente foi
norteada pelos interesses do setor e limitada pela sistemdtica falta de
recursos e planejamento. Esse processo foi também condicionado pelos
desafios naturais [...] do continente, sobretudo a Cordilheira dos Andes
e a Amazodnia, que rarissimas vezes foram superadas pela infraestrutura
sul-americana. Condicionou-se assim uma infraestrutura capilarizada
em torno dos portos de exportacdo, com baixissimo nivel de integracdo
entre as economias nacionais. E essa auséncia de infraestrutura de inte-
gragio representou o maior impedimento para o comércio intrarregio-
nal durante séculos. (PAZ, 2011, p. 29)

Ademais da maior oferta de infraestrutura nas regides costeiras e mais
densamente povoadas dos paises sul-americanos, outros gargalos carac-
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terizam a situagdo da regido, a partir dos diferentes modais de transportes.
Sinteticamente, sob o ponto de vista setorial, além da concentracgo espacial,
destacam-se, sobretudo: a auséncia e/ou a fragilidade da integragdo inter e
multimodal® e as amplas limitacGes operativas que rebatem da conectivida-
de e acessibilidade perenes & competitividade comercial® (no que tange, por
exemplo, 2 manutencdo de vias — falta de pavimentacgio, diferenca de bitolas
narede ferrovidria e, no transporte fluvial, constantes interrup¢Ges nas épocas
de vazante). O Quadro 1 resume alguns aspectos da oferta e principais obsta-
culos da rede de infraestrutura sul-americana.

Quadro 1: Oferta de infraestruturas na Ameérica
do Sul: principais modais e obstdculos

Modal Situacéo geral

Segundo dados do Union Internationale des Chemins de Fer (UIC,
[s.d.]), todo o continente americano em 2018 possuia um total de
363.061 km de comprimento total de linhas. Comparativamente,
somadas as linhas dos paises sul-americanos com maior oferta ferro-
vidria (na sequéncia do maior para o menor: Brasil, Argentina, Chile,
Bolivia e Peru), chega-se a cerca de 85,5 mil km, menos de 2,5% do total
da América. Além da diferenga de bitolas e manutencéo de ferrovias,
constam diversos trechos inativos nos paises da regifo.

Ferrovidario

2 Aintegragio intermodal diz respeito a ligagGes fisicas entre diferentes modais dos trans-
portes (rodo ou ferrovidrio, hidrovidrio — maritimo e fluvial — e/ou aéreo). J4 a integra-
¢do multimodal abrange outros segmentos infraestruturais além dos transportes, como
a energia e as telecomunicagdes.

3 Quanto a competitividade inter-relacionada ao desenvolvimento, o estudo Trade lo-
gistics in global economy, do Banco Mundial (ARVIS et al., 2018), relaciona o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) ao denominado Indice de Infraestrutura Logistics
Performance Index (LPI). Analisando diversos paises do mundo e com escaladela 5 —
respectivamente, “muito baixo” e “muito alto” —, vemos que em 2018 a América do Sul
alcangou um Indice LPI de 2,78, possuindo apenas dois paises da regiio na chamada média
alta (upper middle) — Chile e Brasil —, com todos os outros (excetuando a Guiana, que nio
entrou no estudo por auséncia de dados) com notas bastante baixas, juntamente com
paises mais subdesenvolvidos da Africa e da Asia.
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Modal Situacio geral

De acordo com o World airport traffic report (AIRPORTS COUNCIL
INTERNATIONAL [ACI], 2015), no ano de 2015 havia mais de 7.500 ae-
roportos em funcionamento na América do Sul, sendo os do Brasil e
Argentina, além de capitais de outros paises, os de maior movimenta-
¢do. Como principais problemas ressaltam-se: baixa conexdo regional,
oferta de assentos e capacidade de cargas concentradas em poucas
empresas (devido & incidéncia de politicas protecionistas) e alto

custo —um impeditivo para grande parte da populacdo sul-americana.

Aerovidrio

Segundo dados do relatdrio The world factbook (CENTRAL
INTELLIGENCE AGENCY [CIA], [s.d.]), tem-se uma maior oferta

de vias pavimentadas nos paises do Cone Sul do que nos do Grupo
Andino. No primeiro caso, temos cerca de 2,6 milhdes de quildmetros
de rodovias, com 2 milhdes concentrados apenas no Brasil, e a taxa
Rodovidrio | média de pavimentacio chega a 78,3%. J4 no segundo, de 577 mil km
(concentrados na Colémbia e Peru), estima-se que apenas 20% das
rodovias sejam pavimentadas. Entre outros entraves, destacam-se
muitos trechos bloqueados e intransitdveis por causa de enormes
buracos, afundamentos de pista e desmoronamentos, em especial na
Amaz6nia e nas zonas de maior altitude da cordilheira andina.

No modal maritimo, conforme ranking da Comissio Econémica

para a América Latina e o Caribe (CEPAL, 2018), de 120 portos na
América Latina e Caribe apenas dois apresentam profundo calado,
permitindo o atracamento de navios de maior capacidade de carga e
tonelagem: os de Santos (Brasil) e Buenos Aires (Argentina). Muitos
terminais caracterizam-se como piv0s regionais ou sub-regionais, ja
que é o canal do Panam4 que possui papel central nas principais rotas
mundiais que fazem escalas em portos sul-americanos em ambas as

A s r
qua}fl.arlo costas (HANDABAKA, 2006). Quanto ao modal fluvial, apesar de uma

(maritimo . o , p 1o~

e fluvial) ampla rede hidrovidria abrangendo uma drea préxima a 11 milhges de

km? (conformada pelas bacias do Amazonas, do Prata e do Orinoco),
muitas s3o as obstrucSes a navegabilidade ininterrupta, devido,
principalmente, & auséncia de servicos constantes de dragagem de
canais de navegacdo, balizamento de cursos fluviais e canalizacio

de meandros, e baixas sinalizac¢Ges e limpeza de troncos e cascos
submersos, além de priorizagdo de investimentos pelo setor publico.
Tudo isso, segundo Nazaré (2001) sobre o caso amazdnico, diferencia
um rio de uma hidrovia.

Fonte: adaptado e atualizado a partir de Virga (2019).
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Todavia, a despeito de relevantes possibilidades de integracdo intermo-
dal num territério marcado por muitas particularidades geograficas, ademais
de recorrentes questdes e fragilidades de 4mbito macroecondmico, politico
e de planejamento, a América do Sul pareceu, apenas muito recentemente e
por um periodo, atentar mais efetivamente a importancia de maior integragdo
fisica regional, como se apresenta a seguir.

Buscando uma ampla integracao fisica: ascensdo e queda
de iniciativas recentes

Neste século, em especial na primeira década e meia, a América do Sul
vinha experimentando mudancas sociais, econdmicas e politicas importantes,
as quais alimentaram esperancas de avangos efetivos de integra¢io continen-
tal. As acOes voltadas para a integra¢do no continente acabam por constituir
no que W. Costa (2018, p. 17) denominou de um “notével laboratdrio para ex-
periéncias de integra¢do” no mundo contemporaneo.

Era agosto de 2000 quando, pela primeira vez no continente e de forma
consensuada por todos os paises da regido, projetos de integragao fisica foram pla-
nejados de forma conjunta e com um objetivo central: ampliar e modernizar ainfra-
estrutura sul-americana quanto aos segmentos de comunicagdes, energia e trans-
portes. Durante a Primeira Reunifo de Presidentes da América do Sul, na I Cupula
de Paises da América do Sul, em Brasilia (e numa iniciativa fortemente apoiada pelo
Brasil e, em seguida, impulsionada por Peru e Argentina), foi lancada a IIRSA.

A América do Sul foi organizada em dez Eixos de Integragdo e
Desenvolvimento, os EID, o que para Pares (2006) evidenciou certo plane-
jamento territorial. Destacando o segmento dos transportes, o foco recaiu,
sobretudo, na amplia¢io da oferta de aeroportos e malhas ferrovidrias e rodo-
vidrias e suas conexdes intrarregionais; no impulso de fluxos e modernizagio
portudria no modal fluvial; e no estabelecimento de maior e melhor regulagio
e fluidez no trinsito transfronteirigo.

No tocante aos altos aportes financeiros necessarios, estimados em mais
de US$ 100 bilhdes®, a iniciativa buscou estimular a articulag¢do entre bancos

4 A carteira total de projetos organizadores do territério sul-americano nos 10 EID contava,
a priori, com mais de 500 projetos e investimentos previstos na ordem de US$ 100 bilhdes,
uma meta considerada bastante robusta, tanto pelo nimero de projetos quanto pelos
compromissos previstos de recursos, tendo em vista problemas econémicos, em especial
a baixa disponibilidade de recursos publicos de origem fiscal no comego dos anos 2000 em
boa parte dos paises da América do Sul.
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governamentais, institui¢des financeiras multilaterais®, governos e setor pri-
vado. A IIRSA receberia apoio organizacional em cada pafs e, como uma estra-
tégia de hub (MOREIRA, 2007), orientava-se reforcar a capacidade de governos
do planejamento a coordenacfo de investimentos e, assim, gerar uma carteira
de projetos atrativos ao setor privado, priorizando, num primeiro momento,
aformacdo de parcerias com o setor publico.

Todavia, a agenda total da IIRSA apresentou-se, além de muito ampla,
irrealista para paises numa regido marcada por dependéncia e crises econd-
micas tipicas do subdesenvolvimento. Convém destacar que o inicio do novo
século explicitava uma conjuntura de consolida¢io das politicas neoliberais
no subcontinente, marcado por crises cambiais e na conta corrente, além de
baixo crescimento®. Ademais, havia questGes internas a resolver, perpassan-
do de distintas perspectivas de projetos a conflitos de interesse entre agentes
envolvidos no financiamento deles, em alinhamento com demandas sociais e
impactos ambientais (QUINTANAR; LOPEZ, 2003; VITTE, 2009, 2013).

Em 2004, na III Reunido dos Presidentes da América do Sul, em Cusco,
os paises definiram uma Agenda de Implementag¢io Consensual (AIC) 2005-
2010, formada por projetos prioritarios de maior centralidade para a amplia-
¢do da integracdo fisica, resultando em 31 projetos e aportes estimados em
US$ 7 bilhdes. Uma decisdo que soara, segundo Araujo Junior (2013), como
acertada diante de histdricas e extensas tentativas de planejamento e integra-
¢do regional, com diversos acordos ndo cumpridos na América do Sul.

Como repercussdo da AIC e fortalecendo um passo adicional a integra-
¢do regional, em 2004, acordada pelos 12 paises sul-americanos em reunido
dos respectivos chefes de Estado no Peru, foi fundada a Comunidade Sul-
Americana de Nag¢Ges (CASA), visando 4 expansio do didlogo politico, ao revi-
goramento infraestrutural e & promoc3o da coesdo socioambiental.

5 visando “fugir” de fortes ajustes politicos e fiscais exigidos por fontes tradicionais de finan-
ciamento, como Banco Mundial, e focando em apoios técnicos as fases de estudo e viabili-
dade econdmica e ambiental dos projetos, foram trés as principais institui¢des multilaterais
da regido envolvidas mais diretamente com a agenda de integragdo da IIRSA, sendo essas
o0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Corporagio Andina de Fomento (CAF)
e o Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (FONPLATA).

6 Segundo dados do CEPALSTAT, considerando os 11 paises sul-americanos (excetuando
o departamento ultramarino da Guiana Francesa), a pregos constantes em US$ de 2010,
o Produto Interno Bruto (PIB) no quadriénio 2000-2003 apresentou um crescimento
médio médico de 1,63% apds crises ao final dos anos 1990. Comparativamente, no periodo
seguinte (2004-2007), o PIB médio da regido foi de 5,95%.
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Seguindo, em 2007 e ja num contexto de expansio econdmica favorecida
pelo que seria entdo chamado de superboom das commodities (favorecido pela
alta demanda chinesa), somado a um forte alinhamento politico regional com
governos voltados ao campo progressista e a ampliacdo de politicas sociais e
de distribui¢io de renda, a América do Sul viveria um novo periodo, inclusive
em termos de avancos de sua integracdo fisica e regional.

A CASA se converteria na UNASUL, composta também pelos mesmos
12 paises, tendo seu Tratado Constitutivo firmado em 2008 na Terceira Cipula
de Chefes de Estado, em Brasilia. Fortalecendo a institucionalidade da integra-
¢do, ali decidiu-se pela instala¢do da sede da UNASUL em Quito, além da criagio
do Parlamento Sul-Americano em Cochabamba e do Banco do Sul, em Caracas.

Com o objetivo central de desenvolver infraestruturas para a interco-
nexdo regional e ampliar a fluidez territorial, as liga¢des entre seus povos
de acordo com critérios de desenvolvimento socioecondmico sustentavel,
a UNASUL focalizava em n3o apenas continuar fortalecendo o percurso
recente de integragdo no continente, mas também em dirimir assimetrias
entre os paises. Quanto a sua estrutura organizacional, além de parlamento,
banco e secretaria geral com presidéncias pro-tempore (trocadas anualmen-
te), a Unido criaria dez conselhos ministeriais, entre eles o que aqui nos in-
teressa, o COSIPLAN”.

Avancos na execugio de projetos de integracio fisica: o COSIPLAN

Lancado em 2009 e tendo seu estatuto aprovado em junho de 2010,
o COSIPLAN ampliaria a exequibilidade de projetos e obras voltados aos trans-
portes e alogistica no subcontinente. Da maior pormenorizagdo de estudos de
impactos ambientais a um maior detalhamento na identificacdo de atividades,
obras e projetos de interesse comum entre dois ou mais paises e na avaliagio
das formas de financiamento, o citado Conselho apresentou alguns avancos
considerdveis quanto a integragdo fisica.

7 Os outros Conselhos foram os de Chefes de Estado e de Governo; Ministros de Relagdes
Exteriores; Delegados; de Desenvolvimento Social; Combate ao Tréfico de Drogas; Saude
Sul-Americano; Educagio, Cultura, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo; Economia e Financas;
e Conselho Energético Sul-Americano. Também nesse contexto e por iniciativa brasilei-
ra, foi criado o Conselho de Defesa Sul-Americano, voltado 4 elaboragio de politicas de
defesa, intercAmbio de pessoal entre Forcas Armadas e realizacdo de exercicios militares,
ambos conjuntamente.
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Primeiro, em 2011, os trabalhos de planejamento realizados no dmbito
da IIRSA pelo seu Comité de Dire¢do Executiva (CDE)® foram passados ao
COSIPLAN, com o CDE passando a constituir seu Foro Técnico. Também
nesse ano, e orientando as decisGes do Conselho, aprovou-se um Plano de
Acdo Estratégico (PAE) 2012-2022, o qual continha uma Agenda de Projetos
Prioritdrios de Integragio (API) que substituiria a AIC da IIRSA.

Com tais alterac¢Oes e avancos organizacionais, tanto os EID quanto os
projetos de integragio fisica previstos em cada Eixo foram revistos, resultando
num total de nove EID, ja que o Andino do Sul fora incorporado ao Andino.
Também, e ndo obstante a API ter mantido alguns pardmetros de planejamen-
to territorial da AIC, foram levados em conta, mais pragmaticamente, carac-
terizagdes histdricas e socioespaciais e estudos de conservagido ambiental das
regides e localidades perpassadas pelos projetos.

Conforme o Informe de la cartera de proyectos del COSIPLAN 2017, dltimo
disponivel e com dados fechados até 16 de agosto do referido ano, o Conselho
possuia uma agenda total composta por 562 projetos e investimentos esti-
mados em US$ 198,9 bilhdes, sendo que, setorialmente, cerca de 90% asso-
ciavam-se aos transportes e 10% a energia, com os primeiros implicando 72%
da inversdo estimada. Desse total, 50 projetos eram considerados “4ncora”,
dando sentido & formacdo dos grupos em cada Eixo e viabilizando maio-
res sinergias e efeitos de desenvolvimento espacial, com uma maior parcela
desses projetos concluidos e concentrados no Eixo Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL)-Chile.

No que diz respeito a dimens3o territorial dos projetos da carteira total,
temos que 83% sdo nacionais, seguidos de 16% binacionais e 1% multinacionais
(trés ou mais paises), resultado em muito explicado por maiores dificuldades
de cooperagio, na pratica, para o avango de projetos que envolvam mais de
um pafis, fato que — conjuntamente a obsticulos do meio fisico na factibilidade
de obras nos modais inicialmente propostos — explicita considerdvel entrave a
integracdo, de fato, em nivel continental’.

Em relagdo as etapas dos projetos, os concluidos até 2017 somavam
153 (27,2%), demandando investimentos na ordem de US$ 48,9 bilhges. O res-
tante (409 projetos) se encontrava nas fases de perfil e pré-execugéo e cerca de

8 O CDE objetivava delinear estratégias de trabalho e aprovacio de planos de acdo, sendo,
entdo, integrado por ministros de Infraestrutura ou Planejamento designados pelos gover-
nos dos paises envolvidos.

9 Como amplamente discutido por Virga (2019) ao analisar o Eixo Amazonas.
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um terco destes estava em execugio (com obras em andamento naquele ano).
Ja quanto aos aspectos de financiamento, o financiamento da carteira total era
feito, sobretudo, pelo setor publico — quase 60% do investimento estimado —,
seguido de 25% via parcerias publico-privadas (PPP) e 15% pelo setor privado.
Aqui, cabem alguns pontos de destaque.

Primeiramente, houve um papel relevante dos Tesouros Nacionais
na execucdo dos projetos, em especial dos prioritdrios na API. Em segundo,
quanto a fontes multilaterais e outros agentes, além de BID, CAF e FONPLATA,
principalmente a partir da segunda década do século XXI, foram sendo agre-
gadas outras fontes de financiamento em distintos graus de participacao,
como a Unido Europeia, o Japan Bank for International Cooperation e, mais
recentemente, o governo chinés, por meio de importantes empresas de infra-
estrutura do pafs asiatico’.

Com o aporte de recursos"” para os diversos projetos das agendas de
IIRSA e COSIPLAN, vdrios eixos de circulagdo foram concluidos™, ampliados
ou ficaram inacabados. De acordo com Souza (2019, p. 120), no ano de 2017
o COSIPLAN tinha um portfdlio com 562 obras, sendo apenas 153 concluidas
(Figura 1), com uma respectiva concentrac¢io de projetos e de investimentos na
porgio sul da América do Sul.

10 No tocante ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), com
excecdo de dois projetos rodovidrios na Bolivia, num acordo bilateral, o banco nio par-
ticipou diretamente no financiamento de projetos das agendas IIRSA e COSIPLAN, pois,
basicamente, financia apenas empresas brasileiras. Nesse caso, atua indiretamente por
meio de aportes a grandes empreiteiras nacionais, que af sim executaram diversos projetos
nos paises vizinhos. Como explica Neves (2018, p. 323), a atuagio do banco em projetos
infraestruturais no continente no periodo recente (a partir de 2000) ocorreu por meio de
obras negociadas “a partir de relagGes bilaterais com os paises sul-americanos, em uma
relacdo direta com os governos vizinhos”.

11 ATIIRSA e o COSIPLAN possuiam uma dependéncia de or¢amentos publicos para continui-
dade dos projetos de infraestrutura (SOUZA, 2019).

12 Dos projetos concluidos, destacam-se, no Brasil, dois grandes eixos internacionais que
receberam recursos: a ligagdo Manaus-Caracas, que passou por obras de repavimenta-
¢do, e arodovia interoceénica (concluida) que atravessou o Peru e o Acre. No Peru, em
2009, foi finalizada a rodovia entre o porto maritimo de Paita na costa norte e Tarapoto
e Yurimaguas, na regido amazdnica, com a ideia prospectiva de, posteriormente, favore-
cer a ligacdo interoceénica (Pacifico-Atlantico) e intermodal (rodo-fluvial) com o Brasil
(VIRGA, 2019).
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Figura 1: Projetos da IIRSA/COSIPLAN na América do Sul

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e National Aeronautics and Space
Administration (NASA).

A IIRSA/COSIPLAN “deveria ter a funcdo de ser uma articuladora dos
blocos existentes na América do Sul, onde a infraestrutura iria servir para
incentivar o desenvolvimento econdmico dos paises da regido” (CARNEIRO;
BRUHN, 2018, p. 76), com projetos que visavam potencializar a circulacio
transfronteirica e uma interconexdo energética.

As propostas dos eixos de integracdo das iniciativas contribuiram
com a “ampliacdo da coesdo e fluidez territorial sul-americana [...] para
uma maior competitividade territorial e produtividade do capital no con-
tinente”, porém, “por tratar-se de um processo seletivo, também amplia
as disparidades continentais existentes, assim como cria novas” (SOUZA,
2019, p. 36).

Destacando, entdo, a evoluc¢io de projetos da IIRSA ao COSIPLAN, assim
como o interesse dos paises na agenda de integragdo fisica sul-americana,
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A carteira aumentou entre 2004 e 2017 para uma média de dezessete
projetos e US $ 12,42 bilhdes por ano, o que indica o profundo com-
promisso que os paises tém no longo prazo com a integragio fisica da
regifo. Em 2017, o investimento estimado cresceu 4% em relacdo ao ano
anterior. (COSIPLAN, 2017, p. 12) ©®

Todavia, tal cendrio apresentaria uma forte reversio nos ultimos anos,
como segue.

Reversido do processo de integracio regional: o desmantelamento
da UNASUL

Em geral, e especialmente até 2015, planos e projetos relacionados aos
transportes mostraram avangos alinhados a objetivos de integracdo fisica na
América do Sul. E se os bons resultados econdmicos, conjuntamente a uma
maior coesdo politico-governamental na esfera progressista e um fortale-
cimento das rela¢gdes denominadas “sul-sul” (em especial dos paises sul-
americanos com a Asia — leia-se China — e, no caso brasileiro, com a Africa),
ajudaram a explicar ndo apenas o compromisso, mas os avancos da integracdo
regional a partir desse segmento de infraestrutura, seria uma reversio desses
fatores, ademais de outros — que, diferentemente do “longo prazo” destacado
no trecho citado anteriormente do COSIPLAN (2017) encerrariam, e, num cur-
tissimo prazo, as agendas aqui apresentadas.

No ambito do PIB, e segundo os dados do CEPALSTAT, j4 a partir
de 2014 os resultados do continente evidenciariam um baixo crescimen-
to, com a média do quadriénio até 2019 chegando a negativos 0,46%
(CEPAL, [s.d.]). Em 2016, a retragdo anual alcancou -2,77%. Além de um
arrefecimento do entdo superboom puxado pela demanda chinesa, afetan-
do o comércio exterior dos paises da regido, resultados negativos fiscais
impactariam a capacidade de investimento do setor publico e o préprio
crescimento, com retragdo da producdo industrial e, crescentemente, do
consumo e da renda salarial (CERVO, 2016).

13 Traducgdo nossa ao original de: “La cartera se incrementd entre 2004 y 2017 a un pro-
medio de diecisiete proyectos y US$ 12.420 millones por afio, lo que indica el profundo
compromiso que tienen los paises a largo plazo con la integracién fisica de la regién.
En 2017 la inversidn estimada crecié en un 4% respecto del afio anterior.” (COSIPLAN,
2017, p. 12).
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A chamada “onda progressista”, iniciada com a elei¢do de Hugo
Chévez na Venezuela (1999-2013) — seguida das de Luiz Indcio Lula da
Silva (2003-2010), Evo Morales (2006-2019), Rafael Corréa (2007-2017) e
Fernando Lugo (2008-2012), respectivamente no Brasil, Bolivia, Equador e
Paraguai —, daria lugar a uma onda de fortes crises politico-institucionais
no subcontinente.

Em linha temporal, destacam-se: a destitui¢do, em 2012, de Lugo™;
as instabilidades entre 2013 e 2015 no Brasil e na Venezuela; o escandaloso
impeachment da entdo presidenta do Brasil Dilma Rousseff, em 2016; e o golpe
civico-militar na Bolivia. Recrudesceria, entdo, ndo apenas uma onda neoli-
beral na esfera econdmica pautada em cortes econdmicos e sociais, mas agora
mais conservadora e politicamente mais subordinada aos Estados Unidos
(CARNEIRO; BRUHN, 2018) do que voltada & conexdo com os vizinhos ou qual-
quer interesse na continuidade da integracdo regional.

Somam-se a tais reviravoltas nessa conjuntura os efeitos diretos da
entdo lancada Operacdo Lava-Jato no que tange a corrupgdo em obras, afe-
tando grande parte das maiores empreiteiras brasileiras que atuavam na
execugdo de projetos na América do Sul e, portanto, paralisando diversos
projetos na regido.

Como resultado de toda essa reversdo, um a um os paises da regido
foram saindo da UNASUL, formalmente esvaziada com a saida do Brasil em
abril de 2019, portanto, encerrando-se todos os seus Conselhos, dentre eles
o COSIPLAN. Mais recentemente, e conforme sintetizam Virga e Marques
(2020, p. 176),

Com um cendrio politico e econémico cada vez mais instdvel e nebu-
loso na América do Sul, o futuro, ainda que apontando para enormes
incertezas em termos prospectivos, evidencia que o tema infraestrutu-
ra fisica e cooperacio politica no subcontinente, parece, literalmente,
ter sido desintegrado.

As mudangas e as crises que afetaram os paises da América do Sul oca-
sionaram um arrefecimento das a¢des conjuntas voltadas a integragio fisica
continental baseada em infraestruturas de transportes entre paises, ainda que
algumas poucas obras concluidas tenham contribuido para a fluidez territo-

14 No que ficou denominado como golpe e com clara interferéncia norte-americana, como
explica Altman (2012) sobre os documentos vazados do WikiLeaks.
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rial de forma mais localizada ou intrarregional dentro de cada pais. Assim,
o que se destacou foi uma maior diversidade de projetos que sequer saiu do
papel ou ndo foi finalizada, restando, entdo, esfor¢os isolados ou nacionais de
integragio, como segue.

A continuidade da integracao fisica na segunda década do
século XXI

Nas primeiras décadas do século XXI, transformacgdes importantes ocor-
reram na América do Sul com as carteiras de projetos de infraestrutura, fossem
de um grupo de paises ou feitas de forma isolada. Notadamente, houve um
avanco da integragio fisica regional com a IIRSA e o COSIPLAN, tendo em vista
que estes tiveram uma atuagio expressiva na participa¢do e na consolidagdo
de eixos de circulagido dentro de e entre paises, favorecendo a circulacio de
pessoas, mercadorias e informacdes.

Entre os anos de 2000 e 2015, varios projetos foram iniciados, alguns
concluidos e outros inconclusos, momento em que, segundo Martin (2010),
havia um consenso ideoldgico e econdmico da integracdo. A partir desse
ponto, as elei¢les e crises econdmicas que passaram a assolar os paises sul-
americanos acabaram por repercutir na reducio da capacidade desses Estados
em destinar recursos aos programas macrorregionais e aos nacionais voltados
a obras infraestruturais.

O planejamento inicial da IIRSA consistia em eixos que atravessavam
paises ou grandes regides da América do Sul com o objetivo de permitir
uma fluidez segura para a circulagdo de pessoas, cargas e/ou informacges,
vislumbrando e justificando, para a maioria dos grandes eixos, a necessi-
dade de escoamento de commodities agricolas e minerais dos paises para os
portos maritimos.

Apesar dessa configuracido, podemos notar que o arranjo espacial
macrorregional era composto por eixos que atravessavam paises e isso
deveria potencializar a integragdo infraestrutural sul-americana que
havia herdado um conjunto de objetos geogréficos que possibilitava flui-
dez das dreas produtoras aos portos de um pais; porém, com os acordos
do MERCOSUL e a possibilidade de aumento de circulagido internamen-
te entre os paises-membros, os projetos de integragdo com vias entre os
paises tomaram forga.

Assim, é possivel inferir que os eixos de infraestrutura foram pensados
para permitir o escoamento das commodities e facilitar os fluxos de cargas e de
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pessoas entre os paises. No primeiro caso, ressalta-se que os eixos construidos
na Pan-Amazdnia foram pensados para a circulacdo de cargas, ou seja, gran-
des infraestruturas que possibilitariam a expans3o de atividades agricolas e
amaior exploracdo de recursos minerais e vegetais na regido.

Todavia, algumas dessas infraestruturas, como a construcdo da rodovia
entre o Brasil e o Peru, tiveram como justificativa o escoamento de soja e milho
de Mato Grosso e Ronddnia aos portos peruanos, alegando-se que o percurso
até os paises asidticos seria menor do que via navegagio fluvial do rio Madeira
e maritima com passagem pelo canal do Panama.

Em 2009, a rodovia foi concluida e ndo houve empresa interessada em
deslocar caminhdes entre o Brasil e o Peru para o transporte de grios em de-
corréncia de o percurso possuir um acréscimo de mais de 2 mil km com subida
nos Andes, impossibilitando o tipo de transporte praticado no Brasil com o uso
de composig¢des de 50 toneladas. Mas, apesar de ndo servir ao uso principal
para o qual foi construida, a rodovia Interoceénica (Acre-Peru) acabou permi-
tindo um conjunto de intera¢Ges espaciais regionais com a maior circulacdo de
veiculos como automdveis, motocicletas e caminhdes. Além disso, desde 2010
alinha rodovidria é operada, por exemplo, pela empresa Ormefios no percurso
Sdo Paulo-Lima (OLIVEIRA NETO, 2018).

Outro aspecto a se destacar € que outros projetos de integrac¢do continu-
am em curso mesmo com a descontinuidade da IIRSA e o desmantelamento
do COSIPLAN, pois as necessidades econdmicas calcadas na necessidade de
potencializar as interconexdes se mantém independentemente de crise econo-
mica ou de mudancas de projeto politico de Estados.

Essanecessidade de aumento da fluidez possui algumas caracteristicas
relacionadas a continuidade de projetos e ao estabelecimento de novos eixos
prioritdrios que atravessem um ou mais paises, mas o que se nota é uma
mudanga no arranjo espacial desses projetos novos e daqueles em continui-
dade, mesmo fora da institucionalidade do COSIPLAN, ja que as liga¢des no
periodo atual passaram a centrar-se dentro de cada pais, mais para acessar
rios e o litoral do que para fazer a integragao entre os paises sul-americanos.
Alguns dos principais projetos em andamento atualmente sdo apresentados
na Figura 2.
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Figura 2: Principais corredores projetados e em obras na América do Sul

Fonte: IBGE e NASA.

A atuagdo nos transportes na América do Sul ndo ocorre somente por
parte dos Estados, com empresas e seus respectivos objetivos privados par-
ticipando e atuando na prdpria gestdo de projetos e obras infraestruturais.
Silveira (2018, p. 9) pontua que a agdo oriunda da logistica de Estado refere-
se a construgdo de sistemas de engenharia, estabelecimento e alteragido de
normas e tributacdo, enquanto a logistica corporativa realiza uma otimizagdo
dos transportes com “o armazenamento e os servi¢os de logistica (alfandega-
mento, consolidacdo de cargas, manuseio da mercadoria, embalagem, entre
outros)” e ambos “estdo presentes na recente reestrutura¢do econdmica no
Brasil e potencializam as regiGes mais competitivas no amparo das atuais pre-
meéncias dos mercados externo e interno”.
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Alogisticade Estado e a das corporagdes atuam mutuamente nos territd-
rios para potencializar a fluidez e a competitividade, destacando-se o caso da
linha férrea entre as cidades de Rondond6polis/MT e Sumaré/SP, com 1.400 km,
que passou a operar trens com capacidade de deslocar dois contéineres empi-
lhados (dois andares) a partir de 19 de julho de 2019, atendendo a demandas
da circulagio de grios, minérios e produtos oriundos dos parques industriais
de S3o Paulo e de Manaus, ou seja, uma circulag¢do para o mercado doméstico
(TEIXEIRA, 2019).

Depois de 2015, com as mudancas regionais internas na América do Sul,
ressaltaram-se alteragGes nos investimentos e na prioridade atribuida aos
eixos de circulagdo conforme a Figura 1, sendo possivel observar, por exemplo,
que o Brasil passou a destinar recursos para a conclusdo e melhoria de alguns
eixos rodovidrios internos, como a BR-163, a BR-230 e a BR-319, e ferrovidrios®,
como a Ferrovia de Integracdo Leste-Oeste (FIOL) e Norte-Sul; recentemente,
tivemos o programa BR do Mar, com estimulo a navegacdo de cabotagem no
litoral brasileiro. Ou seja, investimentos na costa atlantica sem maiores vincu-
lagBes com os demais paises sul-americanos.

J4a o eixo rodovidrio interocednico Brasil-Argentina-Paraguai-Chile, que
estd passando por aumento de capacidade com a duplicacgo, além de constru-
¢do de trechos e de ponte binacional, faz parte da estratégia de consolidagio
de uma rota para a circulagdo de mercadorias como minérios, graos e produtos
manufaturados para os portos de Santos, no Brasil, e de Antofagasta, no Chile
(CARNEIRO; MATOSO; SANTOS, 2018). Esse corredor possui dois aspectos
importantes: o primeiro deles € possibilitar a circulagdo de cargas entre esses
paises e 0 acesso aos portos; o segundo constitui 0 acesso seguro para escoa-
mento e expansdo das atividades agricolas baseadas na produgdo de grios —
soja, milho e sorgo — entre o Paraguai e a Argentina, em que jd se apresentam
areas com cultivos.

Areorganizacdo territorial com infraestruturas de transporte ainda esta
em marcha, apesar da reducdo da participacdo das macroagendas de inte-
gracdo fisica sul-americana, evidenciando que cada pais ou grupo continua
construindo, ampliando e consolidando seus eixos de circulac¢do. Esse con-
texto denota que, mesmo em periodo de crise econdmica e/ou diplomadtica, se

15 Destaca-se recentemente apenas o fato de que, através da Lei N© 14.273 de 23 de dezembro
de 2021, foi instituida uma nova modalidade de concesséo ferrovidria em que as empresas
se responsabilizam pela construcao e operacdo, com o Estado Brasileiro apenas autorizan-
do a realizagdo do projeto. Para maiores informacdes, ver: https://www2.camara.leg.br/
legin/fed/lei/2021/lei-14273-23-dezembro-2021-792156-norma-pl.html.
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busca potencializar a fluidez territorial, pois cada vez mais se almeja reduzir
as viscosidades nos eixos de circulagdo para diminuir o tempo de circulagio e
manter uma fluidez continua de mercadorias, pessoas e informacGes.

Por fim, deve-se assinalar que, apesar dos esforcos voltados a efetivar
uma integracdo comercial e infraestrutural, os paises do continente ainda
possuem como principais parceiros comerciais na¢oes de fora da América do
Sul, com maior participagdo, atualmente, da China, que pretende aumen-
tar sua atuacdo nas dreas de energia elétrica e de transporte (JAEGER, 2015;
SILVA, 2019), impactando no desenho do arranjo espacial sul-americano,
como apresentado no caso particular das infraestruturas de transporte nesta
ultima secdo do texto.

Consideracoes finais

Com o panorama apontando, devemos ressaltar que os eixos de cir-
culacgio pensados para a América do Sul possuem como justificativa central
o estabelecimento de corredores de exportagio e a reducdo do percurso de
deslocamento das cargas para a Asia. No entanto, alguns eixos que foram con-
cretizados com esse propodsito ainda ndo atenderam a demanda prognosticada
nos projetos no inicio de 2000; apesar disso, fica evidente que os eixos sdo
utilizados e atendem as demandas da circulagdo local e regional.

As duas primeiras décadas do século XXI sdo marcadas por demandas
de mercado interno e externo, além de necessidade de aumentar a competiti-
vidade entre os territdrios e de integracdo econdmica e fisica. Esses trés aspec-
tos estdo presentes nas agendas dos governos e em agdes, cOmo ocorreu com
a IIRSA e o COSIPLAN.

A Iniciativa e o Conselho focalizaram em a¢Ges coadunadas e mais dis-
cutidas interregionalmente, acabando por resultar na concretizagio de alguns
projetos de infraestrutura concluidos, com muitos outros ficando inacabados
ou mesmo abandonados. Apesar das ag¢Oes realizadas para ampliar as redes
de circulagdo e de transportes, as mudangas geopoliticas e de Executivo nos
paises, além de crises econdmicas, acabaram por reduzir substancialmente
o papel do arranjo politico necessdrio a integragio fisica continental.

Apesar da paralisacdo parcial das a¢Oes, convém destacar que diferentes
movimentos centrifugos e centripetos na escala da integraco pelas redes fisi-
cas continuam, ou seja, fora do escopo da IIRSA e do COSIPLAN, o que denota
que a necessidade de ampliar as infraestruturas para a circulag¢do rdpida e
segura continua sendo uma demanda dos paises sul-americanos.
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Introducciéon

Region es un concepto geografico tallado desde multiples pricticas y sa-
beres. A partir de ese concepto, se formularon discursos disciplinares, a la vez
que establecieron algunas premisas fundamentales para la emergencia de
imaginarios nacionales, como para la puesta en marcha de politicas publicas.
Es geografico, no porque pertenezca a la disciplina rotulada con ese nombre,
sino porque con mayor frecuencia se emplea para producir algun tipo de des-
cripcion o argumentacion sobre la superficie terrestre. Asimismo, como ocurre
con la mayoria de los conceptos, no se definié de una vez y para siempre, sino
que ha estado sometido a permanentes revisiones y redefiniciones.

Como sostiene Ortiz (2004, p. 12), “Las ciencias sociales viven de los
conceptos”. Y sigue diciendo que “Tallarlos es un arte. No necesariamente en el
sentido artistico de la palabra, sino en cuanto artesania, un hacer... No pueden
producirse en serie, segun la vieja ortodoxia fordista; es necesario tomarlos,
uno a uno, en su idiosincrasia, en su integridad”. Claramente, la Geografia
como disciplina cientifica en la Argentina se consolidd gracias al saber decir de
las regiones y al saber hacer de la regionalizacién. Asimismo, circuld, aunque
tal vez con menos insistencia y con menos repercusiones epistemoldgicas, en
otros campos disciplinares, como la Economia o la Historia. Pero regién, como
buena parte de los conceptos de las Ciencias Sociales, no se nutre exclusiva-
mente de la produccién académica. Para continuar con laidea de Ortiz (2004),
en el tallado de ese concepto han participado activamente otras disciplinas
y saberes, como la planificacién, el marketing y la administracién publica.
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Saber y poder son esferas intimamente imbricadas. Como surge de
la obra de Foucault, el poder se ejerce a partir de innumerables puntos, circula,
atraviesa las cosas, estd en las relaciones. El poder forma saberes y produce dis-
cursos; todo saber emerge en las relaciones de poder. La regiéon como concepto
y la regionalizacidn como practica expresan relaciones de poder de diversa
indole. En el siglo XIX, muchos naturalistas europeos buscaron en el paisaje
natural y en la intensidad de su control a través de las actividades productivas
las claves para reconocer la superioridad de unas regiones frente a otras. Ya en
el siglo XX, fueron gedgrafas y gedgrafos expertos quienes determinaron, en
muchos casos, que a través de la lectura regional se lograria comprender mejor
la estructura territorial de un pais. Sobre el final de ese siglo, los planificadores
lograron imponer nuevas divisiones regionales con el propdsito de generar
nuevos equilibrios en la distribucién de los recursos fiscales. Asi, diferentes
corporaciones profesionales se apropiaron de la regién, produjeron discursos
que logran legitimar socialmente y, con ello, impusieron sus lecturas sobre las
desigualdades geograficas en un determinado pais.

Centrando la mirada en el caso de la Argentina, este capitulo se propone
describir algunos campos de saber que fueron tallando el concepto de region
y la practica delaregionalizacion. Asimismo, se propone analizar algunas tramas
de poder en las que emergieron regiones y regionalizaciones de la Argentina.

Regiones en el campo de la academia

El discurso regional ha tenido una amplia difusién en la academia ar-
gentina, por lo menos, desde fines del siglo XIX. Disciplinas como Geografia,
Historia y Economia fueron desarrollando, en diferentes momentos, pro-
gramas de investigacidn total o parcialmente centrados en la identificacidn,
localizacidn, delimitacién y caracterizacidn de regiones. A continuacidn, se
analizardn por separado.

Geografia

Parala Geografia, region fue una categoria central en el proceso de su for-
macién como campo disciplinar independiente, especialmente haciala década
de 1940, momento en que se crearon los departamentos de Geografia en varias
universidades de la Argentina (SOUTO, 1996). En ese momento, la comunidad
geogrifica comenzaba a ampliarse y a tener a la cuestidn regional como su ca-
ballito de batalla y a la escuela como el principal dmbito de transposicion de
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la produccién académica (ROMERO, 2004). Pero las primeras propuestas de
regionalizacion fueron producidas por naturalistas europeos ya desde media-
dos del siglo XIX. Desde entonces y a lo largo de un siglo y medio, se ensayaron
diferentes regionalizaciones del pais, que recogieron algunos de los giros epis-
temoldgicos que fue teniendo la disciplina. En todo ese proceso se construyé
una voz que se pretendia experta sobre las regiones argentinas.

En Benedetti y Salizzi (2016) se describieron 12 obras representativas de ese
devenir, publicadas entre las décadas de 1860 y 1980. Entre ellas se destacan las
siguientes: (1) Martin de Moussy (1860), quien introdujo la mirada naturalista
europea; (2) Khiin (1922), que difundié el enfoque fisiografico alemdn; (3) Daus
(1957), influenciado por la obra de este, consolidé la tradicién regional en
Argentina;y (4) Chiozza (1977), que combina la tradicién francesa vidaliana con
elementos procedentes de la planificacion y de la emergente Geografia Critica.

En esa tradicién se pueden reconocer siete constantes: (1) todos los
autores proponen su regionalizacién como una version superadora, por ser
mds precisa que las anteriores; (2) las regiones tendieron a presentarse como
realidades objetivas, para cuya determinacion solo era necesaria la mirada es-
pecializada, experta y legitimada de gedgrafos profesionales; (3) el ejercicio
de regionalizacidén era exhaustivo, todo el pais era fraccionado en un nimero
limitado de unidades (entre cuatro y 12); (4) esas regionalizaciones tuvieron
amplia trascendencia en la interpretacion sobre las diferencias sociales y am-
bientales internas del pais, en clave fisiogréfica; (5) las categorias propuestas,
elaboradas y reelaboradas en esas obras nunca se abandonaron, como region
Pampeana o Mesopotamia, entre otras; (6) el discurso regional tendié a obviar
a las provincias en su individualidad como unidades geograficas significati-
vas, inclusive fueron consideradas artificiales, frente a unidades fisiograficas,
consideradas verdaderamente geogréficas;y (7) esas regionalizaciones fueron
confluyendo con intereses de la época: a mediados del siglo XX con la agenda
geopolitica que sostenia discursos expansionistas, por ejemplo, hacia
Malvinas o la Antdrtida. En la década de 1970, se utilizaban denominaciones
surgidas de la planificacidén regional (ej.: Nordeste Argentino -NEA— o Regidén
Metropolitana). Desde la de 1990, es mds frecuente recuperar categorias de
la ecologia y de la narrativa ambientalista.

En la década de 1990 la Geografia Regional, al menos en las perspec-
tivas criticas o radicales, tendi6 a perder presencia, frente al interés por los
estudios sobre globalizacidn o, mas recientemente, por aquellos mds acotados
a espacios locales. Las escalas regionales o nacionales fueron cada vez menos
trabajadas por las diferentes investigaciones.
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Historia

Con el giro espacial en Ciencias Sociales, muchas disciplinas han adopta-
do de manera sistemadtica categorias geograficas. En el caso de la Historia, eso se
vio reflejado en el surgimiento las perspectivas historiogréficas local y regional,
a partir dela década de 1970 en México, de 1980 en Brasil y de 1990 en la Argentina
(VIALE HURTADO, 2010). En ese caso, los estudios regionales fueron desarrolla-
dos, especialmente, por historiadoras procedentes de universidades nacionales de
lugares alejados de la capital nacional, como Viviana Conti (Universidad Nacional
deJujuy), Susana Bandieri (Universidad Nacional de Comahue, Neuquén) y Maria
Silvia Leoni (Universidad Nacional del Nordeste, Resistencia).

Esa labor historiogréfica se presenté como una alternativa para superar
las visiones fuertemente centralistas de las historias nacionales construidas
desde la region hegemdnica, la ciudad-puerto de Buenos Aires y su entorno
rural. Buscaron producir una historia nacional mds compleja, superando
lavision donde estados, mercados y sociedades nacionales eran procesos
ya plenamente consolidados y coincidentes a fines del siglo XIX. En general,
las regiones son definidas como dmbitos trasnacionales o diferentes a las pro-
vincias, prestando atencion sobre todo a las relaciones sociales de produccion.
Eso llevé a reconstruir las dindmicas transfronterizas que permanecieron du-
rante el siglo XX, aun con la definicidn de fronteras interestatales. Un impor-
tante esfuerzo de compilacién de la produccidn generada en ese campo fue
realizado por Bandieriy Ferndndez (2017a, 2017b, 2017c).

Con frecuencia, esos trabajos recuperan regiones consagradas por la li-
teratura geografica, sin problematizarlas como entidad geohistdrica. Vale
decir, se suele reconstruir dindmicas materiales en las regiones sin cuestionar
la emergencia misma de la regidn en su dimension simbdlica. Ejemplo de ello
es el trabajo de Bandieri (2005).

Economia

En paralelo al auge de la planificacién regional que se dio en la Argentina
durante las décadas de 1960 y 1970, diferentes economistas se interesaron por
las regiones como cuestion medular para interpretar los problemas derivados
de la concentracidn geogréfica de los medios de produccién. De alli surgié
el interés por el estudio de las llamadas economias regionales.

Como sugiere Jong (2008), uno de los referentes de esa perspectiva es
Alejandro Rofman, quien ha dedicado, junto a diferentes colaboradores, buena
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parte de su produccion a la conceptualizacion y al estudio empirico de las econo-
mias regionales (MANZANAL; ROFMAN, 1989; ROFMAN, 1974, 1999; ROFMAN;
MARQUES, 1988), al igual que Jong (2008), quien lo hizo desde la Geografia.
La obra de esos autores confluye, nutre y se nutre de los desarrollos tedrico-
-metodoldgicos de la Geografia Critica de las décadas de 1970 en adelante, que
encara el estudio del espacio desde la transformacién social, en su relacion con
el proceso de acumulacidn de capital y las relaciones de explotacién y domi-
nacion, retomando algunos lineamientos tedricos del marxismo y del andlisis
estructuralista. Uno de los temas que atraviesa a esa bibliografia remite a los
desequilibrios regionales. Para explicar esos desequilibrios, Rofman recupera
la relacidn centro-periferia y la nocién de colonialismo interno, segun la cual
laregién hegemonica (pampeana) extrae recursos de las regiones subordinadas
mediante mecanismos de exploracién (ROFMAN; MARQUES, 1988).

El criterio de regionalizacién surge de observar, de manera central, las
formas en que el capitalismo fragmenta el espacio y selecciona unos u otros de
esos fragmentos: “De resultas de las desiguales formas de apropiacidén espa-
cial que el capitalismo produjo en el devenir histérico, hoy pueden advertirse
tres grandes dreas diferenciadas”, que son “un drea de predominio de formas
capitalistas avanzadas” (Pampa Himeda y la provincia de Mendoza), “un drea
con predominio de condiciones de menor desarrollo capitalista relativo” (pro-
vincias del Norte y del Oeste, con exclusiéon de Mendoza, y a las provincias de
Entre Rios y La Pampa). Por ultimo, identifican a la Patagonia “de mds reciente
ocupacidén y por eso con una definicién mds débil de su forma de desarrollo”
(MANZANAL; ROFMAN, 1989, p. 11-12). Un concepto ordenador en esa pro-
duccidn es el circuito productivo regional, que “abarca un conjunto de unidades
de produccion, distribucién y consumo que operan intervinculadas entre si
a partir de una actividad comun a todas ellas” (ROFMAN, 1999, p. 35).

En la Argentina, esas visiones criticas sobre el papel de las regiones en
la organizacidn nacional tuvieron cierta presencia en las politicas impulsadas
por los gobiernos neodesarrollistas del periodo 2003-2015.

Enseilanza

En la Argentina, el saber geogrifico académico (ensefianza en las uni-
versidades) y el saber geogréfico escolar (ensefianza en los colegios) han
mantenido una estrecha relacién por mucho tiempo (ROMERO, 2004). En esa
relacidn, el discurso regional fue un punto de contacto fundamental, por lo
menos, hasta fines de la década de 1980. Algunas propuestas de regionalizaci-
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6n formuladas en clave cientifica tendieron a ser seleccionadas como conteni-
do a enseflar en las escuelas, razon por la cual tuvieron una serie de recompo-
siciones para su adaptacién did4ctica (RODRIGUEZ LESTEGAS, 2002).

Hasta la década de 1920, los libros dedicados a la ensefianza de las ca-
racteristicas geograficas de la Argentina solian organizarse en dos secciones.
La primera se concentraba en los rasgos geofisicos bdsicos, en una suerte de
Geografia General de la Argentina. El itinerario narrativo continuaba con una
recorrida comprensiva de los aspectos fisicos, histéricos, institucionales y eco-
ndémicos de las divisiones politicas de primer orden, es decir, las 14 provincias
y los 10 territorios nacionales, mds la Capital Federal, en que se organizaba
el pais de entonces. Vale decir, esas unidades politicas ofrecian las geografias
particulares, mediante las cuales se expresaban, en esa ldgica, las diferen-
cias espaciales internas mds importantes del pais (cf. HERMANOS DE LAS
ESCULAS CATOLICAS [HEC], 1920; URIEN; COLOMBO 1905).

En 1926 se cred la Sociedad Argentina de Estudios Geogrificos (GZ£A),
que fue la primera y mds importante asociacion profesional que nucleé a pro-
fesores y profesoras de Geografia de toda la Argentina. Desde su creacidn, esa
institucion tuvo una activa participacién en el disefio de programas de es-
tudio de Geografia. Entre los cambios introducidos mds importantes, puede
sefialarse el reemplazo de la division provincial del territorio nacional, como
criterio para el estudio de las geografias particulares, por la divisién en regio-
nes fisiograficas. En la época, el profesor universitario Romualdo Ardissone
(1926, p. 15) se preguntaba: “spor qué estudiar la Puna de Atacama después de
la zona chaqueiia tan diferente, en vez de agregarla a la zona de Jujuy, Salta
y Catamarca?”. Tras referirse a diferentes obras destinadas a la ensefianza,
entre ellas una de Vidal de la Blache, decia:

Ninguno de ellos comienza por la capital; ninguno de ellos presenta
el estudio particular de provincias o departamentos, sino que todos se
extienden en el estudio de las regiones, entidades de innegable y propia
vitalidad... La similitud regional responde a una mas completa realidad
geogrifica [...]. (ARDISSONE, 1926, p. 15)

Tiempo después, Daus (1969, p. 37) sostuvo que se habia produci-
do una importante reforma en la ensefianza de la Geografia, ya que se pasé
auna “geografia de base cientifica, en sustitucién de la puramente descrip-
tiva”. Justamente, ese autor tuvo gran peso en la mencionada institucidn.
En sus trabajos académicos, Daus (1957, 1969) produjo una regionalizacién
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de la Argentina que fue ampliamente reconocida y recuperada. El pais quedé
dividido en ocho regiones geograficas: Noroeste, Chaco, Mesopotamia, Sierras
Pampeanas, Cuyo, Pampa, Estepa y Patagonia. A su vez, produjo un libro de
uso escolar (DAUS, 1953) que tuvo numerosas reediciones hasta la década de
1980 (DAUS; INSOGNA; GALARZA DE GARCIA MIGUEL, 1981). Tres décadas
después, Lorenzini y Rey Balmaceda (1992), con algunas variantes, seguian
pregonando por una division del pais en ocho regiones: Llanura Platense,
Meseta Subtropical, El Noroeste, Cuyo, Sierras Pampeanas, Patagonia, Mar
Argentino y Antartida Argentina. Todavia en la década de 2000 se siguieron
produciendo importantes libros de enseflanza de Geografia de la Argentina
que privilegiaban a las regiones por sobre las provincias. Un ejemplo lo pro-
porcionan Reboratti et al. (2006), donde el pais quedé dividido en seis regio-
nes: Noroeste, Nordeste, Cuyo, Pampeana, Metropolitana y Patagdnica.

Una de las claves que trasunta la geografia ensefiada es que las re-
giones aglutinan lo humano a partir de la descripcién de los rasgos fisicos.
Espacialmente, las regiones se implantan como poligonos definidos, que se
visualizan cartograficamente como continuidades homogéneas expresadas
en algun color, que encastran perfectamente, y que ninguna de ellas trasvasa
los limites internacionales. Se trataba de un esfuerzo intelectual por entender
ala Argentina como diversainternamente, a pesar delo cual mantiene suunidad
como nacion, garantizada naturalmente por el territorio y sus fronteras.

Marquetin

Las regiones se vuelven un producto de consumo. Eso ocurre, de modo
corriente, a través del turismo y de las acciones que llevan a ofrecer determi-
nadaregion como destino. En la construccion de la atractividad regional parti-
cipan actores publicos y privados. El marquetin regional consiste en ponderar
ciertos bienes culturales, paisajes singulares, productos industriales u objetos
patrimoniales. Uno de los organismos multilaterales que mds ha contribuido
al posicionamiento de las regiones como destino turistico es la Organizacion
de las Naciones Unidas para la Educacidn, la Ciencia y la Cultura (UNESCO),
gracias a sus declaraciones patrimoniales. Si bien el objetivo es la conservacion
de patrimonios tangibles e intangibles, con frecuencia acaban transformando
a las regiones en productos para su consumo que se ven seriamente transfor-
mados ante la afluencia de turistas y la consecuente valorizacién inmobilia-
ria. Es lo que ocurrid, en el caso de la Argentina, con la region de la Quebrada
de Humahuaca. Alli, poblados campesinos como Purmamarca devinieron
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destinos turisticos muy apetecidos por sectores sociales urbanos de ingresos
medios o altos, por lo que el capital patrimonial se vio definitivamente trans-
formado (TOMMEI; BENEDETTI, 2014).

En otras ocasiones, a veces de manera complementaria con la anterior,
laregidon y sus contenidos culturales son aprovechados para la valorizacién de
determinados bienes de consumo. Eso ocurre cuando el nombre de una region
deviene una marca, toda vez que (1) el producto es enddégeno y se produce en
una region de una manera singular, dando origen a algun tipo de certificaci-
6n de origen geogréfico; o (2) el producto es exdgeno, pero una empresa toma
el nombre de la regidn, sin importar su relacion con el lugar: el producto se
apropia de los sentidos positivos asociados a la regidn.

En el primer caso, el ejemplo mds conocido es el de Champagne, en Francia,
o de Gruyeres, en Suiza, donde hay una identificacion entre un producto, un
saber hacer (un método de elaboracién particular) y una regién que le otorgé
cualidades y la propia denominacién. Con el tiempo, se sumo cierta normativa
e intereses empresariales y politicos que buscaron fortalecer esa vinculacién
y lograr una distincion en el mercado internacional. Asi, champagne o champafia
es el vino espumante delaregion de Champagne;y gruyer es el queso delaregion
de Gruyeres. Esa tendencia puede entenderse como una de las tantas formas en
que el capitalismo global selecciona y distingue a ciertos lugares, en la medida
que pueden generarse condiciones propicias para la acumulacidn.

La tendencia al surgimiento de esas marcas basadas en regiones, que
viene creciendo desde la década de 1970, responde al interés de muchos pro-
ductores rurales por lograr diferenciar sus bienes con respecto a las commodi-
ties. Surgen asilos bienes diferenciados (specialities), generalmente de alto valor
y orientados a nichos consumidores urbanos, preocupados por las pautas ali-
mentarias o interesados en acceder a bienes suntuosos. Incluye los productos
con apelacién o denominacién de origen, los orgédnicos y los de contra-estaci-
6n, asi como aquellos enmarcados en el comercio justo o equitativo (CASTRO;
CINALLIL, 2018). Para el caso de la Argentina, el Ministerio de Agricultura,
mediante el programa Alimentos Argentinos, reconoce las siguientes indica-
ciones geograficas: Alcauciles Platenses, el Salame Tipico de Colonia Caroya,
Cordero Patagoénico, Meldn de Media Agua de San Juan, la Yerba Mate de las
Provincias de Misiones y Corrientes, el Dulce de Membrillo Rubio de San Juan;
y las siguientes denominaciones de origen: Salame de Tandil y Chivito Criollo
del Norte Neuquino'.

1 Disponible em: https://bit.ly/310sLGc. Consulta en: 13 ene. 2022.
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La denominacién de origen geografico reconoce la recuperacion de
ciertas formas tradicionales de elaboracion, pero también lleva a la adecua-
cion de las normas de produccidn ante las exigencias de calidad generadas
por el mercado, en particular de los consumidores de paises del Norte, para
facilitar los circuitos de comercializacion trasnacional: los criterios de calidad
local heredados ceden ante las exigencias globales. Otra forma de accién del
capital se vincula con la presion que generan los sectores industriales mas po-
derosos a escala global para controlar un determinado segmento de mercado.
Esa cuestion es notoria en el caso de la industria vitivinicola, donde las em-
presas europeas, encabezadas por Francia, han logrado establecer diferentes
restricciones al uso de determinadas expresiones, consideradas marcas regio-
nales. Es el ejemplo ya dado del uso de la denominacidn champagne a los vinos
espumantes (CASTRO; CINALLIL, 2018; DIMITRIU, 2002).

La construccion exdgena de la regidn surge por la adopcion de su deno-
minacidon como registro privado de una marca que alli no se produce. Ocurre
con el caso de Patagonia. Al buscar la palabra Patagonia en internet, surgen
tres registros:

1) Banco Patagonia: esa empresa surge de una sucesion de fusiones entre
bancos. Su conexidn con la regidon remite a una de las entidades que
le dio origen, de la provincia de Rio Negro. Sin embargo, hoy es con-
trolada por capitales trasnacionales. Su composicién accionista es
la siguiente: Banco do Brasil, 80,39%; Provincia de Rio Negro, 3,17%;
Market, 16,44%. Vale decir, solo el 3% de su composicién accionaria
es “patagdnica”?

2) Patagonia: es una empresa con sede en California dedicada a comer-
cializar indumentaria deportiva. Basa su capacidad comercial en
la asociacidn que hace de sus productos con un lugar libre de con-
taminacidn, alejado del cemento. Lo paraddjico es que la producci-
on de esas indumentarias se realiza en contextos que expresan todo
lo opuesto: centros cementosos y contaminados, con condiciones
laborales exigentes para las personas.

3) Cerveza Patagonia: como se informa en el sitio web de la marca,
donde se incluyen numerosas y vistosas fotos con paisajes patagd-
nicos, “Todo comenzd en el garage de una casa al sur de la ciudad de
Buenos Aires cuando un Maestro Cervecero |[...] elaboraba una cerve-

2 Disponible en: https://bit.ly/3fpeF4R. Consulta en: 29 abr. 2019.
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za con lupulo patagdnico para compartir con amigos. Aun sin darse
cuenta, esta cerveza de suave sabor a caramelo, habia marcado un
nuevo rumbo”. En la actualidad forma parte de la empresa Quilmes,
que actualmente integra el grupo Anheuser-Busch InBev, uno de los
oligopolios cerveceros a nivel mundial®.

De esta manera, los rasgos positivos, casi idilicos de la regién, son apro-
vechados para posicionar un producto y mejorar su performance comercial.

Administracion publica nacional

En el drea ministerial de Economia, Haciendas y Finanzas (segun
el gobierno de turno, esas carteras se unen o separan) funciona el Instituto
Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC), que es un ente desconcentrado,
creado en 1968, que con anterioridad recibid otras denominaciones (INDEC,
2019). Antes y desde la creacién del INDEC, el sistema estadistico nacional se
estructurd con la realizacién de 10 censos generales de poblacién (en 2021 no
se pudo realizar el nimero 11).

A lo largo de esa serie censal, se ensayaron diferentes regionalizacio-
nes del pais que, en general, resultaban del agrupamiento de provincias, con
criterios, numero y denominaciones que variaron. Entre los censos de 1869
y 1914, se mantuvieron los mismos agrupamientos: Este, Oeste, Norte, Centro
y Territorios Nacionales (denominacién que luego desaparecid, una vez que
esos se provincializaron). La agrupacion del Este recibia, alternativamente,
la denominacidn Litoral. La del Oeste recibid otra denominacién con larga pre-
sencia en el pais: Andinas. Esos censos coinciden con un periodo donde las re-
gionalizaciones no fueron sistemdticas ni tuvieron gran presencia en el sistema
educativo. Asimismo, el censo de 1947 no presentd ninguna regionalizacion.

El principal cambio se produjo con el censo 1960, cuando los agrupa-
mientos se aproximaron en su delimitacion y denominacion a las regiones
geograficas que eran ensefiadas en las escuelas. Dicho censo delimitd zonas.
En cambio, desde 1980 el INDEC reconocié regiones. En la denominacién de
las zonas/regiones se observa la convivencia del vocabulario con el que se
reconocian unidades fisiogrificas (Pampeana, Mesopotdmica, Patagdnica,
Chaquefia). Esas denominaciones, al igual que Cuyo, se utilizan en el pais por
lo menos desde el siglo XIX. Desde 1960, con el auge de la planificacién regio-

3 Disponible en: https://bit.ly/3FrXave. Consulta en: 7 mayo 2021.


https://bit.ly/3FrXave

174 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RELACOES INTERNACIONAIS

nal, emergieron nuevas denominaciones: Central —que desde 1980 se funde en
la Pampeana—, Nordeste —reemplazando a Mesopotdmica y Chaquefia desde
1980—, Noroeste y Metropolitana (Cuadro 1).

Cuadro 1: Agrupaciones o regiones segun los censos nacionales

1869 1895 1914 1960 1980
Provincia
Agrupacion Provincias - Zona Region
. Este Este
Buenos Aires 343 . . Pampeana Pampeana
(o Litorales) | (o Litoral)
Oest
Catamarca ([eIs¢s este . Oeste Nor-Oeste Noroeste
(o Andinas)
Chaco TN TN TN Chaquefia Nordeste
Chubut TN TN TN Patagdnica Patagdnica
Ciudad de Este Este
X |Este . . Metropolitana* | Metropolitana*
Buenos Aires (o Litorales) | (o Litoral) P P
Cordoba Centro Centro Centro |Central Pampeana
. Este Este (o
Corrientes J¢s . . Mesopotdmica |Nordeste
(o Litorales) | (o Litoral)
. Este Este ..
Entre Rios i3 . . Mesopotdmica |Nordeste
(o Litorales) | (o Litoral)
Formosa TN TN TN Chaqueiia Nordeste
Jujuy Norte Norte Norte Nor-Oeste Noroeste
La Pampa TN TN TN Pampeana Pampeana
99 Oeste
LaRioja Oeste . Oeste Nor-Oeste Noroeste
(o Andinas)
Oeste
Mendoza Oeste . Oeste Cuyo Cuyo
(0 Andinas) 4 4
Misiones TN TN TN Mesopotdmica |Nordeste
Neuquén N N N Patagdnica Patagdnica
Rio Negro W TN N Patagodnica Patagénica
Salta Norte Norte Norte Nor-Oeste Noroeste
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1869 1895 1914

Provincia

Agrupacién Provincias

Oeste
San Juan Oeste . Oeste Cuyo Cuyo
J (0 Andinas) 4 Y
San Luis Centro Centro Centro Cuyo Cuyo
Santa Cruz §W TN TN Patagénica Patagénica
Este Este
Santa Fe Este Central Pampeana

(o Litorales) | (o Litoral)

Santiago
del Estero

Centro Centro Centro Chaqueria Noroeste

Tierra del

TN TN TN Patagoénica Patagodnica
Fuego

Tucuman Norte Norte Norte Nor-Oeste Noroeste

Fuente: elaboracidén propia.

“Abarca parte de la provincia de Buenos Aires.

Desde la década de 1980, la divisidn del pais en seis regiones estd
presente en todo el sistema estadistico nacional. Se transformé en uno de
los niveles de agregacidn de informacidn del pais, intermedio entre las pro-
vincias y la nacidén. El uso de la division del pais en regiones es frecuente
en numerosas dependencias de la administracién publica nacional. Sin em-
bargo, no hubo una estandarizacién para la regionalizacion del territorio
nacional. Cada organismo crea la propia, que, inclusive, puede variar con
un cambio de gobierno. Generalmente se utilizan denominaciones con-
sagradas por la academia, la escuela, la planificacién o el propio INDEC,
como Cuyo, cuyo o cuyana, o Patagonia, patagonia o patagodnica, pero no de
manera estandarizada.

Asimismo, se pueden reconocer importantes superposiciones espa-
ciales entre las regiones de los diferentes organismos, con denominaciones
muy parecidas, pero no idénticas. Por ejemplo, la Administracion de Parques
Nacionales (APN), el Instituto Nacional de Semillas (INASE), la Secretaria de
Turismo (ST) y el drea de Salud en Emergencias y Desastres (SED) de la actual
Secretaria de Salud dividen al pais en diferentes regiones. Al considerar el con-
junto de provincias ubicadas hacia el noroeste de la Argentina, se les otorga
denominaciones similares —noroeste, NOA, Norte—, pero siempre con una can-
tidad de provincias distintas: tres a seis, segun el caso (Cuadro 2).
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Cuadro 2: Regiones en la administracion publica nacional

Institucion INDEC APN INASE ST SED
Denominacion Noroeste NOA NOA Norte Region NOA

Jujuy
Salta 1 1 1 1 1

. | Catamarca 1 0 1 1 1

Provincia .

LaRioja 1 0 0 0 1
Santiago del Estero |1 0 1 1 1
Tucumadn 1 1 1 1 1
Total 6 3 5 5 6

Fuente: Argentina (2016, 2018, 2019, [s.d.])

Planificaciéon

En la Argentina, los primeros intentos de planificacién regional fueron
formulados con los llamados Planes Quinquenales, durante la presidencia de
Juan Perdn. El primero abarcé el periodo de 1947 a 1952 y el segundo de 1952
a 1955 (afio en que fue derrocado por un golpe militar). Este dltimo, promulgado
en 1953, se proponia, entre muchas otras cuestiones, promover “el desarrollo de
las regiones infrapobladas, y en particular de la Patagonia” (ARGENTINA, 1953,
p. 46). En varios tramos menciona a la Patagonia y hace referencias al crecimien-
to de las regiones, pero no proporciona una regionalizacién exhaustiva.

Desde la década de 1950 se fue generalizando la interpretacién del desar-
rollo econdmico social latinoamericano que fuera formulado por la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), surgida en 1949, por en-
tonces presidida por Raul Presbich. En esa institucion prevalecia la idea de que
Latinoameérica se encontraba en una situacidn periférica dentro del capitalismo
y que, para desarrollar sus fuerzas productivas, necesitaba generar cambios
para transitar desde una sociedad tradicional hacia una moderna. El desarrollo
econdmico, entendido como un proceso que abarca diferentes etapas, llevaria
hacia esa situacién de modernizacidén. Para lograrlo, se vefa como fundamen-
tal la intervencidn estatal, quien generase acciones para tecnificar la estructura
agricola, fortalecer la industrializacién y capacitar a las elites tecndcratas para
que puedan lograr una planificacién racional de ese proceso.
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En toda Latinoamérica se conformaron organismos de planificacion.
Asimismo, surgieron proyectos de regionalizacién o de creacién de polos de creci-
miento. Desde la década de 1960, la accién gubernamental comenzd a apelar mds
decididamente en la entidad regidn, con el propdsito de determinar la funciona-
lidad de unidades geograficas diferentes a las provincias preexistentes (ARIAS
BUCCIARELLI, 2006-2007). Ya no consistia en considerar alas regiones como
realidades evidentes, aunque tampoco como construcciones que dieran cuenta
de identidades sociales previas. Las regiones serian funcionales, a partir de la de-
terminacidn de algunas variables para su creacion, generalmente estadisticas.

En la Argentina, se cred en 1959 el Consejo Federal de Inversién (CFI)
por acuerdo de las 23 provincias y la Capital Federal, con la finalidad de pro-
mover el desarrollo armonico e integral del pais. Por el decreto 2.399 de 1962
se cre6 el Consejo Nacional de Desarrollo (CONADE), organismo encargado
de la planificacion. Sus objetivos serian el perfeccionamiento de las estadisti-
cas publicas y la realizacién de estudios de la economia nacional (JAUREGUI,
2014-2015). Buena parte de los informes producidos en ese contexto —por
ejemplo, CFI (1963)— tuvieron escaso impacto en la planificacién. Como sefiala
Jong (2008), los problemas que limitaron la potencialidad de esas institucio-
nes fueron la concepcion central de la planificacién oportunamente adoptada
y que el tipo de conocimiento descriptivo (aunque sofisticado) respondia a los
paradigmas cientificistas del momento, que dificilmente podian desembocar
con naturalidad en la toma de decisiones. En la misma época se publicaban,
en paralelo, otras obras desde el 4mbito académico, que tuvieron m4ds reper-
cusion a largo plazo, algunas ya mencionadas, como las de Alejandro Rofman.

El decreto 1.907 de 1967 reglamentd la ley n° 16.964, que el afio previo
habia creado el Sistema Nacional de Planeamiento y Accidn para el Desarrollo
(B. 0. 4/X/66). Se determind por el articulo 11 que el territorio nacional que-
daria dividido en ocho regiones de desarrollo, a saber: Patagonia, Comahue,
Cuyo, Centro, Nor-oeste, Nor-este, Pampeana y Area Metropolitana. Se puede
hacer notar que Noroeste, que también comenzd a conocerse como Noroeste
Argentino (NOA), ya era identificada en regionalizaciones previas. Las noveda-
desfueronlacreacién del NEA (que reemplazaa Chacoy parte de Mesopotamia,
fusiondndolas), el surgimiento del Area Metropolitana diferenciada de
la Pampeanayla escisién de Comahue (que tuvo diferentes delimitaciones) del
resto de la Patagonia, hoy también conocida como Norpatagonia. Otro rasgo
fue la fragmentacion de dos provincias: Santa Fe, donde una parte permanece
como pampeana, como es tradicional, y la otra se incorpora al Nordeste; ylade
Buenos Aires, donde el extremo austral se suma al Comahue.
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Esas regiones alcanzaron procesos de modernizacidén variables.
El Comahue fue una regién-plan definida en funcién de la politica nacional
para la generacién de energia y puede considerarse una de las mds exitosas
experiencias en cuanto a gestidn territorial. De todos modos, dicha politica no
promovid un proceso sostenido de descentralizacion de la gestidn territorial
hacia entidades intermedias entre nacion y provincias, es decir, las regiones.
En cambio, se transformaron en una division administrativa mds, superpues-
ta al resto de las divisiones creadas por la administraciéon publica nacional.
Asimismo, esas regiones no llegaron a adquirir forma institucional y no pudie-
ron consolidarse, entonces, como territorios diferenciados.

Las acciones impulsadas por el CONADE apuntaban a un desarrollo
capitalista auténomo, con base en la industria nacional. La dictadura ins-
taurada en 1976 dio por tierra con todos esos intentos de planificacién y de
construccion de una economia nacional, al imponer una politica econdmi-
ca neoliberal, que todavia hasta el presente se debate con la posibilidad de
un retorno a la economia planificada, mediante una fuerte intervencién del
estado (JONG, 2008).

Recién en la década de 2000, en la Argentina se ensayd una nueva
tentativa de planificacidén integral del pais. Eso se logré mediante el Plan
Estratégico Territorial (PET), una iniciativa del Ministerio de Planificacién
Federal de la Nacién que se desarrolld en distintas etapas (2008-2009,
2010, 2011 y 2015). E1 PET tiene tres componentes bdsicos: (1) un diagnds-
tico del modelo actual; (2) una proyeccién del modelo deseado; y (3) un
listado de proyectos de infraestructura, siendo este ultimo el componente
al que se le otorgaba mayor énfasis (GARCIA, 2018). En esta etapa lo regional
es sustituido por lo territorial. Asi, la planificacion estratégica territorial se
define como un proceso a través del cual se incrementan las capacidades de
un determinado territorio en pos de hacerlo disponible para su uso social
(ARGENTINA, 2011).

Una diferencia importante que introduce la mencionada propuesta de
planificacién es que la divisién del pais en unidades intermedias (regiones)
es ecléctica, al recuperar distintas referencias: se mencionan regiones del
INDEC (como NOA y NEA), regiones del CONADE (como Comahue) y regiones
ambientales cldsicas (como Valles Calchaquies o Quebrada de Humahuaca).
También se utilizan expresiones genéricas (como regiones dindmicas), se re-
cuperan regiones que surgieron de acuerdos interprovinciales (como Norte
Grande) y una regionalizacién funcional ensayada por el organismo, que dio
lugar a 25 divisiones, sin mayor trascendencia.
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Federalismo

Dos principios basicos que estan presentes en la mayoria de las regio-
nalizaciones son la separacién y la integracion. La separacién se produce
al considerar aisladamente cosas que estaban juntas o fundidas. De alli surge
la nocidén de separatismo, que es una forma de regionalismo, donde un grupo
social asociado a un ambito geografico particular se diferencia dentro de un
colectivo. Nacionalismo, provincialismo y regionalismo son expresiones que
pueden remitir a esa tendencia. En sentido opuesto, integrar es juntar ele-
mentos que antes estaban separados que, desde entonces, forman una nueva
entidad, una unién o una fusién.

La Argentina es un estado multinivel, donde conviven tres estratos
o capas territorialmente superpuestas, entre los cuales se distribuyen los po-
deres y funciones estatales: nacional o federal (global); estadual o provincial
(intermedia); municipal (local) (RINALDI, 2018). En la formacién de ese es-
quema se pueden reconocer diferentes acciones que engendraron episodios de
separacién y de unién. Desde 1810, en el ambito geografico del Virreinato del
Rio de la Plata, con el que la Corona Espafiola habia organizado su coloniza-
cién del extremo sur del continente americano, ocurrid una suerte de balca-
nizacidn: surgieron diferentes entidades que se fueron separando de aquella
mayor que las contenia. De alli surgieron Paraguay (1811), Bolivia (1825)
y el Uruguay (1830). Las tierras restantes se organizaron como Provincias
Unidas de Rio de la Plata, que también se fueron disgregando entre 1820
y 1834, llegando a conformar 14 cuasi-estados independientes. Esas entidades
se llamaron provincias, trece de las cuales finalmente se unieron en una confe-
deracion en 1853, inicialmente sin Buenos Aires, luego con esta.

Mss tarde, se suscitd un proceso de integracidn al pais de tierras con-
quistadas desde la década de 1870 en una sucesidn de empresas militares
y diplomadticas. Los dmbitos geogréficos incorporados fueron llamados, ge-
néricamente, Territorios Nacionales, que se dividieron en 10 gobernaciones,
que se organizaron con un esquema politico-administrativo centralizado
y carente de autonomia, controladas directamente por el Poder Ejecutivo
Nacional. Con el tiempo, diferentes movimientos locales y negociaciones con
el Ejecutivo nacional dieron impulso, desde la década de 1940, a una suerte de
procesos de separacion de las gobernaciones de ese esquema: dejaron de ser
gobernacionesy se transformaron en provincias auténomas, como las 14 origi-
nales. Con esa condicidn, se integraron de manera plena al estado federal, dic-
taron sus propias constituciones y obtuvieron representacion parlamentaria.
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Asi, las provincias argentinas pueden considerarse regiones en el sentido
clésico del término, vinculado a la nocidn de regir. Por un lado, son entidades
geohistoricas con casi dos siglos de existencia, cuyos limites se consolidaron
a partir de la resolucion de querellas juridicas, politicas y militares. Cuentan
en su mayoria con ciudades fundadas tras la conquista hispana, que, final-
mente, se convirtieron en capitales provinciales. Las 23 provincias argentinas
cumplen una funcién regional, diferencidndose unas de otras, pero son partes
de un todo nacional. Hay heterogeneidad entre ellas, y cierta homogeneidad
interior por la accién de los gobiernos provinciales. Son espacios experimenta-
dos y vividos, referenciados por colectivos sociales con una fuerte pertenencia
al territorio, con poderosos argumentos para la construccién de identidades/
alteridades, presentes en la literatura, en el cancionero folklérico, en la icono-
grafia y la toponimia, entre otros recursos narrativos surgidos en esas regiones
llamadas provincias.

Pero, en la Argentina, cuando se utiliza la expresién regién no es para
dar cuenta de alguna divisidn politico-administrativa, sino para denominar
cualquier clase de entes espaciales que en su delimitacion tienden a no coin-
cidir con los de las provincias, que contienen la totalidad o partes de provin-
cias, y que recortan porciones de la naturaleza o ambitos para el despliegue de
planes de desarrollo (RINALDI, 2018).

Hay otras unidades espaciales vinculadas a la nocién de regidn. Surgen
cuando determinadas actividades llevan a la interaccién entre unidades guber-
namentales de la misma o de diferentes clases y niveles; se trata de relaciones
intergubernamentales (ASTARITA; BONIFACIO; DEL COGLIANO, 2012). Esa in-
terdependencia ocurre en la medida que las responsabilidades sobre la admi-
nistracién de un mismo asunto suelen estar distribuidas entre distintos niveles
de gobierno. Por ejemplo, la gestién de regiones hidrograficas se tradujo en la
creacion de organismos intergubernamentales, como la Comision Regional del
Rio Bermejo (COREBE), creada en 1981, cuyos miembros son el estado argentino
y las provincias de Jujuy, Chaco, Formosa, Salta, Santa Fe y Santiago del Estero®.
Otro caso es la Autoridad de Cuenca Matanza Riachuelo (ACUMAR), un ente
auténomo, autarquico e interjurisdiccional que conjuga el trabajo de Nacidn,
provincia de Buenos Aires y Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA).

Otra forma de integracion posible fue introducida por la Constitucién de
1994. Segun el art. 124, las provincias podran “crear regiones para el desarrollo
econdmico y social y establecer érganos con facultades para el cumplimiento

4 Disponible en: https://bit.ly/3KcDmQr. Consulta en: 13 ene. 2022.
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de sus fines [...]” (ARGENTINA, 1994). La finalidad de las regiones, entonces,
estd vinculada al desarrollo econdmico y social, como asi también a la nece-
sidad de compatibilizar y armonizar facultades interjurisdiccionales. Las re-
giones no suponen un nuevo nivel politico de gobierno. La provincia sigue
siendo el centro de redistribucidn territorial del poder. En cambio, la regién
deviene un modo de descentralizacion administrativa del poder en el terri-
torio. En la actualidad existen cuatro: Nuevo Cuyo (1988), Patagdnica (1996),
Centro (1998) y Norte Grande Argentino (1999). Los objetivos de esos bloques
interprovinciales fueron, bdsicamente, negociar inversiones con el estado na-
cional y coordinar algunas politicas sectoriales. No se trata de un regionalismo
asociado a la construccién de identidades desde la sociedad civil, sino, mds
bien, de acuerdos a nivel de las gobernaciones, una suerte de alianza estraté-
gica, con el propdsito de negociar la distribucién de recursos con el estado na-
cional. La provincia de Buenos Aires y la CABA no integraron ninguna de esas
regiones. Aunque es muy frecuente hacer referencia al Area Metropolitana de
Buenos Aires (AMBA), que supone la sumatoria de la CABA y de unos 40 muni-
cipios adyacentes de la provincia de Buenos Aires, no se ha institucionalizado
como regién de integracion para este caso.

Conclusiones

El discurso regional y la practica de la regionalizacion en la Argentina tu-
vieron un gran desarrollo durante la mayor parte del siglo XX, en diferentes con-
textos profesionales, académicos y de gestién. Las regionalizaciones fueron ins-
titucionalizadas por el accionar de ciertas comunidades profesionales o sociales,
y contribuyeron a crear algunos sentidos sobre la nacion argentina y sobre sus
diferencias internas. Al respecto, se quieren destacar cuatro conclusiones.

Las regionalizaciones han sido clave para comprender la complejidad in-
terior del pafs, sin poner en duda la unidad territorial de la nacién. La Geografia
Escolar, la Geografia Académica y otras disciplinas en tendencias cldsicas y na-
cionalistas contribuyeron a gestar esa concepcidn. Las regionalizaciones del pais
mas exitosas y prevalentes fueron las que se ensayaron y difundieron a través de
algunas obras de Geografia Nacional o de libros producidos para el sistema edu-
cativo. Allf se fueron institucionalizando algunas definiciones, como Patagonia,
Cuyo y Mesopotamia, que muchas veces ya estaban presentes en el lugar (como
Andes o Andina) y otras fueron introducidas (como Mesopotamia). El conjunto
deregiones expresa, al mismo tiempo, en esa perspectiva, la diversidad de la na-
turaleza (de ah{ el dicho popular que sentencia que la “Argentina tiene todos los
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climas”) y los modos caracteristicos de transformarla, pero también la unidad
nacional. Eso queda representado a través de un mapa de unidades regionales
que, a pesar de estar naturalmente dadas, nunca rebasaban los limites politicos.
Eso llev a naturalizar esos limites y a institucionalizar las regiones por sobre las
provincias como las entidades mds apropiadas para dar cuenta de las geografias
particulares del pais.

El estudio de las regiones, desde diferentes estrategias epistemoldgicas,
puso en cuestion la relacion entre el centro y la periferia del pais. Durante
los siglos XIX y XX se consolidé la dicotomia entre el centro (localizado en
torno ala ciudad-puerto de Buenos Aires, junto a su entorno rural pampea-
no) y la periferia (generalmente llamado “el interior”). La natural centralidad
otorgada ala region pampeana fue una constante en la literatura regional cla-
sica. Desde mediados del siglo XIX, la expresién “pampa” se transformé en
la forma de mencionar, por excelencia, a la zona agroindustrial mds rica del
pais. La idea de lo pampeano, con frecuencia, se asocié a moderno, mientras
que lo restante fue catalogado como extrapampeano, y esto como atrasado.
Las politicas de planificacion supusieron la creacion de regiones como enti-
dades que vendrian a resolver los desequilibrios generados por la concentra-
cidn espacial de la riqueza en favor de la regiéon pampeana, lo que no ocurrid.
Asimismo, la historiografia regional buscé complejizar la lectura del pasado
nacional, proponiendo narraciones alternativas o complementarias a las ge-
neradas desde el centro y a la vision del territorio nacional como dmbito de
clausura. Asimismo, la economia regional sugirié lineas de accidn tendientes
a reducir los desequilibrios entre el centro y el resto del territorio.

Ciertas regiones evocan ideas ligadas a la armonia y al placer. Es predo-
minante en el discurso regional la descripcién de las poblaciones desprovista
de conflictividad, en una mirada a veces romantica y folklérica. Eso ocurre, por
ejemplo, cuando se describe la forma en que la sociedad vence los obstdculos
que impondria la naturaleza. Esa ldgica es recuperada y potenciada por el dis-
curso del mdrquetin, que a su vez estd presente en la produccién narrativa
turistica de los lugares. La Patagonia ha tendido a construirse como sinénimo
de algo puro, a veces pristino, habitado por paisajes bucdlicos y formas autén-
ticas de conectarse con la naturaleza.

La region se ubicé durante todo el siglo XX como un punto de tension
entre la nacién y las provincias. Si bien la entidad provincial tiene gran peso en
la arquitectura politica y social del pais, lo que se expresa en diferentes formas
de organizacidén interna del territorio, el discurso regional clasico tendid a des-
cartar cualquier connotacién politica y social en la definicién de regiones,



LAS REGIONES Y LA ARGENTINA: CIRCULACION DE SABERES Y RELACIONES DE PODER EN 183
LAS LECTURAS SOBRE LAS DIFERENCIAS GEOGRAFICAS INTERNAS DEL PAIS

haciendo prevalecer ciertas cuestiones culturales (en clave folkldrica) y sobre
todo ambientales, a la hora de reconocerlas.
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Este texto, elaborado en la fase final del libro, parte de una premisa:
aunque lanueva geopolitica afecte a todalaregidn suramericana, y en particu-
lar a Colombia, en el caso colombiano a medio plazo el principal determinante
geopolitico sigue siendo laimplementacién del Acuerdo de Paz con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejército del Pueblo (FARC-EP), fir-
mado hace cinco afios, en agosto de 2016, y, por tanto, la posibilidad de acabar
con el problema endémico que afecta la politica interna y exterior de Colombia
desde casi la Independencia de forma crucial: la reproduccién intergeneracio-
nal de la violencia politica.

A resultas de ello, el presente texto estd estructurado en dos grandes
secciones, la primera dedicada, de manera muy sucinta, a la nueva geopolitica
en la posguerra fria y su impacto en América Latina y Colombia. La segunda,
la central y derivada de un texto publicado por Fundacidn Carolina a finales de
2020, al estado de la implementacién del Acuerdo de Paz cuatro afios después
de su segunda firma tras la nueva negociacidn, derivada de la victoria del “no”
en el plebiscito de octubre de 2016. El texto acaba, en un tercer apartado, con
tres recomendaciones.

1 Lasegundaparte de este texto,ladedicada a cuatro afios deimplementacién del Acuerdo de
Paz, reproduce casi integramente el documento Colombia cuatro afios después de los Acuerdos
de Paz: un andlisis prospectivo, documento de trabajo 39/2020, Madrid, Fundacidn Carolina,
2020. Agradecemos a la Fundacién su permiso para el uso.
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La nueva geopolitica y su impacto en América Latina
y Colombia

Empecemos recordando en el mundo en que estamos, dejando de lado,
para otra ocasion, la pandemia originada por el COVID-19.

El nuevo contexto internacional de posguerra fria y la
desoccidentalizacion: constricciones y condicionantes para
la geopolitica

El mundo estd cambiando aceleradamente: observamos desde 1990 una
desoccidentalizacidn, subjetiva y objetiva, de la politica internacional y de las
reglas de juego del sistema. De aqui a cinco afios, el mundo va a ser cada vez
menos occidental, y que sea menos occidental no quiere decir que pierda cen-
tralidad el Pacifico. Desde hace afios, el Pacifico estd en el centro. Por decirlo
con ldégica comparativa, asi como desde el punto de vista de la evolucidn de
los grandes 6rdenes internacionales hubo los momentos del Mediterrdneo, los
momentos del Atldntico, estamos desde hace afios en el momento del Pacifico.
O mejor, de los Pacificos, porque empieza a haber varios desde el punto de
vista geopolitico y geoecondmico, y muchos de ellos con mds presencia de po-
tencias emergentes y/o no occidentales que las occidentales.

Observamos cambios significativos en la geoeconomia mundial: Oriente
Préximo y Oriente Medio siguen siendo temas preocupantes, pero Estados
Unidos esta saliendo de alla. ;Por qué? Porque hay un cambio clave: el fracking
aplicado a la extraccion de petrdleo ha logrado lo que parecia imposible, que
Estados Unidos esté cambiando (bueno, abandonando progresivamente) su
alianza desde los afios 1940 con la dinastia saudi, porque en este momento
dispone de mas petrdleo del que necesita, cosa absolutamente inaudita, inclu-
so sin explotar totalmente sus reservas de Alaska, aunque el futuro del recurso
al fracking debe afrontar retos y dudas a mediados de 2021.

Por tanto, la geoeconomia es un elemento clave del mundo presente,
aunque no el unico relevante en geopolitica. Hay que considerar los cambios en
la naturaleza, ubicacién y forma de librar los conflictos armados partiendo de
un dato: los conflictos armados en concreto sdlo ocasionan el 20% de las muer-
tes que se producen en el mundo por armas de fuego. Estdn apareciendo otras
formas de violencia directa que generan muertes. El Estado ha perdido por do-
quier, al menos parcialmente, el monopolio de los medios masivos de violencia,
lo que segin Weber definia al Estado. Y eso vale incluso para Estados Unidos,
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aunque quiera, no puede. Al mismo tiempo, proliferan los actores privados de
seguridad; se estd produciendo una privatizacidon de la seguridad, tanto legal
como ilegal. Respecto de la legal, basta con recordar los casos de Afganistdn e
Irak, donde, como sucede en otros lugares, las intervenciones militares y con-
flictos armados muestran la participacién de combinaciones de actores priva-
do-publicos. En cuanto a la privatizacidn ilegal de la seguridad, basta recordar
el papel central de los actores ilegales armados, como narcotraficantes y delin-
cuencia trasnacional, vinculados al mercado ilegal y gris de armas.

Adicionalmente, ha surgido una nueva concepcién de la seguridad
y una nueva concepcion del poder, que ha afectado a las fuerzas armadas.
Por ejemplo, en las tres ultimas décadas, las fuerzas armadas en los paises de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) han
evolucionado en una cuddruple direccidn, al menos hasta hace dos o tres afios:
(1) profesionalizacién de las fuerzas armadas, con eliminacién o reduccién
sensible de la conscripcidn obligatoria; (2) reduccién del ndmero de efectivos;
(3) reduccidn del presupuesto de defensa, algo que, pese a que no suele gustar
a los interesados, es una realidad creciente, incluso en Estados Unidos, que
por si sélo significa mds del 46% del gasto mundial en defensa; y, finalmente,
(4) centralidad de las fuerzas de despliegue rdpido, preparadas para actuar de
forma presta muy lejos de las propias fronteras. En suma, no sélo ha cambia-
do la seguridad, que ya no sigue modelos de seguridad nacional restringida,
sino que se concibe de forma multidimensional y con referentes a proteger
como personas, comunidades e ideas, sino también el lugar donde protegerla,
a veces muy lejos del territorio propio.

Sin insistir en los cambios generales del sistema, hay que mencionar que,
en ese contexto, y ya desde los afios 1980, la geopolitica ha reaparecido, sobre
todo desde el fin de la guerra fria. El resurgimiento de la geopolitica ha venido
acompafiado de una cierta depuracion de la geopolitica clasica, sobre todo de
los determinismos, y de los usos malintencionados que el poder politico —en
particular los nazis— hicieron de ese determinismo y sus “leyes de hierro”
como el “espacio vital” (lebensraum). Hoy por hoy, Haushofer y Ratzel* han de
ser leidos con mucho cuidado, porque, incluso si mucho de lo que dicen lite-
ralmente no resiste plenamente el analisis y la contrastacién con los hechos,
lo cierto es que muchos politicos y autores posteriores los malinterpretaron

2 Karl Ernst Haushofer (1869-1946) fue un militar y gedgrafo alemdn muy influyente antes
y durante la segunda guerra mundial. Friedrich Ratzel (1844-1904) fue un gedgrafo
alemadn, uno de los padres de la geografia politica y, por ende, de la geopolitica.
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voluntaria o involuntariamente. Y, como sucede con todo cldsico, vale la pena
leerlos, pero por favor, leamos, lean al cldsico, no a los que lo interpretaron
o alos que pergefaron una serie de generalizaciones acerca de ellos en los ma-
nuales al uso.

Ademids, estd cambiando enormemente la geopolitica en América
Latina, que estd teniendo un boom de libros de expertos; desgraciadamente,
todavia, muy centrado en expertos anglosajones, pero cada vez més en autores
de paises de la region. Para acabar, mi tesis central es la siguiente: 1a geopoli-
ticano es y nunca fue una ciencia, en sentido de disciplina especifica, pero
es, naturalmente, conocimiento cientifico.

Y como sucede en todo conocimiento cientifico, en geopolitica hay que
empezar por hacerse preguntas, por buscar complicidades y vinculos anali-
ticos entre diferentes autores y enfoques, por esforzarse en contrastar los
enunciados propios con lo que dijeron otros (es decir, asegurar la intersubje-
tividad, clave en el conocimiento cientifico). Unos enunciados que deben ser
falsables —en sentido popperiano, es decir, susceptibles de ser refutados-y,
por ultimo, deben buscarse elementos de argumentacion, de plausibilidad.

Por todo ello, la geopolitica actual no es util sélo para los gobiernos, las
politicas exteriores, las fuerzas armadas o los estrategas, también resulta util,
crucial, para entender el mundo en el que estamos. Sin dnimo de exhaustivi-
dad, han aparecido recientemente libros enormemente importantes, como los
de M. Sicker® o H. Starr*, por hablar de dos muy influyentes.

Una cata de la nueva geopolitica: tres enfoques actuales

En términos analiticos, desde los afios 1970, estamos asistiendo a un
proceso de cambio de la geopolitica derivado de la nueva concepcién del
poder: el poder ya no se ejerce sélo o bdsicamente con poder duro (median-
te medios materiales como las armas), sino mediante influencia. En suma,
se ejerce sobre todo estableciendo las reglas de juego y ello se hace en gran
medida persuadiendo a otros, es decir, practicando eso que Joseph Nye (1990)
llamé poder suave (soft power). Pero, pese a todo, lo cierto es que el poder fun-
damental en nuestro mundo no es ni el poder duro, el cldsico, ni el suave, sino
el poder estructural, por usar la formulacién de Susan Strange (1988): el poder
de quién establece el contexto y las reglas de juego.

3 Cf. Sicker (2010).
4 Cf. Starr (2013).
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El cambio del poder, el cambio del sistema y los cambios en los ulti-
mos 20 afios derivados de los estudios estratégicos, del analisis de politicas
exteriores y de esa depuracion que les decia de los excesos deterministas de
la geopolitica clédsica se han combinado en el renacimiento de la geopolitica,
de una nueva geopolitica. Concretamente, podemos ver diferenciar tres gran-
des corrientes de la geopolitica, a saber.

La primera, la “geopolitica cldsica pero depurada”, que bdsica-
mente intenta averiguar qué impacto tienen en las politicas exteriores las
caracteristicas geograficas (como insularidad o no, lugar, posicién y veci-
nos, topografia, entre otros), los recursos materiales (ahora en sentido mds
amplio) y, también en tiempos recientes, un nuevo factor, el elemento eco-
ndémico. Se trata de una geopolitica todavia bastante anclada en laidea de
distinguir potencias de tierra o de mar, el impacto dela estabilidad y cambio
de fronteras, por ejemplo. Sigue siendo util, generando estudios de interés,
pero con limites, como explica el siguiente ejemplo. Concretamente, para
el caso de América Latina, hoy las fronteras importantes y en disputa no
son las terrestres, sino las maritimas, las realmente cruciales. ;Por qué?
Porque las fronteras maritimas estdn relacionadas con el acceso a recursos
naturales, como los nédulos polimetdlicos (ya cruciales en la gestacién del
derecho del mar), que estdn situados en diferentes puntos de los a 2.000,
3.000 metros de profundidad, o, también, todo lo relativo a los recursos
pesqueros. Efectivamente, hoy vuelve a haber interés por ello, algo que ya
fue clave, como acabo de decir, en la principal iniciativa de normatividad
internacional impulsada por América Latina, el derecho del mar. Por tanto,
sigue habiendo cosas importantes en ese enfoque cldsico, remozado y de-
purado de la geopolitica.

En segundo lugar, ha aparecido también —o mejor, sigue teniendo im-
portancia— una geopolitica mas ideologizada, es decir, muy vinculada a los
procesos de legitimacion y la creacién de politicas exteriores de los Estados.
Recuerden, los que inventaron eso fueron los estadounidenses, como muestra
una lectura no inocente de Spykman y su nocidn tierras de orillas, una variaci-
6ndelaideade tierras centrales (Eurasia) de Mackinder, con una miraday una
intencionalidad nuevas. Pero también serviria de ejemplo el articulo y luego
libro sobre la guerra de civilizaciones de Huntington, que fue un intento de
establecer politica exterior tan influyente como la politica de contencién de
la Unidn Soviética de George Kennan, durante los afios iniciales (1947 en ade-
lante) de la guerra fria.
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Quiero llamar la atencidn sobre una tercera corriente, la geopolitica
critica, con el trabajo en particular de Geardid O Tuathail®, un geopolitico
y gedgrafo dela Universidad de Virginia Tech, pero también con los trabajos de
Simon Dalby?®, Timothy Lake o Klaus Dodds. Todos ellos parten de una concep-
cidn cercana a la Escuela de Frankfurt e intentan develar o deconstruir lo que
hay detrds de ciertos enunciados de la geopolitica.

Las tres corrientes debaten entre si y estdn siendo productivas y, en mi
opinidn, no son incompatibles. ;Qué les quiero decir con eso? Pues que la ge-
opolitica nos da pistas interesantes para conocer, para investigar, nos ayuda
a formular preguntas. Pero, a diferencia de los que hacian la geopolitica cla-
sica y la geopolitica ideologizada (usarla para prescribir, para decir qué hacer
en estrategia o politica exterior con certeza casi total), el enfoque critico hace
practicamente imposible, o, al menos discutible, esos usos fuertemente pres-
criptivos y a menudo ajenos a los datos contrastados.

Lespondréunejemplomuysencillo:elinfluyentelibrodeKissinger (2014)
sobre el orden mundial y la diplomacia. Cuando lo leemos, nos encontramos
con que su analisis es enormemente interesante y, sin embargo, su prescripci-
6n de lo que hay que hacer en el nuevo orden mundial, totalmente discutible,
porque ese sefior no ha cambiado las tesis sobre el modelo ideal de orden in-
ternacional desde su tesis doctoral, hace bastantes décadas, dedicada al con-
greso de Viena. Sigue proponiendo en esencia lo mismo. E incluso, siendo una
persona bastante comedida en sus juicios, deja que se le escapen afirmaciones
absolutamente valorativas y descabelladas, que muestran que no ha enten-
dido el rol innovador de cosas cruciales del sistema internacional (como, por
ejemplo, el mundo drabe y el Islam politico, o el ascenso del Sur), cambios que
modifican muchas cosas. Muchas de las prescripciones de Kissinger (2014),
como de tantos otros, son prescripciones que se aferran a lo viejo, olvidando
que mucho de lo viejo ya no existe. Por ejemplo, de aqui a cinco afios tal vez
siga existiendo el G8, pero o le cambian el nombre o cambian los componentes,
porque en cinco afios del G8 sdlo dos o tres de sus actuales miembros segui-
ran siendo parte, en el mejor de los casos, de los ocho paises econdmicamente
mas poderosos del mundo. Muchos de los integrantes actuales habrédn sido
superados por paises que forman parte ahora del G20, aunque el impacto de
la pandemia puede cambiar a medio plazo la tendencia en curso.

5 Cf. Tuathail (1996).
6 Cf. Dalby e Tuathail (1998).
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Por tanto, para concluir, los tres enfoques predominantes actualmente
en geopolitica nos muestran que estamos en proceso de cambio, que la certeza
es historia, y que lo que se precisan son definiciones operativas, no doctrinales,
para asegurar la intersubjetividad. Los conceptos en ciencias sociales son 14bi-
les, cambian, pero si uno no define operativamente los conceptos, la transmi-
sidn de conocimientos resulta imposible. Por eso una de las tareas del presente
en geopolitica es hacer un buen glosario, para saber cémo vamos a entender
y cdmo entienden otros cada uno de los conceptos.

América Latina y la geopolitica en la posguerra fria

Veamos ahora para acabar, miremos hacia la regién latinoamericana
y caribefia. La geopolitica en América Latina ha gozado siempre de buena salud,
la cantidad de libros y revistas que existen y que han existido es supremamen-
te importante. Y, aunque no soy un gran experto, conozco suficientes cosas de
la geopolitica en Colombia para saber que también tiene una larga tradicién
desde décadas, desde posiciones y desde trabajos muy diversos. En Suramérica,
la geopolitica siempre ha estado ligada a un hecho, a la complicada topografia,
que nos retrotrae a una pregunta ciclica: ;por qué ha habido pocas guerras entre
paises en Suramérica y muchas dentro de los paises? Entre otras cosas, porque
la topografia dificulta los canales de comunicacidn, pero también, en determi-
nados momentos, las guerras interestatales, en modo alguno féciles.

Sin embargo, estd habiendo cambios claves. Recordemos algunos, liga-
dos a los canales de comunicacidn y transito: primero fue el canal de Panam3;
luegola ampliacién del canal de Panamd que recién se inaugurd; luego el enési-
mo intento del nuevo canal humedo por Nicaragua, que se cayd porque el mul-
timillonario chino que tenia que financiarlo se arruind con la crisis econémica
iniciada en 2008; ahora se vuelve a hablar de los canales secos, que se van
a construir en los préximos 50 afios, en Nicaragua probablemente uno, pero
quizas también en Colombia. Es decir, canales que conectarian el Atldntico
al Pacifico y el Pacifico a través de trenes rdapidos que cargarian los contenedo-
res llegados en buques, sin exclusas ni via acudtica.

Una muestra de los cambios se da en lo académico: se percibe ya una
cierta distancia con respecto a la geopolitica estadounidense. Y eso es bueno,
no por ningun a priori antiestadounidense, porque hay excelente geopolitica
en Estados Unidos, sino porque tras la geopolitica mas ideologizada suele
haber intereses prescriptivos y, obviamente, los estadounidenses no son los
mismos que los de los paises latinoamericanos.
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Podemos ver claramente los cambios si miramos con atencién incluso
a fendmenos antiguos: lean con ojos de geopolitica los acuerdos entre Perd,
Ecuador y Chile de 1952 y de 1954. No s6lo fueron acuerdos sobre fronteras li-
mites maritimos, un gran problema en toda América Latina desde la indepen-
dencia, sino que tuvieron también mucho que ver con elementos econdmicos.
Dicho de otra forma, en perspectiva, esos acuerdos muestran que ya desde los
aflos 1950 se tenia en mente lo que luego serd el problema de las doscientas
millas, cdmo asegurar el control sobre dreas basicas.

Por decirlo de forma sucinta, a mi parecer, hay cinco cambios ba-
sicos que van a marcar la geopolitica en América Latina y, por tanto,
en Colombia en el futuro, a saber:

1) América Latina es menos marginal en las relaciones internacionales
hoy que hace diez afios y va a ser mds importante en los préximos
aflos, crecientemente importante. Hay mayor demanda de cosas
a América Latinay mads espacio de maniobra, eso puede aprovecharse.

2) La geopolitica en América Latina ha dejado de ser nacional para em-
pezar a ser regional y continental. Ello significa que la mayor parte de
la geopolitica tiene que ver con espacios de integracidn del Pacifico
u otros. Por ejemplo, cerrado el conflicto armado con las FARC-EP en
Colombia, se incrementa objetivamente la capacidad de trabajar con
los cinco paises con los que Colombia comparte fronteras.

3) Suramérica se ha convertido en una regién geopolitica, Brasil es el he-
gemon. Pero Brasil estd en decadencia temporal, primero econémica
y ahora politica y socialmente, vive momentos delicados, por lo que
a medio plazo no esimposible que surja una nueva potencia hegemé-
nica en Sudameérica, que ya es una regién geopolitica clave.

4) El impacto de los cambios en Estados Unidos, con el mandato de
Biden, y la presencia de nuevos actores, crecientemente importantes
en América del Sur, también plantean grandes factores de cambio.
Respecto de nuevos actores, casi todo el mundo cita China, pero
no se olviden de analizar la creciente presencia de Rusia en los diez
ultimos afios en la zona. Adicionalmente, hay que prestar atencion
ala centralidad del Pacifico y a la dindmica siempre compleja entre
Pacifico y Atldntico Sur. En mi opinidn, el Atldntico Sur es basicamen-
te la vision geopolitica dominante de Brasil, que se esfuerza en am-
pliar el Atlantico Sur porque el 90% de sus mercancias vienen por ahi.
Por el contrario, el Pacifico es mds un interés de la Alianza creada en
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2012, aunque Colombia debe ver como se suma a ese carro, un tema
de interés geopolitico, relacionado con la economia, con el conflicto
armado y con otro tipo de cuestiones.

5) El gran cambio en la geopolitica de América Latina, empero, son
los recursos naturales, la nueva concepcion de la seguridad
y las disputas fronterizas en el mar. Ahi estd el meollo del asunto.
Piensen desde esa perspectiva de recursos, el Atlantico Sur es bdsi-
camente geopolitica antigua, proyeccién de fuerza. Por el contrario,
el Pacifico —o mejor, los Pacificos—, por su diversidad, es hoy enla geo-
politica de América Latina agenday enfoque esencialmente de recur-
sos naturales, desarrollo, economia, integracidn. Dicho de otra forma,
el elemento de proyeccidn de fuerza no es tan importante como en el
Atldntico Sur porque América Latina comparte con Africa una cosa
que ya no tiene ningun continente mas: tierra cultivable. Ya se ha
agotado la reserva de tierra cultivable en los otros paises y Colombia
tiene mucho que ofrecer en ese sentido. Un ejemplo, leamos la cre-
acién de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) de otra
manera: UNASUR se puede ver como un intento de creacidn bdsica-
mente izquierdista y bolivariano, pero hay otra lectura. ;Dénde se
crea UNASUR? UNASUR se crea en una cumbre en la Isla de Margarita
en el 2007, dedicada a seguridad energética: mi tesis es que detrds
de la creacién de UNASUR estd basicamente el gran tema del futuro,
recursos naturales, desarrollo.

¢Todo eso va a tener impacto en Colombia? Claro que si, si nos atrevemos
a realizar lecturas nuevas. Veamos ejemplos: ;qué impacto ha tenido o tuvo
el precio del café en la aparicidon de la droga en ciertas zonas de Colombia?
Es decir, a partir del momento que dejé de cultivarse café en ciertas zonas,
cuando cayo fuertemente el precio de la mercancia. ;Se pueden encontrar
coincidencias entre esos dos fendmenos aparentemente aislados? Al menos
generan preguntas heuristicas para hacer investigacion. ;Qué mecanismos
o qué nos daria hablar de Colombia ahora que va a entrar el Estado donde hace
mucho tiempo que no estd? ;Cémo se crea Estado?

Les dejo con una ultima pregunta, la que a mi mds me interesa: ;por qué
los bananeros de Urabd hoy son en Antioquia, aparte del sector industrial, los
menos opuestos a las posibilidades de la construccién de paz tras el acuerdo
de paz? ;No tendrd nada que ver con el hecho de que se produjo una siner-
gia extrafia, dentro de los procesos de descentralizacién de hace un par de
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décadas, entre la convergencia de los narcoparamilitares, las estrategias de
contrainsurgencia y la reforma territorial que el Estado hizo en zonas como
Urabd? Urabd hoy no tiene nada que ver ya con la Urab4 de antafio, ni siquiera
con la Uraba de los afios 1990 o principios de los afios 2000.

Dicho claramente, geopoliticamente la manera de crear Estado puede
cambiar en ciertas cosas. Y la implementacion del Acuerdo de Paz de 2016 es
una gran oportunidad para crear mas y mejor Estado.

Colombia, cuatro afios después de los Acuerdos de Paz:
un analisis prospectivo

Durante un periodo entre 50 y 60 afios, Colombia tuvo activos en su
territorio diversos conflictos armados internos, que implicaron a decenas de
grupos guerrilleros, a decenas de estructuras paramilitares y a las institu-
ciones de seguridad del Estado en enfrentamientos localizados en diferentes
lugares del pais. Los enfrentamientos se debian basicamente a dos causas, in-
compatibilidades o motivos: uso y posesién de la tierra y un sistema politico
no incluyente.

Introduccidén

Se trataba de enfrentamientos y hostilidades diferentes, pero a la vez
parcialmente vinculados, que, en su conjunto, pusieron de manifiesto el que
es, en mi opinidn, el principal problema estructural de Colombia, incluso
superior a la persistente —aunque en proceso de reduccion— desigualdad e
inequidad entre personas y territorios: la reproduccidn intergeneracional de
la violencia politica, que hunde sus raices en la guerra de los mil dias (1899-
1902) e, incluso, en el periodo inicial de la independencia. El impacto de
esos enfrentamientos motivados por esa doble incompatibilidad se refleja
en un rasgo algo sorprendente: en Colombia, suele hablarse de tales con-
flictos, o de sus episodios concretos, en singular, es decir, con expresiones
como “el periodo de la violencia”, para referirse a la década de los 1950 o,
para esos 50 o 60 afios, como “el conflicto armado interno”. Lo cierto es que
ese uso del singular, muy presente en el imaginario nacional, ha dificultado
y dificulta la comprensidén de lo ocurrido, porque, como veremos, ha habido
y hay diversos conflictos armados y muy diversos tipos de violencia direc-
ta, con un impacto muy significativo y persistente de formas de violencia
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que no pueden considerarse directamente motivadas por razones politicas
(GRASA, 2016, 2018)".

Sea como fuere, lo relevante es que esos conflictos armados internos
con diversas confrontaciones han producido al menos, dado que faltan datos
definitivos, ocho millones de victimas (entre ellas al menos siete millones
de personas desplazadas), 230.000 muertes y homicidios, 32.000 secues-
tros y al menos 80.000 desapariciones forzadas, sin olvidar el uso masivo de
minas contrapersona en gran parte del territorio®. Al mismo tiempo, durante
esas décadas han menudeado las negociaciones y acuerdos de paz, sobre todo
en los afios 1990, con grupos guerrilleros insurgentes y grupos paramilitares,
asi como también ha habido diversos procesos de desarme, desmovilizacion
y reinsercién (DDR), hasta el punto de que Colombia es el pais del mundo que,
antes del acuerdo de 2016, mds experiencia cuantitativa atesoraba en procesos
de reintegracién y reincorporacién’.

Con respecto al principal grupo insurgente en términos cuantitativos
y cualitativos, las FARC-EP, el gobierno colombiano habia mantenido hasta
el 2012 tres procesos de negociacién formales, ademas de muchas interlo-
cuciones y exploraciones previas. Se trata, en orden cronoldgico de negocia-
ciones, de: La Uribe (presidente Betancur); Caracas y Tlaxcala (presidente
Gaviria); y El Cagudn (presidente Pastrana), procesos que, aunque no lograron
acuerdos finales, supusieron un aprendizaje significativo para ambas partes™.

7 La violencia directa politica suele limitarse a dos tipos: conflictos armados (internos,
interestatales o internacionalizados) y terrorismo. Ello no significa que otras formas de
violencia directa (delincuencia transnacional, por ejemplo) no persigan objetivos vincula-
dos alavida politica, pero no de forma nuclear (es decir, intentando cambios de régimen
politico o buscando la toma del poder), sino, simplemente, persiguiendo influencia en
el Estado y en la vida politica para evitar que se compliquen sus negocios.

8 Para profundizar en los datos, se puede remitir a la Unidad de Victimas del Estado
Colombiano, o el informe Basta Ya del Centro Nacional de Memoria Histdrica.

9 Hasta 2016 se contabilizan unas 60.000 personas desmovilizadas y sujetas a procesos de
reintegracion, con rutas individuales en general. De ellos, la mitad son aproximadamente
combatientes vinculados a grupos paramilitares (Autodefensas Unidas de Colombia —
AUC) y la otra mitad, combatientes sobre todo de las FARC-EP y del ELN que abandonaron
individualmente sus organizaciones.

10 Por el contrario, no hubo negociaciones formales con el ELN, el segundo grupo guerril-
lero en importancia, hasta las que se celebraron en Quito y La Habana, coincidiendo en
parte con las negociaciones con las FARC y tras el Acuerdo de 2016, aunque acabaron
rotasy sin acuerdo.
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Posteriormente, los dos periodos presidenciales de Alvaro Uribe estuvieron
marcados por una politica gubernamental denominada de “seguridad demo-
critica”, con fuerte presencia de la fuerza publica en los territorios con presen-
cia insurgente, consideracion de la guerrilla como grupo terrorista y rechazo
de la consideracion del enfrentamiento como conflicto armado interno. El re-
sultado de esa politica fue reducir casi a la mitad los efectivos humanos de las
FARC, un reacomodo y recomposicién de los escenarios de hostilidades y del
tipo de acciones usadas por la guerrilla, creando progresivamente la percepci-
6n en ambas partes de que debia buscarse un pacto para finalizar los enfren-
tamientos armados en la mesa de negociaciones al ser imposible una victoria
en el campo de batalla.

Tras la victoria electoral del presidente Santos en 2010, se reemprenden,
casi inmediatamente, los contactos exploratorios. Ya en su discurso de toma
de posesidn, el presidente Santos (2010) declard:

[-..] la puerta del didlogo no estd cerrada con llave. Yo aspiro, durante
mi gobierno, a sembrar las bases de una verdadera reconciliacién entre
los colombianos. [...] Alos grupos armados ilegales que invocan razo-
nes politicas y hoy hablan otra vez de didlogo y negociacidn, les digo
que mi gobierno estard abierto a cualquier conversacién que busque
la erradicacidn de la violencia, y la construccidn de una sociedad mds
préspera, equitativa y justa. Eso s{ —insisto— sobre premisas inaltera-
bles: la renuncia a las armas, al secuestro, al narcotrédfico, a la extorsi-

6n, ala intimidacién.

Asf las cosas, en agosto de 2012 se anuncia un Acuerdo Marco sobre
los puntos de la agenda, los principios del didlogo y los procedimientos
convenidos: en octubre de 2012 se inicia la fase de didlogo formal, en Oslo,
para continuar luego en La Habana. Tras casi cuatro afios de negociaciones,
el 24 de agosto de 2016 se firma solemnemente en La Habana el Acuerdo final
para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera
(COLOMBIA; FARC-EP, 2016), a partir de ahora el “Acuerdo Final”. El Acuerdo
Final es sometido a plebiscito el 2 de octubre de 2016, y al triunfar el “no” por
50.000 votos, con ya el proceso de traslado de los combatientes de las FARC
alos puntos de acantonamiento acordados ya en marcha, se inicia un proce-
so de renegociacion, que introduce varias decenas de cambios y, finalmente,
se firma un nuevo Acuerdo Final el 24 de noviembre de 2016 en el Teatro
Coldn, Bogota.
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Tras ese Acuerdo y el inicio de su proceso de implementacidn,
la parte cuantitativa y cualitativamente mas importante de los conflictos
armados existentes en Colombia llega a su fin, aunque siguen existiendo
enfrentamientos con el Ejército de Liberacidén Nacional (ELN), con grupos
disidentes y reincidentes de las FARC-EP, con diferentes conformaciones
y objetivos, y con heterogéneos grupos ilegales con motivaciones no di-
rectamente politicas. Se habian hecho las paces y se iniciaba el proceso de
construccion de paz, orientado a hacer altamente improbable la recidiva
de la violencia politica, al menos la vinculada a las FARC-EP y su enfrenta-
miento con el Estado colombiano (GRASA; MATEOS, 2014). Ello se plasmé
en un texto, prolijo (310 pédginas), que, pese a que era ambicioso y complejo
técnicamente (570 compromisos a ejecutar, casi todos ellos necesitados de
concreciones ulteriores), respondia al realismo pragmadtico y no al realis-
mo magico.

Por ello, parece claro que el principal problema geopolitico de Colombia
siga siendo laimplementacion de lo acordado y el futuro de la violencia politi-
ca. De ahi el interés de aquilatar el estado del proceso de construccién de paz,
al cumplirse cuatro afios de la firma del Acuerdo de La Habana/Teatro Coldn,
asi como explorar su impacto en la situacidén social, econédmica y politica del
pais. Hay que recordar al respecto que en la fase final del proceso negociador se
celebraron elecciones territoriales (gobernaciones y alcaldias) y, tras el inicio
de la implementacidn, elecciones legislativas (marzo de 2018), presidenciales
(mayo de 2018) y nuevamente territoriales (2019). Las elecciones presiden-
ciales dieron la victoria al presidente Ivdn Duque, de Centro Democratico,
el partido liderado por el presidente Uribe, que se habia opuesto al Acuerdo in-
tensay activamente, que hizo campaifia por el “no” en el plebiscito y que, pese
al blindaje y las clarificaciones de la Corte Constitucional sobre la vigencia del
Acuerdo —con las reglas y directrices de interpretacion de la propia Corte—, por
doce afios manifestd que intentaria renegociar lo acordado, como hizo tras ser
ya presidente.

Tras la toma de posesion del presidente Duque en agosto de 2018
y el progresivo funcionamiento de su administracion, para analizar los resul-
tados del proceso de implementacién y de construccion de paz conviene dis-
tinguir, aunque haya datos acumulados de los cuatro afios ya transcurridos,
entre el periodo de ejecucién del mandato del presidente Santos y el periodo
del presidente Duque. No se trata de un informe pormenorizado del proce-
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so de implementacidn, puesto que ya existen y muy detallados", sino una
mirada global pero selectiva a los retos de la implementacion, en un contexto
de creciente polarizacion social y politica, de fuerte impacto aun inacabado
de la pandemia del COVID-19, y con la persistencia de la crisis econémica
y de la caida de los precios del petrdleo. Y, de acuerdo con la préctica al uso
en Geopolitica, se prima el enfoque prospectivo, es decir, pensando en cémo
aprovechar el Acuerdo para la transformacion del pais, y en particular cémo
abordar el reto basico: la progresiva eliminacion del recurso constante a la re-
produccion intergeneracional de la violencia politica.

De ello deriva la estructura de esta seccidn, articulada en cinco apar-
tados, ademads de la introduccidn. El primero se ocupa del punto de parti-
da, sintéticamente, es decir, de las negociaciones, el contenido del Acuerdo
y el proceso de refrendacidn. El segundo analiza, de forma general y compa-
rada, el proceso de implementacion. El tercero, en clave mds de construcciéon
de paz (es decir, de transformacién del contexto y de las relaciones sociales
para minimizar el riesgo de violencia directa en el futuro), se focaliza en al-
gunas dimensiones y aspectos concretos. El cuarto se dedica a la agenda del
presente y del futuro préximo, marcada por la polarizacidn, la confrontacion
social y politica, y, sobre todo, la pandemia, un factor que lo estd cambiando
casi todo, complicando y resignificando. Finalmente, se acaba con unas reco-
mendaciones y propuestas.

11 Los mds importantes y detallados son los informes presentados por el Kroc Institute de
la Universidad de Notre Dame (conocidos por su sobre Matriz de Acuerdos de Pazy la Iniciativa
Bardmetro), al que las partes, con mencidn explicita en el Acuerdo Final, encargaron la ela-
boracidn de informes periddicos sobre los compromisos de corto, mediano y largo alcance
presentes en el Acuerdo y en las concreciones del Plan Marco de Implementacién (PMI),
usando la metodologia de la Matriz de Acuerdos de Paz. Los informes son publicos
y pueden consultarse en la web del Instituto. Concretamente, nos referiremos al dltimo,
Tres afios después de la firma del Acuerdo Final de Colombia: hacia la transformacion territo-
rial. Diciembre 2018 a noviembre 2019 (KROC INSTITUTE, 2020). También el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, a través del secretario general, emite un utilisimo informe
trimestral, que también usaremos. Existen también, aunque con menor sistematicidad,
otros informes, entre los que se destacan los de la Fundacién Paz y Reconciliacidén, de
la Fundacién de Investigaciones para la Paz, e informes de misiones internacionales y de
organismos de seguimiento de derechos humanos, asi como de grupos de la sociedad civil.
Finalmente, hay que recordar que existen también diversos informes gubernamentales
y de los organismos derivados del Acuerdo, como la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP),
la Agencia de Reconstruccién Nacional etcétera.
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Elpuntodepartida:negociaciones,Acuerdoyprocesosderefrendacion

A la cuarta, fue la vencida, pues las negociaciones iniciadas en octubre
de 2012, las cuartas con las FARC, concluyeron, cuatro afios después, en un
Acuerdo Final. Esas negociaciones fueron precedidas y guiadas por un Acuerdo
Marco hecho publico en agosto de 2012, tras convencerse las partes de que
habia espacio y oportunidad para un fin del conflicto armado negociado tras
casi 18 meses de contactos exploratorios y negociaciones sobre como negociar.
Recordemos lo esencial de lo acordado en ese primer texto de 2012.

Primero, se fija un objetivo explicito e inequivoco: poner fin al enfren-
tamiento armado, con vocacion duradera, con una agenda corta y reglas
procedimentales explicitadas. Segundo, exclusion explicita en los puntos de
la agenda de temas como el modelo de Estado o de desarrollo e, incluso, de
otros habituales en acuerdos para poner fin a conflictos armados internos en
la posguerra fria, como lareforma del sector de seguridad. Tercero, una agenda
centrada en seis puntos: (1) las dos causas iniciales del conflicto armado,
tierra (desarrollo rural) y sistema politico excluyente (participacién politica);
(2) como tercer punto, una causa sobrevenida a partir de mediados de los afios
1980, el narcotréfico y las drogas (sustitucidn de cultivos ilicitos); (3) un cuarto
punto dedicado a consecuencias del conflicto armado (victimas); y (4) dos
puntos aparentemente técnicos pero con gran enjundia politica: fin del con-
flicto armado (con provisiones sobre acantonamiento, seguridad, desarme,
desmovilizacidn, reintegracidn, entre otros) y un sexto sobre implementacion,
verificacién y refrendacidn. Los seis puntos de la agenda contaban con epi-
grafes aclaratorios sobre contenidos a tratar, aunque eran casi inexistentes en
el apartado de victimas.

Cuarto, reglas procedimentales que recogian continuidades y noveda-
des, para el caso colombiano y también en clave comparada: uso del principio
tipico de las negociaciones multilaterales (“nada estd acordado hasta que todo
estd acordado”), que permitia avanzar dejando “salvedades” para ulterio-
res lecturas y debates; orden libre de la agenda a decidir por las partes, con
la dnica obligacién de empezar por el punto de desarrollo rural; aislamiento
de los negociadores de Colombia, con negociaciones en La Habana y “cierre
comunicativo”, puesto que, hasta finales de 2014 y con tres puntos ya acorda-
dos, lo Unico que se conocia, ademds de las declaraciones de cada parte, eran
los comunicados conjuntos tras cada ronda; negociacion bilateral sin terce-
ras partes, aunque con auxilio explicito de cuatro paises (Noruega y Cuba,
como garantes; Chile y Venezuela, como acompafiantes) y posterior acom-
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pafiamiento de otros paises y organizaciones, como Estados Unidos, Unién
Europea (UE), Organizacién de las Naciones Unidas (NNUU) y Comunidad
de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), por ejemplo; y, principal
novedad, negociacidn sin tregua o alto el fuego, es decir, con actividades mi-
litares persistentes en Colombia (“nada de lo que suceda en Colombia afecta
alo que se discute en La Habana”), aunque hubo ceses de fuego unilaterales en
bastantes ocasiones y una tregua tdcita en la fase final.

Las negociaciones, en clave comparada, no tuvieron una duracién exage-
rada. Enun afio se acordaron, con salvedades, los puntos dedicados alas causas,
por este orden: desarrollo rural, participacidn politica y sustitucién de cultivos
ilicitos. El cuarto punto, consecuencias, es decir, victimas, fue largo y comple-
jo: se debatié durante dos afios y medio practicamente, creando un Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticién (SIVJRNR). El punto
de “fin del conflicto armado” no fue excesivamente complejo, dado el traba-
jo previo de subcomisiones con representantes militares de ambas partes;
mads dificultades presentd el de implementacidn, verificacion y refrendacidn,
con fuertes debates sobre el cardcter juridico (nacional e internacional) del
Acuerdo y la necesidad o no de refrendacién social (consulta a la ciudadania),
ademds de la refrendacién institucional (GRASA, 2016; GRASA; CARVAJALINO;
DUQUE; 2019). Conviene sefialar también el impacto muy positivo que tuvie-
ron en las negociaciones dos presencias no previstas explicitamente en 2012:
el papel clave de las victimas (60 personas, victimas de las FARC y del Estado,
se reunieron durante cinco encuentros con los negociadores, con su previa se-
leccidn consensuada por parte de la Universidad Nacional y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD); y el rol crucial de los movimientos
de mujeres durante todo el proceso, y, en particular, la tarea fundamental de
la subcomisidn de género formada por mujeres de las dos partes negociadoras.

El resultado fue un acuerdo que, como todo acuerdo de paz, tiene dos
componentes diferenciados: transacciones entre las partes (cuantitativamen-
te suelen ser la parte principal) y compromisos futuros para transformaciones
(cualitativos, vinculados a las causas del conflicto), normalmente orientados
a resolver las incompatibilidades o motivos de la disputa. En mi opinidn,
el componente transformador del Acuerdo Final es limitado y, sobre todo, estd
presente en la dimensidn politica.

Sea como fuere, el conjunto del Acuerdo ha sido sefialado por los respon-
sables de la Matriz de Paz del Kroc Institute, la base de datos mds extensa de
acuerdos globales sobre conflictos armados internos durante la posguerra fria,
como probablemente el mds comprehensivo del mundo, por lo que va a re-
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querir mds de una década para su implementacién (KROC INSTITUTE, 2020,
p. 15). Comprende al menos, como he dicho, 578 compromisos y medidas ob-
servables y mesurables, y al menos un 70% de esas implica reformas politicas
que se focalizan en las causas originarias del enfrentamiento, un porcentaje
muy superior al habitual en otros acuerdos. Incluye, ademds en clave compa-
rada, un sistema robusto y reforzado, al menos en teoria, de garantias para
la implementacion de lo acordado.

Destaca también el ambicioso sistema orientado a satisfacer los dere-
chos de las victimas del conflicto, que forma parte del mencionado Sistema
Integral o SIVJRNR, que incluye la creacién de tres entidades con mandatos
especificos y autonomia: la JEP, encargada de juzgar conductas realizadas
hasta diciembre de 2016 que se puedan considerar infracciones graves del de-
recho internacional humanitario o violaciones significativas de los derechos
humanos; la Comisidn para el Esclarecimiento dela Verdad, la Convivencia
y la No Repeticién (CEV), un mecanismo extrajudicial para investigar y contar
la(s) verdad(es) sobre el conflicto armado; y la Unidad de Busqueda de
Personas Dadas por Desaparecidas (UBPD), mecanismo extrajudicial en-
cargado de buscar a dichas personas y, de ser posible, entregar sus restos.
Ademais, el Acuerdo establece un complejo y articulado Sistema Nacional de
Atencidén y Reparacidén Integral a Victimas (SNARIV) y la obligacién de fortale-
cer la politica de reparacion integral, liderada por la Unidad para la Atencién
y Reparacion Integral a las Victimas.

El proceso de refrendacion institucional y de alistamiento para la im-
plementacién (recepcién y aprobacién por el Legislativo y el Ejecutivo, elabo-
racién y aprobacién/ratificacién de un sistema de implementacién legislativa
rdpido, simplificando los trdmites bicamerales vigentes durante seis meses')
no tuvo demasiados problemas. Si que los hubo durante la refrendacién social,
recomendada por expertos en procesos de paz para mejorar la legitimacién de
lo acordado y facilitar el pase de las negociaciones (hacer las paces) a la cons-
truccion de paz. Ademds, la refrendacidon social era un compromiso ante la ciu-
dadania del presidente Santos desde el inicio de las negociaciones. De las po-
sibilidades contempladas en la Constitucién para dicha refrendacién, se optd,
considerando una sentencia previa de la Corte Constitucional, por el plebiscito

12 Normalmente, los textos legislativos se discuten ocho veces en Colombia, durante el paso
por ambas cdmaras legislativas. El circuito de tramitacién rédpida (conocido como “fast
track”) las redujo a cuatro durante el periodo en que estuvo vigente, seis meses. Se usé de
forma incompleta y el Ejecutivo vio como el Poder Judicial denegd la autorizacién para al-
gunos proyectos legislativos por considerar que no formaban parte de temas del Acuerdo.
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con convocatoria ad hoc, con cambios en el umbral de participacién y aproba-
cidn. El resultado, como se ha dicho, fue negativo y condujo a una situacion
de interinidad, con evidentes riesgos securitarios, que, afortunadamente, por
la contencidén y prudencia de todas las partes (incluidos los que abogaron por
el “no”), se saldé sin problemas, con una renegociacién y casi 40 cambios en
el Acuerdo sometido a votacion y una nueva firma el 24 de noviembre.

A partir de entonces, se iniciaba formalmente el proceso de implementa-
cidn, que estuvo a cargo de la administracion Santos hasta agosto de 2018, afio
en que toma posesion el presidente Duque.

M34s alld de la refrendacién social, lo cierto es que el Acuerdo fue aco-
gido de forma muy diferente en la esfera internacional (gubernamental, in-
tergubernamental, sociedad civil y comunidades de expertos) y en Colombia.
El Acuerdo fue saludado y elogiado una y otra vez en la esfera internacional,
al constituirlaunicabuenanoticiaenun momento en que escaseaban los éxitos
en gestion de conflictos y cuando la agenda sobre el consenso de la paz liberal
surgida en los afios 1990 en NNUU recibia cada vez mas criticas, tanto por su
cardcter demasiado occidentalocéntrico y reduccionista como por los escasos
resultados constatables obtenidos a la luz de la evaluacién de dos décadas de
resultados. Ello explica también el apoyo undnime recibido del Consejo de
Seguridad para la creacidn, seguimiento y renovacion periddica de la misidon
de verificacion y, en otro orden de cosas, los numerosos e importantes apoyos
econdmicos y técnicos recibidos para la implementacidn, con especial signifi-
cacion de los procedentes de la Unidn Europea. Y, naturalmente, ese prestigio
esta también detrds del reconocimiento, y espaldarazo en un momento dificil
al producirse poco después de la victoria del “no” en el plebiscito, que supuso
el Premio Nobel de la Paz de 2016 al presidente Santos. Sin embargo, a nivel
colombiano, en contraste la incredulidad y el escepticismo, junto con actores
con conducta saboteadores, fueron la ténica dominante durante la fase de re-
frendacidén y lo han seguido siendo en esos cuatro afios.

A modo de conclusion, el Acuerdo mostraba desde el principio algunas
pautas que iban a condicionar su aplicacién. Primero, el monitoreo y verificaci-
6ndelaimplementacion no iba a ser sélo responsabilidad delos firmantes y de
sus diversos espacios de interlocucién (especial importancia tiene la Comisién
de Verificacién y Seguimiento), sino que se encargaba en el propio Acuerdo
a una entidad académica, el Instituto Kroc de la universidad estadunidense
de Notre Dame, la confeccion de informes regulares. Segundo, el conflicto
armado entre las FARC y el gobierno/Estado colombiano quedaba finiquitado
con el Acuerdo, con un proceso de DDR a realizar particularmente en los dos
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primeros afios de aplicacion, aunque, naturalmente, se preveian disidencias
y reincidencias, como ha sucedido en todos los procesos de acuerdos previos
desde el fin de la guerra fria.

Tercero, la ambicién del Acuerdo y el hecho que de muchos de los com-
promisos requirieran de acuerdos adicionales detallados para su puesta en
marcha, sin olvidar la fuerte polarizacidn social y politica, auguraban ya desde
el principio disputas, reinterpretaciones y tensiones, algo, por lo demds, habi-
tual en procesos de implementacion, pese a la presumible resiliencia y com-
promiso de los firmantes. Cuarto, la legitimidad, apoyo y prestigio internacio-
nal que el Acuerdo significé para Colombia, que influyé en la finalizacion, por
ejemplo, del proceso iniciado afios antes de la negociacion y adecuacién para
el ingreso en la OCDE. Y, quinto y ultimo, pero no por ello menos importante:
la capacidad insuficiente del Acuerdo de transformar las dindmicas que habian
acelerado y complicado los conflictos armados desde finales de los afios 1980,
es decir, sus vinculos crecientes con las economias ilegales de drogas y narco-
trafico, mineria ilegal y contrabando.

La implementacion: una breve vision comparada y de conjunto

Para saber qué ha pasado en la implementacién del Acuerdo de Paz, nos
ocuparemos, primero, de recordar algunas conclusiones comparadas de la im-
plementacion de los otros 34 acuerdos de paz sobre conflictos armados inter-
nos presentes en la Matriz de Paz del Kroc Institute y en sus informes sobre
los resultados de la primera década de implementacidon de acuerdos previos
durante la posguerra fria. Esos datos permiten extraer conclusiones claras.

Primero, ningun acuerdo de paz se ha implementado en su totalidad
y aplena cabalidad, de forma que los niveles mdximos alcanzados suelen
estar entre el 70% y el 75% de lo acordado. Segundo, el porcentaje de éxito en
la implementacidn varia notoriamente en las diferentes dimensiones de los
acuerdos, siendo relativamente alto en lo relacionado con desarme y desmo-
vilizacién y con participacién politica, intermedio en temas de justicia en pe-
riodos de transicién y reconciliacién o derechos humanos y, finalmente, bajo
en cuestiones relativas a derechos de las minorias indigenas. Tercero, laimple-
mentacion es siempre mds larga de lo previsto y reflejado en los cronogramas,
de forma que, en general, el punto mdximo se logra, incluso en temas sensibles
como desarme y desmovilizacidn, tras ocho o nueve afios. Cuarto, los acuerdos
deben ser reinterpretados y renegociados diversas veces, por los érganos de
seguimiento de las partes, dadas las discrepancias profundas en la interpre-
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tacion de lo escrito. Quinto, aunque los acuerdos prevén una implementacion
de diversas dimensiones a la vez, en la prdctica la implementacidén tiene un
fuerte cardcter secuencial. Y sexto, la robustez de la implementacién depende
en gran medida del consenso social y politico amplio sobre la importancia del
Acuerdo y cémo aplicarlo; igualmente, esa robustez suele ser un prerrequisito
para facilitar el proceso de construir la paz, es decir, asegurar que se producen
transformaciones diversas que hagan poco probable el surgimiento de nuevas
conductas de violencia directa en futuros conflictos sociales en el pais (GRASA,
2015; GRASA; CARVAJALINO; DUQUE; 2019).

Asilas cosas, no parece extrafio que laimplementacién del Acuerdo Final
en Colombia a los cuatro afios de su firma ofrezca bastantes sombras y claro-
oscuros. Ya he sefialado que, en lo relativo a la implementacion, hemos de
tomar en consideracién un claro punto de inflexién entre la implementacién
atribuible a la administracién Santos (hasta agosto de 2018) y la implementa-
cidn de responsabilidad de la administraciéon Duque. También hay que tener
en cuenta que, siguiendo los informes y documentos previos del Kroc Institute,
la implementacion tiene un horizonte de largo aliento, 15 afios.

Respecto del primer periodo, de un afio y medio aproximadamente,
pueden extraerse las siguientes conclusiones, basadas sobre todo en los infor-
mes del Kroc de 2017 y 2018. Primero, el resultado global fue exitoso, pero menos
de lo que cabria esperar: el 19% de las 578 medidas se cumplieron plenamen-
te, el 9% con un nivel intermedio y el 25% con un nivel bajo o minimo (KROC
INSTITUTE, 2017, 2018). Segundo, de largo, la dimensién con mayor nivel de
éxito, en practicamente s6lo 12 meses, fue lo relativo al proceso de dejacion de
armas (el porcentaje es el mds importante logrado en todos los acuerdos de
la posguerra fria, con un promedio de 1,3 armas por combatiente, mucho mayor
que el de las AUC o grupos paramilitares), con un nivel de disidencia inferior a lo
esperable incluso en clave comparativa (en torno al 10%). Junto a ello, hay la cor-
relacién entre desmovilizacion de las FARC y su conversidn en partido politico,
aunque con resultados muy escasos en las legislativas y renuncia a presentar
candidato presidencial. Tercero, cumplimiento muy escaso o casi nulo en temas
centrales del Acuerdo, como desarrollo rural integral o sustitucién de cultivos
ilicitos, donde debian ponerse en marcha y dotar de contenido presupuestos
y proyectos de planes de desarrollo territorial (PDETS) y un plan nacional inte-
gral de sustitucién de cultivos ilicitos (PNIS).

Cuarto, una escasa capacidad implementadora por parte del gobierno,
en particular por la fragmentacién de la toma de decisiones sobre la aplicaci-
on entre diversos ministerios, comisionados y consejerias e instituciones con
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cierta autonomia. Dicha debilidad o escasa capacidad se concreta en multiples
retrasos, en la incapacidad de acomodar y preparar los espacios de acantona-
miento antes de la llegada de los excombatientes, en el uso escaso de la via
rapida en la legislacidn y, sobre todo, en la insuficiente aplicacién préctica
y descentralizada del punto central mds publicitado del Acuerdo, el enfoque
territorial y diferenciado.

Por ultimo, conviene sefialar que aunque las cifras de violencia directa
fueron, en general, buenas, ya en esa fase se constataron dos rasgos que iban
a agudizarse en la segunda: escasa presencia del Estado en los territorios
y zonas que las FARC abandonaron (con 80 municipios con carencias muy im-
portantes), aparicién de violencia selectiva y homicida contra lideres sociales
y, junto a una escalada importante de los cultivos de coca (ya iniciada, como
luego veremos, en 2013), luchas entre grupos armados ilegales por el control
de las exitosas economias ilegales (KROC INSTITUTE, 2017, 2018).

En resumen, la administracién Santos, con criterios objetivos y analiti-
cos, aprovechd poco los 18 meses de implementacion en sus manos, dando una
impresion de haber llegado al final de las negociaciones con poca preparacion
y/o con fatiga estructural. La aplicacién se centrd bdsicamente en compromisos
de corto plazo (cese al fuego, dejacién de armas, creacidn de la arquitectura ins-
titucional y de los programas y planes de largo aliento) segin muestra el dltimo
informe del Kroc Institute (2020). Concretamente, el PMI, una herramienta
esencial de planificacién y seguimiento que establece fechas de inicio y final
para cada compromiso, establecié tres fases de aplicacién del Acuerdo: corto
plazo (2017-2019), mediano plazo (2020-2022) y largo plazo (2023-2031).

La segunda fase de la implementacion es la que corresponde a la admi-
nistraciéon Duque y, en términos de Informes del Kroc, cubre el periodo que va
de diciembre de 2018 (con la casi totalidad de la nueva administracién des-
plegada) a noviembre de 2019, por consiguiente, la que cierra la fase de corto
plazo del PMI. El resultado global, cuantitativamente, presenta un avance
lento, menor que en los afios anteriores, el 6%. No obstante, el Kroc Institute
precisa que para entender el resultado hay que examinar los contenidos y los
tiempos de las disposiciones:

[...] en2019,1a dindmica delaimplementacién transitd hacia disposiciones
de mediano y largo plazo que se enfocan en los territorios mds afectados
por el conflicto armado. Esta nueva fase requiere de mayor coordinacién
interinstitucional y un intenso despliegue a nivel local. Por ello, necesita
mds tiempo para completarse. (KROC INSTITUTE, 2020, p. 11)
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Lametodologia cuantitativa derivada del Bardmetro muestra que al final
del tercer afio completo de implementacidn los resultados son los siguientes:
un 25% de las disposiciones se ha completado totalmente; un 15% tiene un
nivel de avance intermedio; un 36% estd en fase minima o muy inicial; y el 24%
restante ha de empezar a ejecutarse. No son noticias muy halagiiefias y menos
cuando se pasa al analisis desagregado, por puntos. Veamoslo.

El punto 1, desarrollo rural, presenta pocos avances en el 2019, sobre todo
en acceso y uso de la tierra, aunque los planes de desarrollo con enfoque territo-
rial (PDET) se han completado en un 50%. El punto 2, participacién politica, cru-
cial en el conjunto del Acuerdo al centrarse en como eliminar la exclusion poli-
tica, s6lo ha presentado avances mayoritariamente técnicos (KROC INSTITUTE,
2020, p. 52), sin progresos en temas cruciales como circunscripciones especiales
transitorias de paz, reforma politica y ajustes normativos para garantizar la mo-
vilizacidn y la protesta pacifica, un tema de gran importancia y presencia cre-
ciente en la vida colombiana y en general latinoamericana.

El punto 3, fin del conflicto armado, sigue siendo de elevado cumpli-
miento en lo relativo a dejacion de cese al fuego y fin de hostilidades o dejacion
de armas, de cumplimiento medio en lo relacionado con la reincorporacién
de excombatientes (con proyectos productivos en marcha sélo para un 24%
dela poblacién potencialmente beneficiaria) y en parte en minas contraperso-
na, pero con niveles muy débiles de cumplimiento en garantias de seguridad.
No hay que olvidar que en 2019 fueron asesinados 77 excombatientes, una tasa
23 veces mds alta que la de homicidios a nivel nacional (KROC INSTITUTE,
2020, p. 14).

El punto 4, sustitucidn de cultivos, fue una de las dos principales fuentes
de controversia entre las partes, sobre todo por los atrasos durante el primer
semestre del PNIS, un aspecto clave de la transformacidn de los territorios por
fomentar el paso del campesinado de la economia ilegal a la legal, con un 54%
de no cumplimiento o nivel bajo y con niveles de cumplimiento total o inter-
medio aun mds bajos en los otros dos componentes claves, los programas de
prevencion del consumo y de salud publica y de solucién para la produccién
y comercializacion de narcdticos.

El punto 5, dedicado alas victimas, es el que haregistrado mayores avan-
ces en esa segunda fase, al estar ya operativas las instituciones que conforman
el SIVJRNR, con un apoyo fundamental (y no sélo econédmico) de la comunidad
internacional, aunque con dificultades significativas en la coordinacion del
SNARIV. También ha sido, empero, la segunda fuente de enfrentamiento, dado
el interés del Ejecutivo en modificar aspectos significativos de la JEP y los re-
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trasos en la aprobacidon de su Ley Estatutaria. Adicionalmente, los avances en
los componentes de reparacién y de garantias de no repeticién fueron escasos.

Para finalizar, el punto 6, dedicado a implementacidn, verificacién y re-
frendacidn, presenta un panorama diferenciado, con alto o total nivel de cum-
plimiento desde el principio en acompafiamiento y verificacion internacional,
derivados de los dos primeros afios, pero escaso nivel de desarrollo durante
2019 —algo a corregir puesto que, como sefiala el Kroc Institute (2020, p. 15),
la centralidad articuladora de ese punto hace que su promedio de cumplimiento
en clave comparada supere en 40% el porcentaje de cumplimiento de los otros.

Como conclusiones, el Informe sugiere fortalecer la implementacidn re-
cordando la necesidad de avanzar de forma coherente y respetando la integra-
lidad e interdependencia de todas las disposiciones, la necesidad de fomentar
la participacion transversal para mejorar la legitimidad y la sostenibilidad,
y lanecesidad de priorizar la articulacion interinstitucional acerca de los com-
promisos para garantizar la eficacia de la implementacién (KROC INSTITUTE,
2020, p. 83). Por mi parte, afiadiré que la inercia parece debilitar la centralidad
de dos ideas muy presentes en el Acuerdo y en las narrativas que lo publicita-
ron: la centralidad de las victimas en todo el proceso de implementacién y de
construccion de paz y un enfoque decidido por una paz territorial, es decir,
procesos con enfoque diferenciado y con descentralizacion real de capacida-
des decisionales y recursos econémicos y humanos hacia las comunidades,
municipios y departamentos.

Sea como fuere, y vistos los resultados y complejidades de los 10 pri-
meros meses de 2020, los resultados ya contrastables no son totalmente
tranquilizadores, en particular vistos desde la dptica de construir la paz, es
decir, de garantizarla por 15 o 20 afios, visto que el riesgo de reproduccidn de
la violencia politica es bajo, merced a un trabajo exitoso en las tres “Rs” que
conforman la transformacidn estratégica de conflictos: (1) resolver las causas e
incompatibilidades bésicas del conflicto; (2) reconstruir todo lo que, material
e inmaterial, dafiaron las fases con conductas violentas; y (3) reconciliar a las
parte enfrentadas para que puedan convivir y compartir algin proyecto en
comun (GRASA, 2015 2017b).

La implementacion y el proceso de construccion de paz: el impacto
de las economias ilegales y de otros conflictos armados

Como ya he sefialado, los retrasos, disputas y reinterpretaciones son
habituales en procesos de implementacidn, pero, si esos acaban erosionando
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la solidez de los consensos y deslegitiman la confianza social, el proceso de cons-
truccion de paz —con actores, agenda y tiempo diferentes, mas amplios y mas
largos que la negociacién e implementacidn de los acuerdos de paz— se ve debili-
tado. Veamos eso brevemente prestando atencidon, mediante breves referencias,
ala doctrina comparada y algunas catas seleccionadas del caso colombiano.

El posacuerdo, es decir, los primeros afios de implementacién de un
acuerdo de paz, estd marcado siempre por la incertidumbre politica, el escep-
ticismo y los intentos de sabotaje de diversos actores®, elementos y conductas
inevitables en todo proceso de transito de hacer las paces a construir la paz.
A ello hay que afiadir otros factores que complican la implementacidn, como
la debilidad de la presencia del Estado en parte o en la totalidad del territorio
y —dado que en los dos primeros afios resulta crucial el proceso de aplicacién
de politicas de DDR para los excombatientes—, ademds, los obstdculos y difi-
cultades para la provision de seguridad en los territorios mds afectados por
el conflicto armado. Es decir, provision de seguridad vital para dos colectivos
vulnerables, los excombatientes y las poblaciones de los territorios mads afec-
tados por la violencia directa durante las confrontaciones.

Dicho de otra forma, en clave comparada, es conocido que durante la im-
plementacion del acuerdo y el inicio de la construccidon de paz sigue siempre
habiendo violencia directa, tanto de tipo politico como delincuencial o crimi-
nal, es decir, hay que partir de que la violencia directa disminuye, si todo fluye
bien, pero no desaparece. De la misma manera, la bibliografia muestra que en
los primeros afios de un posacuerdo la conflictividad social, no necesariamen-
te acompaifiada de conductas violentas, se incrementa, puesto que el conflicto
armado ya no sirve de tapadera a disputas entre diversos grupos sociales o de
pretexto estigmatizador de la accidn colectiva con afdn de cambio para el go-
bierno o las élites afectadas por la agenda de cambio de dicha accién.

Concretamente, la bibliografia comparada sobre procesos de imple-
mentacién de acuerdos de paz ha insistido, tanto en estudios tedricos como
en estudios de caso, que la salida de un conflicto armado interno mediante
un acuerdo negociado no implica que desaparezca totalmente la violencia
directa, nunca, y todavia menos, en particular, cuando algunas de sus mani-
festaciones estdn vinculadas a intereses politicos y econdmicos, en particular
cuando hay presencia de economias ilegales sustantivas (COLLIER ez al., 2003;
DARBY, 2001; MCQUIN; OLIVA, 2014) a las que diversos grupos armados,

13 Aludo alo que la bibliografia denomind “spoilers”, saboteadores. Véase en concreto el tra-
bajo de Stedman (1997).
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o parte de ellos, no quieren renunciar, habida cuenta de que existen mercados
consolidados, corredores estratégicos para el trafico y comercio e incentivos
importantes para el negocio.

Dicho de otra forma, en andlisis comparado y en particular y con fuerza
en el caso colombiano, existia evidencia acumulada para predecir lo que iba
a pasar tras la firma del Acuerdo y el inicio de la implementacién: a medida
quelos combatientes desmovilizados se fueran desplazando desde las diversas
zonas que las FARC controlaban territorialmente hacia los espacios de acanto-
namiento acordados parainiciar el proceso de DDR, se iba a desencadenar una
lucha por el control territorial de dichos espacios (con sus corredores y mer-
cados) entre diversos grupos armados y grupos delincuenciales, incluyendo
las disidencias y en algin momento reincidencias de las FARC. Todo espacio
vacio tiende a ser ocupado por alguien, sea el Estado o nuevos actores, con los
consiguientes reacomodos de las organizaciones armadas ilegales.

Adicionalmente, sabemos también que en las zonas y territorios donde
coexisten grupos armados ilegales y economias ilegales prdsperas, por tanto,
con control territorial importante de dichos grupos, se produce una simbiosis
parcial y asimétrica de esos grupos con la poblacién local. En esa simbiosis se
dan procesos a la vez de dominio y de explotacidn, pero también de satisfacci-
6n de demandas sociales bdsicas, a falta de actores estatales, por parte de los
grupos armados que controlan el territorio, a saber: proteccidn, generacion de
ingresos y bienestar econdmico y, finalmente, formas de manejo de conflictos
y de justicia (DUNCAN, 2014; MOORE, 1978).

Por tanto, cuando un actor armado ilegal que controla un territorio con
rasgos como los descritos marcha de alli, de no producirse durante o justo des-
pués de la salida un incremento de la presencia de actores estatales que pueda
satisfacer de forma diferente esas tres necesidades sociales bdsicas, habra
grandes incentivos para que otros grupos armados ilegales, ya presentes en
el territorio o en zonas colindantes, intenten hacerse con dicho control y todo
lo que lleva implicito, incluyendo el recurso a violencia directa. Ello, natural-
mente, complicard la provision de seguridad a los lideres sociales, como ha
ocurrido, al ponerlos en el punto de mira de masacres y asesinatos, por ser los
principales defensores del Acuerdo y de la promesa y semilla de transformaci-
6n que posibilita.

Ello nos lleva a uno de los principales obstdculos para el trdnsito de la im-
plementacion del Acuerdo a la construccion de paz: ni el texto firmado, nilaim-
plementacion lenta y desigual en cuanto a los compromisos de los seis puntos
hecha hasta ahora parecen ser fuerzas motrices suficientes para transformar
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las economias ilicitas y abrir paso a la transformacidén de los territorios en las
que funcionan. Para lograrlo, es decir, para que realmente lo fueran, habria que
empecinarse decididamente en hacerlo: empezando por una implementaci-
6n solida de lo acordado y siguiendo por transformar las causas del conflicto
armado y de las manifestaciones de violencia directa; y, no obstante y como se
ha visto, tanto el desarrollo rural como la sustitucién de cultivos ilicitos son dos
de los puntos con menores desempefios logrados (GRASA, 2017 b).

Dicho de otra forma, una implementacién débil y desbalanceada de un
Acuerdo que se concibié como un proceso integral al entrar en el quinto afio
de aplicacion, una tercera parte de la duracidn prevista en el PMI, no permitira
que el Estado sea realmente en el territorio un proveedor de bienes publicos
como la seguridad, el bienestar, las infraestructuras y la justicia.

Por consiguiente, a finales de octubre de 2020 sigue existiendo en las
zonas mds afectadas por el conflicto armado un fuerte atractivo a favor de las
economias ilicitas, que, en el caso colombiano, fue una de las razones explica-
tivas de lalarga duracidn de los conflictos armados. En efecto, desde mediados
delos afios 1980 los grupos armados ilegales se financiaron, en mayor o menor
medida, aprovechando diversas economias ilegales en los territorios que con-
trolaban, total o parcialmente. Actualmente, el atractivo a favor de dichas
economias explica la persistencia del control territorial y de las actividades
delincuenciales, con un impacto muy negativo en la provisién de seguridad,
en la confianza en un futuro mejor y en el papel del Estado.

Concretamente, tres actividades ilegales tienen especial importancia
en dichas economias: la droga; la mineria ilegal y criminal; y el contrabando.
Veamos brevemente los tres casos.

En cuanto a la droga, tanto a nivel macro (conjunto del territorio) como
a nivel regional, entre 2013 (inicio de la etapa de La Habana de las negociacio-
nes) y 2016 (acuerdos, La Habana/Teatro Col6n) se produjo un incremento sig-
nificativo, pasando, con datos de la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito (UNODC) de 48.000 a146.000 hectdreas cultivadas, con consiguiente
aumento de las formas primarias de explotacion de la cosecha'. Las razones que
se han aducido para explicar ese notorio incremento combinan los incentivos
derivados del proceso de paz, la menor erradicacidon de cultivos y el incremen-
to de la productividad de las cosechas. Sea como fuere, la retirada de las FARC

14 Concretamente: a) venta de las hojas cosechadas en “arrobas” de 25 libras; b) pasta de coca
o pasta base, obtenida mediante maceracién de las hojas; y c) clorhidrato de cocaina, que
exige procesos quimicos adicionales, pequefios laboratorios.
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tras el Acuerdo de las zonas productoras ha producido cambios importantes
en la economia de la droga, que obligan a tener una mirada “local”, con enfo-
que diferencial, para entender la situacién cuando empez6 a aplicarse en PNIS.
Por ejemplo, en el caso de Catatumbo (Norte de Santander), los datos mues-
tran que al principio de las conversaciones de La Habana ya habian empezado
a crecer los cultivos, con un incremento muy acentuado en 2013, coincidiendo
con el paro nacional, y una escalada importante en 2016, por lo que al iniciarse
el PNIS la cantidad de hectdreas cultivadas ya era muy grande.

Vale la pena sefialar una observacién importante del International Crisis
Group (ICG): no puede demostrarse académicamente, frente a la posicién ha-
bitual del mundo politico y de la opinidn publica, un vinculo causal directo
entre volumen de cultivos de coca y niveles de violencia directa en ninguna
region colombiana (ICG, 2017, p. 14). En general, antes y después del Acuerdo,
cuando el control hegemdnico sobre un territorio (cultivo o zona de trénsito)
lo tiene un solo grupo, la violencia directa contra la poblacién civil es baja,
como sucede en Meta. Sin embargo, cuando existe una disputa abierta o una
reconfiguracién disputada del poder o control territorial entre grupos ar-
mados ilegales, como en el caso de Tumaco (Narifio, costa del Pacifico), o se
resquebrajan colaboraciones por intereses de negocio (Catatumbo, entre ELN
y Ejército Popular de Liberacidn, EPL), el nivel de violencia sube, como ha su-
cedido en Colombia.

El segundo gran vector de economia ilegal es todo lo relacionado con
la mineria y actividades extractivas por parte de grupos delincuenciales.
Aunque la mineria ilegal estd relacionada con diversos productos, el mds im-
portante era y sigue siendo el oro. En las zonas que los combatientes de las
FARC han dejado a causa del Acuerdo de Paz, se ha incrementado la violencia
directa, como en Chocd, Antioquia, Cérdoba, Bolivar, Cauda y Narifio. La ex-
traccion de oro ilegal rinde beneficios de diversas maneras a los grupos ilega-
les, mediante “impuestos” a la mineria artesanal irregular, porcentajes sus-
tantivos de la mineria ilegal a gran escala (con uso de maquinaria pesada), por
cobro de servicios de “proteccién” y, ademas, por su utilidad en el blanqueo de
dinero y activos (ICG, 2017, p. 15-16).

Conviene recordar al respecto que Colombia es el sexto productor latinoa-
mericano de oro y el veinteavo a nivel mundial, alcanzando en 2012 las 65 tone-
ladas. En términos macroecondmicos, la importancia del oro para la economia
de Colombia es baja (un 5% de la produccién minera global, que en su conjunto
representa poco mds del 2,5% del Producto Interior Bruto, PIB), pero, en términos
relativos, es el tercer producto de exportacién colombiano, por encima del café,
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aunque por debajo del petrdleo y del carbén. Y su extraccion, con métodos di-
versos, se localiza en diversos departamentos: Antioquia, Bolivar, Cauca, Caldas,
Cérdoba, Chocd, Narifio, Valle del Cauca y Santander (MASSE, 2017, p. 259).

Por ultimo, el contrabando, con fuerte presencia en Colombia desde me-
diados del siglo XIX por la porosidad y falta de control suficiente de las fronte-
ras, tiene larga tradicion, que potencia e incentiva la asimetria entre Colombia
y los dos paises fronterizos con mayor trafico, Venezuela y Ecuador. En el caso
de Venezuela, destaca el contrabando de gasolina, un negocio en el que parti-
cipan desde personas humildes con microtrafico a grandes grupos delincuen-
ciales transnacionales, con vinculos con las fuerzas armadas de Venezuela.
Pero también es importante el contrabando de armas, puesto que grupos como
las FARC, EPL y ELN adquirieron tradicionalmente armas en ese pais. Por su
parte, la frontera con Ecuador es lugar tradicional de contrabando de drogas,
productos falsificados y tabaco (ICG, 2017, p. 17). Estd ganando también peso
el contrabando de especies animales protegidas, es decir, las que figuran en
el anexo de mayor proteccion por su riesgo de desaparicidn en el Convenio
Cites. Se observa una tendencia creciente, la progresiva importancia de las ac-
tividades de mineria ilegal y delincuencial, asi como en contrabando.

Un segundo factor que pone en riesgo una transicidn sélida de la imple-
mentacion a la construccidn de la paz es la persistencia de serios problemas de
seguridad para los excombatientes —297 ataques desde el inicio de la imple-
mentacién hasta el 25 de septiembre de 2020, con 224 asesinatos, 20 desapa-
riciones y 53 intentos de homicidio (NNUU, 2020) —, con la continuidad de las
masacres y asesinatos de nifios, jovenes y lideres sociales en las regiones mds
afectadas por el conflicto armado y entre las comunidades de poblacion origi-
nariay afrodescendiente, frente al descenso de los homicidios a nivel nacional.

Como dije ya, el analisis de la situacidn se ve lastrado por la costumbre
de hablar de un solo conflicto armado. Frente a ello, el delegado en Colombia
del Comité Internacional de la Cruz Roja, Christoph Harnisch, insiste, con tino
y pedagogia, en hablar de que su organizacién presta atencién a cinco con-
flictos armados diferentes: (1) el conflicto con el ELN, importante en Chocd,
Narifio, Caucay Catatumbo; (2) el conflicto con la estructura del llamado Clan
del Golfo, sin motivacidén politica o ideoldgica; (3) el conflicto con el EPL, un
grupo que tras un debilitamiento en 2016 se ha fortalecido a partir del 2017;
(4) el conflicto con disidencias y reincidencias de las FARC, como los Frentes 1,
7y 40;y (5) los enfrentamientos recurrentes entre el ELN y EPL (HARNISCH,
2019). En todos los casos, las economias ilegales, en particular la droga, tienen
un papel determinante.
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En suma, un gran obstdculo para la construccién de la paz procede de
los grupos armados presentes a nivel local en las zonas rurales, muy hetero-
géneos en su organizacion interna, capacidad militar, recursos econémicos
y humanosy forma de proceder. Podemos diferenciar (ICG, 2017) tres grandes
agrupaciones: (1) grupos disidentes de las FARC, presentes en Colombia y en
Venezuela, que operan movidos por su implicacion en el negocio del narcotra-
fico, aunque a veces critiquen el Acuerdo Final y suimplementacidn; (2) el ELN,
que ha incrementado sus efectivos por encima de los 2.000 combatientes y ha
expandido su presencia geografica, por ejemplo, en el norte del Chocd, norte
del Cauca, costa pacifica de Narifio, Buenaventuray el sur de Cérdoba; y (3) los
llamados (gobierno) grupos armados organizados (GAOs), concretamente tres
grupos que cumplirian los estindares internacionales para ser considerados
partes en un conflicto armado interno, los Gaitanistas, el EPL y los Puntilleros.

Recapitulando, el impacto combinado de los problemas de seguridad, la
persistencia de varios conflictos armados, la escasa eficiencia y legitimacion
de la intervencion del Estado en zonas fuertemente afectadas por el conflic-
to armado con las FARC, el retraso en la implementacién de los puntos del
Acuerdo sobre desarrollo rural y sustitucién de cultivos ilicitos y, finalmente,
la influencia y atraccién de las economias ilegales (més diversificadas y con
muchos mds actores presentes) se combinan para obstaculizar el trdnsito
hacia la construccidn de la paz. A ello hay que afiadir el impacto negativo, en
el andlisis y en la intervencién mediante politicas publicas, de la insistencia
en seguir pensando en un solo conflicto y en narrativas explicativas sencillas
y monocausales.

Lo cierto es que hay multiples conflictos, con actores, motivaciones
y afectaciones en los territorios y la poblaciéon muy diversos, asi como proble-
mas de seguridad multidimensionales. Y lo cierto también es que las manifes-
taciones de violencia directa de diversos tipos que persisten en los territorios
mads afectados por el conflicto con las FARC tienen causas estructurales, ace-
leradores y desencadenantes que s6lo muy parcialmente, y a través de media-
ciones de causalidad complejas e indirectas, estan vinculados a las causas que
explicaron las conductas violentas de naturaleza indiscutiblemente politica.

De ello se deriva que deben cambiar los andlisis y las politicas y actuacio-
nes, puesto que no existe una sola causa explicativa de las diversas formas de
violencia directa, en su mayoria sin intencionalidad politica muy significativa.
En suma, puesto que no puede reducirse la causa de la violencia directa que
persiste a las drogas, como ya hemos argumentado, tampoco puede reducirse
la politica de seguridad a politica de narcdticos.
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De ahi la centralidad en la agenda real, aunque siga sin estar presente
en la oficial y explicita de los diversos actores del pais, de acometer la refor-
ma o transformacién del sector de seguridad (GRASA, 2018, 2019) y dejar de
pensar que basta con modificaciones técnicas o procedimentales. Y de ahi,
también, como veremos en el siguiente apartado, de tomar en consideracién
la agenda presente y del futuro a corto y medio plazo para la prospectiva.

Laagenda presentey a corto plazo: la polarizacién yla confrontacion
social y politica y el impacto de la pandemia

La agenda presente —y, a corto y medio plazo, la futura—, relacionada con
las expectativas de mayores éxitos en construccidon de paz, estd marcada por
la confrontacidn social y politica, la consolidacién de la polarizacién y, sobre
todo, por el impacto social sanitario y econdmico de la pandemia, tanto en
Colombia como en toda la regién latinoamericana.

Los tres factores no parecen mostrar perspectivas halagiiefias para los
dos préximos afos, horizonte del mandato de la actual administracidn, y el
ciclo electoral posterior (legislativas, presidenciales y territoriales, en 2022
y 2023). Especialmente preocupante es el agravamiento de la polarizacién
social y politica, un rasgo casi estructural y constante de la vida colombiana
en la ultima década, pero con gran incidencia durante 2019 y 2020. Esa po-
larizacién dificulta enormemente no sélo la generacion de consensos, sino
también el manejo razonable de los disensos y, en perspectiva comparada,
ningun acuerdo de paz y ningun proceso de construccidn de paz logra éxitos
importantes con una fuerte division y polarizacién de la poblacién, del sector
empresarial, de la sociedad civil y de los actores politicos.

Lo cierto es que la polarizacién acerca del Acuerdo de Paz estd presente
desde el 2012 en la vida colombiana y en los dos ultimos afios parece incluso
haber aumentado, llegando hasta el sector académico, como mostro la acritud
del debate sobre el nombramiento del nuevo director del Centro Nacional de
Memoria Histdrica, Dario Acevedo, un historiador que en diversas ocasiones
habia suscrito tesis negacionistas sobre la caracterizacidn de las hostilidades
en Colombia como conflicto armado interno. Calmar esa polarizacion es y sera
un requisito crucial para mejorar la implementacién del Acuerdo y el proceso
de construccién de paz.

Un segundo factor es la aparicién de grandes movilizaciones sociales
durante el 2019, derivadas del malestar y del descontento social con presencia
masiva en las calles y episodios de violencia directa esporadica, movilizacio-
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nes que, en pleno proceso de expansion, fueron frenadas por la pandemia.
Ellas se dieron en toda América Latina y en particular en América del Sur.
Colombia también las vivié de forma intensa, incluyendo paros intermiten-
tes de amplios sectores. En dichas movilizaciones y en otros sucesos recientes
(septiembre de 2020) se han producido muertes de civiles que han puesto en
el centro del debate la reforma de la policia, con propuestas que van desde
revisar los procesos de seleccion y formaciodn, los protocolos sobre uso pro-
porcional de la fuerza y la actuacién de los cuerpos antidisturbios (Escuadrén
Mdvil Antidisturbios -ESMAD-, en el caso colombiano) hasta propuestas que
han cuestionado que se pueda mantener su naturaleza de institucién publica
de seguridad civil mientras persista su vinculacion al Ministerio de Defensa®.

Pero, sin duda, el factor con mayor impacto ha sido, y sigue siendo,
la pandemia. Su impacto en Colombia ha sido realmente intenso: segun
datos del Ministerio de Salud, el 24 de octubre de 2020 Colombia alcanzdé
el millén de contagios (1.007.711) y las 30.000 muertes'. Esas cifras la situa-
ron en el puesto numero octavo de la lista de paises con mayor incidencia de
infecciones”, superado en América Latina y el Caribe por Brasil y Argentina.
En términos comparativos, en la regidn suele usarse la ratio de casos por
milldn de habitantes, que el 22 de octubre de 2020 se situaba en 19.461 por
milldn, el quinto lugar regional.

No obstante, y como sucede en general en el mundo, el impacto es hete-
rogéneo: entre mayo y septiembre ha afectado sobre todo a los departamentos
amazdnicos, a Villavicencio (Meta), Barranquilla y, con diferencia, a Bogotd,
auténtico epicentro de la pandemia. Concretamente, Bogotd y los departa-
mentos amazdnicos tienen tasas de contagios superiores a las 3.000 personas
por cada 100.000 habitantes. Entre mediados de agosto y el momento de es-
cribir este texto, se ha producido un incremento significativo en San Andrés,
que ya presentaba una situaciéon compleja y fuertemente afectada por la insu-
laridad y la enorme dependencia del turismo, ademads de un fuerte incremento
en el departamento de Antioquia.

El andlisis desagregado del impacto muestra semejanzas y diferencias
con otros paises. Entre las semejanzas, destacaremos que el exceso de mortali-

15 El tema ha sido incluso objeto de articulos de The Economist.

16 Las previsiones sobre la evolucién hasta el final de afio sefialan una horquilla entre 35.000
y 40.000.

17 Por este orden: Estados Unidos, India, Brasil, Rusia, Argentina, Espafia, Francia y
luego Colombia.
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dad, comparada con los promedios de los dltimos cinco afios, es del 20%, y que
un 64% de los fallecidos se ha producido en la poblacién con mas de 60 afios,
con preponderancia de varones y con heterogeneidad regional®. Un dato
parcialmente diferente deriva del andlisis sociodemografico: el 89,6% de las
muertes pertenecen a los estratos” mds desfavorecidos de la poblacidn, del
uno al tres (un 67%, concretamente, a los estratos uno y dos), y sélo un 0,18%
al estrato mds alto, el seis.

Adicionalmente, el porcentaje de muertes es relativamente alto, compa-
rativamente, en poblaciones indigenas o pueblos originarios (2,3% del total)
y en la poblacién afrodescendiente (5,7%)%°. Un dato diferente de otros paises
deriva de comparar las muertes por la pandemia con otras causas de mortali-
dad, habida cuenta de las altas cifras de violencia directa intencional: lo mds
relevante es que el nimero de defunciones ha superado ya las causadas por
violencia directa (27.770 en 2020, contando homicidios, suicidios y acciden-
tes), cifras altas per se, como en toda la regién latinoamericana.

En lo relativo al impacto a poblacién directamente afectada por la im-
plementacion del Acuerdo de Paz, la pandemia muestra afectacidén significa-
tiva en el colectivo de desmovilizados y en sus procesos y proyectos de rein-
tegracidn. Concretamente, el ultimo Informe trimestral del secretario general de
Naciones Unidas ante el Consejo de Seguridad (NNUU, 2020) e informaciones de
prensa de la Mision recogen que hasta el 1° de octubre de 2020 al menos 88 ex-
combatientes, 33 de ellos mujeres, dieron positivo de COVID-19, registrandose
dos muertes. Sefialan también que el riesgo e inseguridad, vinculado a fac-
tores como seguridad fisica, estd incrementando la vulnerabilidad. También
el Instituto Kroc (2020), en su ultimo informe reconoce que la pandemia estd
afectando a las poblaciones mds vulnerables de los territorios mds afectados
por el conflicto armado, a la implementacidn del Acuerdo e, incluso, a su se-
guimiento y monitoreo, por razones logisticas y operativas.

Puesto que, como se ha visto, el Acuerdo Final aposté por un enfoque de
paz territorial, conviene prestar atencion al impacto directo de la pandemia en
laimplementacidon del Acuerdo, y por tanto a medio plazo en las tareas de cons-

18 El 24% de las muertes se dieron en Bogotd, el 11% en el Atldntico, el 9% en Antioquia
y el 8,7% en el Valle del Cauca.

19 En Colombia, la poblacidn, a efectos de censo y de pago de servicios como fluidos energé-
ticos, agua, umbral de alquileres etcétera, se divide en seis segmentos o estratos, del 1 al 6.

20 Véase El Tiempo, 25/10/2020, y datos consultados en el Departamento Nacional de
Estadistica (DANE).
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truccién de paz, en algunas regiones muy significativas, a saber: Catatumbo
(Norte de Santander), Sur de Cérdoba, Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio®.
Hacerlo es significativo en un andlisis prospectivo por al menos cuatro facto-
res, previamente mencionados.

Primero, el hecho de que, pese a la costumbre de hablar del conflicto
armado colombiano, las fuentes de violencia directa en Colombia exceden
de largo los diversos conflictos armados, en particular durante los ultimos
10 afios (en los dltimos afios de conflicto armado con las FARC-EP, los ho-
micidios atribuibles a los conflictos armados nunca superaron el 12-15% del
total). Segundo, porque las situaciones derivadas del largo estado de alerta
y las diversas restricciones vinculadas a este para luchar contra la pandemia
han empeorado las condiciones de seguridad en algunos territorios y han di-
ficultado la implementacidn, ya retrasada, como se ha mostrado en muchos
casos. Tercero, por la alta vulnerabilidad de parte del territorio y de la socie-
dad colombiana, asociada a diversas formas de desigualdad y de pobreza (FIP,
2020a, 2020b; ICG, 2020). Y cuarto, por la ya constatable desaceleracién e
impacto negativo de la pandemia, y de las medidas conexas para luchar contra
ella, en los esfuerzos de transformacidn territorial, parte central de los acuer-
dos y de la construccion de la paz.

Las diversas subregiones enumeradas comparten algunos rasgos y com-
portamientos respecto del impacto de la pandemia, a saber: a) recrudecimien-
to de laviolencia directa, habida cuenta que los diferentes grupos armados ile-
gales que operan en ellas aprovechan la pandemia para reacomodarse y ganar
mayor influencia; b) mayores retrasos en la implementacién de los PDETS, del
PNISy de la ruta de reincorporacién colectiva de los excombatientes; y c) efec-
tos colaterales sobre educacién, empleo y ocupacion. A continuacion, resumi-
remos los principales datos, derivados del mencionado informe de la FIP, en
cinco rasgos basicos.

Respecto del numero de contagios y muertes, es decir, acerca de la dimen-
sion epidemioldgica y asistencial, bastard con sefialar que las cuatro subregio-
nes presentan deficiencias en la capacidad asistencial de los centros rurales, con
protocolos de seguridad y distanciamiento mds severos y un significativo nivel
de contagio también entre el personal sanitario (FIP, 2020c, p. 10).

21 La fuente fundamental de datos es el informe de la Fundacién Ideas para la Paz (FIP),
Los impactos del COVID-19 en la seguridad y en la implementacion del Acuerdo de Paz: los casos
de Catatumbo, Sur de Cdrdoba, Bajo Caucay Nordeste Antioquefio (FIP, 2020c). Puede consul-
tarse en la web de la FIP.
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En segundo lugar, y como algo muy preocupante, pese a la cuarentena
(o mejor, quizds, aprovechdndola) se observa un incremento importante de
la violencia armada directa derivado del crecimiento de la presencia de grupos
armados y de su ejercicio de control e influencia sobre el territorio, y, a la vez,
delincremento de los operativos de fuerza publica orientados a combatir dicho
aumento. Lo demuestran datos, como el hecho de que Antioquia y Norte de
Santander concentran, de enero a abril de 2020, el 72% de los combates entre
fuerza publica y grupos armados delincuenciales, y el 87% de los incidentes
con minas contrapersona, un instrumento para proteger los cultivos de coca
frente a la erradicacién forzada (FIP, 2020b).

En cuanto a masacres y homicidios, desplazamientos o reclutamien-
to forzado y coacciones, se observa un incremento en el sur de Cérdoba,
amanos del “Clan del Golfo” (AUC, como se denominan), los “Carrapapos”
y la disidencia del Frente 18 de las antiguas FARC. En el Bajo Cauca y Nordeste
Antioquefio, se presenta una disminucion de homicidios, pero se han detec-
tado asesinatos de lideres sociales, desplazamientos forzados, emboscadas
a fuerza publica e instalaciéon de minas contrapersona por parte del Clan
del Golfo, los Carrapapos, el ELN vy las disidencias de los frentes 18 y 36 de
las FARC. En Catatumbo, pese al periodo de cese al fuego unilateral del ELN,
se registran episodios de violencia directa contra la poblacidn, sobre todo en
la zona de Norte de Santander, con una afectacidn significativa derivada de los
enfrentamientos entre el ELN y el EPL.

En tercer lugar, hay que sefialar que, como ya habia sucedido al despla-
zarse a finales de 2016 los excombatientes hacia las zonas de acantonamiento,
durante los primeros meses de restricciones derivadas de la pandemia se han
multiplicado nuevamente las acciones de grupos ilegales para incrementar su
control social y territorial, siguiendo el patron de opresidn, coaccidny, ala vez,
de “prestacion” de bienes y servicios que antes hemos analizado. En el Sur de
Cdrdoba, tales grupos han actuado otorgindose el papel de “controladores
y reguladores del orden”, imponiendo sanciones y multas por no respetar
la cuarentena o aislamiento.

En el Bajo Cauca y Nordeste Antioquefio, el informe de la FIP (2020c)
sefiala dos dindmicas diferenciadas: algunos grupos como el Clan del Golfo
suspendieron temporalmente sus extorsiones como “medidas de alivio”, una
manera de intentar ganar apoyo social con incentivos positivos, y, adicional-
mente, han establecido “puntos de inteligencia” o informativos en las comuni-
dades para controlar sus movimientos y seguir controlando el desarrollo de las
economias ilicitas. Por su parte, en Catatumbo también se han detectado tareas
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de control de movimientos y regulacién para evitar propagacion, que se han pre-
sentado como “tareas humanitarias” por parte de los grupos ilegales, asi como
diversas tareas coactivas y violentas de limpieza social (FIP, 2020c, p. 13-14).

En cuarto lugar, el impacto conjunto de las acciones de los grupos ile-
gales y la reaccidn y conductas de control de la fuerza publica, con desplie-
gues de efectivos en todas las dreas consideradas, han desembocado en una
tuerte militarizacién adicional del territorio, que se ha convertido en un factor
de tension con impacto directo sobre las comunidades, al estar en medio de
dichas tensiones y enfrentamientos.

En quinto y dltimo lugar, hay que destacar que todo ello ha repercuti-
do, directa e indirectamente, en diferentes aspectos del desarrollo territorial,
punto clave de la implementacién del Acuerdo y de la construccién de paz.
Por un lado, el Informe de la FIP que usamos como referencia destaca que, pese
alaalta participacidn delas comunidades en la primera fase de alistamiento de
los PDET y los esfuerzos de la Agencia para la Renovacién del Territorio (ART)
para mantener el ritmo, el ritmo real se ha ralentizado y ha aumentado la des-
confianzay pesimismo de la poblacidn. Ello afecta tanto a programas estatales
como a los derivados de iniciativas filantrépicas®. También es significativo
y contrastable el impacto en la ralentizacién de sustitucién de cultivos ilicitos
de forma voluntaria, vinculada al PNIS, donde, segun los millares de familias
implicadas en las regiones que contemplamos, no se han producido avances
en la implementacion de oportunidades econdmicas alternativas, nuevos
proyectos productivos y auxilio a la comercializacién de sus productos deriva-
dos. Muchas familias han manifestado estar convencidas de que la pandemia
estd sirviendo para justificar rezagos que, sin embargo, se deben a debilidades
y falencias estructurales, previas a la pandemia (FIP, 2020c, p. 18).

También se percibe una repercusion negativa en los procesos de reincor-
poracidn, liderados por la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién
(ARN), pese a que dicha Agencia manifesté que mantendria ayudas econémi-
cas, acompafiamiento a los proyectos de los excombatientes y suministros ali-
mentarios a los antiguos espacios de acantonamiento (Espacios Territoriales
de Capacitacién y Reincorporacién, ETCR) y a las llamadas Nuevas Areas
de Reincorporacién (NAR). Ademds, algunos espacios, en particular el de
Ituango, han vivido episodios de amenazas importantes y desplazamientos de

22 Donacién del empresario estadounidense Howard Buffet para infraestructuras, proyectos
productivos y titulacién de tierras en Catatumbo, por valor de 46 millones de délares (FIP,
2020¢, p. 17).
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antiguos combatientes por precaucién (FIP, 2020c, p. 19-20). Por dltimo, hay
que sefialar también que se han producido impactos indirectos también cons-
tatables, como incremento del desempleo en las regiones, desercidn escolar y,
en el caso del Norte de Santander, sinergia con los movimientos migratorios
desde y hacia Venezuela.

Hasta aqui, un recuento del impacto ya constatable de la pandemia,
que, como se ha visto, ha agudizado y empeorado tendencias ya existentes.
Y, ademads, dado que los expertos sefialan que seguird activa durante uno
o dos afios hasta que se convierta en una enfermedad estacional y controlable,
a través de la generacién de tasas altas de inmunidad de grupo, su inciden-
cia —a falta de tratamientos farmacoldgicos y de vacunas fiables y utilizables
de forma generalizada durante 2020 — serd muy notoria y afectard casi con
toda seguridad a los procesos electorales futuros?. Colombia, a diferencia del
resto de América Latina y el Caribe, no tiene horizonte electoral inmediato.

En concreto, el impacto social y econdmico de la pandemia, que ha
puesto al descubierto de forma sin precedentes la desigualdad regional, ya se
hareflejado enlavida politica. La pandemia, segun datos del Fondo Monetario
Internacional (FMI) y del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), agravara
la desigualdad y la pobreza en un continente que ya era el mas desigual del
mundo, con mds de 45 millones de personas en riesgo de pobreza por la crisis
econdmica vinculada a la pandemia. Asi, el FMI calcula que el PIB caerd en
laregién un 9,4% y que el crecimiento para 2021 rondara el 3,7%.

Valorando ese impacto en la vida politica, expertos como Daniel Zovatto
(IDEA Internacional) y Cynthia Arnson (Wilson Center)** han sefialado que
la pandemia provocard mayor polarizacién y fragmentacion de la vida politica,
lo que dificultard generar consensos y manejar disensos, un mal ya endémico
en la vida politica de la region, que dificulta acometer reformas estructurales
profundas. Ambos expertos han sefialado también el impacto de la percepcién
de la corrupcidn y el riesgo de que tengan atractivos populismos autoritarios
por la combinacién de enojo, incertidumbre y fragilidad econdmica, lo que
permite medrar visiones y programas mesidnicos. Adicionalmente, se refor-
zard el descontento social que, desde el 2020, ha generado grandes moviliza-

23 Sin dnimo de exhaustividad, el ciclo se inicid el 18 de octubre en Bolivia y le siguen el ple-
biscito sobre la Constitucién en Chile, las presidenciales en 2021 en Chile, Ecuador, Perd,
Honduras y, probablemente, en Nicaragua, asi como las legislativas en México, Argentina
y El Salvador.

24 Véase El Pais, 6/10/2020.
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ciones, como han mostrado los casos de Argentina, Chile, México y Colombia.
En resumen, la regién parece estarse preparando, en un afio 2021 que seguira
marcado por la incidencia de la pandemia, para alternancias y apariciones de
nuevos liderazgos.

Y, aunque el horizonte electoral colombiano se sitie en el 2022 y 2023,
la pandemia estd reforzando la polarizaciéon y confrontacion social y politica,
y deteriorando los indicadores econémicos y de bienestar; ha incrementado
la centralizacion y el recurso a la toma de decisiones por decreto y, adicional-
mente, se traducird presumiblemente también en serias constricciones para
dedicar mayores recursos econémicos y humanos a la implementacién del
Acuerdo y la construccidn de paz.

Asi las cosas, ;qué puede hacerse?

Recomendaciones y propuestas finales

En funcidn del analisis prospectivo realizado en los apartados poste-
riores, y habida cuenta de que objetivamente ya en 2019 se habia producido
una ralentizacidn clara del progreso de la implementacion, asi como un claro
desequilibrio selectivo en la manera de abordar unos compromisos que fueron
disefiados para ser aplicados de forma integral, y dado el impacto disrupti-
vo de la creciente movilizacion social, polarizacidon y consecuencias a media
y largo plazo de la pandemia, parece necesario poner en marcha iniciativas
plurales y con recorrido a medio y largo plazo (el PMI, recordemos, planifica
acciones hasta el 2031) para reforzar y consolidar el potencial transformador
del Acuerdo y de la construccién de paz.

De ahi las tres grandes recomendaciones, en forma de propuestas plu-
rales y alejadas del debate partidista y de las agendas cortoplacistas.

1) Poner en marcha iniciativas, diversas y descentralizadas, para
recuperar confianza y establecer o mejorar canales de didlogo en
todas las dimensiones de la vida social y politica, asi como infra-
estructuras de paz y de gobernanza.

La polarizacidn estructural y creciente en la vida social y politica colom-
biana, asi como la alta y heterogénea conflictividad social, socava los requisitos
bdsicos para el didlogo y la reconciliacidn, en particular el crucial, la confianza.
Ademds, ello obstaculiza la capacidad de escucha activa, de forma que al ver
o escuchar a alguien, lo primero que se busca es “reconocer” suideario y afiliaci-
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on, en funcién de nuestros a priori y catalogacion previa. Por decirlo de manera
metafdrica, como suelen decir los expertos, la fuerte polarizacién social hace que
“escuchemos por los ojos, no por los oidos”, por lo que “identificamos” antes de
escuchar y atribuimos significado a partir de prejuicios y a priori.

En transformacién de conflictos y construccidn de paz, se suele decir
que la dindmica descrita refuerza la polarizacidn, ya altisima en Colombia,
al agravar tres dindmicas potencialmente destructivas: (1) juzgar, en lugar de
escuchar; (2) culpar, en lugar de reconocer y aceptar la propia responsabilidad,
por pequefia que sea; y (3) demonizar al otro en lugar de humanizarlo y buscar
una nueva relacién con él. De ahi que sea clave buscar formas de recuperar
confianza, para mejorar las relaciones, incluyendo, en particular, formasy ca-
nales de didlogo eficaces, tanto en la vida social y politica como, incluso, en
la econémica y académico-cultural.

En ese sentido, resulta muy util, como primera propuesta, recurrir a di-
dlogos improbables, es decir, a fomentar y facilitar didlogos entre personas
y/o grupos que en condiciones normales no hablarian o no se escucharian.
La técnica fue sugerida por John Paul Lederach (2005) y se puede resumir asi.
Para erradicar la violencia directa en paises que salen de conflictos armados,
hay que abordar las causas estructurales de los conflictos, y no sélo las causas
aceleradoras y los desencadenantes. Ello exige promover un cambio social
sustantivo y duradero en las relaciones entre personas y en las relaciones so-
ciales, algo que no puede surgir sélo de interacciones entre personas que pien-
san igual. Por el contrario, ese tipo de transformacién orientada a minimizar
el riesgo de recidiva de la violencia directa sdlo puede gestarse creando espa-
cios de interaccion improbables, es decir, espacios en que se encuentren y dia-
loguen personas o grupos que ni siquiera suelen ser capaces normalmente de
estar juntos de forma pacifica, habida cuenta de las limitantes que derivan de
condiciones de fuerte polarizacién que agravan las diferencias y dejan de lado
eventuales intereses compartidos, como acabamos de mencionar.

Setrata, en suma, de establecer las condiciones para juntar y poner a dia-
logar en condiciones favorables a grupos y personas con formas de entender,
percibir, ver el mundo muy distintas. O sea, alejarse de la forma habitual en
que tendemos a conversar y debatir los seres humanos: haciéndolo con quie-
nes piensany sienten en forma parecida a nosotros. Esas conversaciones entre
semejantes son agradables, pero suelen ser improductivas si se trata de acercar
puntos de vista y posiciones de partida, habida cuenta de que refuerzan nues-
tros prejuicios y asunciones que damos por descontadas. De ahi la propuesta
de Lederach (2005): el cambio democrdtico sustantivo y duradero no surge de
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espacios de personas o grupos que piensan igual, sino que exige que logremos
crear espacios de encuentro y didlogo de personas o grupos no muy probables
en condiciones al uso, esto es, de personas que tienen formas de entender, per-
cibir y ver el mundo muy distintas.

Esos didlogos entre personas distintas o de encuentro improbable son di-
ficiles, sin duda, y exigen una planificacién y una metodologia cuidadosa, no en
vano pueden —casi habria que decir deben— llevarnos a dudar de nuestras con-
vicciones mds profundas. Pero no debemos eludirlos, queddndonos en la zona
de confort, sino que, en pro de ese cambio anhelado, debemos promoverlos.
Dicho de forma rotunda, ;qué valor tiene una conviccién que no nos atrevemos
a someter a discusion? Por otro lado, aunque tales didlogos entre diversos no son
probables, no son imposibles, e incluso existen ejemplos histéricos®.

Volviendo al tiempo actual, en la construccion de paz en las ultimas dé-
cadas, en diversas regiones, se ha recurrido a formas de esos didlogos genuinos
entre actores tan distanciados y de encuentro improbable en condiciones nor-
males, como politicos, funcionarios de seguridad publica, guerrilleros, para-
militares, entre victimarios de diferentes victimas, entre victimas y victimarios
etcétera. Una técnica que ya se ha utilizado en los dos ultimos afios en Colombia,
auspiciada por la Plataforma Didlogos Improbables, y que deberia generalizarse.

Una segunda propuesta, complementaria, es fomentar la creacién
(o consolidacién) de infraestructuras de paz y de gobernanza, es decir, de es-
pacios de interaccién regular, (formales o no formales) entre diferentes actores
de los tres sectores de la vida social (administraciones, emprendedores y ciu-
dadanos). Dichos espacios o infraestructuras constituyen un requisito basico
para fomentar y sostener esa red interconectada de instituciones, recursos,
valores, procedimientos y habilidades que promuevan el didlogo, las consultas
y la concertacidn, permitan analizar desde diferentes perspectivas los conflic-
tos y favorezcan la intervencion en ellos. Son, en suma, sistemas dindmicos
y cambiantes de apoyo a la construccién de la paz (GRASA, 2019, 2021).

2) Abordar los problemas de fondo, tanto en el mundo académico
como en el politico, con andlisis basados en evidencias y que
atiendan a las causas ultimas de los problemas y no sélo a sus
desencadenantes o a los factores aceleradores o multiplicadores.

25 Por ejemplo, Amartya Sen ha aludido en varias ocasiones, al ejemplo del emperador mogol
Akbar I, que gobernd la India en la segunda mitad del siglo XVI.
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A menudo se alientan polémicas estériles, que un juicio basado en evi-
dencias objetivas permitiria evitarlas y lograr consensos operativos sobre
muchos puntos de la agenda. Un ejemplo que se reproduce una y otra vez
en Colombia desde hace 20 afios es la consideracién o no de las hostilidades
con grupos insurgentes como conflicto armado interno o, en el lenguaje del
Derecho Internacional Humanitario, un conflicto armado no internacional.
Como ya he sefialado, el debate podria zanjarse recurriendo a una doctrina
consolidada del mencionado derecho humanitario, en particular median-
te el Protocolo Adicional II a los Convenios de Ginebra, del que Colombia es
parte. Existe, por tanto, una definicién clara y criterios objetivos para aplicar-
la, analizando la organizacién de las partes enfrentadas (cadena de mando,
estructura, capacidad para entrenar personal y sostener temporalmente
operaciones militares, capacidad de controlar y administrar territorio etcé-
tera) y laintensidad de las hostilidades (gravedad, frecuencia y duracién de
los enfrentamientos, equipamiento utilizado, nimero de heridos y muertos,
implicacién o no de fuerzas armadas etcétera). Asi las cosas, no hay dudas que
hubo conflicto armado interno y sigue habiendo conflictos armados internos,
algo que, por lo demas, hace afios que reconoce y acepta el Manual Operacional
de las Fuerzas Militares colombianas.

Otro ejemplo permite entender la necesidad de abordar los andlisis de
fenémenos vinculados con la seguridad y la violencia directa con herramien-
tas mds sofisticadas y que atiendan a causas de largo aliento (estructurales),
de temporalidad media (aceleradores y multiplicadores) y simples desenca-
denantes o “gatillos”, sin confundir los unos con los otros. Veamos un ejemplo
de uso errédneo de herramientas de andlisis que genera eleccidon de actuaciones
y politicas inadecuadas.

Asi, el gobierno ha insistido, ante las crecientes masacres y hechos de
violencia en territorios muy afectados por el conflicto armado, que la razén
bdsica de esas era el narcotrafico, por lo que, en coherencia, la solucién pasaba
por reactivar la aspersion aérea con glifosato e intensificar la erradicacién for-
zosa de los cultivos. Se trata de un anadlisis reduccionista. Como sefialaron sa-
gazmente Marfa Victoria Llorente y Juan Carlos Garzén (2020), el problema es
mas complejo: las masacres tienen diferentes causas, motivos, perpetradores
y victimas, razdn por la que explicarlas con una simple lucha entre actores ile-
gales por el control territorial en zonas con economias ilegales présperas resul-
ta analiticamente insuficiente y fomenta respuestas insuficientes. Vedmoslo.

En primer lugar, como hemos mostrado antes, el incremento de los cul-
tivos no se corresponde siempre con niveles de violencia directa altos ni ello
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supondria per se causalidad directa: entre 2013 y 2016 los cultivos aumentaron
mucho y las victimas de masacres se redujeron en un 63%, porque, al estar
en plenas negociaciones, todavia existian en esos territorios formas de regu-
lacién y control de la violencia por parte de las FARC y otros grupos ilegales
(LLORENTE; GARZON, 2020). Sin embargo, la disminucién progresiva a partir
de 2019 ha sido acompaiiada de un incremento de las masacres y asesinatos.

Por consiguiente, la causalidad es mds compleja y con mediaciones in-
termedias, aunque un factor clave del incremento es y sigue siendo si hay con-
trol hegemonico o no del territorio por parte de los grupos armados. Llorente
y Garzén (2020) sefialan que si las causas son multiples y diversas, dada
la complejidad del proceso de produccidn de coca y estupefacientes, debe tra-
bajarse no sélo en los sintomas y desencadenantes dltimos (erradicacién de
cultivos), sino con medidas que atiendan también a causas dltimas (sustitu-
cidn voluntaria con programas de cultivos alternativos viables e incremento
de la presencia del Estado para que actie como regulador, protector y gestor
de conflictos) y diversos multiplicadores o aceleradores (persecucién de la in-
fraestructura y material necesario para producir clorhidrato de cocaina, lucha
contra los grupos delincuenciales etcétera).

3) Volver a poner en el centro de las actuaciones de construccién de
paz, lo que fue sefial distintiva de la propuesta gubernamental
y eje articulador del Acuerdo Final, el enfoque territorial, con
apuestas decididas por la descentralizacion.

Dicho de otra forma, interiorizar, por parte de todos los actores e ins-
tituciones implicadas en la implementacién y en el proceso de construcciéon
de paz que, al igual que hacer las paces (negociar y acordar) y construir paz,
difieren, como hemos visto, en agenda, actores y tiempos; abordar territorial
y localmente tareas de construccidon de paz implica aceptar que ello supone
aceptar agendas y compromisos en cada municipio, tarea que, empero, com-
porta siempre requisitos importantes. Dicha tarea (GRASA, 2015, 2019) exige
partir de: (1) un buen diagndstico sobre los retos y la forma de afrontarlos, que
puede hacerse con ayuda de herramientas genéricas, pero que debe ser hecho
y consensuado caso por caso, para cada municipio y/o comunidad/vereda;
(2) tener voluntad real de transformacién para garantizar la no repeticién
y la mejora cualitativa, algo que requiere una agenda y un consenso minimo
entre partes; (3) contar con espacios de colaboracién e interaccién entre las
partes y actores de cada municipio y departamento, es decir, con infraestruc-
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turas de pazy de gobernanzay plataformas de didlogo; (4) fomentar e interio-
rizar valores y cddigos éticos nuevos, diferentes y, de ser posible, compartidos
entre la ciudadania y los funcionarios publicos, de planta y durante mandatos
concretos; (5) contar con creatividad, capacidad de innovacién, de flexibili-
dad, porque nunca y en ningun lugar las hojas de ruta y los cronogramas se
comportan como fue previsto, ni en lo ordinario ni en lo extraordinario, lo que
exige disponer de espacios, procedimientos y complicidad para hacer frente
alo imprevisto; y (6) fomentar la capacidad y la voluntad de transformar pro-
cedimientos, procesos, formas de hacer, instituciones (en el sentido socioldgi-
co de la palabra), pautas regulares de conducta y de relacidn entre personas,
algo que requiere capacitacidn y entrenamiento, ajustado a cada caso para
tuncionarios y ciudadanos.

Se trata, en suma, si permiten la metdfora, de lograr que cada territorio
cuente con sus acuerdos propios, con su Habana y su Teatro Coldn. Dicho de
otra forma, no se puede construir paz sin “devolver” soberania decisional a los
territorios. O, lo que es lo mismo, sin devolver capacidad de tomar decisiones
sobre temas, recursos humanos y recursos econémicos.

No hay reglas fijas, si necesidad de generar instancias de didlogo y con-
senso, de ser posibles y permanentes entre actores sociales. En suma, la fuerza
motriz dela construccién de la paz serd el énfasis territorial: 1o que cada comuni-
dad, vereda, pueblo, ciudad, departamento... afiada ala agenda nacional, habida
cuenta de que el conflicto armado se ha manifestado de formas muy diferentes
en cada territorio y en cada fase del enfrentamiento y ha dejado legados bien
diferentes. Por consiguiente, la construccion de la paz exige en cada territorio un
traje a medida, surgido de cada experiencia concreta, de cada caso.

A modo de conclusion, se trata de apostar por poner en marcha la esen-
cia dela construccion de paz: disponer e interiorizar el uso de herramientas de
andlisis de conflictos; disponer y usar creativamente herramientas de negocia-
cidn, manejo de conflictos, generacion de consensos y gestion de los disensos;
y, de forma muy importante, apostar por herramientas y procedimientos de
accion colectiva que, pese a la inevitable confrontacion derivada de que los
diversos actores persiguen intereses que son o se perciben como mutuamente
incompatibles, dicha confrontacién no recurra a conductas de violencia direc-
ta, al menos de forma habitual y/o cronificada.

Y ello supone huir de las recetas universales, las panaceas y los dogmas:
si se puede pensar, se puede hacer; y si hay una solucién, como se dice al de-
mostrar teoremas en matematicas, hay mds de una y podemos elegir. Se trata,
cuatro afios después de la firma del Acuerdo Final en La Habana/Teatro Coldn,



230 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RI{I.A\(}(\)I{S INTERNACIONAIS

de acometer los préximos afios sin olvidar que, en tiempos de populismos,
para todo problema humano se plantea una solucion fdcil, clara, plausible y,
al final, equivocada. Hay lugar para el consenso y debe buscarse.

La geopolitica debe permitir solucionar, por fin, la reproduccién inter-
generacional de la violencia politica, algo que redundard en clara mejora para
el pafs, la region suramericana y toda América Latina y el Caribe.

Agosto de 2021, segundo afio de pandemia.
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A IMPORTANCIA GEOPOLITICA
DA VENEZUELA NO SECULO XXI

Carolina Silva Pedroso



A importancia geopolitica da Venezuela no século XXI

Carolina Silva Pedroso

Introducio

Desde o inicio do século XXI, a Venezuela tem sido objeto de bastante
interesse internacional e mididtico, sobretudo por conta do processo politico
liderado por Hugo Chadvez Frias, eleito em 1999, e pelos desdobramentos eco-
ndémicos e sociais de dpice e declinio que marcaram a ultima década. Tendo em
mente a fun¢do de tais acontecimentos e dinimicas politicas recentes, 0 nosso
intuito € elencar os motivos pelos quais esse pais sul-americano tem grande
relevincia do ponto de vista geopolitico, 0 que também se constitui em um dos
vértices explicativos das dificuldades de superagio da crise multidimensional
que tem marcado a trajetdria venezuelana, sobretudo na década de 2010.

A situagdo venezuelana de acentuado declinio econdmico, acompanha-
do por uma profunda polarizacdo politica, tem gerado o derretimento das
conquistas sociais obtidas durante o chavismo, conforme descri¢do de Andrei
Serbin Pont (2018, p. 129, tradug¢io nossa):

Atualmente, a Venezuela estd imersa em uma profunda crise, na qual
confluem fatores ligados a: fortes retrocessos econdmicos, o colapso dos
indicadores sociais, a confrontacgo e polarizagio politica, a corrosdo das
institui¢Ges democriticas e a incapacidade do Estado de dar solugdes
aos problemas centrais da populagio venezuelana.!

1 Do original: “En la actualidad, Venezuela se encuentra inmersa en una profunda crisis,
en la cual confluyen factores vinculados a: fuertes retrocesos econdémicos, el colapso de
los indicadores sociales, la confrontacién y polarizacién politica, la corrosién de las ins-
tituciones democrdticas y la incapacidad del Estado para brindar soluciones a problemas
centrales de la poblacién venezolana”.
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Especialmente a partir de 2013, ano em que Chavez faleceu e os pri-
meiros indicios de crise politica e econdmica comecaram a aparecer, o pais
passou a vivenciar uma inédita didspora populacional em sua histdria, ja que
tradicionalmente era um territdrio receptor de imigrantes, e ndo o contrdrio.
Diante de tal éxodo, provocado pela deterioracdo das condi¢des materiais e da
violagdo generalizada de direitos humanos, a Venezuela, sob a presidéncia de
Nicolds Maduro, tornou-se alvo maior de atenc¢do da comunidade internacio-
nal (MALAMUD; NUNEZ, 2019).

S3o muitas as chaves de leitura para compreender as causas e consequ-
éncias da crise multidimensional venezuelana, sobre as quais tratamos em
trabalhos anteriores, tais como as estruturas econdmicas construidas histo-
ricamente (PEDROSO, 2020) e a controversa relagio bilateral com os Estados
Unidos, desde 1999 até a gestdo Trump (2021) (PEDROSO, 2018, 2021). Assim,
visando acrescentar mais um elemento analitico, pretendemos evidenciar
a importincia geopolitica do pais no século XXI, explorando a interconexdo
entre as condicGes geograficas e as relagdes de poder domésticas e internacio-
nais, com efeitos diretos sobre a crise.

Compreendemos que a Geopolitica é o ramo do conhecimento que nos
permite estabelecer nexos causais entre os recursos naturais de um territdrio
ou Estado-Nagdo e as questdes politico-estratégicas. Sendo assim, este capitu-
lo estd dividido em se¢Oes que correspondem aos dois critérios fundamentais
para compreender o peso geopolitico da Venezuela: por um lado, a localizagio
geografica e os seus recursos naturais (com destaque para os minerais e, mais
especificamente, o petréleo) e, por outro, o processo politico em curso, levan-
do em conta também a sua projecio e repercussio externa.

A escolha de dois eixos estd ancorada em uma prerrogativa metodo-
légica qualitativa, que nfdo pretende quantificar a relevincia geopolitica da
Venezuela no século XXI, mas sim qualificar os elementos que corroboram
essa ideia. A partir do exame das caracteristicas geograficas da localizacgo ve-
nezuelana, dos seus recursos naturais e a maneira como a inser¢do internacio-
nal do pais vem sendo conduzida, sera possivel compreender a proeminéncia
venezuelana e os multiplos interesses que estio em choque em seu territério
atualmente. Portanto, nossa hipdtese € que, embora analisados separadamen-
te, os critérios fundamentais: i) estdo interconectados; ii) desvelam os motivos
pelos quais a Venezuela € um ponto focal substantivo da Geopolitica mundial;
e, finalmente, iii) convergem ao apontar que a importincia geopolitica vene-
zuelana se dd em func¢do do papel desempenhado pelos Estados Unidos e seus
rivais na disputa pela hegemonia do poder mundial.
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As condicGes geogrificas da Venezuela, suas multiplas
identidades e o papel dos recursos naturais na balanca de
poder mundial

Os primeiros critérios para analisar a relevincia geopolitica da Venezuela
se referem a condicOes, se ndo imutaveis, determinadas pela sua natureza
geogriéfica. Inserida no continente americano, ao norte da América do Sul,
tem fronteiras terrestres com a Coldmbia a oeste (2.219 km), com o Brasil ao
Sul (2.199 km) e com a Guiana a leste (incluindo a zona em litigio da Guiana
Essequiba, que até hoje é uma pendéncia fronteirica a ser resolvida), e mari-
timas com Estados Unidos (Porto Rico e Ilhas Virgens), Franca (Martinica e
Guadalupe), Holanda (Aruba e Curacao), Dominica, e Trinidade e Tobago.

Para além de ser um territdrio presente na por¢io norte da América do
Sul, uma das vocagdes geograficas mais chamativas do pais € o que Serbin
(2011) qualifica como “multiplas identidades”. Isso porque, devido a posi¢io
singular de estar com a costa voltada para o Caribe (e, portanto, para a América
do Norte), mas possuir fronteiras terrestres e até cidades gémeas com vizinhos
sul-americanos?, a Venezuela representa um local de confluéncia geografica e
cultural das identidades caribenha, andina e amaz6nica.

Conforme destacado nas Figuras 1 e 2 (a seguir), a capital Caracas,
bem como boa parte dos centros urbanos venezuelanos, estd inserida na
regido mais préxima ao Caribe, que historicamente se constituiu como uma
zona de influéncia do poder estadunidense, seja pela proximidade com
o territdério dos Estados Unidos, seja por ser uma rota comercial importante,
gracas a presenca do canal do Panama no istmo centro-americano. A iden-
tificacdo cultural com essa regido também fez com que a politica exterior
da Venezuela fosse mais voltada para os paises caribenhos, em comparacéo
com outros vizinhos sul-americanos, permitindo o estabelecimento de re-
lacGes estratégicas e a consolidagdo da chamada “diplomacia petroleira”.
De acordo com Serbin (2006), a prdtica se refere ao uso do petréleo como
recurso para a projecdo regional venezuelana, presente desde meados do
século XX e aprofundada com o chavismo, por meio da venda subsidiada
desse produto ao Caribe.

2 Na fronteira Venezuela-Brasil estdo localizadas as cidades gémeas de Santa Elena e
Pacaraima, respectivamente, enquanto na divisa com a Colémbia encontram-se Cucuta e
San Cristébal (lado venezuelano).
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Figura 1: Mapa politico da Venezuela

Fonte: Lopes (2019).

Figura: Distribui¢do da populagio urbana na Venezuela (2000)
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Fonte: Rojas Lépez e Pulido (2009, p. 84).
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Ja as concentracGes urbanas mais afastadas da costa fazem parte do cha-
mado “espago da faixa intermedidria”, que consiste no eixo andino, nos Llanos
(regido equivalente as savanas ou pampas, compartilhada com a Colémbia)
e na por¢do oriental do pais (ROJAS LOPEZ; PULIDO, 2009). Trata-se de uma
regido que acompanha a bacia do rio Orinoco, com reservas petroliferas im-
portantes e com um fluxo significativo de pessoas, produtos e crimes transna-
cionais, identificado por Marilia Souza Pimenta (2016) como uma das Zonas
Estratégicas e Estruturais para os Trénsitos Ilicitos (ZEETI) na América do Sul.
Entretanto, a vocacdo andina ndo se resume a essas caracteristicas, uma vez
que possuir uma das extremidades da cordilheira dos Andes em seu territdrio
faz com que a Venezuela pertenga a uma das identidades culturais, sociais e
politicas mais marcantes da América Latina.

O eixo amazdnico, por sua vez, € o que abarca a menor presenca popula-
cional do pais, além de interligar a Venezuela a um bioma de extrema riqueza
natural e que € central para as discussGes sobre a governanca global do meio
ambiente e, mais especificamente, do clima, conforme apontado por Eduardo
Pastrana Buelvas e Nicole Stopfer (2020). Segundo esses autores, os grandes
desafios compartilhados pelos paises amazdnicos € que, dada a enorme biodi-
versidade e a profunda densidade florestal, a fiscalizacdo de atividades ilicitas
e predatdrias exige um nivel de coordenacéo que, a despeito da existéncia da
Organizag¢io do Tratado para Coopera¢do Amazoénica (OTCA)? ainda n3o se
vé na pratica.

As vocagdes caribenha, andina e amazdnica, como mencionamos bre-
vemente, sdo elementos estruturais que influenciam e sdo influenciados pelas
dindmicas sociais, econdmicas e politicas internas. Da mesma forma, o fato de
possuir as “multiplas identidades” teria contribuido para que, em sua inser-
¢do internacional, a Venezuela conseguisse se consolidar enquanto um pais
de destaque na América Latina, porém o componente geografico que mais
acentuou a projecio estratégica em nivel global estd relacionado as riquezas
minerais distribuidas em seu territdrio.

As caracteristicas j4 descritas das regiGes caribenha e andina da
Venezuela — aglomeracdo populacional e intensas dindmicas comerciais — sdo
complementadas pela presenca extensiva de reservas de petrdleo cru, cuja des-
coberta transformou completamente sua estrutura produtiva e, consequen-
temente, social, econdmica e politica. Judith Ewell (1991) e Jeudiel Martinez
Daza (2013) discorrem sobre esse processo histdrico de transi¢do do “arado

3 Sdomembrosda OTCA: Bolivia, Brasil, Coldmbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela.
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a0 pogo petroleiro”, em alusdo a acelerada e profunda mudanga de um pais
essencialmente rural e agrario-exportador para urbano e petroleiro, ainda nas
primeiras décadas do século XX.

Segundo dados da Organizacdo dos Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP), a Venezuela possui as maiores reservas comprovadas de petréleo
do mundo, com cerca de 302,81 bilhGes de barris, que representam 25,5% do
total das reservas dos membros da organizacdo, seguida da Arabia Saudita,
que contém 22,4% (ORGANIZATION OF THE PETROLEUM EXPORTING
COUNTRIES [OPEC], 2019). Boa parte desse recurso estd acumulada na faixa
do rio Orinoco (ver Figura 3), gerando, assim, uma convergéncia entre a pre-
senga dos principais pogos de petréleo na porgdo centro-norte do pais com
a vantagem geogréfica de estar perto dos Estados Unidos (que veio a se tornar
o principal parceiro comercial e refinador do petréleo venezuelano), por meio
da extensa costa caribenha.

Figura 3: Regido petrolifera do Orinoco

Fonte: Ayuba (2019, p. 7).

A despeito da enorme relevincia que o petrdleo representa, ja que se
trata de uma matéria-prima essencial para combustiveis, produ¢io de plas-
ticos e outros suprimentos bdsicos para o modelo de consumo mundial,
a Venezuela também se destaca geopoliticamente pelas abundantes riquezas
minerais encontradas em sua Amazdnia. Ely (2017, s/p, grifos nossos) aponta
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que: “Ao sul do rio Orinoco, em uma drea maior do que o territorio da Bulgaria,
Libéria ou Cuba, estdo as maiores riquezas minerais da Venezuela. Minérios
como ouro e diamante descansam nas entranhas do Maci¢o de Guayanés por
milhGes de anos”.

Além das 7 mil toneladas de ouro, 33,8 mil toneladas de diamantes,
3,6 milhdes de toneladas de ferro e 200 milhdes de toneladas de bauxita,
ainda existe uma quantidade nfo calculada de coltan, que é uma mistura de
columbita e tantalita, com os quais se pode produzir nidbio e, com ele, ter di-
versos usos comerciais e industriais. O chamado “Arco Mineiro do Orinoco”
coincide com a drea indigena Yanomami e com a Reserva da Biosfera Alto
Orinoco-Casiquiare, que deve ser protegida legalmente, mas que, diante dessa
sobreposi¢do de interesses, tem sido alvo de intensos conflitos e constantes
atividades extrativistas (ELY, 2017).

Nesta sec¢do, mais descritiva, foram pontuadas algumas questdes politicas
que se relacionam com as condic¢Ges geogréficas da Venezuela, que serdo apro-
fundadas na préxima parte. A ideia, diante do quadro delineado, € explicitar as
motivagdes que levam esse pais a ser alvo de multiplos interesses e, consequen-
temente, possuir um papel destacado na Geopolitica mundial no século XXI.

A Revolucido Bolivariana e o reposicionamento geopolitico
da Venezuela no século XXI

A proximidade geogréfica com a principal poténcia mundial, os Estados
Unidos, também significou para a Venezuela o estabelecimento de uma alian-
¢a politica, econdmica e comercial, especialmente a partir do século XX e da
sua consolidacdo enquanto pais petroleiro. Entre as décadas de 1900 e 1940,
as primeiras beneficidrias dessa vantagem aproximativa foram as companhias
estrangeiras, principalmente as estadunidenses, que iniciaram a exploragio
do petrdleo. J4 a partir dos esfor¢os da Segunda Guerra Mundial, em que o for-
necimento venezuelano foi essencial para abastecer os avides americanos, se-
lou-se uma parceria entre os Estados considerada confidvel até 1999, quando
Hugo Chdvez Frias ascendeu ao poder (PEDROSO, 2018).

Liderando a chamada Revoluc¢do Bolivariana, o mandatdrio venezuela-
no propunha, sinteticamente, resolver as questdes sociais revertendo o exce-
dente petroleiro para politicas publicas e, na agenda externa, construir um
mundo multipolar, no sentido de se contrapor a hegemonia exercida pelos
Estados Unidos (SERBIN, 2011). A primeira década do chavismo coincidiu
com uma bonanca petroleira sem precedentes, na qual houve uma super-
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valoriza¢do do barril do petrdleo no mercado internacional, garantindo a
Venezuela um poder econdmico e politico que lhe permitiu atuar ativamente
como polo de resisténcia ao poder norte-americano e ainda catapultar coa-
lizdes anti-imperialistas em diferentes niveis (MALAMOUD; NUNEZ, 2019).
Todavia, o aumento da dependéncia econémica e social do petréleo
também acentuou a relagdo comercial assimétrica com os Estados Unidos.
Segundo Andrés Malamoud e Rogelio Nuifiez (2019, p. 3-4, tradu¢do nossa):

Nas ultimas duas décadas, sob a hegemonia do chavismo, a Venezuela
dobrou sua dependéncia das exportagdes para os EUA [Estados Unidos],
que deixaram de representar 20% do total em 1997 para 40% hoje; en-
quanto isso, os EUA diminuiram esse percentual de 17% para 13%.*

Mesmo em uma posi¢io de vantagem comercial, os sucessivos gover-
nos estadunidenses (Bill Clinton, George W. Bush, Barack Obama e Donald
Trump) demonstraram sua insatisfa¢do com os rumos politicos da Revolucio
Bolivariana e agiram de forma a minar o poder venezuelano, por meio de san-
¢Oes econdmicas, comerciais e financeiras (PEDROSO, 2021).

Além de depender menos desse comércio, os Estados Unidos procura-
ram diversificar as suas fontes de petréleo e aumentar a produgio interna para
dar conta da demanda doméstica por esse produto. Por isso,

[.] 2 redugio da dependéncia petrolifera americana muda profun-
damente o tipo de interesse americano sobre o petréleo Venezuelano.
A questio principal para os EUA deixou de ser o acesso direto ao su-
primento Venezuelano, mas a contencdo da utilizacdo do petrdleo
venezuelano como arma politica na disputa geopolitica regional e
internacional. (VITTO; ALMEIDA, 2020, p. 69, grifos nossos)

Os autores reconhecem, porém, que o petrdleo € central para a estratégia
de seguranca nacional dos Estados Unidos, por ser um recurso definidor “[...]
do poder mundial, do ponto de vista militar, devido ao seu uso como combus-
tivel mobilizador da mdquina de guerra. Por isso, 0 acesso as reservas foi uma

4 Do original: “En las dos ultimas décadas, bajo la hegemonia del chavismo, Venezuela ha
duplicado su dependencia respecto a las exportaciones a EEUU [Estados Unidos], que han
pasado de representar el 20% del total en 1997 al 40% actual; mientras, EEUU disminuyd
ese porcentaje del 17% al 13%”
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questdo central nas estratégias das poténcias em disputa, desde a Segunda
Guerra Mundial” (VITTO; ALMEIDA, 2020, p. 72). Destarte, Washington pro-
cura dispor de seu poder, inclusive militar, para garantir o funcionamento das
normas do mercado internacional do petrdleo, pensadas sob a sua liderancga.

Jé do lado venezuelano, o processo politico em curso desde 1999 e, poste-
riormente, a crise contribuiram para a perda de relevincia de Caracas no mer-
cado petroleiro, a despeito de ainda ser o pais com as maiores reservas compro-
vadas. Em decorréncia das dinimicas de poder internas, houve um confronto
entre o governo de Chavez e o setor petroleiro, que culminou em um golpe de
Estado contra o presidente em 2002 e um “paro petrolero” em 2003, ambos com
protagonismo da entdo diretoria técnica da PDVSA, estatal de petrdleo. Como
resultado desse enfrentamento, o chavismo decidiu intervir politicamente na
empresa, demitindo diretores e outros técnicos, e modificar a estrutura de repas-
se do excedente comercial para reinvestimento produtivo em favor das politicas
sociais que estavam sendo implementadas (PEDROSO, 2018).

Se politicamente essa interven¢do na PDVSA consolidou a hegemonia
chavista ao viabilizar suas propostas sociais, sobretudo durante a bonanca pe-
troleira, em termos econdmicos essa decisdo, ao longo dos anos, levou a uma
perda significativa da capacidade produtiva do pais e se tornou uma das causas
da deterioragido material da Venezuela. Ademais, a radicaliza¢do do processo
bolivariano afastou investidores externos e operadoras norte-americanas.
Essa situacdo, conforme constatam Vitto e Almeida (2020), corroborou para
a diminui¢do do papel venezuelano no mercado internacional do petrdleo e
como fornecedor para os Estados Unidos.

Sobre a atuagdo de Caracas na América Latina, devemos destacar as
supostas ligacdes do governo bolivariano, passando de Chdvez para Maduro,
com atividades ilicitas de narcotrifico e terrorismo, tanto na fronteira com
a Colombia quanto na costa caribenha. Segundo a agéncia de combate as
drogas do Departamento de Justi¢a dos Estados Unidos, a atual cupula do
poder venezuelano estaria diretamente envolvida com o narcotréfico, finan-
ciando ac¢des e dando guarida as guerrilhas colombianas (UNITED STATES
DRUG ENFORCEMENT ADMINISTRATION [DEA], 2020). Considerando as
particularidades da fronteira colombo-venezuelana, caracterizada como uma
ZEETI em que ha forte presenca militar estadunidense, entendemos que essas
suposi¢des tomaram uma propor¢do bastante significativa na agenda norte-
americana (PIMENTA, 2016).

Outro ponto de relevo foram as ac¢les que aprofundaram a j4 existente
diplomacia petroleira no Caribe, que beneficiou o principal foco anti-imperia-
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lista da regido, a ilha de Cuba, e outros paises que também estavam passando
por processos politicos de questionamento do papel hegemonico estaduni-
dense’. Apesar de a crise econOmica ter minado a capacidade de manter os
subsidios petroleiros a esses parceiros, a influéncia exercida ao longo do cha-
vismo tem sido decisiva para manter o apoio de boa parte do Caribe a Maduro.
Isso porque, a partir de 2019, o imbrdglio politico venezuelano ganhou dimen-
sOes internacionais, com a autoproclamacio de Juan Guaidé como presidente
interino, com respaldo dos Estados Unidos de Trump, do chamado Grupo de
Lima® e, mais timidamente, da Unido Europeia (MALAMOUD; NUNEZ, 2019).

A internacionalizag3o da crise interna, vale ressaltar, tem sido um dos
aspectos mais explicitos da importéncia geopolitica da Venezuela. A ascensdo
do opositor Guaidé como uma alternativa de lideranca nacional fez com que
parte da comunidade internacional ocidental acreditasse que uma mudancga
politica na Venezuela seria vidvel. A expectativa de Estados Unidos, Unido
Europeia e a maioria dos paises sul-americanos, naquele momento, era que
Guaid6 conseguisse capitanear uma subleva¢do militar contra Maduro e,
assim, colocar fim a Revolug¢do Bolivariana. Do outro lado, contudo, estavam
poténcias criticas ao poder estadunidense, tais como China, Russia, Turquia e
Ird que, juntamente com Cuba e outros aliados caribenhos, seguiam reconhe-
cendo Nicolds Maduro como presidente legitimo.

Como veremos, essa divisdo mundial serd determinante para compre-
ender a atual encruzilhada venezuelana, marcada pela dificuldade de sair
da crise, ao mesmo tempo em que explora novas opg¢des comerciais e estra-
tégicas. Tais aliancas extrarregionais venezuelanas foram costuradas por
Chavez desde 1999, em um contexto de reag¢do a unipolaridade estadunidense.
Maduro, por sua vez, também atuou nesse processo, por ter sido o chance-
ler mais longevo do chavismo e por ter aprofundado essas relagdes quando
se tornou presidente. O estreitamento de lagos com esses atores tem ocorrido
diante da piora politica, social e econdmica do pais, que passou a sofrer com
maior isolamento regional, imposto pelo Grupo de Lima, e com sistematicas
san¢des e bloqueios pelas principais liderangas ocidentais (Estados Unidos e

5 Como foi o caso de Nicardgua, El Salvador, Honduras, Santa Licia, Dominica, Antigua e
Barbuda, e S3o Vicente e Granadinas.

6 Inicialmente composto por Argentina (retirou-se em 2019), Bolivia (aderiu em 2019, com
o golpe contra Evo Morales), Brasil, Canad4, Chile, Colémbia, Costa Rica, Guatemala,
Guiana, Honduras, México, Panam4, Paraguai, Peru e Santa Lucia, com o objetivo de discu-
tir a crise venezuelana e procurar saidas democréticas para o pais.
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Unido Europeia), fazendo com que as poténcias emergentes da nova ordem
global se apresentassem como alternativas para contornar as novas limitac¢Ges
materiais que foram colocadas.

De um lado, o petrdleo e as demais riquezas minerais (ouro, diaman-
te, ferro, bauxita e coltan) sdo atrativos palpéveis para esses paises, como no
caso do Ir3, que também é alvo de san¢Ges econdmicas do mundo ocidental
e tem auxiliado no refino do 6leo cru venezuelano no lugar das companhias
estadunidenses. Em relagdo aos minérios venezuelanos, cabe destacar o papel
que eles tém tido para suprir a industria de joias da Turquia, especialmente
apos aradicalizagdo interna promovida por Recep Tayyip Erdogan, que, em
troca das matérias-primas minerais, tem enviado medicamentos e alimentos
ao pafs latino-americano (MALAMOUD; NUNEZ, 2019, p. 6).

Ja para a China, o produto que mais desperta interesse ainda € o petrdleo
devido a sua enorme demanda energética. Desde a presidéncia de Chdvez, ela
tem sido fonte de empréstimos miliondrios ao regime bolivariano, a serem pagos
em troca do fornecimento do produto. Contudo, a queda do prego no mercado
internacional tornou essa relacdo bilateral mais complexa, na qual o pais asid-
tico impulsionou uma maior participac¢io na industria petroleira venezuelana e
se converteu em seu maior importador em 2020 (VITTO; ALMEIDA, 2020).

Também interessada na importa¢do do petrdleo, a india tem aumentado
o fluxo comercial com a Venezuela — o que explica, também, a posi¢io de neutra-
lidade indiana quanto ao reconhecimento de Maduro ou Guaidé. A Russia, por
sua vez, tem sido a principal fornecedora de armas e suprimentos bélicos desde as
primeiras sang¢Ges norte-americanas contra Caracas’, em 2006 (PEDROSO, 2021).

De outro lado, os interesses geopoliticos desses atores desafiantes da
ordem liberal liderada pelos Estados Unidos n3o se limitam as questdes mate-
riais. Na interpretagio de Mijares (2019, p. 44), a resisténcia venezuelana aos
interesses de Washington tem sido alvo de instrumentalizagdo politica por
parte da China e da Russia, que embora tenham estratégias distintas em suas
relacGes bilaterais com o pais bolivariano, sdo beneficidrias da existéncia de
um foco antiamericano na América Latina. Para ele:

Embora ambas as poténcias eurasidticas mostrem similitudes gerais nos
objetivos que as levaram a cooperar com a Revolugio Bolivariana, elas
mantém diferencas especificas em suas motiva¢Ges. Ambos os poderes

7 Ainda no governo de George W. Bush (2000-2008), a Venezuela entrou na lista de paises
impedidos de adquirirem itens do complexo industrial militar dos Estados Unidos.
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desempenham um velho papel de balanceador externo (offshore balan-
cer) na periferia de um rival comum, os Estados Unidos. (MIJARES, 2019,
p- 39, tradugdo nossa)®

Sem embargo, € preciso ponderar essa diferenga entre Moscou e Pequim:
enquanto Putin atua no sentido de evitar a decadéncia e irrelevincia mundial
de sua nacgdo, Xi Jinping adota uma postura de quem lidera um poder ascenden-
te no xadrez geopolitico mundial, ambos igualmente inseridos em uma com-
peti¢do global com os Estados Unidos e seus aliados ocidentais. Como pontua
Teixeira Junior (2019, p. 8), esse conflito entre as poténcias tem transcendido
as arenas tradicionais (Europa e Asia) e estd presente na América Latina e, mais
notadamente, na Venezuela. Por isso, a0 comparar a atuagio de Russia e China
nesse pais, € inevitavel ndo considerar as capacidades e objetivos de cada uma
delas em sua atuagdo diante da crise multidimensional venezuelana.

A parceria bélica construida com os russos, decorrente da piora das rela-
¢Oes venezuelanas com Washington, ganhou um relevo ainda maior quando,
sob a gestdo Trump, foi aventada a possibilidade de interven¢do militar contra
o regime chavista. Diante de tal ameaga, o auxilio da Russia — cuja capacidade mi-
litar e nuclear € colossal — tem sido essencial para estruturar um sistema portatil
terra-ar e de defesa antiaérea. No entanto, o papel da poténcia euroasidtica ndo se
limita a questdes de segurancga, e é caracterizado por Mijares (2019, p. 43) como as-
sertivamente diversificado, abarcando desde operacGes petroleiras, financeiras e
exercicios militares conjuntos no Caribe, até lagos de corrupgao entre os governos.

Os interesses chineses, como apontado anteriormente, sdo distintos
pela situacdo ascendente de Pequim no tabuleiro de poder mundial e por
priorizarem o seu entorno regional mais imediato em detrimento da América
Latina. Ainda assim, a Venezuela serve como um “componente de reserva” na
chamada Grande Estratégia Chinesa, que prevé acGes com resultados a longo
prazo que proporcionem ao pais um protagonismo global, ancorado em um
desenvolvimento pacifico e em uma cooperagio de tipo ganha-ganha, em
que a América Latina teria um papel central (TEIXEIRA JUNIOR, 2019, p. 11).
Em suma, comparada com a Russia, a relagdo sino-venezuelana seria mais
pragmatica que ideoldgica, por estar baseada na busca por uma hegemonia

8 Do original: “Si bien ambas potencias eurasidticas muestran similitudes generales en los
objetivos que las han llevado a cooperar con la Revolucién Bolivariana, mantienen dife-
rencias especificas en sus motivaciones. Ambos poderes juegan al viejo rol de equilibrador
externo (offshore balancer) en la periferia de un rival comun, Estados Unidos”
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econdmica, que dispensa o envolvimento em conflitos desnecessdrios para
a China (MIJARES, 2019, p. 45; TEIXEIRA JUNIOR, 2019, p. 8).

Consideracoes finais

Neste trabalho, foi possivel identificar os fatores geograficos e politicos
que explicam a importincia da Venezuela no tabuleiro de poder mundial no
século XXI. Por um lado, as condi¢des naturais de sua localizagio geogréfica
e as riquezas minerais proporcionam uma posi¢do de destaque ao pais em
termos de recursos de poder (petréleo e minérios); por outro, vimos que as
dinadmicas politicas internas e sua projecdo internacional, em especial durante
a chamada Revolugio Bolivariana, foram determinantes para Caracas ter se
tornado um dos epicentros das disputas geopoliticas na ultima década.

Entendemos que a soma dos dois critérios, geografico e politico, resulta
nessa conclusio, porém ponderamos que sdo as questdes relativas ao poder
que se sobrepdem as demais, tendo em vista a posi¢do venezuelana de se as-
sumir enquanto um contraponto 4 hegemonia dos Estados Unidos na América
Latina. A partir da andlise realizada, acreditamos que o descontentamento de
Washington com a Venezuela tem menos a ver com o petrdleo em si — aponta-
do pelo governo de Nicolds Maduro como sendo a razio pela qual a poténcia
imperialista boicotaria o processo revolucionario — e esta mais relacionado aos
condicionantes politicos internos e externos, elencados suscintamente a seguir.

No ambito doméstico, a nacionalizacdo de alguns setores, a expropria-
¢do de outros e um clima mais hostil ao capital especulativo fizeram com que
as companhias norte-americanas se sentissem ameacgadas pela Revolugio
Bolivariana. Na politica externa, a atuacdo incisiva na América Latina, sobre-
tudo na regido caribenha, gerou atritos com a histdrica influéncia (e ingerén-
cia) estadunidense. Chdvez ainda colaborou ativamente para a construcio
de um mundo multipolar, aproximando-se de outros Estados que buscavam
desafiar a hegemonia dos Estados Unidos, como China, Russia, Turquia e Ira.

As aliancas politicas, comerciais e estratégicas firmadas com essas po-
téncias rivais & norte-americana tém sido decisivas para compor o xadrez geo-
politico global no século XXI. Ademais de suprir as demandas mais imediatas
em termos materiais, considerando o cendrio de san¢des e restricdes impos-
tas a Caracas, bem como as riquezas petroleiras e minerais de seu territdrio,
esses Estados consideram a parceria com o pais bolivariano como uma forma
de afrontar diretamente Washington em sua drea de influéncia mais antiga e
tradicional — a América Latina.
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Assim, a divisdo mundial quanto ao reconhecimento da legitimidade de
Maduro ou Guaidd, fruto do agravamento da debacle politica da Venezuela,
esta diretamente relacionada a disputa geopolitica entre esses atores. A partir
desse quadro se torna possivel relacionar a crise multidimensional com as po-
si¢des assumidas pelos principais pivos do poder mundial: Estados Unidos,
Unido Europeia, China, Russia, Turquia e Ird. Enquanto os dois primeiros re-
presentam a hegemonia liberal ocidental e imprimem dificuldades adicionais
a saida da crise para o chavismo, os demais paises tém aberto novas portas que
d3o sustentacdo a Maduro e, consequentemente, mantém o territério vene-
zuelano como um Idcus propicio de contraposi¢do ao imperialismo estaduni-
dense, a0 mesmo tempo em que aumentam a sua presen¢a na Ameérica Latina.

Portanto, a relevincia geopolitica da Venezuela na atualidade encontra
lastro tanto em sua localizacio geografica estratégica, caracterizada pelas
multiplas identidades, como nos importantes e abundantes recursos minerais
dos quais dispGe. Entretanto, argumentamos que os elementos mais deter-
minantes estdo relacionados com a combina¢do das condi¢Oes naturais do
pais com as posig¢Oes politicas construidas ao longo do processo de Revolugio
Bolivariana — e que ganharam um contorno ainda mais proeminente a partir
da crise multidimensional, ja na segunda década do século XXI. A internacio-
nalizacdo da polarizagdo politica, representada pela disputa de legitimidade
entre Nicolds Maduro e Juan Guaidd, expressa e reforca a divisdo geopolitica
mundial, conferindo ao pais latino-americano um papel-chave na competigio
entre as principais poténcias globais.

Como comentadrio final, o objetivo deste capitulo foi constatar a relevin-
cia venezuelana enquanto um dos epicentros geopoliticos globais no cendrio
instituido nas primeiras décadas do século XXI, porém isso n3o significa que
tal constatagio € imutdvel. Dado o peso que a dindmica politica desempenha
nesse caso, as possiveis mudancas em nivel doméstico e global poderiam
alterar significativamente o protagonismo da Venezuela no xadrez de poder
mundial, apesar da magnitude que os seus vastos recursos naturais e mine-
rais devem continuar tendo nos préximos anos, bem como das suas multiplas
identidades e vocacoes.
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Introducciéon

La experiencia chilena es un capitulo ineludible en la historia conti-
nental del neoliberalismo. Si bien el concepto “neoliberal” no estaba a mano
cuando seimplementaron las reformas que hoy identificamos con ese proyecto
(CASALS; ESTEFANE, 2021), el tiempo ha permitido aquilatar la relevancia de
la dictadura de Augusto Pinochet y la accidon de los Chicago Boys en su posicio-
namiento como ideologia hegemdonica a partir del dltimo cuarto del siglo XX
(ESCALANTE, 2015; VALDES, 2020). Hoy, cuando los fundamentos neolibe-
rales estdn sometidos a un severo cuestionamiento, esa critica ha hecho mads
nitidos los alcances y radicalidad de su institucionalizacién (RODRIGUEZ-
MANCILLA et al., 2020). Ello también ha abierto puertas para volver sobre
la trama de ese proceso, en especial sobre las reformas politicas y econémicas
implementadas por los militares a lo largo de 1a década de 1970. En el recono-
cimiento de las porosidades del ensamblaje neoliberal se advierte lo imprecisa
que en sus inicios fue esa “gran agenda”, y que algunas reformas incluso res-
pondieron a diagndsticos histéricos y matrices ideoldgicas refiidas con aquello
que terminard llamdndose “neoliberal” (HUNEEUS, 2016; VALDIVIA, 2003).
No obstante, la proyeccién del régimen como proyecto histérico radic en su
capacidad para acoplar y coordinar esas multiples intervenciones.

Este capitulo ofrece una aproximacién general a la “regionalizacién”,
reforma politico-administrativa implementada tempranamente y que figura
entre las iniciativas de modernizacién mds importantes patrocinadas por el ré-
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gimen de Pinochet. Al respecto, proponemos que esa politica fue mucho mas
que la imposicion de una nueva forma de division territorial, pues también
supuso desplegar un programa de perfeccionamiento del anclaje del gobierno
central refinando el poder capilar del Estado sobre los territorios. Ello fue po-
sible mediante una sofisticada combinacién de autoritarismo (indispensable
para la reforma) y descentralizacién (clave para agilizar la politica en regiones).
Uno de sus resultados fue el advenimiento de un nuevo tipo de democracia, en-
tendida como la resolucion participativa de problemas concretos y cotidianos
de la esfera local, lejos de los debates nacionales y las formas de inclusién y per-
tenencia que las instituciones del sistema politico habian promovido a lo largo
del siglo XX. Asimismo, sento los pilares para un nuevo tipo de administracion
territorial, uno que hizo mas efectiva la penetracidn del poder central sobre las
regiones mediante una burocracia técnica y versatil, preparada para coordinar
y disciplinar los distintos niveles de la administracién regional.

Valiéndonos de documentos oficiales, entrevistas y de los andlisis re-
producidos por la prensa adicta al régimen, revisamos aqui algunos de los
supuestos que orientaron ese proceso, asi como el papel jugado por las institu-
ciones que desplegaron la regionalizacion. En una primera seccidn analizamos
los antecedentes histdricos de esa reforma politico-administrativa, situdndola
en el contexto de la larga historia territorial del pais y su lugar como la pri-
mera modificacion efectiva al ordenamiento imperante desde el siglo XIX.
Posteriormente, abordamos la forma en que las autoridades civiles y milita-
res concibieron la particular amalgama de autoritarismo y descentralizaciéon
que distinguid a esa reforma, poniendo especial énfasis en las instituciones
regionales que permitieron activar la participacién local bajo condiciones
de permanente supervisidn. La seccion final ofrece algunas reflexiones sobre
el significado de esa reforma para el funcionamiento del Estado y la proyecci-
6n histdrica de la dictadura de Pinochet.

Antecedentes de la “regionalizacion” como reforma
politico-administrativa

La modificacién de la division politico-administrativa o “regionalizaci-
6n” fue una de las primeras reformas impulsadas por las autoridades militares
tras el golpe de Estado de septiembre de 1973. Aunque los cambios mads visibles
del proceso se verificaron entre 1974 y 1976, el despliegue completo de la refor-
ma se dio a través de una serie de decretos promulgados a lo largo de los afios
1970, siendo anudados en la Constitucidn Politica de 1980, que galvanizé un
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nuevo esquema de gobierno y administracidn interior. En términos genéricos,
se trat6 de una medida encaminada a descentralizar el pais y racionalizar su
burocracia, disminuyendo, de entrada, el nimero de unidades administrati-
vas (Cuadro 1). Los efectos mds relevantes, sin embargo, tuvieron que ver con
la gestion burocrdtica del espacio y el papel que cada estrato administrativo
comenzo a jugar en el disefio politico del régimen. La regionalizacidn, por lo
tanto, no tuvo solo que ver con laimplantacién de una nueva divisidn del terri-
torio, sino también con nuevos patrones de subordinacién intraestatal y la re-
definicidn de los vinculos entre ciudadania e instituciones. Ese fue sin duda su
aspecto mds programadtico y lo que permitié su empalme con la reingenieria
completa del Estado impulsada por las autoridades castrenses.

Cuadro 1: La “regionalizacion” en la divisién administrativa chilena

Divisién administrativa en 1970 Divisiéon administrativa en 1980
Provincias 25 Regiones 13
Departamentos 93 Provincias 51
Subdelegaciones 302 Municipalidades 335
Distritos 2.529 - -

Fuente: elaboracion propia sobre la base Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE, 1970) y Chile (1981).

Hay dos aspectos a considerar a la hora de evaluar la instalacién de
dicha reforma. El primero tiene que ver con el lugar de la regionalizacién en
la historia territorial del pais y el peso de esa trayectoria en su validacién como
propuesta. El segundo aspecto dice relacién con los términos bajo los cuales
las autoridades militares concibieron ese proyecto, lo que entrega pistas sobre
su plasticidad y la manera en que pudo empalmar con un ecosistema institu-
cional en transformacién.

En términos estrictos, la regionalizacién de la dictadura fue la primera
modificacién efectiva al ordenamiento territorial imperante en Chile pric-
ticamente desde su constitucion como pais independiente. Aunque hubo
varios intentos de reforma que buscaron revertir el centralismo del esquema
territorial, ningun proyecto habia sido capaz de modificar de manera sustan-
tiva la 1dgica administrativa implantada por la Constitucién de 1833 y la Ley
de Régimen Interior de 1844. Decir “varios” no es un gesto retdrico. Aqui se
enfilan al menos tres guerras civiles donde la posicién desfavorable de las
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provincias fue un factor gravitante de conflicto (1851, 1859 y 1891); también
algunas reformas institucionales que intentaron neutralizar el poder central
mediante la autonomizacién comunal (1887 y 1891); proyectos presidenciales
que alcanzaron dispares grados de implementacién y plantearon reformula-
ciones gruesas a la 1égica de subdivision provincial (José Manuel Balmaceda
en 1890, Carlos Ibafiez del Campo en 1927, y Eduardo Frei Montalva entre
1967 y 1969); propuestas provenientes de partidos politicos y organizaciones
gubernamentales orientadas a morigerar el centralismo e/o implementar pro-
gramas de desarrollo territorial equilibrado (Partido Democratico en la década
de 1880, Proyecto de Constitucién de la Republica Federal Socialista de Chile
de 1921, programa geografico-econémico de la Corporacién de Fomento de
la Produccién de 1950) e incluso una Constitucién Politica, promulgada en
1925, que a pesar de su retdrica descentralizadora termind reforzando las
tendencias monocéntricas y presidencialistas del sistema politico chileno
(CARTES, 2020; ESTEFANE, 2017; ROJAS, 2019).

El que esa propuesta de regionalizacion apareciera como un gesto rup-
turista frente a la inercia de la historia territorial chilena fue un aspecto desta-
cado insistentemente por los militares. En el cuadro construido por la prensa
hacia diciembre de 1973 a propdsito de la creacién de la Comisiéon Nacional
de Reforma Administrativa (CONARA) —organismo encargado de estudiar
el proyecto y acompaiiar su ejecucidon—, la descentralizacién aparecia como
una promesa histéricamente defraudada. Se trataba de una propuesta aho-
gada por la “superconcentracién del poder en Santiago” y que en la historia
reciente se habia convertido en un horizonte imposible dada la injerencia poli-
tica alcanzada por organizaciones que reforzaban el centralismo, como los par-
tidos y los sindicatos (DESCENTRALIZACION..., 1973; REGIONALIZACION...,
1974). M4s aun, la experiencia del gobierno de Salvador Allende y la Unidad
Popular habia significado la bancarrota completa de esa idea: “la culminacién
del abandono de las provincias tuvo lugar precisamente cuando los partidos
marxista-leninistas pusieron en marcha el fatal proyecto de economia central-
mente planificada” (REGIONALIZACION..., 1973b).

Como sucedidé con la mayoria de las reformas estructurales impulsa-
das por el régimen, la instalacidn de la regionalizacién abrié la oportunidad
para el desarrollo de una critica sistemdtica no solo al gobierno depuesto,
sino a toda la trayectoria del Estado a lo largo del siglo XX. En esos términos,
la reforma fue presentada como una correccién a la hipertrofia burocrdtica,
la politizacidn de la administracién y la pesadez de un sistema aparentemente
inorgdnico y afiejo, que habia terminado por atrofiar la musculatura provin-
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cial. La implementacion de una nueva divisién administrativa era entonces
una forma de aligerar el Estado y someterlo a una modernizacidn critica que
apuntalaba la disposicién refundacional del régimen. Para las autoridades,
eso no era mero voluntarismo. Sila regionalizacion iba a permitir que el poder
central se desprendiese “de muchos gastos y responsabilidades susceptibles
de entregarse a la decision de las comunidades interprovinciales y a los parti-
culares” (ALTAS..., 1973), ello seria posible por la existencia de un poder social
concreto, vivo, que ahora podria desplegarse a sus anchas una vez despejados
los resabios estadocéntricos del sistema politico chileno (SUPREMO..., 1973).

Al menos inicialmente, ese poder social fue encarnado por las organi-
zaciones multigremiales del pais, que emergieron como las representantes
de un nuevo tipo de voceria civil, dispuesta incluso a demandar un lugar en
la preparacién de esa reforma administrativa. Las multigremiales prefigura-
ron el tipo de asociacidn ideal a los propdsitos civicos de la regionalizacion:
eran instancias multiclasistas, ajenas al faccionalismo de los partidos politi-
cos, orientadas a la consecucidn de objetivos acotados a las necesidades de
sus asociados, y afines a la retdrica nacionalista del régimen. Asi fueron pre-
sentadas por la prensa adicta al régimen en diciembre de 1973, dias después
de la realizacién del Cuarto Congreso Nacional de las Multigremiales, donde
precisamente abordaron la inminente regionalizacién:

Los comandos multigremiales son estructuras de coordinacidén integra-
das por gran parte de organizaciones existentes a nivel provincial y zonal
sin distincién de situacién socio-econémicay con prescindencia absolu-
ta de cualquier tipo de contingencias que tienden a dividir a los chilenos.
En estas organizaciones junto al empresario estd el obrero, el campesino,
todos los trabajadores unidos en torno a valores y metas comunes [...].
Estdn unidos entre si por una estructura de coordinacién y no por una
directiva nacional, para evitar caer asi nuevamente en el centralismo
que elimina las condiciones logradas en las distintas provincias y regio-
nes y como una forma de impedir el personalismo y las ambiciones que
llevard a la destruccidn de estas organizaciones de hombres de trabajo
en busca del desarrollo y el bien comuin. (MULTIGREMIOS..., 1973, p. 3)

Dado su perfil productivo y dispersién territorial, esas organizaciones
apuntalaron el posicionamiento del proyecto desde una dptica eminente-
mente desarrollista. De ahi que se ofrecieran como los pilares locales para
la transformacidén propuesta por los militares, demandando para ello la con-
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traccion del protagonismo del Estado en la marcha econdmica de las provincias
(REGIONALIZACION..., 1973a). Pero la regionalizacién no era solo una politica
desarrollista, tampoco un simple apresto para la entronizacion del principio de
subsidiariedad, como pedian entusiastamente los multigremiales. Era tambi-
én una forma de actualizacién de un poder que parecia funcionar con severas
inercias, segun los militares, o al menos con inercias que dificultaban evaluar
la utilidad del esquema institucional existente en un contexto de agotamiento
del modelo econdémico. Por eso se volvia urgente intervenir sobre la dindmica
cotidiana de las regiones, desde las unidades subnacionales mayores hasta los
espacios basicos de organizacidn, activando una cadena de mando firme que po-
sibilitara la accién auténoma, aunque programada, de las comunidades locales.

Eso explica que progresivamente la coreografia social de la reforma in-
cluyera a otros tipos de organizaciones civiles, como juntas de vecinos, centros
de madres, comunidades educativas, clubes deportivos y similares, que vendrian
a marcar los contornos politico-institucionales de la medida y anunciar el gra-
vitante papel que los municipios tendrian en su anclaje territorial (VALDIVIA,
2015; VALDIVIA; ALVAREZ; DONOSO, 2012). Esa dimensidn participativa y de
socializacién a nivel comunal constituiria el trazo fino de la reforma, de suyo
gravitante para la asimilacidn civica de la frontera ideoldgica entre temas nacio-
nalesy temaslocales. De ahi en adelante debia quedar claro que existian grandes
asuntos, entregados al saber y la voluntad de los expertos, y también asuntos
que requerian “soluciones técnicas, directas y en el terreno”, y que eran los que
competian a la comunidad local (REGIONALIZACION..., 1973b).

Descentralizacion y autoritarismo

Dados los altos niveles de centralizacidn, era improbable que la regiona-
lizacién despertara oposiciones abiertas (descontando el hecho de que la ini-
ciativa era promovida por una dictadura que se habia encargado de contener
con tragica eficiencia toda forma de disenso). Un minimo conocimiento del
tuncionamiento del Estado mostraba que ningun proyecto de transformacion
ambicioso, fuese socialista o liberal, podia prescindir de alguna forma de in-
tervencion sobre el problema del centralismo y la inercia del gobierno territo-
rial. Pero el asunto no era simple, pues la forma misma de ese centralismo era
ya un obstdculo. El mito de un Estado potente, forjado por el autoritarismo de
las elites chilenas del siglo XIX, se habia proyectado al XX sin fisuras, haciendo
creer que el poder monocéntrico del Leviatdn era incontestable y que no habia
asunto regional que no se digitara en Santiago.
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Probablemente haya sido asi en el caso de las funciones policiales, inclu-
so en las tributarias, pero ciertamente no lo era en la ejecucion provincial de
las politicas estatales. Ese fue el diagndstico que hicieron las autoridades mili-
tares y los funcionarios de la Oficina de Planificacién (ODEPLAN), organismo
creado en 1965 durante el gobierno del demdcrata cristiano Eduardo Frei con
el expreso propodsito de coordinar las politicas de desarrollo a nivel nacional.
Como reconocid el mismisimo Gustavo Leigh, comandante en jefe de la Fuerza
Aérea de Chile e integrante de la Junta Militar, existia una desconexidn abso-
luta a nivel de gestion e informacion entre ministerios y autoridades provin-
ciales, al punto de detectarse serias descoordinaciones y falta de prolijidad en
la planificacién y ejecucién de las politicas sectoriales (CHILE, 1974a).

Es cierto que esas constataciones desacreditaban las imagenes iniciales
de centralismo absoluto que habian preparado comunicacionalmente la refor-
ma. En cuestion de meses las postales de ese Estado marxista, donde la eco-
nomia se planificaba milimétricamente, habian sido reemplazadas por los
retratos de una mdquina oxidada y desconectada de sus terminales. Mds que
el desplazamiento en las representaciones del tipo de Estado al que se interve-
nia, lo que nos interesa aqui es la pertinencia de la segunda de esas imdgenes,
ladel Estado lento y dislocado, pues esa fue la que dio sustento ala férmula con
que la dictadura resolvi6 el dilema de combinar delegacién y autoritarismo.

De acuerdo con la prensa del régimen, el problema del monocentrismo
estatal chileno era su ineficacia desde el punto de vista del “ejercicio practico del
poder”. Para decirlo en términos contempordneos, se acusaba al Estado chileno
por su débil capilaridad. “No tiene alcance a todos los resortes de la maquinaria
estatal”, decia un editorial del periédico gobiernista (DESCENTRALIZACION...,
1974, p. 3), “porque no existe un sistema apropiado de delegacion del mando que
permita el control superior de decisiones importantes y la aplicacién de estas en
forma oportuna y en todos los niveles jerarquicos”. En la vision ideal, el gobier-
no central debia estar concentrado en los problemas nacionales, delegando en
los organismos descentralizados la gestién de los asuntos locales. En el caso de
Chile, por el contrario, el poder central tendia a ser tan asfixiante como estéril en
la toma de decisiones, inhibiendo a los mandos medios e inferiores y dejando ir-
resueltos los asuntos provinciales y comunales. Todo asomo de poder terminaba
desvanecido “en la frondosidad centralista y burocratica”. Precisamente por ello
la conjuncién descentralizacidn-autoritarismo parecia oportuna:

[-..] no hay contradiccidén entre postular un gobierno autoritario y exigir
la descentralizacion del poder. A la inversa, este dltimo es condicién ne-
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cesaria para que juegue efectivamente el otro. La verdadera autoridad es
la que estd en aptitud real de ejercerse y no la que consta simplemente
de atributos nominales. Un gobierno autoritario es el que estd en situa-
cién de mandar y de imponerse en toda la 6rbita de su jurisdiccidn. Para
ello ha de tener tiempo dedicado a cada asunto especifico y contar con
que s6lo los grandes temas son materia de su decisién, pues hay otras
autoridades convenientemente instruidas en los planes de accidon que
estan llevando a cabo el estudio y resoluciéon de los asuntos de menos
jerarquia. Solo entonces cada autoridad atiende eficazmente su propia
6rbita de competencia y todo se organiza en un régimen armoénico de
disciplina y de iniciativa. (DESCENTRALIZACION..., 1974, p. 3)

Uno de los principales objetivos del gobierno de Pinochet fue precisa-
mente forjar esa capilaridad. La regionalizacion seria el modo de sentar las
bases de una arquitectura institucional que vivificaria las terminales regio-
nales, provinciales y comunales mediante impulsos autoritarios que sacrali-
zarian la divisidn crucial entre problemas nacionales, a cargo de los cuadros
castrenses y sus allegados técnicos, y asuntos locales, confiados a una nueva
cohorte de funcionarios, idealmente jovenes, agiles e inmunizados frente a las
inercias que habian carcomido a la burocracia estatal del siglo XX. La regiona-
lizacion emergia entonces como un verdadero programa de gobierno, dirigido
jerarquicamente por los intendentes militares, pero técnicamente aplicado
por drganos burocrdticos profesionalizados y curtidos en la disciplina de
la eficiencia y la impersonalidad. De ese modo, las regiones podian comenzar
a ser entendidas como entes efectivos de promocién de las politicas publicas
que buscaban revertir la postracidén econdmica y disminuir las tasas de pobre-
za y desigualdad. Bajo ese mecanismo se ampliaria el repertorio de accion del
gobierno nacional, haciendo efectiva la penetracion técnica del Estado en las
regiones y los territorios locales (QUIROZ, 2018).

En efecto, de acuerdo al coronel Juan Barrientos Vidaurre, quien hacia
1975 oficiaba como vicepresidente de CONARA, la regionalizacion no se limitaba
a la implementacion de una divisidn politico-administrativa capaz de ofrecer
mejores servicios publicos o una mejor planificacidn territorial. La nueva trama
politicay territorial del pais instalada por la reforma era, sobre todo, una restau-
racién virtuosa del poder del gobierno central a nivel nacional, estableciendo
una arquitectura que tenderia a forjar una “nueva democracia”, sin Congreso
Nacional ni partidos politicos, pero con un fuerte sentido de autoridad estatal.
La regionalizacién, segin Barrientos (1975), permitirfa a la sociedad chilena or-
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ganizarse a nivel comunal, regional o local para enfrentar problemas del orden
cotidiano, sin necesidad de cuestionar las grandes estructuras ni inmiscuirse en
disputas politicas alienantes. De acuerdo con el autor:

La temdtica de fondo de la regionalizacidn chilena se centra en la bus-
queda e implementacién de los mecanismos que tiendan a dar satisfac-
cidn alas aspiraciones de toma de decisiones que afectan a su futuro
individual y social, participando asf en el movimiento hacia la demo-
cracia concreta, real, no parlamentaria, y hacia el perfeccionamiento
de laresponsabilidad ciudadana ante los problemas inmediatos que
la afectan mds que a la habitual tendencia, inducida por los partidos
politicos de raiz fordnea, que movilizan a sectores de la ciudadania con
consignas o cuestiones valorativas de alcance internacional, ajenas
anuestra realidad social y cultural. Se trata, por lo tanto, de contrarres-
tar laideologizacion que casi destruyd nuestra vida social antes del 11 de
septiembre de 1973 y lograr una adecuada educacién civica que desar-
rolle fundamentalmente, la preocupacidén por los problemas regionales,
que coayude [sic] ala toma de conciencia de las comunidades regionales
sobre su realidad y les facilite la fijacién de objetivos comunitarios a esa
escala [...]. Insistiendo en el sentido socio-politico de la regionalizacidn,
creemos que la redistribucidn espacial del poder que conlleva deberd
llegar a constituir un eficaz correctivo a la burocratizacién y politizaci-
6n intensa que afectaron y adn estdn presentes en la vida social chile-
na y esto se obtendrd, como estd previsto, aproximando los centros de
decisién (intendentes regionales, secretarios regionales ministeriales,
alcaldes, etc.) a las comunidades, permitiéndoles una m4ds justa y efec-
tiva comunicacién con el sistema politico-administrativo que el que
brindaba el aparataje tradicional. En este sentido, consideramos de gran
importancia el fortalecimiento de los frentes regionales y frentes veci-
nales para crear una nueva conciencia civica en el pueblo y un régimen
institucional en el pafs. (BARRIENTOS, 1975, p. 2)

Fue precisamente con ese propdsito que se implementaron nuevas ins-
tancias de coordinacién administrativas o se ajustaron las ya existentes. Entre
ellas fueron cruciales las Secretarias Regionales de Planificacién (SERPLAC) y las
Secretarias Regionales Ministeriales (SEREMI). Las SERPLAC estaban subordi-
nadas a la ya mencionada ODEPLAN —que las ponia en linea directa con el alto
mando de la Junta Militar— y coordinaban localmente la implementacién de las
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politicas nacionales. Las SEREMI, por su parte, representaban regionalmente
alos ministerios y reportaban a sus respectivas carteras, pero tenian subordina-
cidn simultdnea alintendente de cadaregidn, al igual quelas SERPLAC. También
se implementaron estimulos financieros, como el Fondo Nacional de Desarrollo
Regional (FNDR), que ya habia sido propuesto por el gobierno de Eduardo Frei
y que los militares activaron como parte de su reforma.

Segun el gedgrafo José Abalos (2019), estudioso del proceso de regiona-
lizacidn autoritario, aunque la instalacion de representantes de los ministerios
en el territorio respondia a un modelo de desconcentracién funcional al poder
autoritario, en los hechos facilité una mejor coordinacién con las autoridades
locales, sobre todo si se consideran las dindmicas que le antecedieron. Un papel
clave cumplié aqui el FNDR, que inicialmente ayudé a compensar las limita-
ciones presupuestarias con que operaban las SEREMI y favoreci6 la sinergia
entre funcionarios territoriales y programas publicos. Mds relevante aun fue
la funcién de las SERPLAC, quienes en la practica comenzaron a oficiar como
coordinadoras de los érganos enfocados en el desarrollo regional, monitore-
ando y dirigiendo todos los programas publicos en ejecucion y sirviendo de
punto de referencia a la coreografia administrativa regional, desde los munici-
pios a la intendencia (ABALOS, 2019). Lo que Abalos describe es una dindmica
referida en varios testimonios y que parece haber sido parte de la nueva co-
tidianidad del gobierno regional: a diferencia de las SEREMI, que ejecutaban
lo que ordenara la respectiva cartera, las SERPLAC operaban como instancias
estratégicas de planificacidn y evaluacion, distinguiéndose como espacios de
alta densidad técnica y exhibiendo el espesor burocratico necesario pararecla-
mar una hegemonia tdcita sobre el trabajo regional.

No es una exageracidn sefialar que en las SERPLAC (y, por afiadidura,
desde ODEPLAN) se jugé parte importante de la instalacion de la regionaliza-
cidn, tanto a nivel practico como simbdlico. En lo primero, efectivamente esos
funcionarios fueron investidos con las atribuciones y la legitimidad necesa-
rias para activar las cadenas de mando local y comprometerlas con los linea-
mientos generales de politica establecidos por los superiores de ODEPLAN en
Santiago. Ese compromiso se fraguaba mediante la retdrica del logro y el de-
sempeilo, que se haria rutinaria con la normalizacion del neoliberalismo, pero
que en los afios 1970 todavia constituia un asunto de pedagogia burocratica.

Definiendo metas claras para los programas regionales delineados
en la capital, esos funcionarios promovieron la generacién de intercambios
y diagndsticos “situados”, que desde luego no permitian pensar en autono-
mias, pero si en formas inéditas y siempre controladas de participacién local.
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Es aqui cuando aparece lo simbdlico, pues esas funciones no eran confiadas
a burdcratas de carrera ni a funcionarios locales de dilatada experiencia, sino
aunanueva camada de profesionales, educada en las universidades interveni-
daspor el régimeny perfeccionada enlos semilleros de ODEPLAN. Un histdrico
dirigente de la derecha y parte de esa nueva cohorte de funcionarios describe
con precision el perfil y el mecanismo de reclutamiento de Miguel Kast, quizas
el mentor mds importante para esta generacidn y figura clave en la definicién
de la politica burocrética de la Oficina de Planificacién:

A lo largo del afio, alrededor de ciento cuarenta profesionales jévenes
de distintas dreas, se instalaron en las regiones. Pedro Arriagada viajo
a Arica, Norman Bull a Temuco Cristdbal Philippi a Punta Arenas, José
Yuraszeck a Coyhaique, José Pedro Undurraga a Concepcidn, entre
muchos otros. A su vez, varios de los alumnos de éstos en regiones,
comenzaron a ingresar en ODEPLAN o en otras reparticiones publicas.
Miguel [Kast] les ofrecia todo su apoyo y muchos de los profesionales que
viajaron a regiones recurrian frecuentemente, a través del teléfono, a su
consejoyayuda [...]. Lamayoria tomabala decisién deirse a vivir a alguna
region porque Miguel lo pedia, y mas importante, porque lo convencia.
Joaquin Brahm, uno de los alumnos mds destacados de su generacién en
la Escuela de Economia de la Universidad Catdlica, habia firmado recién
contrato con una prestigiada empresa de la época en el momento en que
Miguel estaba buscando una persona para hacerse cargo del SERPLAC
en Puerto Montt. Se acordé de Joaquin Brahm, a quien habia conocido
como profesor, y lo cité un dia domingo a su casa. Luego de dos horas de
conversacidn, éste aceptd irse a Puerto Montt, dejando surecién firmado
contrato, siempre y cuando Miguel le solucionara el problema con sus
jefes, por cuanto resultaba dificil renunciar pocos dias después de haber
sido contratado en ventajosas condiciones. (LAVIN, 1986, p. 23)

Fue a ese recambio al que apostaron los cuadros civiles de la dictadura, eli-
tizando el paisaje burocratico y reestructurando los espacios institucionales en
regiones. En el corto plazo, los resultados parecian satisfactorios, o al menos as{
lo consigna un estudio realizado en 1977 por el fiscal de la Contraloria General de
la Republica, el abogado y asesor de CONARA, Arturo Aylwin Azdcar. Junto con
advertir mayores niveles de delegacién y un éptimo uso de los recursos asigna-
dos por el FNDR, el fiscal reparé en el ostensible mejoramiento de las comuni-
caciones al interior de la administracidn regional: “ahora ellos saben con quién
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tratar, a quién llamar y a quién pedir instrucciones. Hay una claridad beneficiosa
desde la maxima autoridad del pais hasta la mas pequefia”. Pero en ese infor-
me también se detectaron problemas. Uno de ellos decia relacién con el lugar
de la vieja burocracia local en el nuevo esquema descentralizador. En efecto, se
advirtié que las intendencias regionales y las gobernaciones provinciales (que
reemplazaron a las antiguas provincias y departamentos) carecfan hasta ese
minuto de una reglamentacién administrativa apropiada y, en algunos casos, de
los minimos recursos para cumplir con sus funciones.

El problema mads llamativo, sin embargo, tenia que ver con lo que ocurria
mds alld de la frontera estatal, en el mundo privado de los gremios y las asocia-
ciones, alli donde supuestamente campeaba ese poder social, concreto, vivo,
que los militares aseguraban haber liberado con el golpe de Estado. Aylwin
afirmaba que esos actores parecian no haber asimilado todavia el papel que
les correspondia en el nuevo disefio regional. “No se ha entendido que a ese
sector le corresponde un papel dindmico en el proceso”, afirmada en su in-
forme, “y que su deber es colaborar activamente en la solucidn de sus propios
problemas” (ESTUDIO...,1977). A esa pedagogia civica, a asentar laidea de que
cada organizacion debia asumir la solucién de sus propios problemas, estarian
dedicados los esfuerzos oficialistas de los afios siguientes.

El arraigo de las regiones politico-administrativas consolidadas en
el periodo 1974-1980 signific la instalacion de una tecnologia politica que
demarcaria nuevas pautas de gestion del territorio. Dichas pautas tenderian
a potenciar y agilizar la presencia de los actores privados en la administracién
local de las regiones, al tiempo que habilitaban una agencia publica central
sobre determinadas dreas sociales para intervenir sobre la poblacién de los
territorios mds pobres del pais. Eso fue lo que se conocié como “focalizaci-
6n” y a través de este expediente se reorientd el funcionamiento especifico de
servicios publicos basicos y la entrega de subsidios en las dreas sociales mas
sensibles (educacidn, salud y vivienda, fundamentalmente).

Esa intervencion focalizada fue lo que permitié configurar el rostro
social del régimen y afinar el control sobre los gobiernos locales. Desarrollada
la musculatura social regional, la politica nacional y las burocracias locales
podian concentrarse en la asistencia a los sectores populares. De esa forma,
la regionalizacion permitia ampliar y reforzar la legitimidad del régimen, in-
terviniendo sobre la memoria reciente de las lealtades politicas de los sectores
populares, que habian visto en la experiencia de la Unidad Popular la apertu-
ra de una oportunidad histdrica. Lo realizado por la dictadura dislocaba esas
lineas de identificacidn, ofreciendo nuevos repertorios y protocolos de gesti-
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on para tramitar las demandas de los sectores mds precarizados y expuestos
a las exclusiones del neoliberalismo. Se tratd, en suma, de la construccidén de
un nuevo tipo de poder regional que, en la sofisticada combinacién de auto-
ritarismo y descentralizacidn, pudo refinar el funcionamiento y capacidad de
penetracion del Estado en la clave de la transicidn neoliberal que encabezé
la Junta Militar. No cabe duda de que fue esa ingenieria politico-territorial lo
que permiti6 que la accién de la dictadura no solo se consolidara, sino que se
perfilara como proyecto histdrico.

Conclusiones

El poder regional distribuido a partir de la regionalizacidn, ante todo,
fortalecié un comando centralizado de mayor capilaridad territorial, sobre
todo en el establecimiento de lazos con la ciudadania y en la gestion publica
del territorio. En esa clave, la 16gica geopolitica en la regionalizacién no impli-
c6 sélo una nueva division espacial o el transito hacia una dotacion presupues-
taria mds generosa para las regiones extremas (]ORDAN; VILLARROEL, 1990;
RACZYNSKI, 1986). De manera mds significativa, la geopolitica de la dictadura
se institucionalizé en la dindmica operativa del Estado, avanzando hacia una
estructura politica capaz de reforzar las jerarquias y formas piramidales de
gobierno, pero con dispositivos de correccidon afines alos criterios de eficiencia
y productividad de la nueva administracion publica.

Esa es la sintesis de la combinacion entre autoritarismo y descentrali-
zacién: una forma jerdrquica, pero 4gil para gobernar. La centralizacion del
poder piramidal, en efecto, no seria un problema en la medida que los niveles
de decisién respondieran a una delegacidn previamente calculada, con fun-
ciones claras y poderes distribuidos espacialmente segun criterios de equiva-
lencia, permitiendo asi una “efectiva complementacion” entre las autoridades
regionales (CHATEAU, 1978, p. 137). La forma rigurosamente piramidal de go-
bierno, a su vez, exigia que la toma de decisiones centrales fuera transmitida
“con fidelidad y rapidez a los érganos competentes”, generando una comuni-
cacion limpia entre el gobierno y las comunidades territoriales. jAcaso no era
ese el sentido del poder tecnificado que destacaron los idedlogos del régimen
militar en la Declaracién de Principios del Gobierno de Chile de 1974 (CHILE,
1974b)? En efecto, a partir de la dotacién de autoridades regionales equivalen-
tes y una red de servicios publicos sintonizada con los nuevos principios de
administracion, se consolidé un tipo de territorialidad que reforzé la escala del
poder nacional sobre las unidades territoriales inferiores.
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De ese modo, a pesar de la modernizacién administrativa y las mayores
competencias concedidas a los érganos regionales (desde intendentes a las
SERPLAC), durante el periodo autoritario la gestidn territorial fue estricta-
mente pauteada y vigilada desde Santiago, ya por el Ministerio del Interior
o directamente por ODEPLAN. De esa manera, politica y técnicamente,
el poder regional fue siempre distribuido en funciones y objetivos definidos
por el poder central. El nuevo ordenamiento regional fue la grilla que permitié
desplegar un programa relativamente coherente sobre el territorio nacional:
descentralizar el Estado territorial para gobernar de una forma politicamente
autoritaria y econdmicamente funcional al neoliberalismo.
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Seguranca e defesa no Equador: desafios
e perspeclivas contemporaneas

Luciene Patricia Canoa de Godoy

Introducio

Segundo Buzan (1984, p. 110), durante muito tempo a seguranga foi vista
como um efeito colateral do poder ou da paz. O primeiro a propor uma aborda-
gem diferente e independente dos dois conceitos foi John Herz no inicio dos anos
de 1950, olhando a seguranca sob outra perspectiva. O dilema da seguranca' de
Herz trouxe a visdo estadocéntrica para o debate sobre o tema, transformando-a
em objeto de estudo separado do poder e da paz, apesar de continuar sendo por
eles afetada. Sendo um assunto a parte, muitos estudos foram produzidos de
forma a conceituar a seguranga e, assim como 0corre com outros assuntos, as
releituras e novas abordagens atualizaram o arcabougo tedrico sobre o tema.

Os debates atuais sobre a drea de seguranca nacional sofreram algu-
mas mudancas. Se antes a seguranca debrucava-se sobre as possibilidades de
conflitos armados entre paises, atualmente o conceito foi ampliado de forma
a abranger também a seguran¢a humana, aumentando o leque de alcance dos
assuntos que se tornam sensiveis no que se refere a seguranca nacional. Além
disso, o conflito entre poder e paz, caracteristico dos debates mais cldssicos,
foi lentamente sendo substituido por um embate entre a visdo técnica (cen-
trada nos militares) e a vis3o politica (de responsabilidade da sociedade civil)
(BUZAN, 1984, p. 111).

1 Odilema de seguranga de Herz estabelece que os Estados sdo responsaveis por sua prépria
seguranca, o que os leva aos gastos com material bélico. Essa acdo, porém, cria inseguran-
¢a nos demais Estados, que passam a investir mais em poder bélico, criando um circulo
vicioso que se materializa em uma corrida armamentista.
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A ampliacdo do conceito traz altera¢oes que impactam o papel das Forcas
Armadas na seguranga. Quando se centrava na guerra, a seguranga claramente
incluia apenas a seguranca externa, ao passo que a sua versio atual, ampliada,
mescla assuntos relativos a segurancga externa e a interna, ou seja, seguranga
nacional e seguranca publica, criando, segundo Lia Osério Machado (2011,
p.2) “[...] uma ‘nova’ geopolitica da seguranca. Este processo ainda em anda-
mento estd corroendo os limites tradicionais entre a seguranca externa (mili-
tar/guerra) e a seguranca interna (ordem publica, forcas policiais) em vdrios
Estados nacionais, inclusive o Brasil”.

As discussdes sobre a segurancga nacional normalmente encontram-se
protegidas na alta cipula dos governos, mas algumas diretrizes sdo apresen-
tadas & comunidade nacional e internacional por meio dos Livros Brancos de
Defesa, que além de indicarem os maiores desafios geopoliticos dos paises,
procuram tornar os aparatos militares de defesa mais transparentes. Os Livros
Brancos de Defesa costumam ser atualizados quando hd alguma mudanca geo-
politica que altere a percepg¢ido dos paises sobre as ameagas, sejam elas as que
envolvem seu entorno estratégico ou mudancas na ordem internacional, tor-
nando-se assim instrumentos importantes para a andlise geopolitica.

No caso do Equador, foram divulgados trés Livros Brancos de Defesa,
um em 2002 e os outros em 2006 e 2008. Para a realizacio deste capitulo,
foram analisados os trés livros, disponiveis no site da Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA?), além de contatos estabelecidos com o embaixador do
Equador no Brasil que, de forma muito atenciosa, forneceu subsidios para
a elaboracdo da terceira se¢do deste capitulo.

Geopolitica do Equador — 2002 a 2008

O primeiro Livro Branco de Defesa do Equador foi divulgado em 2002 e
reflete uma mudanca geopolitica importante para o pais, que estard presente
nos demais livros divulgados: a apresentagio da fronteira norte do pais como
seu aspecto mais vulneravel.

O Equador faz fronteira ao norte com a Colémbia, ao sul e leste com
o Peru e a oeste com o oceano Pacifico. As defini¢cGes dos limites fronteiricos
entre Peru e Equador, especialmente na regido amazonica, foram tensas e
conflituosas, afetando diversas vezes as relaces diplomadticas entre os dois
paises, concentrando as tensdes geopoliticas nessa regio.

2 Disponivel em: https://bit.ly/3FQJsm4. Acesso em 16 fev. 2021.
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A Guerra Peruano-Equatoriana (1941-1942) foi impulsionada por questdes
fronteiricas menores e foi encerrada com o compromisso de os paises discuti-
rem a questdo fronteiri¢a de forma pacifica. Argentina, Brasil, Chile e Estados
Unidos, paises avalistas, deveriam observar a desocupagio e retirada das tropas
peruanas das dreas ocupadas. O Protocolo do Rio de Janeiro, negociado com
a ajuda dos paises avalistas, determinou a entrega de mais de 200.000 km2 na
Amazodnia para o Peru. No processo de demarcacao das fronteiras, foram obser-
vadas algumas divergéncias e os paises resolveram levar a questdo para arbitra-
gem brasileira. Novos termos foram decididos, mas o Equador, que havia sido
prejudicado territorialmente, passou a defender a partir de 1960 a nulidade do
Protocolo do Rio de Janeiro (VARGAS, 2017, p. 410-413).

Em 1981 ocorreu a Guerra del Falso, motivada pela instalagdo, por parte
do governo equatoriano, de postos militares a leste da cordilheira do Condor,
justamente em uma drea que se encontrava com defini¢do imprecisa no
Protocolo do Rio de Janeiro. O governo peruano conseguiu retomar a area e
a presenga militar aumentou, resultando no conflito de Cenepa, que ocorreu
em 1995 (VARGAS, 2017, p. 413).

A motivag¢do do conflito ainda eram as dificuldades de demarcagdo das
fronteiras amazodnicas entre os dois paises. Os paises avalistas precisaram in-
tervir e conseguiram fazer com que Equador e Peru reconhecessem o Protocolo
do Rio de Janeiro pos-arbitragem brasileira. Assim, o Peru abdicou da posse do
rio Cenepa e ao Equador foi atribuido o direito de propriedade privada, mas
ndo de soberania, de uma pequena regido na qual se encontram enterrados
alguns soldados equatorianos (VARGAS, 2017, p. 413-416).

Com o fim das tensdes em 1998, 0 Equador passou a direcionar sua aten¢o
geopolitica para o norte, principalmente apds a instauragdo do Plano Colémbia
em 1999, que conta com o expressivo e ostensivo apoio dos Estados Unidos.
Segundo Rippel (2006, p. 84), depois dos anos de 1970 hd uma aproximacéo
entre os cartéis de drogas e os grupos guerrilheiros presentes na Amazdnia
Colombiana. Porlocalizarem-se em drea de floresta densa, o governo colombiano
sempre enfrentou bastante dificuldade para inibir a produgéo e venda de drogas,
bem como anular a atuacdo dos grupos guerrilheiros no pafs, principalmente
as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC). A aproximac3o entre
os dois grupos coloca o proprio Estado colombiano em risco, exigindo do go-
verno central uma ac3o firme, estruturada e que contasse com apoio financeiro
internacional. Foi nesse contexto que o Plano Coldmbia foi concebido, mas com
o intuito de ser um plano de paz, prosperidade e fortalecimento institucional.
Para tanto, sua base era a criacdo de um ambiente de distensio, de ndo violéncia.
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O plano mudou completamente de contexto quando a Colémbia iniciou
o processo de financiamento internacional. Os Estados Unidos logo se candida-
taram para fiar a iniciativa, desde que algumas condi¢Ges fossem aceitas. Os eu-
ropeus, que estavam dispostos a participar, acabaram declinando, na medida
em que as condi¢des estadunidenses transformam o plano em uma ag¢io militar
e policial. Os Estados Unidos destinaram US$ 1,3 bilhdo ao governo colombia-
no, que foram direcionados para a compra de equipamentos militares como os
helicépteros Black Hawk, assessoria militar, suporte presencial estadunidense e
materiais quimicos para pulverizar as plantag¢des de papoula e coca.

A presenga militar estadunidense cresceu na Coldémbia e colocou
o Equador em uma posigio estratégica para o pais. Foi instalada em 1999 uma
base militar americana no Equador, a Base de Manta, no litoral do Pacifico, que
era utilizada para realizar os voos antinarcéticos, que pulverizavam as regi-
Oes colombianas com produtos quimicos para destruir as plantag¢des de coca.
A Base de Manta tinha capacidade para abrigar 450 militares americanos e até
oito aeronaves>.

O Livro Branco de Defesa de 2002 demonstra um forte alinhamento do
Equador com os Estados Unidos, colocando como ameagas ao pais o narcotra-
fico e o crime organizado, uma clara importacio da agenda de segurancga es-
tadunidense, que ja havia elencado esses dois temas como prioritarios desde
0 11 de setembro de 2001, sendo por eles intensificados apds essa data.

O Livro Branco de Defesa de 2002 traz uma particularidade, pois trata de
assuntos de politica de seguranca nacional (externa) e politica de seguranca
publica (interna). Com linguagem que remonta ao estilo de escrita dos do-
cumentos militares, o livro em questdo indica que foi elaborado pela socie-
dade civil e militar do pafs, com a colaboracdo de Universidade de Guayaquil,
Universidade de Cuenca, Universidade Central do Equador, Escola Politécnica
do Exército, Faculdade Latino-americana de Ciéncias Sociais e Pontificia
Universidade Catdlica do Equador. Além de promoverem debates entre aca-
démicos, essas institui¢des organizaram eventos para promover conversas
intensas com as populagdes dessas regides*.

Como reflexo desse debate com participag¢do da sociedade civil, colo-
cam-se em posi¢do de destaque os assuntos de seguranga nacional — narcotrd-
fico, terrorismo e crime organizado, destrui¢do do meio ambiente e desastres
naturais — juntamente com assuntos de ordem interna, como o aumento da

3 Cf. France Press (2009).
4 Cf.Equador (2002, p. 16).
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pobreza e da corrupgdo, além de apontar para problemas internos de gover-
nabilidade. Do ponto de vista do documento, defender a populagido também
significa reduzir a pobreza e a violéncia interna no pafs, na medida em que
se garantem a integridade e a estabilidade politica do Estado, permitindo um
efetivo controle do territdrio e de sua soberania.

Com relagdo ao crime organizado e ao narcotréfico, o livro de 2002
aponta para o seu carater transnacional, o que impede que os paises se sintam
seguros, mesmo quando n3o possuem grupos nacionais envolvidos nesse
processo. O documento até acena para a possibilidade de esses grupos conta-
rem com o apoio de alguns governos, o que traz mais instabilidade global, na
medida em que podem, via governos, acessar armas bacterioldgicas, quimicas
e até artefatos nucleares (EQUADOR, 2002, p. 29). Nio se descarta a possibili-
dade de conflito bélico entre paises que possuem armas nucleares. Com base
nessa ameaca, o pais consegue entio, sob a perspectiva da seguranca e defesa,
justificar seu alinhamento estratégico com os Estados Unidos na questio do
Plano Colémbia, ajudando inclusive a justificar a instalagdo da Base de Manta.

Sobre a perspectiva ambiental, o livro de 2002 indica que cada Estado
deve ser capaz de proteger seu meio ambiente e que, para o Equador, a preocu-
pacdo reside nos possiveis conflitos que podem ocorrer no futuro em virtude
da escassez de recursos naturais, principalmente dgua doce e energia. Aqui se
imagina que a ameaca seja com relacdo as reservas de petrdleo existentes no
pais, bem como 4 Amazdénia Equatoriana (EQUADOR, 2002, p. 30).

O combate a corrupcdo, a pobreza e a injustiga social é apresentado
como fundamental para evitar que o Estado se fragilize e ndo tenha condi-
¢Oes de defender sua soberania. Corrupcio, pobreza e injustica social drenam
importantes recursos financeiros que poderiam ser utilizados para fortalecer
a seguranca e defesa do pais (EQUADOR, 2002, p. 29-30).

Com relacgdo aos problemas de seguranca de curto prazo, o documento
de 2002 sinaliza uma preocupagio com as consequéncias do conflito inter-
no na Colémbia que causam impactos ambientais por conta da fumigacgio
das plantacGes de coca na fronteira sul colombiana; além disso, hd a possi-
bilidade de os atores armados ilegais operarem em territdrio equatoriano,
o aumento de atividades ilicitas no pais e o aumento dos refugiados colom-
bianos que adentram o Equador fugindo dos conflitos internos de seu pais
(EQUADOR, 2002, p. 58).

Dessa forma, a politica de defesa do pais em 2002 foi desenhada para
garantir a protecdo das fronteiras do pais com a Colémbia, utilizando para
isso as Forcas Armadas, que precisaram de incrementos para realizar ope-
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racOes de inteligéncia, mobilidade e reacdo imediata, além de poder contar
com interoperabilidade e treinamento especial para missdes dessa natureza
(EQUADOR, 2002, p. 58).

O detalhamento do Plano de Defesa do pais de 2002 estabelece o com-
promisso do Equador de n3o se envolver militarmente no conflito interno da
Coldombia e de utilizar a via diplomadtica para a consolidagido da paz. Em pa-
ralelo, assume o compromisso de utilizar todas as medidas necessdrias para
evitar a presenca de grupos violentos em seu territorio.

No ambito da defesa ainda, é importante destacar a industria mili-
tar existente no Equador. H4d uma rede de industrias militares sob a holding
Direccién de Industrias del Ejército (DINE), que engloba as fébricas que fazem
os uniformes militares (fardas e calcados) e os equipamentos individuais e das
unidades, bem como muni¢io e armamento de diferentes calibres (EQUADOR,
2002, p. 146). O Plano de Defesa prevé, entdo, a destinag¢do de recursos para
o fortalecimento e modernizacdo dessas industrias, propondo que tais em-
presas sejam administradas pelos mesmos principios das empresas privadas,
com forte direcionamento para o lucro, planejamento estratégico e venda de
fdbricas pouco lucrativas. A ideia é fazer com que tais industrias se tornem
grandes empregadoras no pais e que fabriquem equipamentos que possam ser
vendidos para outros paises (EQUADOR, 2002, p. 222).

Em 2006, o Livro Branco de Defesa do Equador foi atualizado, sob a necessi-
dade de o pais se adequar as novas realidades mundiais e regionais (EQUADOR,
2006, p.1). Arevisdo dos conteudos doutrindrios e politicos da drea de seguranga
e defesa do pafs tem por objetivo criar a base para uma reestruturagio das Forgas
Armadas do Equador, bem como do setor de defesa (EQUADOR, 2006, p. 2).
Dessa forma, pretende-se, com a atualizagdo do documento, fazer um balango
do que ainda faz sentido em termos de ameagas e oportunidades, mas principal-
mente verificar quais objetivos foram alcan¢ados e quais ndo, com a finalidade
de reajusté-los ou reformuld-los (EQUADOR, 2006, p. 4).

O tom desse documento é um pouco distinto do anterior. Tem uma es-
crita mais militar e, apesar de no livro estar escrito que foi feito de forma coo-
perativa entre os militares e a sociedade civil, essa cooperag¢do nio transparece
nem na apresentacio nem na linguagem do documento. A exemplo do que foi
feito no Livro de Defesa de 2002, mencionam-se os grupos civis que foram con-
sultados, mas n3o hd nenhuma indicac¢do de quem s3o eles de fato, como foi
feito no documento anterior.

Outra diferencga reside também na mengio aos paises estrangeiros que
contribuiram com o documento: “[...] Nesse mesmo sentido, a colaboracio das
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delegag¢Ges dos Ministérios da Defesa da Espanha, Argentina e Chile contribuiram
com valiosas opiniGes e experiéncias, razio pela qual mais uma vez lhes dirigimos
nosso mais sincero agradecimento” (EQUADOR, 2006, p. 5, tradugdo nossa’).

Os componentes regional e sub-regional aparecem de forma mais
evidente nesse documento, com o Equador identificando a necessidade de
construir politicas concertadas e de responsabilidade compartilhada diante
dos riscos potenciais, tanto com os seus vizinhos fronteiricos quanto com os
demais paises da América do Sul.

O documento, a exemplo do de 2002, enfatiza os problemas de seguranca
e defesa existentes na fronteira norte, com a Colémbia, como o deslocamento
populacional, a migracdo for¢ada, a destrui¢ido de zonas rurais e a possibilida-
de de desenvolvimento de a¢des ilicitas. O Livro Branco de Defesa de 2006 iden-
tifica de forma clara as assimetrias que existem entre o Equador e os demais
paises da América e dd indicios de que essa situagdo ndo € confortdvel para
o pafs. O primeiro pafs a ser abordado sdo os Estados Unidos. O documen-
to enfatiza o poderio militar do pais, sua condi¢do de poténcia hegemonica
militar e lista a agenda americana de seguranca, enfatizando o compromisso
dos Estados Unidos com o combate aos grupos terroristas. Apesar da supe-
rioridade militar, os Estados Unidos precisam de aliados estratégicos nessa
“guerra global ao terrorismo”, em conformidade com as mudancas que a drea
de segurancga e defesa vem passando (EQUADOR, 2006, p. 17). O livro mostra
alguns detalhes sobre a Base de Manta, indicando que o Equador ocupa esse
espaco de aliado estratégico dos Estados Unidos nessa guerra.

Em contrapartida, o documento aponta Venezuela, Argentina, Brasil e
Bolivia como atores politicos de projec¢io internacional que ajudam a aprofun-
dar as assimetrias econOmicas, sociais e politicas da América do Sul, fato que
gera politicas contraditdrias no continente americano. E destacado também
o papel das diversas comissdes de defesa entre os paises da América do Sul
e os encontros e acordos de cooperacido entre as For¢as Armadas dos paises,
bem como a Comissdo de Seguridade Hemisférica da Organizag¢do dos Estados
Americanos (OEA). E dada especial atenc3o especial a esta tltima, visto que
esta fornece uma série de programas e ages na drea de seguranca para os
Estados insulares (EQUADOR, 2006, p. 17-18).

5 No original: “En este mismo sentido, la colaboracion de las delegaciones de los Ministerios
de Defensa de Espaiia, Argentina y Chile han aportado muy valiosas opiniones y expe-
riencias, razon por la cual les rendimos una vez mds nuestro sincero reconocimiento”
(EQUADOR, 2006, p. 5).
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O Livro Branco de Defesa de 2006 enfatiza as iniciativas de cooperacao exis-
tentes, dando bastante enfoque paraa Comunidade Andina e o Mercosul. Por conta
das obrasbem-sucedidas daIniciativa paraaIntegracio daInfraestrutura Regional
Sul-Americana (IIRSA), hd um aceno com a possibilidade de cria¢do de um bloco
regional na América do Sul (Unido de Nagdes Sul-Americanas — UNASUL), o que
permitiria a elaboracdo de uma politica externa comum, bem como uma redefini-
¢do estratégica da seguranga regional (EQUADOR, 2006, p. 20-21).

Outra mudanga € com relag¢do ao Plano Colombia. O Equador reitera de
forma mais explicita sua decisdo soberana de ndo cooperar militarmente com
o plano.

A prioridade de ameacas, estratégia e planos de a¢do nio pode ser unifica-
daem uma agenda de seguranga comum; por isso, na Declaracdo Conjunta
dos Ministros da Defesa do Equador e da Colémbia, realizada em 12 de
janeiro de 2006, foi determinado que o Equador nio realizard operagdes
militares coordenadas, conjuntas ou combinadas com a Colémbia, o que
ndo pode ser considerado como obstéculo & cooperagio como os acordos
internacionais multilaterais de seguranga, conforme reconhecido no rela-
tério dos Estados Unidos sobre combate ao terrorismo de 2005, no qual
afirma que as operag¢Ges militares na drea de fronteira equatoriana foram
eficazes, apesar de seus recursos e capacidades limitados, e tém coopera-
do com a Colémbia. (EQUADOR, 2006, p. 28, traducdo nossa®)

A proximidade com a Colémbia traz trés problemas de seguranga que séo
listados no documento de 2006: as migragdes, o narcotréfico e os problemas
ambientais. J4 listado no documento de 2002, o problema da migracao atinge
uma propor¢do maior na revisdo de 2006. A migrag¢io forcada dos colombia-
nos provoca pressio social e de trabalho em dreas do pais que apresentam
pouca infraestrutura econdmica e social. Com o endurecimento das a¢des dos

6 No original: “La prioridad de amenazas, estrategia y planes de accién no pueden ser uni-
ficadas en una agenda de seguridad comun; por esta razén en la Declaracién Conjunta
de los Ministros de Defensa de Ecuador y Colombia celebrada el 12 de enero de 2006, se
determind que Ecuador no realizard operaciones militares coordinadas, conjuntas ni com-
binadas con Colombia, lo cual no puede ser 6bice para cumplir cooperativamente con los
convenios de seguridad multilateral internacionales, como lo ha reconocido el informe de
combate al terrorismo 2005 de los Estados Unidos, en el que manifiesta que las operacio-
nes militares en la zona fronteriza del Ecuador fueron efectivas a pesar de sus limitados
recursos y capacidades, y han sido de cooperacién con Colombia” (EQUADOR, 2006, p. 8).
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governos colombiano e estadunidense, o numero de refugiados aumentou,
tornando-se um grande problema de seguranga para o pais.

O narcotrafico recebe um olhar diferente no documento. Se antes a preo-
cupagdo era com os possiveis efeitos da migragdo das atividades ilegais do nar-
cotrafico para o pais, quatro anos depois o governo equatoriano amplia nesse
documento os efeitos possiveis dessa atividade no pais. S3o incluidos na lista
a possibilidade de deslocamento for¢ado da populagio equatoriana perto da
drea de fronteira com a Coldmbia, a destrui¢io for¢ada das lavouras, os impactos
negativos da fumigac¢io das plantacdes de coca para a agricultura familiar na
regido da fronteira, o envolvimento da populacdo urbana em atividades comer-
ciais ligadas ao negdcio do tréfico e a utilizac¢do do sistema financeiro equato-
riano para a lavagem de dinheiro dos narcotraficantes (EQUADOR, 2006, p. 29).

Os problemas ambientais também se encontram ligados a Colémbia,
visto que sdo apontados os efeitos nocivos ao meio ambiente das substincias
quimicas provenientes do derramamento de petréleo nos departamentos co-
lombianos de Narifio e Putumayo, que contaminam os rios fronteirigos entre
os paises, impactando assim o Equador.

Percebe-se na atualizac¢do do Livro Branco de Defesa que a Colombia se
tornou, do ponto de vista da segurancga e defesa, o maior desafio para o Equador.
O documento deixa essa no¢do bem explicita, mas procura manter um distan-
ciamento, na medida em que n3o se propde a intervir, tampouco a colaborar mi-
litarmente em a¢des no pais vizinho, contrariando assim as pressoes americanas
que desejavam um envolvimento maior dos paises vizinhos da Colombia.

Dessa forma, a fronteira Equador-Colombia torna-se prioritdria e as
Forgas Armadas equatorianas, além de aumentarem sua presenga na drea, in-
dicam que reestruturagdes precisam ser feitas, principalmente na capacidade
operativa, administragio e logistica das tropas.

A Comissdo Binacional de Fronteiras Equador-Colémbia foi criada em
1996 com o objetivo de analisar e supervisionar o comportamento dos exérci-
tos e das policias de ambos os paises, no intuito de criar uma sinergia colabo-
rativa entre suas areas militares. Em 2006, ano da publicagio da atualizagdo
do Livro Branco de Defesa do Equador, foi realizada uma reunifo entre os mi-
nistros da Defesa dos dois paises, que reiteraram seus compromissos militares
de confianca mutua e prevengio de conflitos, por meio de a¢des rapidas e ime-
diatas com a intencdo de evitar que incidentes transfronteiricos criem tensdes
internacionais (EQUADOR, 2006, p. 31).

Diferentemente do documento anterior, o de 2006 apresenta detalhes
sobre o processo de pacificagdo das fronteiras do Equador com o Peru, demos-
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trando as agdes que jd estdo em andamento, como acordos de integracdo entre
os paises e a¢Oes para a retirada das minas nas fronteiras, entre outras.

A Antartida também recebe uma sec¢do no documento, com o pais de-
talhando suas intenc¢Ges de ampliar suas expedi¢des na regido. Até 2004,
o Instituto Oceanografico da Armada (INOCAR) manteve as atividades de pes-
quisa na Antartida, porém a partir dessa data as operagdes passaram a ficar
sob o controle do Ministério da Defesa do pais.

Apesar de o documento de 2006 ainda apontar a seguranca publica
como um assunto de seguranga nacional, ndo ha detalhamento nem sobre
dreas nem sobre acOes da seguranca publica que seriam objeto de atencdo para
adefesa do pafs. E nesse sentido que o documento é diferente do anterior, visto
que toda a politica de defesa do pais é direcionada para o conflito na Coldmbia
e para os acordos e parcerias feitos com o Peru.

A ultima atualizagdo na politica de defesa do Equador foi feita em 2008, ja
sob o governo de Rafael Correa. A mudanca de tom no documento € significati-
va, na medida em que parece ser muito mais um documento civil do que militar
estratégico. Em termos estruturais, ele se assemelha bastante ao documento de
2002, que engloba os assuntos de seguranga publica na seguranca nacional.

Contando com a participag¢io popular, o documento inicia com um capitulo
dedicado a metodologia utilizada para ouvir os diversos setores da sociedade e,
dessa forma, construir uma agenda de seguranga interna e externa para o pais.

Esses avangos requerem, ao mesmo tempo, a transformagéo do sistema
de seguranca do Equador, que foi desenhado na época da Doutrina de
Seguranca Nacional, uma doutrina militarista e repressiva, desenhada
para a defesa fronteirica dos territdrios e para a repressio, com cardter
policial, dos grupos que supostamente ameagavam a ordem publica. Esta
doutrina, que seria aplicada em todo o continente durante a época da
Guerra Fria, permitiu as for¢as de seguranca atuar perante ameagas in-
ternas, com confrontos contra individuos ou grupos politicos de cardter
insurgente ou de oposic¢do. (EQUADOR, 2008, p. 7-8, tradugo nossa’)

7 No original: “Estos avances requieren, a la vez, la transformacién del sistema de seguridad del
Ecuador, que fue disefiado en la época de la Doctrina de la Seguridad Nacional, una doctrina
militarista y represiva, disefiada para la defensa limitrofe de los territorios y para la supresidn,
con cardcter policial, de los grupos que supuestamente amenazaban el orden publico. Esta doc-
trina, que se aplicaria en todo el continente durante la época de la Guerra Fria, permitié que las
fuerzas de seguridad actuaran frente a las amenazas internas, con enfrentamientos en contra
de individuos o grupos politicos de cardcter insurgente u opositor” (EQUADOR, 2008, p. 7-8).
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O componente regional, presente no documento de 2006, foi fortaleci-
do, em virtude da cria¢gdo da UNASUL no inicio do ano de 2008. O documento
afirma que nfo é possivel haver seguranca no Equador sem que haja seguranga
na América do Sul e que a identificagdo de problemas comuns pode, inclusi-
ve, auxiliar os paises na resolucio de seus problemas de seguranga nacional
(EQUADOR, 2008, p. 12).

As mudancas nfo se restringem apenas ao tom do documento. A Base
de Manta foi completamente retirada em 2009 e se constituiu como uma
promessa de campanha do presidente Rafael Correa. O Livro Branco de Defesa
estabelece que a instalacdo de bases estrangeiras no Equador estd proibida.

Outra modificagdo € o posicionamento do pais sobre a politica antidro-
gas desenhada e aplicada pelos Estados Unidos. Partindo do pressuposto de
que elas sdo ineficazes, pois ndo reduziram nem a produgio nem o consumo
de drogas em Bolivia, Colombia e Peru, o pais € critico das medidas utiliza-
das que mensuram a eficdcia dos programas de combate ao narcotréfico pela
quantidade de drogas e traficantes apreendidos. O Livro Branco de Defesa de
2008 se propde a combater a rede de narcotrafico, por meio de sua precisa
identificagdo e desarticulagdo, utilizando para isso servigos de inteligéncia e
investigagdo. H4 uma mudanga de narrativa no documento, em comparagdo
com os anteriores, visto que € feita uma extensa revisdo sobre as teorias de
RelagBes Internacionais e de seguranca nacional que buscam caracterizar os
Estados Unidos como poténcia hegemonica que utiliza os demais paises para
alcancar seus interesses. O alinhamento automadtico com os Estados Unidos
para as questdes de seguranca e defesa, existente desde o documento de 2002,
€ rompido no de 2008.

Os sequestros, que ndo foram mencionados nos documentos anteriores,
ganham destaque nessa atualiza¢do. Ndo € possivel identificar se esses se-
questros possuem relagdo com os narcotraficantes, mas o documento € claro
ao afirmar que a solugdo para eles é de responsabilidade da policia militar,
e nio do exército.

O vinculo entre segurancga interna e seguranc¢a nacional é mais evidente
nessa atualizagdo. Em linhas gerais, os problemas continuam os mesmos, mas
nessa versio sio mais bem detalhados. As Unicas novidades ficam por conta
das medidas para conter as a¢Ges dos sequestradores, além dos planos para
permitir que os soldados possam votar.

Do ponto de vista externo, sdo trés os problemas do pais: a fronteira
com a Colémbia, as migrac¢des (na época, o Equador contava com mais de
350.000 refugiados) e a falta de unidade latino-americana (EQUADOR, 2008,
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p- 31-33). No que se refere as fronteiras, o documento de 2008 indica a criagio
do Plano Equador, que € especifico para as zonas de fronteira. Contando com
uma abordagem bastante ampla, inclui aspectos sociais e econdmicos, mas
poucos aspectos militares. O objetivo é fazer o Estado equatoriano ser presente
em uma drea que carece de presenca estatal. Isso serd feito por meio de ac¢les
sanitdrias e incentivos governamentais para desenvolver a economia do local.

[..] em muitos setores da fronteira em que o Estado nunca chegou e onde,
no mdaximo, se viram passar patrulhas do Exército, é por onde o Estado
agora vai iniciar um processo de presenga na drea, de presenca soliddria e
que considera aqueles irm3os e irm3s “cidad3dos”. Chegar com as brigadas
médicas, chegar com as brigadas de regulariza¢io fundidria, chegar com
projetos produtivos, crédito, assisténcia técnica, assessoria de marketing,
chegar com educacdo, alfabetizacdo escolar e universitdria sem duvida
mudard a Fronteira Norte. Mas o objetivo é chegar também com projetos
produtivos, porque nio vamos apoiar a Fronteira Norte apenas com agdes
de seguranca interna e externa, com ag¢des de seguranca militar e policial;
vamos apoiar a Fronteira Norte também, com desenvolvimento econémi-
co. (EQUADOR, 2008, p. 36, tradugio nossa’®)

E informado no documento que as relagdes diplomdticas com
a Colémbia foram rompidas em decorréncia da violagdo colombiana 4 sobe-
rania equatoriana, visto que em 1° de margo de 2008 o governo colombiano,
de forma premeditada, inconsistente e ndo consensual, bombardeou a cidade
de Angostura, no Equador, com o objetivo de capturar guerrilheiros das FARC.
Na operagio, foram mortos Raul Reyes, membro do secretariado das FARC, e
outros 16 guerrilheiros. As rela¢des diplomadticas entre Equador e Colombia s6
foram retomadas em 2010.

8 No original: “[...] en muchos sectores de la frontera donde el Estado nunca ha llegado
y donde, cuando mds, se ha visto pasar patrullas del Ejército, es el hecho de que ahora
el Estado comience un proceso de presencia en la zona, de presencia solidaria y que con-
sidere a esos hermanos y hermanas ‘ciudadanos’. Llegar con brigadas médicas, llegar con
brigadas para legalizacion de tierras, llegar con proyectos productivos, crédito, asistencia
técnica, asistencia en la comercializacidn, llegar con educacidn, alfabetizacidn escuela
y colegio va a cambiar, sin duda, la Frontera Norte. Pero el objetivo es llegar también con
proyectos productivos, pues no vamos a apoyar a la Frontera Norte sélo con acciones de
seguridad interna y externa, con acciones de seguridad militar y policial; vamos a apoyar
ala Frontera Norte, también, con desarrollo econémico” (EQUADOR, 2008, p. 36).
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Geopolitica do Equador —2008 a 2020

A geopolitica contemporanea do Equador representa a continuidade de
assuntos jd apontados nos Livros Brancos de Defesa de 2002,2006 e 2008, além
de incorporar novos desafios.

Com relagdo a continuidade, ainda sio listados como prioritdrios os
problemas decorrentes do crime transnacional, a a¢do dos grupos armados
irregulares, o trafico de drogas e os crimes a ele relacionados, e os refugiados.
Todos eles remontam a fronteira norte do Equador com a Colémbia. H4 conti-
nuidade também na percep¢io de risco a estabilidade do pais e dos desastres
naturais como fatores que afetam a seguranga nacional.

Aretomada das relagdes diplomaticas entre os paises permitiu novamente
a cooperagio entre as Forgas Armadas e, gragas a atuagio conjunta, seus efeitos
para o Equador foram em grande parte controlados. Apesar disso, percebe-se
um aumento das atividades ilicitas vinculadas ao crime organizado transnacio-
nal tanto nas dreas de fronteira quanto no interior do Equador. Uma grande pre-
ocupagio das Forgas Armadas equatorianas e, portanto, uma de suas missoes
nessa regido de fronteira é tentar coibir o tréfico de municGes e explosivos, visto
que o Equador possui uma industria militar bastante consolidada.

Com relagdo aos refugiados, os aspectos de seguranca continuam exis-
tindo e foram ampliados nos ultimos anos. Além dos refugiados colombia-
nos (na ultima década, o Equador recebeu 70.000 refugiados colombianos
que, adicionados aos mais de 350.000 informados no Livro Branco de Defesa
de 2008, atingem a cifra de aproximadamente 420.00 colombianos), a crise
politica na Venezuela provocou um grave problema migratério também para
o Equador. O pais jd recebeu cerca de 500.000 venezuelanos que se instalaram
nas cidades fronteiricas, mas também se interiorizaram no pais, procurando
principalmente os centros populosos de Quito e Guayaquil. Somente durante
o ano de 2020 o pais gastou 550 milhGes de ddlares com seus cuidados.

Deve-se adicionar a essa situac¢do a migracdo interna de grupos étnicos de
indigenas e camponeses que se deslocam para as cidades em busca de empre-
gos. Essas mobilidades pressionam o governo por politicas que incluam esses
grupos migratdrios e que fortalecam a vivificagdo das fronteiras equatorianas.

As ameacas a estabilidade do pais incluem a degradagio ambiental,
a corrupg¢do — que ainda existe e se alastrou pelo pais nos ultimos anos —, a ex-
ploracdo ilegal de recursos naturais e os ataques cibernéticos movidos contra
ainfraestrutura critica do pais, quais sejam os ataques ao gasoduto e a provi-
sao de recursos hidricos.
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Os desastres naturais afetam o pais e as For¢as Armadas, visto que sio
elas que instalam abrigos, postos de saude, centros de coleta e distribuigio
de dgua, limpeza de escombros, reconstrucio e reabilitagdo de dreas afeta-
das. O territdrio equatoriano possui mais de 47 vulcdes, muitos deles ainda
ativos. Além disso, o pais encontra-se localizado no chamado Anel do Fogo
do Pacifico, que costuma causas tremores € terremotos em todos os paises da
bacia do Pacifico. A agdo das Forgas Armadas nesses desastres naturais repre-
senta um valioso instrumento na capacidade de resposta do Equador.

Um fator novo foi adicionado aos aspectos da seguranga do pais em
2016: a presenca cada vez mais constante de frota pesqueira chinesa nas proxi-
midades do arquipélago de Galdpagos, que traz preocupacdo ndo apenas para
o Equador, mas também para Coldmbia, Chile, Peru e Argentina.

Em 2017, a embarcacfo chinesa Fu Yuan Yu Leng 999 foi interceptada na
Reserva Marinha de Galdpagos, protegida pela Organizacdo das Na¢des Unidas
para a Educac@o, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), com mais de 300 toneladas
de tubardes a bordo, incluindo a espécie do peixe-martelo, que se encontra em
via de extingdo. Essa apreensdo acendeu o debate acerca dos impactos am-
bientais promovidos pela atividade pesqueira chinesa e, como visto nos Livros
Brancos de Defesa, atos que atentem contra a natureza sio vistos e tratados
como assuntos de seguranga nacional.

A presenca predatdria chinesa na regido tem obrigado os pescadores
locais a procurarem novos locais de pesca, gerando uma sobre-exploracdo de
algumas espécies que podem, no futuro, ser ameagadas de extin¢do. Na reser-
va Malpelo, na Colémbia, a crescente presenga chinesa promoveu um boom de
pescailegal, concentrada também em espécies ameagadas de extin¢io.

A atividade pesqueira ilegal foi adquirindo tamanhas proporg¢des que,
em 16 de julho de 2020, a Marinha do Equador emitiu um alerta declarando
que uma frota pesqueira estrangeira de cerca de 260 barcos havia estaciona-
do bem em frente & Zona Econdmica Exclusiva (ZEE) no entorno das Ilhas
Galdpagos. O alerta veio acompanhado da informacgdo de que o pais estava
com a infraestrutura naval preparada para interceptar qualquer navio que en-
trasse ilegalmente em sua ZEE.

Como consequéncia desse incidente, foi assinada em 3 de novembro
de 2020 uma Declaragdo Conjunta pelos Ministros das RelacGes Exteriores
do Equador, Coldmbia, Chile e Peru, direcionada as “grandes frotas de navios
de bandeira estrangeira” que pescam na frente de suas respectivas ZEE.
O pronunciamento condena as praticas de pesca ilegal, ndo declaradas e ndo
regulamentadas (IUU, do inglés illegal, unreported and unregulated fishing) e
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compromete-se a expandir o intercimbio de informacGes e a fortalecer as or-
ganizagOes regionais de pesca (RFMOs, do inglés regional fisheries management
organisation). Isso significa que da préxima vez que frotas estrangeiras pesca-
rem nas aguas desses paises, serdo classificadas como IUU e podem, portanto,
ser militarmente retaliadas.

O lancamento dessa declaracdo deu-se um dia apds a 612 edigdo das ma-
nobras Unitas, uma série de exercicios navais promovidos para combater a pesca
ilegal. Apds 11 anos, esses exercicios foram realizados no Equador, um sério
recado a frota pesqueira chinesa de que novas incursées n3o serdo toleradas.

A pesca ilegal constitui a sexta atividade criminosa economicamente
lucrativa no mundo, com receitas estimadas entre US$ 15 a US$ 36 bilhdes, de
acordo com um relatério de 2017 da Global Financial Integrity. A frota pesqueira
chinesa possui cerca de 17 mil embarcagoes, constituindo-se como a maior do
mundo, liderando também a classificac¢do de pescailegal estimada por pesqui-
sadores da Overseas Development Institute.

Consideracoes finais

A anadlise dos Livros Brancos de Defesa do Equador e as informacgdes for-
necidas pelo embaixador do Equador no Brasil apontam para uma grande mu-
dancga geopolitica no pais. O conflito do Equador com o Peru sempre ocupou
um papel de destaque nas questdes de seguranca e defesa equatorianas, e sua
resolugdo em 1999 abriu espago para que o pais ampliasse seu olhar sobre
outras varidveis que também afetam a seguranca nacional. O primeiro ponto
que passou a receber a atenc¢do do Equador (e que se mantém até hoje como
um aspecto importante na Geopolitica do pafs) foi a fronteira com a Colémbia.
A participagdo estadunidense no Plano Colombia, com a instalacdo de bases
militares no pafs, algou o Equador a uma posi¢io geografica estratégica para
os Estados Unidos, que além de instalarem uma base militar no pais cobravam
um posicionamento mais ativo do ponto de vista militar. E dentro desse con-
texto que os Livros Brancos de Defesa sdo langados e atualizados, demonstrando
as mudancas na prépria relagdo do pais com os Estados Unidos.

Os Livros Brancos de Defesa indicam uma forte correlagdo entre a segu-
ranca publica (interna) e a seguranca nacional (externa), materializando um
debate mais recente de que a seguranc¢a nacional deve ampliar seu escopo de
debate e atuagio, abarcando também alguns assuntos relativos a seguranca
publica. Os livros sdo construidos com essa visdo, demonstrando que a se-
guranca do pafs € colocada em risco ndo apenas pelos fatores externos, mas
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também pelos efeitos nocivos das falhas de seguranca publica, que minam
a confianca da populagio e colocam em risco a integridade do pafs. Atengdo
especial é dada nos documentos a natureza, apontando o meio ambiente
também como um assunto de seguranga nacional.

A andlise dos aspectos mais contemporineos do pais indica também
um inicio de tensdo em sua fronteira maritima, com a presenga cada vez mais
constante dos pesqueiros chineses que, por meio da pescailegal, trazem novos
desafios para a seguranca do Equador.
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Introducio

Em marco de 2017 foi aberta — mas nio totalmente inaugurada, devido a
auséncia das autoridades federais brasileiras —a ponte ligando a margem fran-
cesa do rio Oiapoque a margem brasileira, atravessando a maior fronteira ter-
restre da Franca. A Franga, de fato, possui uma extens3o territorial na América
do Sul: a Guiana Francesa, territério de 83 mil km?2 na costa setentrional, fa-
zendo fronteira com o Amapa e o Suriname. Mas essa ponte, que esperou seis
anos pela abertura depois do fim das obras, simboliza a0 mesmo tempo uma
integragdo fisica da Guiana Francesa ao subcontinente sul-americano e as nu-
merosas tensdes geradas por essa vizinhanca entre um territdrio ultramarino
e amazdnico da Franga, um Estado em desenvolvimento (Suriname) e o Brasil.

O interessante no caso da Guiana Francesa é que ela constitui, como
também o Suriname e a Republica da Guiana, uma interface entre os mundos
amazonico, caribenho e europeu; se os dois primeiros territdrios se tornaram
independentes bastante recentemente em rela¢do ao resto da América do Sul
(1966 para a Guiana, 1975 para o Suriname), a Guiana Francesa — pelo contrério —
reforcou sua integragdo a Franca e a Unido Europeia com um estatuto fazendo
dela um “enclave” francés e europeu dentro do subcontinente sul-americano.

O objetivo deste capitulo € explicar, a partir de bibliografia, estudos de
campo e pesquisas proprias, a situagdo geopolitica original da Guiana Francesa
na América do Sul, gerando tensdes; porém, sem que isso impega uma crescen-
te integracdo regional. Integracdo, alids, 4 qual a pandemia de coronavirus pds
fim, provisoriamente, em 2020.
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Um territdrio atipico dentro da América do Sul
A Guiana Francesa: enclave e associado em via de “continentalizacdo”?

Poucos brasileiros sabem que é com o Brasil que a Franga compartilha
sua maior fronteira terrestre: a diade com a Guiana Francesa tem 730 km de
comprimento, principalmente através do rio Oiapoque. Em 1946, a Guiana
Francesa saiu juridicamente do estatuto de colonia para se tornar, como de-
partamento ultramarino, parte integrante do territdrio francés, a imagem do
Havai nos Estados Unidos, ilha polinésia constituindo, porém, o quinquagé-
simo estado dos Estados Unidos. Outras ex-col6nias francesas conheceram
a mesma sorte: Martinica e Guadalupe, no Caribe; e Reunido, no oceano Indico.
A diferenca € que, nesses casos, sdo ilhas.

De fato, a Guiana Francesa é um territdrio continental, separado do
Suriname pelo rio Maroni e do Brasil (estado do Amap4d) pelo rio Oiapoque
e, no sul, pela linha divisora das dguas (rios amazénicos para o Brasil, rios
atlanticos para a Guiana Francesa). Se no mundo americano muitos territ6-
rios ainda pertencem a paises europeus (Groenladndia & Dinamarca, e ilhas
caribenhas e atlinticas a Paises Baixos, Reino Unido e Franca), a Guiana
Francesa, desde aindependéncia do Suriname, em 1975, e das Honduras
Britanicas, tornando-se Belize, em 1981, é o uUnico territdrio continental
nesse caso.

Geograficamente, a Guiana Francesa constitui, assim, um caso de asso-
ciado, ou seja, a extensdo territorial de um Estado geograficamente afastado
do qual depende. Assim, para o gedgrafo francés Alain Reynaud (1995, p. 592,
traducdo nossa):

Um associado é um subconjunto territorial em situagio de periferia inte-
grada, que apresenta a particularidade de ficar muito afastado do centro
do qual depende. O associado, porém, tem lagos muito mais intensos com
seu centro do que os territdrios vizinhos, no meio dos quais representa
um enclave.!

1 No original: “Un associat est un sous-ensemble territorial en situation de périphérie inté-
grée, qui présente la particularité d’étre trés éloigné du centre dont il dépend. L’associat
a pourtant des liens beaucoup plus intenses avec son centre qu’avec les territoires voisins,
au milieu desquels il fait figure d’enclave” (REYNAUD, 1995, p. 592).
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Os exemplos mais famosos sdo o Alasca, estado dos Estados Unidos sepa-
rado pelo Canad4, e aregido de Kaliningrado, separada da Russia por Letdnia e
Litudnia. Nesses casos, trata-se de territérios que ficam no mesmo continente
que o Estado de tutela: América do Norte e Europa; a Guiana Francesa, por seu
turno, constitui-se no Unico caso de associado transcontinental.

Assim, mais bem ligada ao resto da Franga (territério metropolitano e
Antilhas Francesas), também podemos dizer que a Guiana Francesa constitui
um enclave francés e europeu na costa norte da América do Sul (também € ad-
ministrativamente uma “Regido Ultra periférica” da Unido Europeia). No seu
diciondrio da Geografia, além de uma defini¢do politica, ensinam os gedgra-
fos franceses Lévy e Lussault (2003, p. 309, tradugdo nossa) que “dentro do
dominio da mobilidade, o termo (enclave) significa um isolamento, por falta
de infraestruturas ou de oferta de transportes, do espago em questdo em rela-
¢do aos que o rodeiam”?. Defini¢do que, como veremos, ilustra bastante bem
a situacdo da Guiana Francesa com seus vizinhos imediatos, bem como com
o resto da América do Sul, mas a qual também acrescentaremos um isolamen-
to politico explicado pelos constrangimentos gerados nos outros paises sul-
americanos por essa situacdo considerada ainda de natureza colonial.

Contudo, esse monopdlio derelagdes com a Franga, que por muito tempo
caracterizou a Guiana Francesa, vem sendo, desde a década de 1990, pouco
a pouco quebrado por um processo que poderiamos chamar de continentaliza-
¢do. Foi com essa palavra que o jurista francés Jean-Michel Blanquer® (2005)
qualificou as tendéncias das Guianas (também incluindo o Surimame e
a Republica da Guiana) a integrar-se a projetos de cooperagio regional en-
volvendo territérios amazodnicos, opondo-se a tendéncia a “oceanizacio” até
entdo vista em relagdo ao mundo caribenho insular e a Europa.

Essa nog¢ao, no sentido de integragio regional de territérios marginali-
zados, caracteriza um processo crescente devido a globalizaco e as necessa-
rias integragOes regionais. O geopolitico e general brasileiro Carlos de Meira
Mattos j4 falava, na década de 1980, em continentalizac¢do pela expansio das
fronteiras econémicas da América do Sul, continentalizacdo essa que ele via
também como um processo de integragio continental passando pela constru-

2 No original: “Dans le domaine de la mobilité, le terme (d ’enclavement) signifie un iso-
lement, faute d’infrastructure ou d’offre de transports, de 'espace concerné vis-a-vis de
ceux qui 'environnent « (LEVY ; LUSSAULT, 2003, p. 309).

3 Naépoca, reitor da Educacdo da Guiana Francesa. Desde 2017, é ministro da Educagio do
governo francés.
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¢do de estradas, facilitando o transporte de pessoas e mercadorias em todas
as partes da América do Sul, sendo a Amazdnia o n6 de comunicagdes entre
todos os Estados da regido (MEIRA MATTOS, 1980). Isso foi concretizado
pelo Tratado de Cooperacdo Amazoénica em 1978, e mais tarde pelo projeto
Iniciativa para a Integrac¢io da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA),
agora IIRSA/Conselho de Infraestrutura e Planejamento (COSIPLAN), incluin-
do a Republica da Guiana e o Suriname, mas excluindo a Guiana Francesa por
causa do seu pertencimento a Franca.

Na geografia francesa, Durand, Lévy e Retaillé (1993) usam essa palavra
no sentido de “nova territorialidade econémica”, decorrendo do alargamen-
to a escala continental dos mercados e filiais das firmas multinacionais, que
Laurent Carroué (2002), especialista da Globalizac3o, ilustrou, entre outros,
através do Tratado Norte-Americano de Livre-Comércio (NAFTA, do inglés
North American Free Trade Agreement) ou da estratégia do grupo Toyota
dentro do continente asidtico. Na Guiana Francesa, Granger (2008) usou
inclusive a palavra sul-americanizagdo para definir a aproximacgio politica da
Guiana Francesa com seus vizinhos e o comeco de integracdo dentro de es-
quemas de cooperagdo regional mais largos, seguindo uma “integracdo pelo
ilicito” (migracdes e drogas) —aproximagio e integrag¢do permitidas pelas evo-
lugdes estatutdrias que conheceu esse territério francés, dando mais poderes e
competéncias ao Poder Executivo local, sem romper com a pertenca francesa,
ainda desejada pela maioria da populagio.

Evolucao da situacdo institucional

No norte da América do Sul, as Guianas constituem um conjunto ge-
oldgico pré-cambriano limitado pelo oceano Atlantico e os rios Orinoco
e Amazonas. Tal conjunto, na sua extensfo, estd dividido entre partes da
Venezuela e do Brasil, e a totalidade da Republica da Guiana, do Suriname e da
Guiana Francesa. Nas Guianas litorineas falam-se, além das linguas nativas,
linguas oficiais e crioulas também praticadas no Caribe, que conheceram os
mesmos colonizadores — Inglaterra, Paises Baixos e Franga —, linguas essas que
nfo sdo praticadas no resto da América do Sul, ibérica na sua quase totalidade.
Viradas para o oceano, constituem (cultural e politicamente) uma interface
entre o mundo amazdnico, ao qual geograficamente pertencem, e os mundos
caribenho e europeu, aos quais ainda estdo muito ligadas historicamente
(LEZY, 2000). Ou seja, as Guianas representam uma distingdo em relagio a
maioria dos paises luso-hispanicos que compdem a América do Sul.
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A Guiana Francesa, a bem da verdade, foi uma espécie de lote de consola-
¢do para os franceses, que 14 recriaram, em 1624, a Franca Equinocial (uma vez
que n3o a tinham conseguido criar no Maranhio, local do qual foram expulsos
pelos portugueses em 1615). Com 83.534 km?2, constitui a menor entidade terri-
torial da América do Sul, dos quais 90% sdo cobertos pela floresta amazonica.
Pouco povoada, com 294.071 habitantes (estimados em 2021), sua capital Caiena
s6 tem 61.645 habitantes, 144.501 habitantes se incluirmos a drea urbana, muito
menos do que as capitais e os territorios vizinhos, Suriname e Amapa.

Assim, a originalidade da Guiana Francesa no mundo americano € essa
situagdo de unico territério continental ainda dependendo de um pais euro-
peu, que muitos politicos e estudiosos sul-americanos, inclusive franco-guia-
nenses, chamam de colonial. Porém, oficialmente, a Guiana Francesa deixou
o estatuto de colonia francesa em 1946. A pedido das elites locais, cultural-
mente assimiladas, a Guiana Francesa, com um voto unanime do Parlamento
francés, se tornou departamento ultramarino da Franga, isto é, a divisdo ad-
ministrativa da Franga metropolitana, fazendo dela uma parte integrante da
Republica Francesa, assim desfrutando das mesmas leis e da igualdade juri-
dica. Nas Antilhas, o motivo também era evitar, pela centralizag¢do prdpria ao
Estado francés, a dominac3o politica dos fazendeiros brancos (que n3o exis-
tiam mais na Guiana Francesa), ainda controlando as economias locais (MAM
LAM FOUCK; ANAKESA, 2013).

As leis trabalhistas e os novos equipamentos de saude e de educagio,
assim como o fechamento do famoso presidio, permitiram pela primeira vez um
saldo demogréfico positivo, mas ndo geraram um desenvolvimento econdmico
enddgeno. A instalacdo do Centro Espacial Guianense (CSG) em Kourou, em
1964, agora dependendo da Unido Europeia e principal centro de langamento de
satélites comerciais de grande alcance no mundo, gerou no comego um desen-
volvimento a partir de atividades que envolviam pouco a populagio local, dai
certa hostilidade no comecgo em relacdo a esse projeto, denunciado — inclusive
por setores leais a Franca — como colonial, pois foi imposto sem concertagio.

A Guiana Francesa foi, porém, bastante poupada pelos movimentos
independentistas e terceiro-mundistas dos anos 1950-1960, entre eles aque-
les de cardter principalmente popular entre jovens e intelectuais (MAM LAM
FOUCK; ANAKESA, 2013). Boa parte da classe politica, também irritada pela
falta de concertagdo na instalacdo do CSG, queria sair do estatuto de depar-
tamento para desfrutar de maiores competéncias nos dominios politicos e
econdmicos dentro do quadro da Republica Francesa, e de relac¢Ges facilitadas
com os paises vizinhos, Brasil inclusive.
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Em 1982, a Guiana Francesa, com o novo estatuto de Regido de Ultramar
superpondo-se ao departamento —, recebeu poderes estaduais alargados
gragas as leis de descentralizacio do governo francés, e integrou a Unifo
Europeia como regido (divisdo administrativa) da Franca.

Finalmente, o pedido da classe politica local, demandando maiores po-
deres estaduais, foi atendido pelo governo francés com um plebiscito sobre
uma possivel mundanga institucional em 2010. A op¢io a favor da indepen-
déncia, impopular entre os franco-guianenses (o partido independentista
consegue geralmente 10% dos votos, mas € principalmente implantado nas
cAmaras municipais), foi descartada inclusive pelos préprios nacionalistas,
apoiando no comeco um estatuto de autonomia interna. Os eleitores fran-
co-guianenses escolheram o estatuto de Coletividade Francesa de Ultramar,
com Poder Executivo unico, efetivo desde 2016, apesar de uma forte absten-
¢do (GRANGER, 2016). A Guiana Francesa permanece no quadro juridico da
Franga como qualquer outra regido, seja metropolitana, seja como ultramari-
na*. Pode, porém, derrogar as leis nacionais por motivos geograficos (escapou
assim do lockdown instituido na Fran¢a em novembro de 2020), como pode
propor “leis-paises” (locais), processo ainda pouco usado.

E relevante ressaltar que o estatuto de Regidio de 1982 permitia o estabe-
lecimento de relagbes de cooperagdo com regides estrangeiras vizinhas (mas
nio de Estados soberanos, no comego), o que permitiu uma aproximacio poli-
tica da Guiana Francesa com o estado do Amap4 a partir de 1992, concretizada
em 1996. Esse foi o primeiro passo de uma integra¢do timida, embora crescen-
te, desse territdrio francés dentro de politicas amazdnicas internacionais, mas
que a fraqueza populacional e econémica atrapalha.

Um povoamento e uma economia pouco desenvolvidos
Um mosaico de povos diversos

O territdrio franco-guianense n3o foi ainda habitado em grande parte de
sua drea. Em 2021, a densidade média € de 3,3 habitantes por km2. O seu litoral
atrai a maior parte da populacio, é fato, e a drea urbana de Caiena, a capital,
abrange um pouco mais da metade da populacdo. Também h4d, no entanto,
uma forte concentragdo populacional ao longo dos rios fronteirigos, Maroni

4 Com a notdvel excecdo dos territérios de Polinésia Francesa e Nova Caled6nia no oceano
Pacifico, desfrutando de um estatuto de autonomia com leis e governos préprios.
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principalmente, que concentra as melhores taxas de crescimento populacio-
nal e se torna o segundo polo de povoamento da Guiana Francesa.

Os elementos constitutivos da populagido guianense originaram-se dos
indigenas e autdctones, dos europeus. Nesse mesmo diapasdo, consideremos
a vinda dos escravizados negros, que acabaram constituindo a maioria da
populacdo; dos antigos “escravos marrons” (equivalente aos quilombolas no
Brasil), procedentes do Suriname; dos condenados (forgats); dos imigrantes
que vieram da Ilha da Madeira, das indias, da China ou da Africa; dos comer-
ciantes e servidores publicos oriundos da metrdpole francesa; dos proceden-
tes das Antilhas Francesas e Inglesas; e de libaneses no comércio (MAM LAM
FOUCK; ANAKESA, 2013).

Além desse povoamento original, a Guiana Francesa tem atraido imigran-
tes oriundos de paises ao redor do mundo. Do Caribe, atrai na maioria os haitia-
nos e dominicanos, principalmente desde os anos 1970. Da Asia, refugiados da
etnia hmong (do Laos) desde 1977. Da América do Sul, vém milhares de brasi-
leiros, principalmente oriundos dos estados de Amapa e Par4, e gente de nacio-
nalidade peruana e surinamesa (COLLECTIVITE TERRITORIALE DE GUYANE,
2017). A construgio da base espacial a partir de 1964 favoreceu a imigracdo tanto
de engenheiros franceses quanto de pedreiros surinamenses, colombianos e
brasileiros, uma vez que a mio de obra local era insuficiente. Somem-se a esses
todos também os imigrantes da Reptblica da Guiana, da Africa (principalmente
ocidental) e, a partir do final da década de 2010, da Siria, do Iémen e de Cuba,
tentando obter asilo politico na Franca (GRANGER, 2016).

Porém, trés grupos reunem a maioria dos migrantes: as estimativas
concordam em avaliar a populacdo haitiana e surinamense em torno de
40.000 pessoas e os brasileiros de 30.000 pessoas. Tudo isso afetou forte-
mente a composi¢do étnica da populagio. As populagGes nativas, “crioulos™
principalmente (afrodescendentes mesticados), mas também indigenas e
quilombolas geralmente oriundos do Suriname, que até os anos 1970 compu-
nham, com os chineses, a quase totalidade da populacgo (sendo 80% para os
crioulos), agora passaram para uma representag¢io abaixo dos 50%, a metade
sendo composta de imigrantes e franceses de outras origens. Mas a miscige-
nacdo que durante muito tempo caracterizou a populagdo, e mesmo a inte-

5 Na Guiana e nas Antilhas Francesas, essa expressdo nio tem nenhum sentido pejorativo,
pelo contrdrio. Trata-se das populac¢Ges afrodescendentes que adotaram a cultura francesa
(além da prdpria) depois da aboli¢do da escravidio em 1848, e que se misturaram com
elementos brancos, asidticos e indigenas, processo chamado de créolisation. A estimativa é
que constituem agora 46% da populacio da Guiana Francesa.
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gracdo, se tornam agora dificultadas pela importéancia da populacdo migrante
(e até clandestina), constituindo oficialmente 37% da populagio, que a socie-
dade nfo consegue mais absorver e integrar. Além de tensdes étnicas, os fluxos
clandestinos resultaram na construgdo de bairros informais nos arredores dos
municipios da regifo de Caiena, desenvolvendo um processo de favelizagio
sobre o qual os poderes nacionais e locais parecem estar desamparados para
tomar medidas a respeito.

Uma populacio jovem e dindmica

Depois de décadas de estagnacfo, a populagdo franco-guianense co-
nheceu um forte aumento a partir da departamentalizacio e da instalag¢do do
CSG. No inicio dos anos 1980, o crescimento médio ja havia atingido a taxa de
3,5% ao ano. A dindmica imprimiu-se uma acelera¢do da ordem de 5,7% com
o aporte migratdrio trazido pelo decurso das décadas seguintes. No deflagrar
do ano de 2020, estimou-se serem mais de 290.000 os habitantes guianenses.
A taxa de jovens é igualmente expressiva: 48,6% dos habitantes tém idade in-
ferior aos 24 anos (INSTITUT D’EMISSION DES DEPARTEMENTS D’OUTRE-
MER [IEDOM], 2020).

O Institut National Francais de la Statistique et des Etudes Economiques
(INSEE), em rela¢do a Guiana Francesa, para o ano de 2019, apontou que
o indice conjuntural de fecundidade conservou um nivel elevado da ordem de
3,63 criancas por mulher, um dos mais elevados entre os territdrios franceses
(IEDOM, 2020). Em suma, a populacdo da Guiana Francesa, uma das mais
dindmicas da Franca, dobrou em 20 anos e representa a segunda regido mais
jovem depois da Ilha de Mayotte, no oceano Indico.

Cerca de 430.000 habitantes € a estimativa populacional para a Guiana
Francesa projetada para 1° de janeiro de 2050: assim a mensurou o instituto
INSEE (DEMOUGEOT; BAERT, 2019). Ao se comparar a proje¢do com a po-
pulacio existente em 2013, ou seja, outrora de 184.000 habitantes, cerca de
40 anos foram suficientes para que a populacdo guianense dobrasse.

Assim, o desafio estd em lidar com uma populag¢io infanto-juvenil que
demanda politicas publicas desafiadoras, concernentes aos mais diversos 4m-
bitos, como a saude, a educacdo, o emprego, a disponibilidade de habitacao,
a estruturacdo da malha de transportes e das fontes de energia, o combate as
drogas e a erradicagio do crime organizado e das atividades ilicitas. O proble-
ma, entdo, é que as autoridades estaduais e nacionais nio conseguem adaptar
0s novos equipamentos a uma populagio sempre crescendo, embora a politica
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assistencialista e redistributiva da Franga e da Unifo Europeia assegure um dos
melhores indices de desenvolvimento humano dessa parte da América do Sul e
do Caribe. A Guiana Francesa é, assim, a mais pobre das regides francesas, com
Mayotte, 0 que gerou um importante movimento social que a bloqueou em 2017.

Uma economia pouco desenvolvida e mais ligada a Europa

Essa fraca populac@o, pelo desequilibrio territorial e o mercado reduzido
que constitui, ndo alavanca um desenvolvimento econdmico enddgeno. Sio
setores significativos da economia da Guiana: i) agricultura; ii) cria¢do de bo-
vinos, porcos e aves; iii) pesca; iv) indudstria; v) artesanato; vi) setor espacial;
vii) construcdo; viii) madeireiro; ix) mineracdo; x) energia e suas fontes de pro-
dugio; xi) comércio; e xii) servicos, este ultimo sendo um setor significativo.
Os servicos administrativos compreendem os servigos sociais, de administra-
¢do publica, de educagdo, de saude etc. que promovem a entrada de renda e
alavancam riqueza local.

Mas o setor mais importante na Guiana Francesa € o setor espacial, com
a presenca do CSG em Kourou, até 2017 a maior base de lancamento de saté-
lites comerciais, ainda a primeira para satélites de grande alcance gracas aos
foguetes Ariane. Agora, mais da metade dos componentes dos foguetes lanca-
dores sdo fabricados dentro do CSG por empresas europeias. Para diversificar
os tipos de langadores, o CSG acolheu, em 2011, uma base de langamento russa
Soyuz, e a italiana Vega em 2012. Ele é responsavel por 15% do valor acrescido
em 2018, por 4.620 dos 49.800 empregos assalariados da Guiana Francesa,
inclusive 800 diretos na base mesmo, e por 22% dos impostos recolhidos
(IEDOM, 2020). Além disso, o CSG ¢é parceiro dos programas de desenvolvi-
mento local propostos pelas prefeituras e pelo governo estadual.

Em linhas gerais, pode-se dizer que o mercado de trabalho na Guiana se
caracteriza por uma fraca taxa de atividade, pela presenca da informalidade
e por um desajuste entre a demanda de emprego e a oferta dele. Para o ano
de 2019, chegou-se a casa dos 20% de desemprego da populacgo ativa, men-
surado na pratica em um numero de 17.700 desempregados. A dificuldade de
recrutamento para alguns setores estd ligada, justamente, a caréncia de quali-
ficacdo (IEDOM, 2020).

Dito de outra maneira, se 20% € a porcentagem de desemprego, um
quinto (1/5) da populacdo ativa permanece, precisamente, na inatividade.
Isso ocorreu em 2019, ou seja, antes do advento da covid-19. A Lei de Renda
de Solidariedade Ativa, datada de 2007, é o instrumento garantidor de um
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montante minimo de recursos as pessoas sem atividade remunerada ou fraca-
mente remunerada, tendo como fulcro derradeiro a reinser¢io do beneficiado
a atividade profissional para que ele possa dela tirar a sua fonte de sustento
(na origem, Lei n® 1.223, de 2007; hoje, Lei n° 1.249, de 2008). Esse montante
é de 565 € (aproximadamente R$ 3.400) e o saldrio-minimo de 1.200 € (apro-
ximadamente R$§ 7.200), descontados os encargos sociais. O Produto Interno
Bruto (PIB) per capita chegava a US$ 16.727 em 2015, contra US$ 5.950 para
o Suriname (2018) e US$ 8.717 para o Brasil (2019). Mas isso é bastante tedrico;
arealidade € que muitas familias escapam desses numeros por serem clandes-
tinas ou trabalharem no setor informal, muito importante.

No que se refere a importagdo, a Guiana Francesa € carente de materiais
primadrios, bens de consumo e equipamentos. Veja-se a Figura 1, ilustrativa da
evolug¢do das importagoes.

Figura 1: Evolucio das importacdes (em milh&es de euros)

Fonte: (IEDOM) 2020, p. 44. Traducdo livre do titulo da figura e dos bens nela tratados feita
pelos autores.

H4 duas ordens de limitacdo em relacdo as exportaces da Guiana.
Em primeiro lugar, nem tudo o que é produzido na Guiana é exportado; a gama
de produtos de exporta¢do comporta o ouro (sabendo que uma grande parte
é exportada ilegalmente para o Brasil pelos garimpeiros explorando ilicita-
mente o centro e o sul do territdrio franco-guianense), o pescado e a madeira.
Em segundo lugar, o volume exportado nfo € significativo.
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Para o ano de 2019, as exportac¢les da Guiana Francesa diminuiram sig-
nificativamente, da ordem de cerca de 20%. Deu-se isso em fun¢do do recuo
da exportagdo de ouro, em volume; da baixa de produtos derivados da pesca;
e, de modo geral, da reducdo da exportagido de bens de consumo, duraveis ou
ndo (IEDOM, 2020). Veja-se a Figura 2, ilustrativa disso. Assim, fica visivel que
a Guiana Francesa produz uma pequenissima parte do que consome, ilustran-
do uma verdadeira “economia de feitoria”.

Figura 2: Evolucio das exportac¢des (em milhares de euros)

Fonte: (IEDOM) 2020, p. 45. Tradugio livre do titulo da figura e dos bens nela tratados feita
pelos autores.

Como territdrio francés, a Guiana Francesa faz quase a metade dos seus
intercAmbios com a Franga e um ter¢o com a Unido Europeia. No que se refere
a0 comércio com os paises pertencentes a essa parte do planalto das Guianas —
a saber, Norte do Brasil, Suriname e Republica da Guiana —, o intercAmbio
comercial ainda é marginal. Entre esses trés paises, o fluxo comercial mais
significativo é aquele operado com o Brasil; este ultimo exporta para a Guiana
produtos principalmente alimenticios. A Guiana Francesa, por seu turno, ex-
porta para o Brasil uma quantidade de ouro significativa, mas a maior parte
de forma ilegal. Se, por um lado, as trocas com o Suriname tém se elevado,
por outro lado, em relagdo tanto a esse Estado como a Republica da Guiana,
o intercAmbio comercial € insignificante (IEDOM, 2020). Porém, o desenvol-
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vimento do comércio com os Estados da regido € incentivado pelo governo
francés desde a década de 1990.

H4 de se ressaltar a importincia do comércio transfronteiri¢o informal:
numerosos sdo os franco-guianenses comprando produtos diversos bem mais
baratos no Suriname e no Amap4 vizinho. Muitos desses produtos, porém, estio
proibidos na Guiana Francesa por nio respeitarem as normas sanitdrias da
Unifdo Europeia, por exemplo, o caso da carne e das calabresas, muito populares.

Uma integracdo continental crescente, ainda que tensa
As contradic¢des da integracao regional

Outro fato marcante na situag¢do da Guiana Francesa € seu isolamento
tisico, quase total, em relagio ao resto do subcontinente: uma estrada, trecho
da Transguianense, a liga aos seus vizinhos imediatos, caso do Suriname (mas
o0 acesso 2 estrada é feito por transporte fluvial, com uma lancha ferryboat para
atravessar o rio fronteirico Maroni). O acesso ao Brasil pelo estado do Amaps,
além de barcos, se faz com uma ponte —mas o Amapad é ele mesmo isolado como
unico estado brasileiro ndo ligado por via terrestre ao resto do Brasil, do qual é
separado pelo gigantesco estudrio do Amazonas. O paradoxo € que, apesar de
uma integragao regional que comecouna década de 1990, a situagio das ligagdes
aéreas com seu ambiente regional piorou: depois de ter sido uma escala aban-
donada da linha da Air France Paris-Lima-Quito e Paris-Bogotd nos anos 1970,
no comego dos anos 2010 a Guiana Francesa sofreu o fim da ligagdo Caiena-
Paramaribo (Suriname) e da ligacdo didria Caiena-Macapd-Belém. Antes da
pandemia da covid-19, além das tradicionais ligagdes com a Franga metropoli-
tana e as Antilhas Francesas, a unica liga¢do aérea com a América do Sul era por
intermédio de um voo semanal Caiena-Belém e outro Caiena-Fortaleza.

Apesar do acordo de cooperagio datado de 1996, os avides vindos de
Caiena nio pousam mais em Macapd desde 2009, nem na vizinha Paramaribo,
isolando a Guiana Francesa das outras capitais guianenses pela via aérea. Além
do mais, com a pandemia, a companhia Azul, assegurando esses voos, deixou
Caiena em 2020, sem previsdo de uma eventual volta. Pela primeira vez desde,
provavelmente, a Segunda Guerra Mundial, a Guiana Francesa nio tem mais
ligacGes aéreas com o Brasil nem qualquer territério da América do Sul. Parece
mesmo um territério francés encravado artificialmente na América do Sul,
ilustrando a falta de rentabilidade e de prioridade econdmicas dessas politicas
regionais para o setor privado e a falta de implica¢Ges dos atores publicos.
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A vontade de uma maior autonomia por parte da classe politica local,
principalmente da esquerda, para desenvolver economicamente a Guiana
Francesa foi acompanhada de uma busca identitdria, a partir dos anos 1960,
para lutar com a assimilagdo cultural decorrendo da departamentalizacio,
seguindo os movimentos terceiro-mundistas da época. Isso também passava
por relagdes com paises vizinhos mais ou menos semelhantes, aqueles cuja
histdria colonial separou.

Esse desejo de se reapropriar sua histdria e sua cultura, indigena ou afro-
descendente, bem como o de se aproximar dos seus vizinhos, também tinha
origem na integragio informal, por fluxos ilicitos vindos de outros territérios
amazonicos, envolvendo a Guiana Francesa, como migragdes e contrabando de
armas, drogas e outros produtos oriundos dos Estados vizinhos, da Coldmbia
e do Peru, mostrando como essa ndo escapava da sua geografia (GRANGER,
2008, 2011). A Guiana Francesa s era isolada institucionalmente; a aproxima-
¢do com territdrios vizinhos, tanto para as autoridades estaduais quanto para
as nacionais, podia constituir uma maneira de melhor conter esses fluxos. Esse
isolamento politico, alids, também se devia, em grande parte, ao traumatismo
dos problemas fronteiri¢os com o Suriname e com o Brasil, ambos resolvidos
em desfavor da Franga em 1891 e em 1900 (laudo suico no “caso do Amap3d”),
e que deixou entre os franco-guianenses um sentimento de assédio e ameaca
por parte dos vizinhos (GRANGER, 2011).

As evolucdes institucionais que conheceram a Guiana Francesa (Regido
de Ultramar descentralizada, em 1982) e o Amapd (estado da Federacdo
Brasileira, em 1988) permitiram uma primeira aproximacdo em 1992, inclu-
sive com o Pard, finalmente concretizada em 1996 com um acordo binacional
franco-brasileiro simbolizado pelo encontro dos presidentes francés e brasi-
leiro na cidade franco-guianense fronteirica de Saint-Georges, em 1997. Foi
seguido por um acordo oficial de cooperagdo transfronteiriga entre o Amapa
e a Guiana Francesa (GRANGER, 2011; SILVA; GRANGER, 2016). O contexto
de globalizag¢do também tem sua importincia, com as vontades de melhor
liberar os fluxos comerciais e de atribuir as fronteiras mais um papel de filtro
do que de barreira, e podendo condenar a prazo os territérios demasiado
isolados, caso tanto do Amapa como da Guiana Francesa.

Essa, enfim, parecia sair do seu isolamento regional. Também houve nos
anos seguintes projetos de aproximagdo com o Suriname e com a Republica da
Guiana, além de uma visita de representantes dos governos estaduais de Para
e Ceard. O governo estadual da Guiana Francesa, junto com os das ilhas fran-
cesas de Martinica e Guadalupe, representava o Estado francés na Associacdo
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dos Estados Caribenhos (AEC); porém, os politicos franco-guianenses, ao sen-
tirem poucas afinidades com um mundo caribenho insular, na sua maior parte,
e tendo outras preocupagdes ambientais, preferiam se aproximar do mundo
amazOnico, o que fez o governo estadual (Région Guyane), apoiado pelos go-
vernos francés e brasileiro, representar a Franga como membro observador na
Organizag¢io do Tratado de Cooperagdo Amazdnica (OTCA) a partir de 2004,
depois de ter sido afastada muito tempo como “anomalia colonial”. Mas essa
integragdo parcial decepcionou: o governo da Fran¢a nao deixou o Executivo
estadual da Guiana Francesa participar, como inicialmente previsto e como
era o caso na AEC, mandando nas cupulas altos funciondrios do Ministério dos
Assuntos Exteriores (GRANGER, 2011).

Finalmente, foi a Unido Europeia, com sua politica regional e fronteiri-
¢a, quem permitiu a integracdo da Guiana Francesa dentro de um projeto in-
ternacional amazénico: o Programa Operacional Amazénia (POA), em 2008.
Envolvendo, além da Guiana Francesa, o Suriname e os estados brasileiros de
Pard, Amapd e Amazonas, o governo estadual era encarregado de coordenar e dis-
tribuir as verbas europeias para projetos ambientais transfronteirigos. Em 2014,
a Republica da Guiana também integrou o POA, agora chamado Programa de
Cooperagio Inter-regional da Amazonia (PCIA) (SILVA; GRANGER, 2016). Se as
concretizagdes ainda sdo poucas, a0 menos essa politica permitiu um comeco de
projecdo internacional da Guiana Francesa na América do Sul.

Candidata a uma vaga de membro observador do Mercado Comum do
Caribe (CARICOM), a Guiana Francesa foi aceita na Comissio Econémica para
América Latina e Caribe (CEPALC), organismo econdmico da Organizagio
das NacGes Unidas (ONU) ligado & América Latina, em 2017, coroando pelo
momento um longo caminho até uma integracdo regional ainda inacabada e
atrapalhada pela pandemia iniciada em 2020. S3o principalmente tensdes po-
liticas, essencialmente geradas por imigracdo e garimpagem clandestinas, que
atrapalham esse processo com os vizinhos brasileiros e surinamenses, além
dos problemas sanitdrios.

Tensoes recorrentes

As tensdes principais sdo de ordem ambiental, opondo tanto a Franga
aosvizinhosimediatosda GuianaFrancesa (Suriname e Brasil) quanto aadmi-
nistragdo nacional francesa preservacionista a parte da classe politica franco-
guianense que gostaria de um desenvolvimento de atividades extrativistas
no interior.
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A garimpagem é uma atividade artesanal antiga na Guiana Francesa
e permitiu certa prosperidade nos anos de 1880 a 1920 (MAM LAM FOUCK;
ANAKESA, 2013). Agora, além de uma grande companhia mineradora, ainda coe-
xistem artesdos mineiros com milhares de garimpeiros clandestinos, quase todos
brasileiros, explorando ilegalmente o interior do territdrio franco-guianense.
A garimpagem clandestina € um fenémeno que assola a totalidade das Guianas
interiores, da Venezuela ao Amap4, e que se desenvolveu depois do fechamento
da famosa mina de Serra Pelada, no Pard, em 1992. A porosidade das fronteiras
e aimensiddo vazia do territério tornam dificil a atuag¢do do Exército francés na
luta contra os garimpeiros, cujas violagdes ambientais também afetam as popu-
lagdes indigenas do Alto Maroni (LE TOURNEAU, 2020).

Apesar de um acordo assinado entre os presidentes francés e brasileiro,
em 2008, e da repressdo exercida pelas For¢as Armadas francesas, o proble-
ma continua sensivel e afeta as relagdes politicas entre o governo estadual da
Guiana Francesa e as autoridades politicas do Amapa4 e do Brasil. O Suriname,
apesar de um acordo assinado com a Franca em 2017, se queixa de a Franga
reprimir a garimpagem em margens contestadas da fronteira. Ao contrério do
pais europeu, o Suriname tolera a garimpagem, cobrando uma taxa para per-
mitir a atividade, cujos donos sio frequentemente quilombolas que o governo
de Paramaribo precisa poupar por motivos de politica interna. Porém, o novo
governo surinamense eleito em 2020 se comprometeu em também combater
a garimpagem ilegal na sua margem do rio Maroni depois de um acordo com
a Francga regularizando o trago oficial da fronteira no Baixo Maroni.

O desenvolvimento da atividade extrativista legalizando os garimpei-
ros, a fim de melhor controlé-los, é uma alternativa defendida por parte da
classe politica franco-guianense, mas ndo pelo governo nacional da Franca.
A cria¢do do Parque Amazdénico da Guiana (PAG) em 2007 ndo agradou,
por se tratar de uma decisdo nacional sem concertagdo, o que, para a classe
politica franco-guianense, fazia do seu territério uma reserva ambiental,
congelando os projetos de desenvolvimento econdmico (GRANGER, 2016).
Porém, ao contrario da legislagdo ambiental brasileira, os parques franceses
permitem atividades econdmicas, mineragdo inclusive, em algumas zonas
determinadas. Boa parte dos politicos franco-guianenses quer uma extensio
dos seus poderes para desfrutar do subsolo, propriedade do Estado francés,
mas os eleitores franco-guianenses rejeitaram essa op¢do pelo plebiscito
de 2010. O problema do ouro continua dividindo a populacdo, geralmente
contra a atividade aurifera, e as classes politicas locais e nacionais, opostas
na questao.
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O problema da garimpagem se adiciona a uma forte repressio exercida
contra a imigracdo clandestina, que torna as politicas de cooperac¢do regional
impopulares entre os franco-guianenses, temendo que isso facilite a entrada
na Guiana Francesa. Se ndo gerou oficialmente tensdes diplomdticas com os
paises emissores dos fluxos migratdrios, fica claro que a no reciprocidade do
visto para os brasileiros indo para a Guiana Francesa foi um fator agravante
que atrasou a abertura da ponte do Oiapoque: os brasileiros precisam de um
visto para entrar na Guiana Francesa, mas ndo na Franca (onde a migragio
de brasileiros é infima), enquanto os franceses sé precisam de um passaporte
com validade para entrar no Brasil.

Esse desequilibrio denunciado pelo Itamaraty, junto com problemas de
normas de seguros e transporte, fez com que a ponte sé fosse aberta em margo
de 2017, sem personalidades oficiais federais brasileiras, seis anos depois do
fim das obras. Por isso a ponte ainda n3o foi oficialmente inaugurada por per-
sonalidades nacionais do lado brasileiro. A dissimetria fica evidente quando
se sabe que 99% dos veiculos passando pela ponte, antes do fechamento, eram
imatriculados na Guiana Francesa: veiculos brasileiros, além do visto ou de
uma carta transfronteirica para os ocupantes, tinham que pagar um seguro
muito caro para a Guiana Francesa, o que nio € obrigatdrio no Brasil (SILVA;
GRANGER; LE TOURNEAU, 2019). Esse fato, atrapalhando as ligacdes terres-
tres e econdmicas, também é denunciado pelos parlamentares amapaenses,
e a pandemia nio permite pelo momento um comego de solucgo.

De fato, a pandemia da covid-19 em 2020 e 2021 levou — provisoriamente,
espera-se — ao fechamento total das fronteiras terrestres da Guiana Francesa
até uma data indeterminada, por decisdo do Préfet®, mas com o assentimento
da populagio, temendo um aumento das contaminagdes pelo Brasil, segundo
pais do mundo mais atingindo pelo coronavirus. Essa decisdo ndo abrange as
fronteiras aéreas, e as liga¢des por ar permanecem com a Fran¢a metropolitana e
as Antilhas Francesas —mas, como ji dito anteriormente, as liga¢Ges aéreas com
o Brasil, jd reduzidas, desapareceram totalmente. Isso isola totalmente a Guiana
Francesa em relacdo a América do Sul, 2 qual comegava a pouco a pouco se inte-
grar institucionalmente depois de uma integraco pelo informal e o ilicito.

A regido continua, assim, como uma fortaleza francesa e europeia iso-
lada e encravada dentro do subcontinente sul-americano. Isso € ilustrado no
mapa da Guiana Francesa (Figura 3).

6 Alto representante do governo francés em cada distrito do pais, responsével pela ordem
publica e pelos servigos publicos nacionais.
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Figura 3: Guiana Francesa, um territério francés na América do Sul

Fonte: Elaborado pelos autores.

Consideracoes finais

A Guiana Francesa constitui o ultimo exemplo de associado europeu no
mundo americano continental, o unico vestigio da colonizac¢io francesa na
América do Sul. Essa situacgio, que seus habitantes desejam perpetuar, a isola
do resto do mundo amazdnico e sul-americano em geral pelo quase monopé-
lio de relacGes econdmicas e politicas com a metrdpole francesa e as Antilhas
Francesas, secundariamente.

Junto a pertenga com a Unido Europeia como collectivité territoriale
francés que decorre, o estatuto francés permite o nivel de vida mais elevado
da regido, mas a isola dos paises e territdrios vizinhos, separados tanto pela
auséncia de estradas e linhas aéreas como pela auséncia de relagdes econd-
micas e falta de uma diplomacia prépria. Tudo isso, porém, ndo impediu uma
integracdo informal pelas atividades ilicitas permitidas pela sua situagdo de
interface entre os mundos amazdnico, caribenho e europeu.

Reconhecendo, ainda que tarde, as possiveis vantagens dessa situacio,
as autoridades politicas locais e nacionais iniciaram desde os anos 1990 um
movimento de aproximacdo e de cooperagdo institucionais com os paises
vizinhos, principalmente o Brasil através do Amap4d. Mas esta foi dificultada
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pelos estatutos politicos diferentes, pelos protecionismos regionais e pelas
diferengas de custo e de nivel de vida, causando um receio tanto da populacdo
franco-guianense quanto das autoridades locais e nacionais quanto aos fluxos
migratdrios, inclusive de garimpeiros, e dos setores agricolas econdmicos em
relagdo aos fluxos de produtos mais baratos competindo com os seus.

O desafio para a Guiana Francesa, agora, € diversificar uma economia
demasiadamente centrada nas atividades espaciais e nas rela¢des quase ex-
clusivas com a metrépole francesa e a Unido Europeia, assumindo essa po-
sicdo de interface entre Amazonia, Caribe e Europa ainda pouco explorada.
Essa tendéncia parecia crescer, mas foi abatida pelos efeitos da pandemia, que
provocou o fechamento das fronteiras e das relagSes com os vizinhos em 2020
e 2021. Apesar de varias agOes pontuais de cooperagio sanitdria na fronteira
do Oiapoque e do Maroni, inclusive com o hospital de Paramaribo, as medidas
de luta contra o coronavirus acirraram a dependéncia sanitdria em relagio a
Franca e o fechamento aos paises vizinhos.
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Introducio

Este capitulo tem como objetivo analisar o contexto politico do Uruguai
entre os anos de 2000 e 2020. O foco estd em discutir as relac¢Ges politicas e
econdmicas nas dindmicas interna e externa do pais, procurando, em especial,
trazer a cena as transformacdes socioespaciais decorrentes da consolidagio
da coalizdo politico-partiddria denominada Frente Ampla, enquanto esteve a
frente do Poder Executivo. Para compreender os processos de transformagio
ocorridos, serd necessario realizar um resgate histérico de governos anterio-
res, que tinham como politicas centrais o neoliberalismo e o Estado minimo.

O Uruguai passou por uma ditadura civil-militar (1973-1985), assim
como Brasil, Argentina, Chile e tantos outros paises da América Latina, para
conter o avan¢o do comunismo, sob financiamento dos Estados Unidos da
América em um contexto de Guerra Fria. Apds o término do regime militar
ditatorial, o processo de redemocratizagio no pais foi semelhante aos demais,
com a entrada de governos liberais e/ou neoliberais. O caso do Uruguai, em es-
pecifico, apresenta um diferencial: era um territério considerado paraiso fiscal
em ambito global, com muitas empresas miliondrias de fachada (offshore),
com Produto Interno Bruto (PIB) per capita relativamente alto, mas com uma
desigualdade social gritante.

A Frente Ampla uruguaia surge em uma coalizdo da politica partiddria
de esquerda junto com diversos movimentos e organizagdes da sociedade
civil. Fundada em 5 de fevereiro de 1971, sua primeira tentativa era eleger Liber
Seregni a Presidéncia da Republica. Todavia, o golpe militar em 27 de junho de
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1973 colocou esse movimento na ilegalidade, reprimindo todos os seus mem-
bros, principalmente os lideres que foram presos — dentre eles, Liber Seregni e
José Mujica.

Em 1999, a Frente Ampla ganhou o primeiro turno das elei¢des presi-
denciais no Uruguai, mas perdeu no segundo turno; o candidato era Tabaré
Vazquez, médico de formacgdo. Em 2004, a Frente Ampla ganhou as elei¢des
presidenciais ja no primeiro turno. Nesse momento da histdria existia um
crescimento das esquerdas no ambito das disputas dos governos nacionais
na América Latina, da qual o territério uruguaio também fez parte. Esse foi
o primeiro governo de esquerda no Uruguai, com Tabaré Vdzquez presidente e
Rodolfo Nin Novoa vice-presidente.

Durante os anos de 2005 e 2020, o Uruguai viveu uma importante as-
censdo das lutas e conquistas sociais nos diversos segmentos da sociedade
civil organizada. A consolida¢do da Frente Ampla levou para os poderes esta-
tais de Executivo e Legislativo as reivindica¢des dos setores populares do pais.
Estes representaram a unido dos movimentos democrdticos e progressistas
da época. A atuagdo da Frente levou a transformacGes substanciais tanto na
economia quanto na vida politica e cultural, bem como no campo da ética,
da moral e dos costumes da sociedade. Ao longo desses governos, ocorreram
mudancas nas leis, como a regulamentag¢io do aborto livre e gratuito para as
mulheres’ e da producgio, comercializac¢do e uso da maconha?, contemplando
antigas pautas dos movimentos civis organizados.

Essas transformacGes alteraram a “imagem” geopolitica do Uruguai
em nivel internacional, de modo que o pais ganhou destaque nas reunides
da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e da Organizac¢do dos Estados
Americanos (OEA), com uma atuacio diplomdtica que visava a uma luta pela
erradicagdo das desigualdades socioespaciais e ao fortalecimento do desen-
volvimento sustentdvel em nivel regional e global.

A Frente Ampla ganhou trés elei¢des presidenciais no Uruguai e
esteve a frente do Poder Executivo por 15 anos, com dois mandatos de
Tabaré Vdzquez (2005-2010 e 2015-2020) e um de José Mujica (2010-2015).
No primeiro mandato, a Frente Ampla teve como principal objetivo resta-
belecer a economia do pais. A distribui¢do de renda estava muito desigual

1 Leyn° 18.987, Montevideo, 22 de octubre de 2012. Interrupcidn voluntaria del embarazo.
Disponivel em: http://bit.ly/3ffJrya. Acesso em 23 mar. 2021.

2 Leyn©19.172, Montevideo, 20 de diciembre de 2013. Marihuanay sus derivados. Disponivel
em: http://bit.ly/3dfGPy3. Acesso em: 23. mar. 2021.
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e o desemprego muito alto, devido as politicas neoliberais de austeridade
e repressdo promovidas por governos antecessores, que seguiam a agenda
do Banco Mundial, do Fundo Monetédrio Internacional (FMI) e do Consenso
de Washington. A industria local estava fragilizada e eram incipientes os
incentivos para empresas locais. A politica imperialista tinha dominado
o pais e a economia nfo produzia praticamente nada para desenvolvimento
e consumo local, concentrando renda nas maos de poucas pessoas por via
do agronegdcio, dos bancos e de empresas offshore de fachada, que captavam
e lavavam dinheiro sujo de outros paises por conta da legislagdo uruguaia,
que permitia (BARBOSA, 2014). Mudar esse cendrio ndo foi tarefa ficil, mas
houve um empenho dos governos da Frente Ampla para acabar com a po-
litica do Estado minimo e prevalecer a politica de um Estado de bem-estar
social, que tomasse a frente para regular a economia, a cobran¢a de impostos
e os investimentos publicos nas dreas sociais.

O mandato de José Mujica esteve voltado a combater as desigualdades e
pautar questOes internas e externas de sua base eleitoral, sobretudo de movi-
mentos sociais organizados. No campo da politica externa, Mujica prezava por
cooperacdo e alianga entre os paises da América Latina, principalmente entre
os vizinhos de fronteira, Brasil e Argentina, consolidando-se como um forte
aliado das presidentas Dilma Rousseff e Cristina Kirchner.

O segundo mandato de Tabaré Vdzquez (2015-2020) foi muito diferente
do primeiro: o cendrio internacional ja estava mais voltado para uma hege-
monia da direita ou extrema-direita na regido latino-americana, ja ndo havia
quase mais aliados politicos que prezassem por uma politica mais a esquerda
ouintegracionista. Na América do Sul, os principais paises aliados, os membros
do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), passaram a ser, paulatinamente,
governados por coalizdes ultraliberais. Manter uma politica interna nio tendo
apoio diplomdtico e econémico externo, sobretudo da vizinhanga, foi muito
dificil, e é com esse cendrio que comega o declinio da Frente Ampla uruguaia.

Levando em conta o contexto governamental e as transformagdes socio-
espaciais ocorridas no periodo liderado pela Frente Ampla uruguaia, preten-
demos desenvolver uma andlise buscando responder as seguintes perguntas:
como foi o processo de transi¢do entre o governo neoliberal de Jorge Batlle e
a Frente Ampla? Quais foram as principais mudancas sociais e econémicas
verificadas nos governos da Frente Ampla? Quais foram as principais politicas
externas do pais? Como o Uruguai se comportou diante do avango do neolibe-
ralismo e da queda/declinio da esquerda latino-americana na segunda década
do século XXI?
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O caminho metodoldgico que iremos tragar para conseguirmos alcancar
essas respostas consiste na interpretacio de dados oficiais, noticias de impren-
sa, pesquisas jd realizadas e publicadas em livros, artigos cientificos, disserta-
¢Oes de mestrado e dossiés. Isso nos remete a hipdtese de que o Uruguai sofre
uma influéncia externa forte no campo da politica e da economia, sobretudo
dos paises sul-americanos, dos Estados Unidos da América e da China.

Da direita para a esquerda: Frente Ampla no poder

O governo de Jorge Batlle (Partido Colorado, 2000-2005), da direita
uruguaia, foi considerado conturbado em determinados aspectos, principal-
mente do ponto de vista das revoltas populares, pois pegou um pais ji em crise
econdmica vindo do governo de Julio Maria Sanguinetti (Partido Colorado,
1995-2000). Havia uma aclamagio nas ruas de Montevideo para uma mudan-
¢a politica que tivesse um olhar mais social/humanista para sua populacgdo.
Sua politica econdmica foi um desastre e a crise bancaria de 2002 (reflexo da
crise argentina) estabeleceu uma recessdo que causou uma queda vertical no
PIB, aumentando ainda mais a concentragido de renda no pais e, consequente-
mente, a desigualdade social.

Os niveis de desemprego atingiram a cifra recorde de 20%, com forte
reducdo dos saldrios reais, aumento da inflacdo e da divida publica, queda
vertical das exportacdes, contracido da industria de transformacio, aprofun-
damento do endividamento agricola e crise do sistema financeiro, entre outros
processos que levaram o pais a beira da inadimpléncia. Houve nesse periodo
uma abertura da economia para o capital estrangeiro, sem que houvesse umre-
torno significativo para sociedade. O empresariado chinés, nesse momento, foi
0 que mais aproveitou as oportunidades da crise uruguaia, comprando terras
para cultivos de monocultura (CAETANO, 2017; LUPPI, 2012; MORDECKI et al.,
2015; PECEQUILO; CARMO, 2015; STENERI, 2011).

A “solugdo” encontrada por Jorge Batlle foi fazer um empréstimo com
os Estados Unidos da América, o que possibilitou também a pactuac¢io com
outros organismos financeiros internacionais, como o FMI e o Banco Mundial,
para evitar o default na economia (calote), o que o obrigaria a cumprir suas
agendas econdmicas. Esse pacto trouxe para o Uruguai (e todos os outros
paises da América Latina que se associaram a esses organismos financeiros in-
ternacionais) terriveis consequéncias sociais. Em quatro anos, mais de 100 mil
uruguaios emigraram (cerca de 3% da populag¢do total); a pobreza aumentou
para 39,9%, com seis em cada dez criancas de O a 5 anos nessa condi¢3o; a in-
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digéncia/miséria atingiu 4,7% da populagio; a desnutri¢do atingiu o pais por
causa da politica econdmica adotada por Batlle (CAETANO, 2017).

Os governos liberais/neoliberais que governaram o Uruguai desde
o final do regime da ditadura civil-militar (1973-1985) ji nfo tinham mais
capital politico para governar, pois a desigualdade social e a penuria eram
tdo grandes que nem mesmo as forcas politicas oligdrquicas tinham condi-
¢Oes para se manter no poder politico-institucional diante de tanta miséria.
Em meio a essas circunstancias, a organizac¢io da sociedade civil, por meio de
movimentos sociais e partidos de esquerda, comeca a ascender politicamente
no pais, liderada pela Frente Ampla.

A forca externa regional influenciou na mudancga do cendrio politico
uruguaio. A América do Sul, nesse momento da histdria, vivia uma ascensido da
esquerda em diversos paises, principalmente nos vizinhos de fronteira, Brasil®
e Argentina®, principais parceiros econdmicos, “aliados” pelo MERCOSUL.
Era a primeira vez que a esquerda uruguaia se mostrava fortalecida e forte
para ganhar uma elei¢io presidencial.

Ao chegar a Presidéncia da Republica do Uruguai (2005), a Frente Ampla
buscou governar junto a sua base eleitoral, tendo um grande desafio pela frente
para tirar o pais da recessdo, equilibrar a economia e diminuir a desigualdade
social. Houve um aumento do PIB, sustentado pelos investimentos estatal e
estrangeiro, com envolvimento relativo do capital nacional, aumentando ex-
portacdes e receitas relacionadas ao turismo e com queda nas taxas de desem-
prego e nos indices de pobreza e indigéncia, além de aumento do investimento
publico nos servicos sociais, com melhoria na distribui¢do de renda.

Nio ocorreram transformagdes estruturais em relagdo aos contornos da
industria nacional e aos processos de agregacio de valor tecnoldgico a pro-
ducdo exportdvel, além de algumas mudancas que demandaram mais tempo
para tornar seus efeitos plenamente visiveis. Tampouco se avangou em termos
efetivos na superacdo do déficit de logistica e infraestrutura, ainda evidencia-
do pelo forte aumento do dinamismo do setor agricola. O Grafico 1 apresenta
a evolucdo da taxa de indigéncia e pobreza na populagdo nacional.

3 Liderado pelo presidente da Republica Federativa do Brasil, Luiz Indcio Lula da Silva, do
Partido dos Trabalhadores (2003-2010).

4 Liderado pelo presidente da Republica Argentina, Néstor Carlos Kirchner, do Partido
Justicialista (2003-2007).
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Grafico 1: Evolucdo da taxa de indigéncia e pobreza
na populag¢io nacional do Uruguai

Fonte: elaborado pelos autores com base nos dados do Instituto Nacional de
Estatistica (INE) do Uruguai®.

O Grifico 1 demonstra a mudanga no quadro social ocorrida durante os
governos da Frente Ampla, o que possui relagio direta com suas politicas in-
ternas para reducdo da pobreza e da indigéncia no Uruguai. A redugio das de-
sigualdades foi uma grande marca da politica interna dos governos de Tabaré
Vézquez e José Mujica; para isso, foi necessdrio trabalhar a politica externa,
a partir da diplomacia. Os investidores chineses e 0o MERCOSUL foram cen-
trais nesse avango econdmico do Uruguai (venda de commodities agricolas com
taxacdo de impostos).

Uma das grandes ac¢les realizadas no campo social pelo governo de
Tabaré Vdzquez, ja em 2005, foi realiza¢do do Plan de Asistencia Nacional
a la Emergencia Social (PANES), que ficou conhecido popularmente como Plano

5 Os dados estdo disponiveis nas publica¢des do INE do Uruguai, Evolucion de la pobreza
y la desigualdad en Uruguay. 2001-2006, disponivel em https://bit.ly/3qFsbp4, e Boletin
técnico — Estimacion de la pobreza por el método de ingreso 2018, disponivel em https://bit.
ly/3aFNrpg. Acesso em: 22 fev. 2021.
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de Emergéncia, formulado para amparar pessoas que se encontravam na ex-
trema pobreza devido a crise politica e econdmica causada pelos governos
anteriores, dando-lhes oportunidades e instituindo inclusio social. A Frente
Ampla enxergava as desigualdades sociais no pais como um problema politico
a ser resolvido. A ministra do Desenvolvimento e Participa¢do Social, Marina
Arismendi, afirmou que o Plano de Emergéncia n3o € apenas uma politica de
assistencialismo, pois foram estabelecidas contrapartidas a serem cumpridas
pelas familias beneficiadas (ALMEIDA, 2011, p. 70-73).
A seguir temos o Quadro 1 com as principais a¢cdes do PANES:

Quadro 1: Principais a¢Ges do Plan de Asistencia
Nacional a la Emergencia Social (2005-2007)

Acdo Descri¢do da Acdo

Transferéncia monetdria a chefes e chefas de fami-
Ingresso ciudadano lia sob compromissos como controles médicos e
permanéncia das criancas no sistema educacional.

Oportunidade de primeira experiéncia de trabalho
Construyendo rutas de salida | ajovens que se encontrem em situagio de risco
(Programa socieducativo) social, vulnerabilidade e/ou pobreza e que tém
entre 18 e 29 anos de idade.

Trabalho transitdrio para desenvolver habilidades

Trabajo por Uruguay sociais e qualificacdo profissional.

Cartdo magnético para compra (funciona a partir
Plan alimentario de Julho de 2006, para incorporar lares de
forma progressiva).

Atencion a los sin techo Refugios noturnos, diurnos e equipe mdvel de rua.

Mejoramiento del habitat Fornecimento de materiais e assisténcia técnica.

Transferéncias ao Ministério da Educagio e Cultura

Educacion en contextos criticos . ~ N
para programas de inclusfo cultural e alfabetizag3o.

Fonte: ALMEIDA, 2011, p. 72.

O PANES foi planejado para ter dois anos de duragdo e tinha como ob-
jetivo implementar diversas ag¢des governamentais, visando conquistar um
estado de bem-estar social no pais. Seu financiamento se deu através dos
recursos internos uruguaios e do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID), com gerenciamento do Ministério do Desenvolvimento Social (MIDES).
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Entre todas as a¢Ges do PANES, o Programa Ingreso Ciudadano foi a mais impor-
tante, pois consistia na transferéncia de renda direta para as familias necessi-
tadas, com o compromisso estabelecido pelos beneficidrios de que garantiriam
que seus filhos mantivessem frequéncia no sistema educacional e atendessem
a controles médicos (ALMEIDA, 2011, 71-74). Essa renda foi o que tirou milha-
res de pessoas da miséria, dando-lhes o minimo de dignidade humana.

Apds o término dos dois anos do PANES, houve a criagdo do Plan de
Equidad (PE) para substitui-lo, visando a a¢des sociais de médio e longo prazo.
Esse plano buscava abranger uma totalidade nas politicas sociais, mirando um
estado de bem-estar social no Uruguai. Foram diversos programas sociais que
fizeram parte do PE; sdo eles: Tarjeta Alimentaria;, Uruguay Trabaja; Atencion
a los sin Techo; Aulas Comunitarias; En el Pais de Varela: Yo, si Puedo; Asistencia
a la Vejez; Asignaciones Familiares; Pensiones a la Vejez; Consejos Sociales; Politicas
de Integracion de Frontera; Aulas para Crecer; Uruguay Clasifica; Emprendimientos
Locales; e Uruguay Integra.

O plano de equidade nfo é o plano de emergéncia com outro nome,
porque inclui medidas para toda a sociedade e algumas para os setores
pobres. E um plano de politicas permanentes, politicas que vieram para
ficar e que n3o tém prazo para acabar” (Ana Oliveira, ministrainterina de
Desenvolvimento Social, apud ALMEIDA, 2011, p. 81, traducio nossa).

Para realizar todos esses programas sociais internos, foi necessdrio al-
terar o campo das politicas externas também. O primeiro mandato de Tabaré
Vézquez gerou um certo desconforto diplomdtico com os paises vizinhos (fron-
teirigos), Argentina e Brasil. Com a Argentina houve um conflito na fronteira,
por conta da implementacdo de uma industria de celulose/papel na cidade de
Fray Bentos (Uruguai), envolvendo ambientalistas da cidade de Gualeguaychu
(Argentina). Néstor Kirchner, que era presidente da Argentina no momento,
entrou com um processo na Corte de Haia. Tabaré Vazquez, em outro processo,
recorreu ao Tribunal de Controvérsias do MERCOSUL. O Uruguai venceu os
dois processos, mas a questdo nio foi solucionada. Apéds a entrada de Cristina
Kirchner na presidéncia da Argentina, as aliancas diplomadticas bilaterais

6 Elplan de equidad no es el plan de emergencia con otro nombre, porque incluye medidas
para toda la sociedad y algunas para los sectores pobres. Es un plan de politicas perma-
nentes, politicas que vinieron para quedarse y que no tienen plazo de finalizacién.. (Ana
Oliveira, ministra interina de Desarrollo Social, apud ALMEIDA, 2011, p. 81).
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foram restabelecidas. Com o Brasil, houve certo ruido diplomadtico por conta
do Tratado de Livre Comércio (TLC) entre Estados Unidos e Uruguai, politica
que enfraquecia as exportagdes brasileiras. Essa op¢do por uma politica bila-
teral com os Estados Unidos, em detrimento de um acordo multilateral com
os vizinhos sul-americanos, foi amplamente negada durante mais de uma
década por partidos de toda a esquerda latino-americana (BACCARINI; SILVA,
2008; PALERMO, 2006; SANCHEZ; BALARDIM, 2020).

Com essas dificuldades diplomdticas estabelecidas com os dois prin-
cipais membros do MERCOSUL (Argentina e Brasil), o Uruguai partiu para
outros acordos internacionais, ampliando suas rela¢gdes com Europa, Asia e
Oceania, buscando ampliar as importacoes de bens de consumo industriali-
zados, atraindo também investimentos para dreas consideradas estratégicas
dentro do pais (CHASQUETTI, 2008).

Em 2010, José Mujica assumiu a presidéncia do Uruguai e buscou reali-
zar uma integragio regional, superando as diferengas e se aproximando mais
dos governos de Argentina e Brasil, “foram assinados diversos acordos, que
tratavam das multiplas esferas da integragio — infraestrutura, energia, pro-
dugdo —, além de promoverem a cooperacdo em ciéncia e tecnologia” (SILVA,
2012, p. 11). O Uruguai também apoiou o Brasil nas suas aspira¢des ao assento
permanente no Conselho de Seguranga da ONU (CLEMENTE BATALLA, 2011;
GARCE, 2011).

Juntos, Tabaré Vazquez e José Mujica, buscando uma integragio latino-
americana, fizeram aliancas com Paraguai e Bolivia para integragio na drea
de infraestrutura — energética, com o gds natural, e nos transportes, no uso
das hidrovias e do porto uruguaio (UruPaBol) —; com Chile, nos acordos co-
merciais; com Venezuela, nos acordos energéticos relacionados ao petrdleo, ao
comércio e a cooperagdo na seguranca alimentar; ao Haiti foi enviada ajuda
de pessoal para a Missdo da ONU para Manutencio da Paz; com Cuba foram
realizados acordos de cooperacdo no campo da saude e na agdo politica nas
Assembleias da ONU, pelo fim dos embargos econémico, comercial e finan-
ceiro a ilha; além de outras parcerias com paises membros da Comunidade
Andina (CAN). O presidente José Mujica “concedeu énfase & consolidacdo da
UNASUL e a integragdo latino-americana. Também deu destaque as rela¢Ges
sul-sul, firmando convénios com China e Russia, parte do esforco da estratégia
de ampliacdo de parcerias” (SILVA, 2012, p. 12).

O periodo 2005-2013 no Uruguai foi marcado pelo crescimento eco-
némico, exceto em 2009 quando a taxa de crescimento foi de 2%, nos
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demais anos ficou sempre acima dos 3% anuais, tendo alcancado indi-
ces superiores a 6% em 2005,2007,2008, 2010 e 2011. O crescimento se
deveu tanto a demanda interna, inclusive impulsionada pelo aumento
dos gastos governamentais, como externa. Nas exportagdes, o com-
portamento da economia uruguaia nio se distingue de seus vizinhos,
a ascensio da China impulsionou as exportagles, € a soja se tornou
o principal produto de exportacgo. Apesar das exportacles terem quase
triplicado entre 2005 e 2013, as importag¢des cresceram mais, e com isso,
o Uruguai possui deficit comercial com todos os seus principais parceiros
comerciais, e, portanto, a questdo da diversifica¢do dos parceiros comer-
ciais e as demandas em relagdo ao MERCOSUL persistiram ainda dentro
de uma nova matriz ideoldgica e com maior abertura a agenda sul-
americana e latino-americana. (PECEQUILO; CARMO, 2015, p. 130-131)

A relacdo entre a politica externa e o modelo de desenvolvimento esco-
lhido pela Frente Ampla foi buscar a redugio das assimetrias no Uruguai, por
meio do investimento no setor produtivo, na matriz energética e de comuni-
cagOes, da cooperacdo na saude, e da defesa do pleno emprego, tudo isso como
uma estratégia planejada de inser¢do internacional fundamentada na integra-
¢do regional (CLEMENTE BATALLA, 2011, p. 150).

Da esquerda para a direita: o declinio da Frente Ampla

Em 2015, Tabaré Vazquez assumiu seu segundo mandato presidencial,
a terceira elei¢do seguida com vitdria da Frente Ampla no Poder Executivo
uruguaio. Foi uma elei¢do presidencial muito apertada, o pais se encontrava
dividido. Nesse momento da histdria, as economias sul-americanas nio ca-
minhavam muito bem, principalmente pela crise estabelecida pela baixa nos
precos das commodities (CORSI; SANTOS; CAMARGO, 2019). Isso causou uma
crise politica, econdmica e social nos paises da vizinhanca que, logicamente,
afetaria de alguma forma o governo uruguaio.

A crise politicana América do Sul, em linhaslargas, comecou no Paraguai
em 2012, quando o pais sofreu um golpe de Estado, destituindo o presidente
eleito Fernando Lugo, em um processo Legislativo que durou apenas trés dias
desde a sua abertura. O Paraguai se desestabilizou interna e externamen-
te, sendo suspenso nesse periodo do MERCOSUL. Na Argentina, em 2015,
o partido peronista de Cristina Kirchner (que estava desde 2003 no poder)
ndo conseguiu ganhar as elei¢des presidenciais, sendo vencedor o neoliberal
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Mauricio Macri. No Brasil, em 2016, a presidenta Dilma Rousseff (que tinha
acabado de se reeleger em 2015) sofreu um golpe de Estado orquestrado pelos
poderes Legislativo e Judicidrio, com o apoio massivo da midia brasileira; logo
em seguida, comecgou uma perseguicio juridica ao ex-presidente Lula (lider do
Partido dos Trabalhadores, maior partido de esquerda da América Latina) até
encarcerd-lo e incrimind-lo sem provas para tirar sua candidatura das elei¢Ges
presidenciais de 2018; o vencedor eleito a Presidéncia da Republica em 2018 foi
o ultraconservador e neoliberal Jair Messias Bolsonaro. No Equador, em 2017,
o presidente Lenin Moreno foi eleito com o apoio dos partidos de esquerda e
do ex-presidente Rafael Correa, mas logo em seguida traiu parte da sua base
eleitoral e o projeto politico e econémico que havia utilizado para ganhar as
elei¢des, aliando-se aos partidos da direita equatoriana, aplicando a politica
neoliberal no Estado, alinhando-se também ao presidente recém-eleito dos
Estados Unidos, o ultraconservador Donald Trump; nesse periodo, o ex-presi-
dente Rafael Correa também sofreu com uma perseguicéo juridica em seu pais
e foi obrigado a se refugiar na Bélgica.

Na Bolivia, em 2019, o presidente reeleito Evo Morales sofreu um golpe
de Estado apds ganhar as elei¢Ges, orquestrado pela OEA, pelo Parlamento
Boliviano e pelas For¢as Armadas bolivianas. O presidente Evo Morales teve
que sair as pressas do pais como refugiado politico, para ndo ser preso ou
morto; esse golpe teve financiamento externo comprovado pelo bilionario
Elon Musk, dono da TESLA e de outras corporacdes, interessado nas maio-
res reservas de litio do planeta que se encontram no pais. Elon Musk decla-
rou abertamente: “Daremos golpe em quem quisermos! Lidem com isso”
(REDACAO ABRILABRIL, 2020)’. Indireta ou diretamente, os Estados Unidos
(determinados grupos politicos do Estado e empresdrios) tiveram participa-
¢do em todos esses eventos apresentados, seja nos financiamentos a golpes de
Estado, seja na ajuda no lawfare ou mesmo nos financiamentos de campanhas
eleitorais (MIER, 2018).

7 Em outubro de 2020, o candidato & presidéncia do Estado Plurinacional da Bolivia, Luis
Alberto Arce Catacora, do Movimento ao Socialismo (MAS), apoiado pelo ex-presiden-
te Evo Morales, da mesma legenda, venceu as elei¢Ges presidenciais no primeiro turno.
Até o momento das elei¢des, o pais era governado pela presidenta interina Jeanine Afiez
Chévez, do partido Frente de Unidade Nacional da Bolivia. Em marco de 2021, Jeanine
Afiez e cinco ex-ministros de seu governo foram presos por envolvimento no golpe contra
o governo de Evo Morales em 2019, sendo acusados pelo Ministério Piblico de terrorismo,
trai¢do e conspirac¢do contra a pétria (G, 2021).
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No final da segunda década do século XXI, com a intensifica¢do dos pro-
blemas internos dos paises sul-americanos, permeados por conflitos politicos
entre chefes de Estado, a integracio do continente encontrou uma série de
dificuldades para seu avancgo. O plano estabelecido no governo de José Mujica,
de unido entre os paises para um desenvolvimento social em conjunto, ficava
cada vez mais longe do continente. A suspensdo das atividades da Iniciativa
para aIntegra¢io da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA) e da Unido
das Nagdes Sul-Americanas (UNASUL) nesse periodo do segundo mandato de
Tabaré Vazquez era um sinal de que a Frente Ampla precisaria retornar as suas
bases para fazer uma politica interna, massiva e atuante, visto que o cenario
externo estava conturbado e as aliancas estabelecidas anos atrds jd ndo eram
as mesmas.

A influéncia no cendrio externo global refletiu fortemente nas politi-
cas internas do Uruguai, sobretudo com a elei¢do do presidente dos Estados
Unidos em 2016, Donald Trump. O ultraconservador adotou medidas prote-
cionistas no campo da economia, como a taxa¢do com impostos de produtos
importados, especialmente contra aqueles de origem chinesa. Essas medidas
impactaram também outros paises que exportavam para os Estados Unidos,
com destaque para os sul-americanos e sua exportacdo de commodities e pro-
dutos industrializados, como petrdleo, minérios, carne, graos, aco, aluminio e
celulose, entre outros.

Para paises pequenos como Uruguai, que tem sua economia baseada na
exportagdo de commodities, € muito relevante a dependéncia da economia na-
cional em relagdo as grandes poténcias econdmicas internacionais, sobretudo
China e Estados Unidos, atualmente. Esse fato fica evidente com a constatacéo
de que 77,9% das exportagdes uruguaias em 2016 eram de produtos primarios,
em sua maioria oriundos da agricultura (CORSI; SANTOS; CAMARGO, 2019).

Hoje, a economia de qualquer pais estd conectada diretamente a eco-
nomia global; portanto, se ha uma recessdo em nivel regional ou global, isso
afetard de alguma forma as economias locais. No caso do Uruguai, os reflexos
externos das politicas econdmicas e de austeridade de grandes poténcias ge-
raram aumento do desemprego no pais e, consequentemente, falta de renda.
No segundo mandato de Tabaré Vdzquez (2019), o desemprego chegou a 10%,
os homicidios aumentaram 45%, roubos com violéncia aumentaram 53% e os
sem violéncia, 23%, segundo o Ministério do Interior (CARMO, 2019).

Diante da situacdo em que se encontrava o pais em 2019, apds pra-
ticamente quase 15 anos a frente do Poder Executivo, a Frente Ampla se via
desgastada politicamente entre os uruguaios. O pafs se apresentava dividido
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entre a manutengio ou renovacio no Poder Executivo, e as elei¢Ges presiden-
ciais de 2019 no Uruguai foram uma das mais acirradas da histdria do pafs.
A Frente Ampla n3o conseguiu renovar seus quadros politicos de liderangas,
principalmente por terem tido figuras marcantes como Tabaré e Mujica.
O mesmo aconteceu com o Partido dos Trabalhadores no Brasil, que governou
por 13 anos, visto que a figura de Luiz Indcio Lula da Silva ficou maior do que
a figura do seu partido no 4mbito nacional. Na Argentina n3o foi diferente:
quando Cristina Kirchner saiu da presidéncia, a oposi¢do venceu, tendo sido
necessdario seu retorno para a chapa presidencial para que o campo politico de
centro-esquerda retornasse ao poder presidencial do pais. Esses exemplos nos
mostram a necessidade de renovagdes politicas no campo da esquerda latino-
americana para a manutengio de um projeto de Estado de bem-estar social.

Em 27 de outubro de 2019 ocorreu o primeiro turno das elei¢cGes pre-
sidenciais no Uruguai, vencido pelo candidato Daniel Martinez, da Frente
Ampla, com 949.376 votos (39,02% dos votos vilidos). O candidato da oposi-
¢do, Luis Alberto Lacalle Pou, do Partido Nacional (direita), ficou em segundo
lugar, com 696.452 votos (28,62% dos votos vélidos). Em seguida, para dis-
putar o segundo turno, Lacalle Pou fez uma alianca com os principais parti-
dos de centro-direita e da extrema-direita para conseguir apoio para vencer,
mudando até o tom de seus discursos durante o periodo eleitoral. No dia 24 de
novembro de 2019, Lacalle Pou venceu o segundo turno com 1.189.313 votos
(50,79% dos votos validos), contra 1.152.217 (49,21% dos votos vilidos) de
Daniel Martinez.

Essa foi uma elei¢do em que o pais ficou dividido, com uma diferenca de
apenas 37.042 votos de um candidato para o outro. Com um pafs tdo dividido
politicamente, o discurso de Lacalle Pou apds a vitdria foi de conciliagio: disse
que ndo mexeria nas politicas de direitos civis aprovadas durante os governos
da Frente Ampla, mas que em seu governo haveria mudancas na forma de go-
vernar e na economia. Seu projeto de governo tem a politica neoliberal como
base, partindo do projeto de reducdo do Estado, ampliando a livre participacdo
da iniciativa privada na economia. Nos paises vizinhos, especialmente nos ul-
timos quatro anos, esse tipo de programa de governo tem implicado o aumen-
to do desemprego, a falta de renda, a retirada de direitos sociais/trabalhistas e
o aumento da desigualdade social.

Ao assumir o governo uruguaio em 1° de marco de 2020, Lacalle Pou
apresentou um projeto de lei de urgéncia, pouquissimo utilizado na histdria
do pais, que foi apelidado de “lei-6nibus” por apresentar volumosas e signi-
ficativas alteraces em um sé instrumento normativo. Esse projeto de lei foi
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aprovado pelo Legislativo, consolidando-se na Ley de Urgente Consideracion,
n°19.889, de 9 de julho de 2020°.

O conjunto das mudangas implementadas abarcam, na mesma lei,
temas diversos, como seguranca publica, educacdo, saude e sistema financei-
ro, entre outros. Entre as principais medidas instituidas estdo: a) ampliacio
do direito de violéncia por legitima defesa; b) amplia¢do dos direitos policiais,
como o porte de arma fora de situagGes de servigo; ¢) criminaliza¢do de mani-
festagdes civis em espacos publicos; d) aumento de penalidades para menores
de idade infratores; e) reforma educacional; f) mudangas nos mecanismos de
pagamento e cobrancga dos trabalhadores; g) intervencdo estatal nos precos
dos combustiveis; h) criacdo do Ministério do Ambiente; i) restri¢cdes aos direi-
tos de greve; e g) reforma no sistema previdencidrio (NACE..., 2020).

Outra medida inicial de Lacalle Pou foi cortar relagdes com os gover-
nos de Cuba, Venezuela e Nicardgua, paises que sdo governados por partidos
de esquerda e que sofrem com o embargo politico e econdmico dos Estados
Unidos, paises esses que foram aliados durante todo o periodo de governo da
Frente Ampla (COLOMBO, 2020). O projeto de sua politica externa € buscar
relagdes bilaterais, e ndo mais multilaterais de integracao, algo muito parecido
com a politica de Jair Bolsonaro no Brasil (JUNQUEIRA, 2020).

Consideracoes finais

Buscamos fazer um resgate histdrico das politicas internas e externas
do Uruguai antes, durante e depois dos governos da Frente Ampla. As poli-
ticas internas e externas, bem como as transformagdes socioespaciais rela-
cionadas 4 economia, as politicas sociais e a diplomacia de integracio, foram
destacadas, especialmente no ambito dos governos de Tabaré Vazquez e José
Mujica. Entretanto, faz-se necessdario verificar que, mesmo com os governos
de centro-esquerda, ndo foram desarticuladas por completo as estruturas
de manutencio do sistema capitalista, pois o Uruguai teve muitos avancos
nas suas politicas de bem-estar social, mas nio rompeu com o modelo de
sociedade consumista e agroexportadora.

O Uruguai, ao longo dos anos dos governos da Frente Ampla, buscou
zerar amiséria em seu pais e diminuir as desigualdades sociais entre as classes,
mas sua atuagio foi limitada, principalmente do ponto de vista externo, por se

8 Leyde Urgente Consideracidn, n°19.889. Disponivel em: http://bit.ly/39gNu7t. Acesso em:
23 mar. 2021.
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tratar de uma economia fragilizada, baseada (em linhas largas) na produgio
de commodities e no turismo. A industria nacional uruguaia € fraca, incapaz
de suprir as prdprias necessidades internas e de ser competitiva no dmbito
da exportagio, o que implicou maiores dificuldades na superacdo do papel de
agroexportador do pais no sistema econdmico mundial.

O Tratado de Livre-Comércio que Tabaré Vdzquez assinou com os
Estados Unidos no seu primeiro mandato serviu para desestabilizar a indus-
tria nacional — e até mesmo as industrias dos paises membros do MERCOSUL.
Esse tratado serviu para trazer bens de consumo para sociedade uruguaia, sem
gerar o desenvolvimento das industrias nacionais. Faz-se necessario reconhe-
cer os limites dessa alianca politica e econdmica, que tinha como bandeira uma
agenda progressista, que por um lado atendeu a pautas e algumas demandas
da classe trabalhadora, baseadas no consumo e nos direitos civis, e, por outro
lado, serviu de alguma forma para fortalecer os lacos geopoliticos do Uruguai
com os grandes agentes do capital externo dos Estados Unidos, como se ve-
rificou no papel do BID para alavancar as politicas internas da Frente Ampla.

A proposta de um projeto integracionista no ambito regional, que pro-
punha José Mujica para a América Latina, tinha um alicerce baseadona ajuda e
na colaboragio mutua entre os paises, visando criar um grupo politico regional
forte e sélido economicamente. Entretanto, os entraves para essa integragio
latino-americana se davam pelo desalinhamento politico entre vdrios paises
da regido, paises com economias fracas, produtores majoritarios de commodi-
ties, deficientes em suas industrias de base, com falta de tecnologia de ponta
e desigualdades sociais gritantes, e com alta concentracdo de renda nas maos
das elites burguesas locais.

Para se concretizar o projeto de integracio visando a um Estado de bem-
estar social para toda a regifo, teria sido necessdrio acabar com os privilégios
das elites locais em primeiro lugar, gerar empregos e fazer uma melhor distri-
bui¢io de renda, acabando com a miséria. A superagdo desse quadro de depen-
déncia da economia externa e de consolidac¢do do Estado de bem-estar social
passa também, por outro lado, pelo fortalecimento da consciéncia de classe e
cidadd, que estd diretamente atrelada a novos paradigmas na politica educa-
cional e na supera¢do de um modelo de desenvolvimento pautado apenas no
poder de consumo.

O tema da educacgdo e da consciéncia de classe é tdo importante na
implementagdo dos projetos nacionais que se torna evidente nas trocas de
governos de esquerda por governos de direita em quase todos os paises latino-
americanos, quando, entre as primeiras medidas, estd a reforma na educacdo,
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removendo contetdos e disciplinas (ciéncias humanas) e reduzindo a auto-
nomia e os mecanismos de luta por direitos dos profissionais da educacio,
aspectos que implicam diretamente na formacdo do pensamento critico, o que
aconteceu também no Uruguai com o governo de Lacalle Pou.

Ao analisar os governos da Frente Ampla, percebe-se que foi realizado
um esforco muito grande para impulsionar o Uruguai no cendrio da diplo-
macia internacional, visto que o pais é dependente das economias externas.
Por mais que a Frente Ampla seja um conjunto de aliancas politicas de mo-
vimentos sociais e partidos de esquerda, seus governos ndo romperam com
o modus operandi do sistema capitalista. Buscou-se, na realidade, fortalecer
o Estado para reduzir as desigualdades dentro das possibilidades colocadas
no dmbito da economia mundial.

Citamos uma frase que ficou eternizada para compreender esse contexto
dalutadeclasses, de autoria de José Mujica: “os que comem bem, dormem bem
e tém boas casas acham que se gasta demais em politica social”. Compreende-
se, entdo, que os trés mandatos de governo progressista no Uruguai serviram
para diminuir as desigualdades estabelecidas durante séculos, mas apenas
com uma politica sélida e constante de fortalecimento do Estado como pro-
motor de politicas publicas sera possivel diminuir as assimetrias da sociedade
para conquistar um Estado de bem-estar social.
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Introducciéon

Ocupando la parte central y occidental de América del Sur, Peru se limita
al norte con Ecuador y Colombia a través, sobre todo, del rio Putumayo, que
ejerce una verdadera frontera geogrifica (BARTHEM et al., 2004)", y, mds de
esto, constituye un corredor fluvial de intensa integracidn e interdependencia
econdmica y social®. Al este, Peru limita con Brasil y Bolivia; al sur, con Chile,
y al oeste, su costa estd bafiada por el océano Pacifico, teniendo una soberania
espacial continental aproximada de 1,2 millones km?2 y espacio maritimo con
200 millas a partir del litoral.

Tomado como un pais geograficamente estratégico para América del
Sury las relaciones del subcontinente con el Pacifico, el Peru puede conside-
rarse como un pais que es, al mismo tiempo: andino central; norte altipldni-
co? litoral, siendo eje medio de la Cuenca Pacifica (con proyecciones bioce-
dnicas); ecuatorial (con la linea respectiva tocando el territorio peruano en

1 Asaber, el rio Putumayo nace en el Nudo de los Pastos en los Andes Colombianos, cuando
avanza sobre territorio brasilefio recibe el nombre de rio I¢d y desemboca en el rio Solimdes
(curso medio del rio Amazonas) en Brasil, constituyendo una frontera en la mayor parte de
su recorrido en 1.813 km de longitud entre Colombia, Perd y Ecuador y drena una cuenca
de unos 148.000 km.

2 Cabe sefialar que dichas integracidn e interdependencia son legales e ilegales, con la ex-
pansioén de la violencia asociada al narcotrafico y fuerzas paramilitares que avanzan fron-
teras, a través de uno de los principales y mds complejos rios de la Cuenca Amazdnica.

3 Ubicado en una zona donde los Andes son mds amplios del llamado Altiplano Andino,
considerada la segunda zona de meseta mds extensa del mundo después del Tibet.
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Glieppi, en el departamento amazdnico de Loreto); amazdnico (junto con
Brasil, formando el eje medio horizontal de la Hoya o Cuenca Amazodnica,
lo que otorga a ambos paises una posicidn destacada en la defensa sudame-
ricana); y, ademds, antdrtico*.

Es de destacar que es miembro consultivo del Tratado Antdrtico de
1959, con voto y voz en la toma de decisiones relacionadas con el espacio sur,
y hainstalado la Base Machu Picchu, una estacién de investigacion cientifica
polar ubicada en la Isla Rey Jorge. El Peru es particularmente interesado en
el mantenimiento de la paz y la desmilitarizacién de esa zona por su relaci-
6n no sélo con el clima peruano, sino, como consecuencia de este, con gran
parte de la dindmica de la economia pesquera del pais (siendo uno de los
principales paises productores de pescado del mundo), ya que las frias aguas
de la zona originan la corriente Humboldt —rica en plancton y que atrae
muchos peces a la costa.

Perud une bédsicamente tres grandes regiones naturales delimitadas lon-
gitudinalmente: costa, sierra (zonas montafiosas) y selva amazdnica. De estas
regionesy segun el Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEI, 2014),
la selva es la mds grande del pais, ocupando el 60,3% del territorio y el 9,4% de
la poblacién, estando formada por dos dreas principales —la selva alta o cerro
de montaifia y la llanura amazdnica o selva baja. La sierra cubre el 28% del
territorio nacional y concentra el 38% de la poblacidn, mientras que la costa,
a pesar de representar el 11,7% del territorio nacional, representa la regiéon mds
densamente poblada, con el 52,6% del total.

Considerado entonces como un pais “megabiodiverso” en términos
de Geografia Fisica y con mucho potencial de desarrollo, es en el dmbito de
la Geografia Humana —social, econdmica, regional y, sobre todo, politica— donde
encontramos mas que unicidades y contrastes, desigualdades relevantes.

Con base en esa caracterizacion inicial del Perd y presentado en dos
partes principales, este capitulo tiene como objetivo analizar algunas cues-
tiones relevantes sobre la Geografia Politica del pais en la actualidad, desde
una perspectiva local (peruana) hasta las disparidades demograficas y socio-

4 Observando una diversidad ain mds amplia, el especialista en biogeografia y biocomer-
cio del pafs y exministro del Ambiente, Antonio Brack Egg, identificé 11 ecorregiones para
proponer al Estado, con base en una clasificacién mds detallada, mejores estrategias de
desarrollo y sostenibilidad. Tales ecorregiones son delimitadas como: mar tropical, mar
frio, desierto del Pacifico, bosque seco ecuatorial, bosque tropical pacifico, cordillera es-
teparia, puna (la zona m4s alta de la Cordillera en Perd, alcanzando cumbres superiores
a5.000 m), paramo, selvas alta y baja, y sabana de palmeras (cf. SER PERUANO, [s.d.]).
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econdmicas internas y las inestabilidades politicas contemporaneas, dando
forma ala primera seccién.

Luego, en la segunda seccidn del texto se exploran las escalas regio-
nal e internacional de Geopolitica, contemplando las relaciones del pais con
América del Sur, prestando atencidn a la integracidn fisica regional, y con
China, observando aspectos comerciales entre los dos paises, asi como las
controvertidas inversiones y proyectos del pais asidtico en Pery, en ese
mismo contexto.

De esa manera, se presenta un panorama reciente de caracterizacio-
nes y reflexiones a partir de una mirada multiescalar y mds integral del Peru,
sefialando importantes desafios actuales con miras a una mejor planificacién
territorial y un desarrollo socioespacial mds amplio y efectivo en el pais.

Una mirada geografico-politica del Peru hoy: la escala
local de caracterizaciéon, dinamicas, desigualdades
y conflictos socioespaciales

Administrativamente, el pais estd organizado en 24 departamentos y una
provincia constitucional: Amazonas, Ancash, Apurimac, Arequipa, Ayacucho,
Cajamarca, Callao®, Cusco, Huancavelica, Hudnuco, Ica, Junin, La Libertad,
Lambayeque, Lima, Loreto, Madre de Dios, Moquegua, Pasco, Piura, Puno, San
Martin, Tacna, Tumbes y Ucayali.

Como en otros paises sudamericanos, ademads de la capital y sus alre-
dedores, gran parte de la poblacién vive en la costa, especialmente en la RML
y sus alrededores, alcanzando las mayores tasas de densidad demografica
y urbanizacién (Figura 1), ademds de mejores tasas de empleo formal (INEI,
2017) y suministro de infraestructura logistica y bésica (acceso a agua potable
y disponibilidad de saneamiento — Figura 2).

5 Provincia constitucional ubicada en la costa de la Regién Metropolitana de Lima
(RML) y con cierta autonomia administrativa, siendo la sede del Callao —ciudad por-
tuaria fundada en la época colonial que aglutina el mayor puerto (Callao) y aeropuerto
(Internacional Jorge Chévez), ademds de una parte importante de la infraestructura
industrial del pais. Se caracterizan, junto con la RML, los dos centros urbanos mds im-
portantes del Perd.
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Figura 1: Poblacién censada x tasa de urbanizacién (datos de 2017)

Fuente: Elaboracién propia con base en INEI (2017).
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Figura 2: Acceso a red de alcantarillado x consumo
de agua potable (datos de 2018)

Fuente: INEI (2018).

Nota: un hallazgo trdgico: a pesar de estar bafiados por importantes rios, en el
“core” de la Cuenca Amazodnica en el pais, los departamentos de Loreto y Amazonas
tienen, respectivamente, apenas 10,2% y 6,3% de su poblacién con acceso a agua
potable, sin mencionar la pésima calidad del agua disponible para la poblacién

en general. Tales realidades se vieron y vivieron en varias ciudades amazdnicas
visitadas en investigaciones de campo a la Amazonia peruana (VIRGA, 2019).

(o8

)

9



330 AMERICA DO SUL: GEOPOLITICA, ARRANJOS REGIONAIS E RI{I.A\(}(\)I{S INTERNACIONAIS

Cabe sefialar que, aunque la promesa de desarrollo humano del pais
se considera promedio segun datos del Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo en Perd (PNUD PERU, 2019) —con un Indice de Desarrollo
Humano (IDH) de 0,490°—, ademds de los costeros, son los departamentos
mds australes del pais que tienen un indice superior a 0,600, sobre todo en:
Callao, Moquegua, Arequipa, Lima, Ica y Tacna. En el centro longitudinal
del pais —en Huancavelica (vecino a Ica)’, Hudnuco y Pasco (centro del pais)
y Cajamarca (centro-norte), ademds de los departamentos amazdnicos de
Loreto y Amazonas—, el IDH sale de 0,336 y llega a 0,418, respectivamente en
la primera y ultima regidn.

Sibien que el IDH muestra un indice de desarrollo “potencial” que podria
lograrse sin desigualdad, en 2015 el PNUD cred un nuevo mds “real”, el llama-
do Indice de Desarrollo Humano Ajustado por Desigualdad (IDH-D). En ese
caso, la situacion en el Peru se agrava considerablemente, llegando a 0,281
en el promedio del estudio de 2019, mostrando que a pesar de presentar una
tasa de crecimiento acumulado de mas del 60% en el IDH entre 2003 y 2019,
“aun existen varios territorios con gran potencial en el estallan en su totalidad
y presentan brechas en el desarrollo humano” (PNUD PERU, 2019, p. 11).

En resumen, con excepcion de la region costera centro-sur, las desigual-
dades socioespaciales son mds evidentes en las periferias metropolitanas,
agravandose considerablemente a medida que seingresa alas zonas montafio-
sas y selvdticas del centro y norte del pais, especialmente en los departamen-
tos amazonicos y en las zonas rurales donde, ademds del desamparo, se suman
la informalidad, las ilegalidades, la pobreza y la falta de acceso y condiciones
bésicas de desarrollo (LA BRECHA..., 2018; MONTOYA, 2017).

Existe también un contingente considerable de poblacién en los depar-
tamentos amazodnicos dependientes de una mejor infraestructura social y con-
diciones de conectividad y accesibilidad. Cuanto mas lejos de las principales
zonas metropolitanas, en especial de la RML, mds precarias son las opciones.
Enla “selva baja” (Omagua, o llanura tropical), la regién mds extensa del Perd
y que alcanza altitudes entre 80 y 400 m, Loreto, Ucayali y Madre de Dios suman
mds de 1,5 millones de habitantes, con la ciudad de Iquitos, considerada la capi-
tal de la Amazonia Peruanay con casi medio millén de habitantes, siendo cono-

6 Cuanto mds cerca de cero, menor es el IDH “base” u original, y cuanto m4ds cerca de uno,
mas grande es el IDH (utilizando como criterio de evaluacién tres indices, que son: indice
de Educacién, Longevidad e Ingresos).

7 Considerada la regién mds pobre del pais.
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cida como la ciudad mds grande del mundo inaccesible por tierra. En la region
de “selva alta” (Rupa-Rupa, o interandina), cuyo relieve accidentado va desde
400 m amas de 1.000 m, la concentracion poblacional de los departamentos de
Amazonas, San Martin y Cajamarca supera los 2,5 millones de personas.

Tales especificaciones demograficas son relevantes para la comprension
del gran contingente de poblacién que depende de mejores infraestructuras, asi
como las geograficas regionales se asocian directamente con el establecimiento
de mejores conexiones fisicas (VIRGA, 2019). Y como es ampliamente discutido
y evidente, mejores sistemas de logistica y transporte (ademds de energiay tele-
comunicaciones) forman la base de una infraestructura clave, necesaria y direc-
tamente vinculada a cualquier proceso de desarrollo socioecondmico.

Analizando las estructuras productivas y dindmicas econdmicas a escala
local peruana, las actividades de mayor industrializacidn y valor agregado se
concentran en las regiones con mejores resultados socioespaciales y mayor
oferta de infraestructura, como lo evidencia la mayor concentracién y oferta
“regular” costera (SISTEMA NACIONAL DE INFORMACION AMBIENTAL
[SINIA], 2014; COMUNIDAD ANDINA DE NACIONES [CAN], [s.d.]). En ese
ambito, entonces, se destacan tres caracterizaciones econdmicas principales,
a saber:

1) la produccidén y los servicios industriales con mayor desarrollo tec-
noldgico y valor agregado se concentran en la RML y departamentos
limitrofes, en especial, al sur;

2) la produccién de minerales —principalmente plata, oro, cobre y zinc
paraexportacion a través de la terminal de embarque de minerales del
Callao- se concentra en los departamentos de Ancash, Lima, Pasco,
Junin (plata y zinc); Cajamarca, La Libertad y Madre de Dios (oro);
y Ancash y Arequipa (cobre); y,

3) se destaca la produccidén de diversos alimentos en el norte del pais
desde la costa hasta la selva, y aqui, entre los departamentos ama-
zonicos relevantes, se destaca San Martin, considerado “la despen-
sa peruana”.

8 Tanto dentro del pais como entre el paisy sus vecinos, desde el disefio de rutas y elecciones
adecuadas de modos de transporte hasta la integracién de infraestructuras que cumplan
con las fronteras locales, regionales y las perspectivas del comercio exterior internacional
en el Pacifico.
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Bdsicamente, una parte relevante de lo que come la RML proviene de los
departamentos del norte del pais, asi como muchos de los articulos manufac-
turados e industrializados que se demandan en estos, llega a las zonas cen-
tro-norte y amazodnica desde la RML por la Carretera Central y otras vias ar-
ticuladas (SINIA, 2014; INSTITUTO GEOGRAFICO NACIONAL, [s.d.]), cuando
habilitadas sin mayores inconvenientes y bloqueos®, hecho que destaca clara-
mente el tema de laimportancia de una mayor y mejor provisidn e integracion
de infraestructura en el pafs.

De la estructura politico-territorial a complejidades e
inestabilidades contemporaneas

Con respecto a la organizacidn territorial y administrativa del pais,
y como avance, a partir de las tres macro regiones naturales (costa, sierra
y selva), el Peru se divide bdsicamente en departamentos o regiones (24 mds
la Prov. Const. Del Callao) que tienen su propio gobierno regional elegido cada
cuatro afios, ademds de 196 provincias y 1.874 distritos y centros poblados,
estos limitados a gobiernos locales.

Entre las principales atribuciones de los departamentos se destacan
la gestidon presupuestaria y la coordinacién intermunicipal y de servicios pu-
blicos en el dmbito jurisdiccional. Por otro lado, se destaca que desde la in-
dependencia del pais (1821) ya a la fecha, casi el 70% de las provincias y mds
del 80% de los distritos no tienen limites definidos “estrictamente”, asi como
la mayoria de los nucleos de poblacién son reconocidos oficialmente segun
INEI. Tal situacién impone obstaculos a municipios y localidades desde la ela-
boracién de delimitaciones hasta la demarcacion de territorios a través de
la resolucién de problemas internos, el fortalecimiento de la unidad y el de-
sarrollo socioespacial en escala local.

La fragilidad de la autonomia politica y econdmica en las esferas de
gobierno mas locales hace que mucho del planeado, ejecutado e impactado
en zonas alejadas de las regiones mas desarrolladas de la costa centro-sur del
pais se decida en Lima, como se evidencia en proyectos de infraestructura en

9 Apesar delos diferentes tramos viales y ferroviarios que conectan la RML con las regiones
centrales (y montafiosas) del pafs, existen frecuentes bloqueos y cierres de rutas, como en
la Carretera Central o Ruta Nacional PE-22 (PERU, 2016; Superintendencia de Transporte
Terrestre de Personas, cargas y Mercancias [SUTRAN], 2017) debido a inestabilidades geo-
graficas como derrumbes, huaicos y otros.
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la Amazonia'®. Por supuesto esa no es una realidad exclusiva y no debe genera-
lizarse en el Per, pero es evidente que en algunos departamentos en el pais tal
ausencia de autonomia repercute mas directamente en desorganizacidn, ree-
laboraciones o “rehaceres” en la conduccién de politicas publicas localizadas.

Sin embargo, a pesar de la aun fuerte centralizacién en la toma de de-
cisiones y factibilidad de acciones en todo el pais, ese panorama se justifica
por una compleja estructura politico-administrativa histéricamente estruc-
turada, y mds que eso, que ha venido mostrando importantes cambios en las
ultimas décadas.

Valenzuela, Henriquez y Cienfuegos (2019, p. 599-300) separan la etapa
moderna del proceso de descentralizacidn politica peruana en tres momentos
principales, algunos de los cuales temporalmente interrelacionados. El prime-
ro, de 1988 a 1998, con predominio del “parlamentarismo regional” y la apro-
bacién de la primera ley de bases de la descentralizacidn, en un contexto de
multiples crisis (hiperinflacidn, crisis fiscal y violencia en el apogeo de la actu-
acion del grupo guerrillero Movimiento Revolucionario Tupac Amaru—MRTA—
y la organizacién Sendero Luminoso). El segundo, de 1992 a 2001, comprendié
bésicamente el periodo fujimorista y el inicio del periodo democratico poste-
rior, con una fuerte intervencion federal en los gobiernos regionales a partir de
un “autogolpe” y un llamado al Congreso Constituyente a elaborar una nueva
Constitucion en sustitucion del texto de 1979. Era una coyuntura de intentos
neoliberales de organizacion econdmica a costa de graves crisis sociales.

Como tercer y ultimo momento y desde 2002, en la presidencia de
Alejandro Toledo se logré un consenso sobre la reforma y avance del modelo
de descentralizacién del pais. Con la aprobacién de la Ley n° 27.783 (PERU,
2002)", que dirige a nivel departamental (regional), desde un sistema de
transferencia de competencias de manera progresiva y ordenada, la planifi-
cacidon y ordenamiento territorial y la administracion presupuestarian de
transferencias financieras centrales hasta la ejecucién de infraestructuras
y servicios publicos (CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DEL PERU,

10 En investigacion de campo en Yurimaguas, se observd, por ejemplo, que no solo se de-
cidié en la capital la construccion del “Terminal Portuario de Yurimaguas — Nueva
Reforma” (proyecto perteneciente a la agenda prioritaria del Consejo Suramericano de
Infraestructura y Planeamiento de la Unién de Naciones Suramericanas —COSIPLAN/
UNASUR), sino también es de Lima el origen de la mayoria de los trabajadores del puerto
fluvial, especialmente en cargos de operadores directos a las embarcaciones, gerencia e
ingenieros (VIRGA, 2019).

11 Disponible en: https://bit.ly/3IWLmDI. Consulta en: 1 feb. 2022.
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2007). Un punto interesante que resaltar es la interrelacién de la diversidad
étnico-cultural del pais con ese proceso de descentralizacidn politica.

A saber, a partir de la fuerte influencia inca en la constitucién etnogra-
fica del Perd, con la colonizacidon, ademds de plagas, guerras e inmigracidn,
se expandié enormemente el mestizaje en el pais —sobre todo de aportes eu-
ropeos, en un primer momento, luego también estadounidenses, africanos
y asidticos (especialmente chinos en la sierra central y andino-amazdnica).
Segun el dltimo Censo de 2017 (INEI) y con respecto a la autoidentificacién
étnica de origen, vemos que: 60,2% se declararon mestizos; 22,3%, quechua;
5,9%, blancos; 3,6%, afrodescendientes; 2,4%, aymara; y 1% de otros pueblos
indigenas, seguido de otros (4,6%), con una proporcién creciente de asidticos.

Configurando un pais de amplia diversidad cultural y etnolingiifstica,
el Peru es reconocido internacional y nacionalmente en esos términos, con
la proteccién de esa diversidad atestiguada en la Constitucién del pais (PERU,
1993)™. Amayo Zevallos (1999, p. 89) enfatizaria laimportancia de aceptar la na-
turaleza y la libertad de las sociedades indigenas y nativas en el pais y en toda
América en términos de igualdad, por mantener, histéricamente, una cultura
preservacionista en su formacion econdmica y organizacién de la vida social.

Asi que, aunque atravesado por periodos de violencia generalizada
y conflictos internos que involucran a esas poblaciones hasta el dia de hoy,
como lo discutieron Azevedo y Delacroix (2017), es significativo en el Perd
prestar atencion a las multiples otredades —en sus distintas demandas y am-
plias posibilidades de participacidn y accién politica, apuntando a nuevos
medios de desarrollo socioeconémico mads integrales e incluyentes.

Mientras observan avances, lentos pero relevantes para la historia del
pais, Ludwig, Asensio y Zufiiga (2011) discuten los temas de clases sociales e
identidades que se evidencian en el Perd contemporédneo y algunos cambios
que surgen en el ambito de las politicas publicas. Los autores enfatizan basi-
camente tres procesos que han transformado las interacciones entre el Estado
y la sociedad en los ultimos afios:

[--] () la importancia adquirida por las identidades locales/regionales;
(ii) la fragmentacidn de las politicas publicas enfocadas a los sectores

12 Articulo 29, inciso 19: “Toda persona tiene derecho: A suidentidad étnicay cultural. El Estado
reconoce y protege la pluralidad étnica y cultural de la Nacién. Todo peruano tiene derecho
a usar su propio idioma ante cualquier autoridad mediante un intérprete. Los extranjeros
tienen este mismo derecho cuando son citados por cualquier autoridad” (PERU, 1993).
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mds pobres, especialmente en el dmbito rural; y (iii) la consolidacién
de las municipalidades como escenarios privilegiados de la interaccién
entre Estado y sociedad. (LUDWIG; ASENSIO; ZUNIGA, 2011, p. 18)

Con relacién al primer proceso, se destaca el fracaso de las estrategias
y politicas generales desarrolladas durante la mayor parte del siglo XX para
la reduccidn de la pobreza, apuntando, del papel al plan, o, erréneamente, des-
conectado de las particularidades sociales y las diferentes realidades étnicas
locales en el pais. En el segundo, hay criticas a las “politicas publicas impulsadas
por la demanda” del gobierno de Fujimori, resultando en el fracaso de las poli-
ticas publicas universalistas en un pais tan diverso en términos de demandas.
Finalmente, el tercer proceso enfatiza la relevancia de una mayor participacion
de los municipios, convirtiéndose en un interlocutor importante en las relacio-
nes entre la poblacién y el Estado (LUDWIG; ASENSIO; ZUNIGA, 2011, p. 16-19).

Asi, a pesar de los tiempos y escalas —lentos, espaciados y/o retrasados,
sumados a las heterogeneidades asociadas directamente a ese pais costero-
andino-amazdnico “en ebulicién” —, el Perd es uno de los sudamericanos que
atraviesa mayores signos y transformaciones socioespaciales en la actualidad.

Cerrando esta seccién y dando un panorama de la Geografia Politica pe-
ruana en sus complejidades y orientaciones internas, un ultimo aspecto que
llama atencidn en el pais es la grave inestabilidad politica nacional. Desde
el primer presidente del pais —José de San Martin (1821-1822)— hasta Francisco
Sagasti (2020-2021), Perd tuvo 98 representantes de federacidn, electos directa
o indirectamente, a través de golpes de Estado, formacién de juntas militares
y, mas recientemente, por medio de renuncias y remociones, asociadas sobre
todo con denuncias de corrupcidn. Sélo en los ultimos cuatro afos, el pais fue
gobernado por cuatro presidentes, tal inestabilidad politica.

Sin embargo, mds que mostrar inconsistencias desde donde se espera
rumbo y mayor previsibilidad, impresiona una participacion popular activa
y creciente, destacdndose entre los jévenes los temas administrativos y de
gobernabilidad en el pais, ademads de otros lineamientos socioculturales y de
derechos que parecen sacar a relucir fuertes y claros deseos de cambio. Como,
de forma interactiva, Arroyo, Fowks y Miguel (2020, s.p., traduccién nuestra)
resumen: “de las redes a las calles: la generacion que dijo basta”.

Habiendo presentado algunos relevantes impasses actuales en el dmbito
de la Geografia Politica interna, pasamos al siguiente apartado, en el que,
desde las relaciones de este del Perd con sus vecinos de América del Sur hasta
las suscritas con China, el pais suma problemas en la actualidad.
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Una vision a la Geopolitica: la escala regional
(sudamericana) y la escala internacional (China) entre
viejos y nuevos intereses

Segun el Libro Blanco de la Defensa Nacional (PERU, 2005)%, Perd constituye
como un pais “pivote” en la region sudamericana para su mayor integracién:

La ubicacidén central y occidental del Perd en América del Sur, favorece
su posicién de nudo natural de comunicaciones terrestres, ferroviarias,
maritimas y aéreas, facilitando el trdfico comercial y turistico reciproco
en todala regidn, constituyéndose en un pivote y centro estratégico para
las comunicaciones terrestres, ferroviarias, fluviales, maritimas y aéreas
de esta parte de América. Para lo cual, se requiere de un adecuado siste-
ma de seguridad y defensa nacional. (PERU, 2005, p. 49)

La presencia de importantes cuencas hidrograficas le da al pais una po-
sicidn privilegiada para la interconexidén regional, ademds de “geogrédficamen-
te” més viable ante la dificil travesia de la cordillera de los Andes (sobre todo,
en sus cumbres) por modos de circulacidn terrestre (ferrocarriles y carreteras)
para ampliar las perspectivas comerciales en América del Sur.

Son cuatro las importantes cuencas que el Perd cuenta: La Cuenca del
Pacifico, que comprende 52 rios paralelos entre si que fluyen en el océano
respectivo; La Cuenca del Amazonas, por donde fluyen los rios y afluentes
que componen el Amazonas, el que nace en el sur de los Andes en Perd, en
la regidn de Arequipa, a mds de 5.000 metros sobre el nivel del mar y fluye
en el Atldntico; La Cuenca del rio Madre de Dios, este un afluente del rio
Madeira en el sureste del pais, lo que mediante la intermodalidad de los
transportes permitiria el acceso alas rutas del Parand-Paraguay y su salida
al Atldntico por la via del rio de la Plata en Argentina; y, por fin, La Cuenca
del Titicaca, compartida con Bolivia, lago que en Peru ablanda los hielos de
la regidn permitiendo el desarrollo de asentamientos y poblaciones huma-
nas, por los rios que alli nacen (Pucard, Azdngaro, Ramis y otros), formando
la base de la economia intrarregional.

Castillo (2013, p. 3) observa que “ser marino y biocednico permite
el comercio marino con todos los paises continentales e insulares del Pacifico

13 En Capitulo II, “Perd en el Mundo”, del libro. Disponible en: https://bit.ly/3]3ENiN.
Consulta en: 1 feb. 2022.
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y Atlantico”. Sin embargo, aunque la posicidn geografica estratégica del Peru
en el subcontinente le da al pais condiciones favorables en términos geoeco-
ndémicos y geopoliticos, eso no es explotado en su potencial.

Aqui llamamos la atencidén sobre un primer hecho que ejemplifica/justi-
fica tal realidad, ya que, seguin Contreras (2020, p. 73), en Peru “la geopolitica
sigue siendo una disciplina casi ausente en las universidades, en los partidos
politicos, y en las empresas, y ni qué decir en el Estado”. El autor explica que
el Libro Blanco de Defensa, con lineamientos de politica publica vigentes y cuya
organizacion fue dirigida por é1,

[-..] estd en el olvido, porque ninguno de los gobiernos que siguieron
ni los sucesivos comandos de las Fuerzas Armadas, han planificado su
propio quehacer institucional, ni mucho menos ha sido actualizado
a pesar que la Organizacidn de Estados Americanos sefiala que deberia
de actualizarse cada cinco afios. (CONTRERAS, 2020, p. 73)

Aun asi, el autor subraya la importancia de tener en cuenta y de manera
mads estratégica la Geopolitica del pais, ante las recientes y amplias inserciones
de potencias internacionales como Rusia y China:

Hay quienes dicen que los Libros Blancos pasaron de moda, puede
ser, lo que no pasa de moda son los problemas de desarrollo y se-
guridad de un pafs, ni pasan de moda los conceptos y criterios ge-
opoliticos que cada pais visualiza, porque si todo esto fuera cierto,
no sabria qué decir por qué en los tiempos actuales los chinos y los
rusos tienen una presencia mds activa en la regidn, con visitas cons-
tantes, acuerdos y ofertas de todo tipo para desarrollar su propio pais
en escenarios distantes de su punto de origen, porque todo lo que
hacen es geopolitica, geoestrategia, geoeconomia y globalizacién
poniendo los pies desde Europa del Este y Asia en otros continentes.
(CONTRERAS, 2020, p. 73)

Dicho esto, es factible inferir que el Perd se perjudica no solo en tér-
minos de alcance comercial mds amplio y fortalecimiento de la integracion
fisica regional sudamericana, pero también en reverberaciones econémicas
y socioespaciales mds positivas con la presencia “dvida” de paises de otros

14 En su posicién, entonces, de Viceministro de Defensa.
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continentes. Como veremos a seguir, con enfoques respectivos en las agendas
de integracidn de la Iniciativa para la Integracion de Infraestructura Regional
en América del Sur (IIRSA) y del COSIPLAN, y en la reciente insercién china en
Peru, destacando, en ambos, proyectos en la Amazonia y zonas centrales en
sus efectos y amenazas a ese pais bajo revision.

El Peruenlaagendadeintegracion fisicaregional: entreidealizacion
y viabilidad

Con una mirada geopolitica del Perud contextualizada durante los
afios 1970, el teniente coronel José Zarate Lescano habia observado la ne-
cesidad del pais en articular: las riquezas existentes en el mar y sus regio-
nes naturales; su posicién geograifica en el subcontinente y en el mundo;
y la presencia del rio Amazonas para materializar su conexién con los ve-
cinos. Reflexioné que:

La Geopolitica, en el sentido de ciencia y arte de gobernar el espacio
territorial, busca su armonia integral con los demds recursos y ofrece
un mdximo de posibilidades en el futuro, a medida que los progresos
cientificos hagan posibles toda clase de transformaciones, cambios y be-
neficios. (LESCANO, 1970, p. 37)

Interrelacionado a esos rumbos y ante los problemas internos peruanos
en términos de conectividad y circulacidn, ademds de apuntar al propio desar-
rollo nacional, fue sélo muy recientemente que el pais, de hecho, implement6
nuevas infraestructuras logisticas con el objetivo de integrar mds ciudades
y pueblos y luego hacer posible una mayor conexion intermodal con los ve-
cinos en los llamados “corredores biocednicos” —en este caso, para el enlace
fisico Atlantico-Pacifico, a través de una agenda de proyectos consensuada por
todos los paises de América del Sur. Bueno, eso se esperaba. Algunos proyectos
siguieron y se terminaron, muchos se retrasaron y otros, en las ultimas dos
décadas, fueron descartados®.

Hablamos dellanzamiento, en 2000, de la IIRSA, con una amplia agenda
de proyectos e inversiones planificadas en toda la region, aparte de 10 grandes
Ejes de Integracion y Desarrollo, cruzando territorios y fronteras a nivel nacional

15 Ver Virgay Marques (2020).
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y supranacional'®. Apoyada entonces y en particular por Brasil, y poco después
reforzada por Perd (PARES, 2006), la IIRSA seria revisada y reformulada en
2008/2009 ya en el dmbito del COSIPLAN de la UNASUR.

No se pretende aqui abordar estas iniciativas ni los avances, percances
y dilemas de esas amplias y complejas agendas integradoras”, pero Peru fue
el pafs que participé de manera mds efectiva (ademds de los discursos), con
proyectos en marcha o ya concluidos. El pais form¢é parte de cuatro ejes —
Amazonas, Andino, Interocednico Central y Peru-Brasil-Bolivia—, de los cuales
destacamos los principales impactos intrarregionales y problemas comunes
para perspectivas de integracién sudamericana relacionados con proyectos
del primero y ultimo ejes.

La IIRSA Norte

Al evaluar proyectos ejecutados, en curso y planificados en el Eje
Amazonas®, Virga (2019) detalla los principales efectos socioespaciales intrar-
regionales “hacia adentro”, asi como los principales obstdculos para la realiza-
cion de corredores “hacia afuera”. Entre los terminados, se destaca el proyec-
to de la carretera IIRSA Norte (955 km)"”, que conecta el puerto maritimo de
Paita (regidn Piura) con la ciudad amazdnica de Yurimaguas (regién Loreto)
y es operada por la empresa brasilefia “negativamente famosa” Odebretch en
el norte del pais.

Concluida en 2009, esta fue disefiada para servir como enlace bimodal
carretera-rios de la Cuenca Amazdnica entre Perd y Brasil, ampliando la co-
nectividad y mayor competitividad comercial del primer pais al Atlantico y del
segundo al Pacifico en sus envios a China (en alto tonelaje de cargas para la ex-

16 Dichos Ejes fueron denominados: Andino, Andino del Sur, Amazonas, Del Sur, Escudo
Guayanés, De Capricornio, Interocednico Central, Hidrovia Paraguay-Parand, MERCOSUR-
Chiley Peri-Bolivia-Brasil. Los dos primeros se unieron m4s tarde en COSIPLAN/UNASUR.
Los mapas de estos Ejes y tal reestructuracién se pueden consultar en: https://bit.
ly/32XIEQS8. Consulta en: 1 feb. 2002.

17 Paraun andlisis critico de esas agendas en sus “mega” objetivos, ver Vitte (2015) y Costa (2018).

18 Cuya estructura espacial institucional en COSIPLAN y mas detalles de sus proyectos es-
tructurantes e individuales se pueden encontrar en: https://bit.ly/3GkylT]. Consulta en:
1feb. 2022.

19 La ruta IIRSA Norte estd disponible, por el concesionario, en: https://bit.ly/3sfyVfz.
Consulta en: 1 feb. 2022.
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portacidn). Pero termind sirviendo solo a una mayor integracion intrarregional
en el sentido costa-sierra-selva en el norte del Peru, algo también demandado.

Primero, porque no ha habido avances en la operatividad fluvial del
tramo pretendido hacia Brasil. Segun peruanos entrevistados por la autora,
debido al fuerte desempefio de los sindicatos “practicos” del lado brasilefio,
que no permiten que los buques peruanos naveguen en aguas brasilefas,
aunque estos llegan con sus botes ala ciudad masimportante dela Amazonia
peruana —Iquitos— y, peor aun, en una cuenca compartida del Amazonas.
Como segundo punto, Virga (2019) enfatiza el aspecto geogréfico, tan fun-
damental para la ejecucidn de obras viales, pero que representa un obstdculo
real para el modal elegido en la IIRSA Norte, en particular, para el perenne
mantenimiento vial.

En este caso, pues los tramos en la selva baja sufren derrumbes y hundi-
mientos constantes de la pista debido a la alta humedad, y porque el cruce de
cargas de grandes tonelajes ha demostrado ser fisica y econdmicamente invia-
ble, ya que la carretera avanza hacia zonas de selva alta (como en la cordillera
Escalera entre Tarapoto y Yurimaguas)®® y el cruce andino en la parte centro-
norte del pais, en localidades con picos que superan los 1.200 km en Piura.

Asi, a pesar de los discursos de un corredor amplio, fluido y rentable para
el transito de grandes cargas de comercio, ya sea entre Peru y Brasil, y de este
segundo al Pacifico por el Puerto de Paita, lo que se ha visto hasta muy recien-
temente son s6lo impactos internos en el Perd, sirviendo para la promocién de
flujos, carga y personas en el norte del pais.

Ademas de la expansion de la conectividad y accesibilidad, que repercu-
ti6 en una fuerte reduccién de tiempo, por horas en rutas que hasta entonces
tomaban dias o meses, se fortalecié el comercio local e interdepartamental.
Asimismo, también sirvid para la llegada de infraestructura y nuevos servicios
como electricidad, internet, turismo y transporte, donde hubo una expansi-
6n de nuevos negocios y productos, como los relacionados con: acuicultura;
cultivo y transformacidn industrial de las llamadas “super frutas” amazdnicas
(como el chontaduro) en aceites, harinas y helados; produccién de café y cacao
especiales (con lineas gourmet que ya empiezan a ser exportadas); y la produc-
cion de aceite de palma, a pesar de recibir fuertes criticas desde el punto de
vista ambiental y de salud, termind sacando a varios trabajadores de activida-
des ilicitas asociadas al narcotréfico regional de cocaina (MELENDRES, 2018).

20 Una cordillera que se levanta mds de 2.000 m de elevacién (de los 200 a los 2.300 m),
como un limite natural entre Loreto y el oeste de San Martin.
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La IIRSA Sur o Interocednica Sur

En el dmbito del Eje Peru-Brasil-Bolivia, se preveia con el proyecto
de carretera “IIRSA o Interocednica Sur” la ampliacién y pavimentacion
de tramos entre la pequefia ciudad de Ifiapari (en la regién de Madre de
Dios y fronteriza a la ciudad de Assis Brasil, Acre) hasta los puertos mariti-
mos en la regién centro-sur del Pery, de Matarani (Arequipa), San Juan de
Marcona (Ica) e Ilo (Tacna), con el objetivo una vez mds de impulsar el co-
mercio en el subcontinente, particularmente entre los paises del eje, y desde
estos a otros paises “extrazona” —en especial incrementando las conexiones
entre Rio Branco en Acre (Brasil) a Cusco y Puno en Perd, y de estos a los
puertos especificados en el Pacifico, una vez mds, “vendiendo”, en discursos
y planes, posibilidades de acceso para ambos en el transporte de grandes
cargas hacia Asia, o bien, ofreciendo a estos paises una nueva alternativa
para canalizar sus exportaciones.

Con sus obras terminadas en 2010, Dourojeanni (2013) — consultor
peruano y exjefe de la Division Ambiental del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) — caracterizd esa carretera como costosa e innecesaria,
ademads de subrayar el costo socioambiental de la ocupacién desordenada
resultante. El autor resume en algunos extractos la ausencia de planificaci-
on, teniendo en cuenta los aspectos geograficos y econdmicos, y, de manera
nuevamente critica, la eleccién de carreteras como opcién de interconexion en
la direccién Amazonia-Andes-Pacifico:

La verdad es que el pueblo peruano fue engafiado. La Interocednica Sur,
por ejemplo, a pesar de los dos mil millones de délares invertidos, no
incrementé el comercio entre Perd y Brasil. Solo sirvié para incentivar
actividades ilegales como la mineria “informal”, la destruccién de bos-
ques y la invasién de territorios indigenas. Nadie ha visto, hasta hoy,
un camiodn cargado de soya brasilefia para ser embarcada desde los
puertos del sur de Perd, como tantas veces anuncian los politicos.
Se olvidaron del pequefio detalle: los Andes gigantes, que hacen
técnica y econdmicamente imposible utilizar esta via para trans-
portar voluminosas mercancias brasilefias a los mercados asidticos.
Es mds barato dar la vuelta al continente. [...] Con cargas voluminosas
de commodities, la Unica opcidén disponible para cruzar la Cordillera de
los Andes a los puertos del Pacifico de Pert es un ferrocarril. Y lo cierto
es que el dnico paso andino que permitiria hacerlo econémicamente
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seria el Paso de Porculla, a menos de 2.200 metros sobre el nivel del
mar. Cualquier otro paso requeriria que las cargas se elevaran hasta
los 4.000 metros sobre el nivel del mar. En la parte amazdnica, la carga
puede continuar por via férrea o fluvial. (DOUROJEANNI, 2013, s.p., tra-
duccién y énfasis nuestros) *

La Interocednica®, con una longitud total de 2.603 km, fue construida
con la promesa de facilitar el flujo de productos principalmente brasilefios,
incluida la soya, hacia Asia, con la idea de reducir costos y tiempo de viaje por
hasta cinco dias. Pero, para bien en realidad, al menos hasta 2017, 1a IIRSA Sur
estaba prdcticamente subutilizada para el comercio y casi no habia productos
brasilefios dirigidos a puertos en el Pacifico —siendo, asi y una vez mds, una
carretera mas utilizada por los peruanos en sus flujos locales de carga y per-

21 En el original: “A verdade é que o povo peruano foi enganado. A Interoceénica Sul, por
exemplo, apesar dos dois bilhdes de ddlares investidos, ndo aumentou o comércio entre
o Peru e o Brasil. Somente serviu para estimular atividades ilegais como a minera¢go “in-
formal”, a destruigio da floresta e a invasio de territdrios indigenas. Ninguém viu, até
hoje, um caminho carregado de soja brasileira para ser embarcada nos portos do sul pe-
ruano, como os politicos tanto propagandeavam. Eles se esqueceram do pequeno detalhe:
os gigantes Andes, que tornam técnica e economicamente impossivel usar esta estrada
para o transporte das volumosas commodities brasileiras em dire¢do aos mercados asidti-
cos. E mais barato dar a volta no continente. [...| Com a carga de commodities volumosas,
a Unica opgio disponivel para atravessar a Cordilheira dos Andes até os portos do Pacifico
no Peru é uma estrada de ferro. E a verdade é que o Unico passo andino que permitiria fazer
isso economicamente seria o Paso de Porculla, a menos de 2.200 metros acima do nivel
do mar. Qualquer outro passo exigiria que as cargas subissem até 4.000 metros acima do
nivel do mar. J4 na parte amazdnica a carga pode continuar por ferrovia ou por hidrovia.
(DOUROJEANNTI, 2013, s.p.)”

22 A saber, la via que conecta Brasil con Perd fue otorgada en 2005, y por 25 afios,
al Consorcio Interocednico, integrado por las siguientes empresas: por los tramos 2y 3 —
Construtora Norberto Odebrecht S.A., Grafia y Montero S.A., JJC Contratistas Generales
S.A.y Consorcio INTERSUR; y, por el tramo 4 —otras brasilefias “famosas” (y luego muy
criticadas en Perd), Grupo Andrade Gutiérrez, Construgdes e Comércio Camargo Correa
S.A. y Construtora Queiroz Galvio S.A. (BORGES; AYMARA, 2015). En lo que respecta
ala corrupcidn que involucra a Odebretch, se destaca que la empresa se habia converti-
do en la mayor potencia empresarial extranjera en el Perd, “exportando” no solo servi-
cios y obras, sino también su modus operandi (GASPAR, 2017), lo que se traduciria en una
inestabilidad politico-gubernamental e institucional ain mayor en el pafis.
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sonas, y aun con muchos problemas socioambientales®. El comercio entre los
dos paises continuaria siendo mas expresivo a través del transporte aéreoy ca-
botaje maritimo, o por tierra a puertos en el Atlantico.

Asi y brevemente, evidenciamos en ejemplos algunos de los princi-
pales callejones y obstadculos para la integracion fisica sudamericana, pres-
tando atencidn a las observaciones obtenidas en una densa investigacion
de campo (VIRGA, 2019), ademds de otros expertos sobre el Perd. Dichos
problemas van desde factores fisico-geograficos hasta mejores opciones
modales, teniendo en cuenta las particularidades del ambiente humedo de
la Amazonia y las cumbres de la cordillera en el pais, pasando por proyec-
tos ejecutados sin mayores detalles sobre la viabilidad econdmica, social
y ambiental, ademads de la falta de una mayor coordinacién en nivel supra-
nacional en cuanto a navegabilidad fluvial y de cooperacién entre vecinos en
esas perspectivas de integracion intermodal y subcontinental, sobre todo, en
la regién amazdnica.

La presencia china en el pais: expansion comercial dependiente
y rastros de impasses y obstaculos socioespaciales

Entendiendo que el ejercicio de las relaciones econdémicas interna-
cionales resulta de laldgica del poder de las grandes potencias y de sus res-
pectivos intereses, es fundamental y mds que necesario para América del
Sur fortalecer y retomar sus propias iniciativas de integracién y desarrollo
para enfrentar viejos y nuevos factores de presién. Siendo ese un requisito
que plantean las relaciones internacionales, actuar pasivamente sobre eso
casi siempre trae consecuencias negativas —ya sea en términos de sobe-
rania, destruccién ambiental y/o no repercutiendo en beneficios sociales
mas directos.

En el periodo mds reciente, es decir, en el siglo XXI, China se desta-
ca como el pais de fuerte insercion e inversiones multisectoriales, algunas
controvertidas, en el subcontinente. En este contexto, si la fuerza y el rumbo
de la potencia asidtica en sus objetivos en Sudamérica es clara (HIRATUKA,
2018) y sabiendo, como pafs soberano, como y hacia dénde pretende llegar,

23 Albertiy Pereyra (2018, p. 18-19) resumen que: “Se decide la ejecucién antes de contar con
los estudios técnicos y econdmicos requeridos normalmente por las instituciones publicas
de Perd, con el objeto de acelerar al mdximo su inicio. [...] Si bien se identifican altos ries-

)
gos ambientales y sociales, se comienza a ejecutar sin contar con un estudio de impacto
ambiental completo”.
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la “pasividad” de sus paises sigue siendo discutible. En el caso peruano, ya
sea en términos de muy bajo cambio estructural en su agenda comercial
o en cuanto a la actuacion pasiva del Estado nacional ante proyectos contro-
vertidos. En ese sentido, veamos la caracterizacidn y principales rubros del
creciente comercio exterior entre Perd y China, luego del Tratado de Libre
Comercio suscrito en 2009, seguido de algunos impactos reales y perspec-
tivas negativas de proyectos terminados y en marcha, resultante de la ex-
pansién de las inversiones chinas, particularmente en el centro (sierra)
y norte (selva) del pais.

El abril de 2009, ambos paises firmaron un Tratado de Libre
Comercio (TLC)*, que entrd en vigor el 1 de marzo de 2010, y en poco tiempo
el pais asidtico termind convirtiéndose en el mayor socio comercial de Perd
(PERU, 2009). Para una idea contextualizada regionalmente, solo entre 2004
y 2005 China firm¢ alrededor de 100 acuerdos y compromisos publicos con
varios paises de América del Sur. Pero es China, sdlo, que actualmente repre-
senta el 33,3% de las exportaciones totales y el 28,4% de las importaciones
peruanas en 2020 (INEL, 2021).

Analizando las consecuencias del TLC suscrito con China, es acertado
inferir que no solo hubo una mayor y fuerte integracién comercial en una
década, sino que algunos micro y pequeilos exportadores también se vieron
beneficiados en el pais, segin un comunicado de prensa del Ministerio de
Economia, Comercio Exterior y Turismo, que ademds sefiala que:

[..] a diferencia de otros socios comerciales, las exportaciones de
Perd a China han crecido a una tasa promedio anual de 11% desde
hace diez afios. Mientras que las exportaciones a otros paises del Asia
han crecido a una tasa de 9%, y a América Latina a una tasa de 2%.
(PERU, 2020)

Por otro lado, si bien las exportaciones peruanas al pais asidtico han
crecido enormemente, estas se han traducido en envios basados en “produc-
tos tradicionales” altamente concentrados en los sectores minero (princi-
palmente cobre, mineral y plata) y pesquero, que en conjunto y en el afio
de 2020 representaron el 98,9% de las ventas externas de esos productos,

24 El TLC contiene 14 capitulos que van desde el acceso a mercados y comercio de servicios
hasta derechos a la propiedad intelectual y la cooperacién. Disponible en: https://bit.
ly/349MTY4. Consulta en: 1 feb. 2022.
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por ejemplo (COMEX PERU, 2021); y con fuerte crecimiento también en
productos “no tradicionales” de menor transformacién, como frutas (como
ardndanos, uvas y paltas), algas, tara en pulpo y otras especies de pescados
(como jibias, calamares, potas y globitos), no repercutiendo asi en mayores
interacciones industriales y generacién de beneficios multisectoriales, con
mayor valor y tecnologia agregados al desarrollo econémico nacional (y no
solo al crecimiento).

Ya por el lado de las importaciones, se destacan rubros de tecnolo-
gia, maquinaria y equipo, con énfasis en los desembarques de productos
chinos como, principalmente: celulares, computadoras, dispositivos de
telecomunicaciones, motocicletas, calzados y autos, entre otros. Eso deja
patente una caracteristica que no solo se refuerza en el Perd, sino en todos
los paises de América del Sur: exportar cada vez mds productos agricolas
y minerales e importar cada vez mds bienes de mayor valor agregado y de-
sarrollo industrial.

Asi, y aunque mads recientemente se han registrado incrementos en los
envios de otros productos no tradicionales, especialmente de articulos meca-
nicos, quimicos y textiles (COMEX PERU, 2021), se reforzé un perfil exporta-
dor basado en segmentos primarios y commodities minerales. Como observa
Chan (2019, p. 89) sobre la vigencia del acuerdo comercial, este “[...] ha sido
beneficioso para el Peru sin querer mantener la caracteristica esencial de su
estructura comercial: ser interindustrial”.

Continuando, si en términos de expansion e intercambio comercial,
Peru termina fortaleciendo una caracteristica histdrico-estructural de depen-
dencia basada en productos primarios, con dicha expansién y China tambi-
én relacionadas con el avance de los efectos ambientales y sociales negati-
vos en el pais en la actualidad. Segun encuestas realizada por China Global
Investment Tracker (AMERICAN ENTERPRISE INSTITUTE [AEI], [s.d.]) desde
2005 en varios paises del mundo, Peru recibié al menos 23 inversiones chinas
entre 2007 y 2020, en los sectores de mineria (principalmente cobre), metales
(acero), servicios publicos, energia (centrdndose en energia hidroeléctrica),
finanzas, y, transportes (y servicios asociados, como shipping). Entonces, se
plantea una reflexidn final sobre las caracteristicas de estas inversiones, pre-
guntando: ;qué pasa con la insercidn china en proyectos con preocupantes
impactos socioambientales?

El Cuadro 1 presenta y resume algunos proyectos en casos reales selec-
cionados en el centro y norte del pafs, subrayando principales impasses e im-
pactos socioambientales negativos asociados.
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Cuadro 1: Inversiones chinas en Peru: casos, impasses e impactos

Empresas . .
Caso(s)/ . . . Impasses e impactos sociales
Ubicacién/Fase  involucradas . .
Sector w y ambientales directos
en la concesion
— Considerada la mayor inversién
minera en la historia del Perd,
Mina a cielo abierto el proyecto atraviesa los territorios
ubicada auna de 18 comunidades campesinas,
altitud de unos sin proceso de consulta previa
4.000 metros sobre y participacidn ciudadana.
el nivel del mar Consorcio chino | Ademads, el proyecto estd acu-
Las Bambas/ .. . . .
., en las provincias Minerals and sado de modificar el Estudio de
Mineria .
(cobre) de Cotabambas Metals Group  |Impacto Ambiental (EIA).
cobre . :
y Grau enlaregién | (MMG) — Conflictos resultaran en cuatro
Apurimac (centro personas fallecidas y una Mesa de
de Perd). Didlogo instalada entre el gobier-
En funcionamiento no nacional y las organizaciones
(desde 2015). de la sociedad civil, y la empresa
MMG fue suspendida inconsulta-
mente desde 2016.
. — Como la primera inversién china
Mina Marcona . J j
Shougang/ . en minerfa en el Pert, ese es con-
L2, ubicadaenla )
Mineria .. siderado uno de los proyectos con
. provincia de Nazca | Shougang c .
(hierro, ., mayores violaciones a los derechos
. enlaregién deIca. | Group . . ,
zinc, plomo ; . laborales y sindicales, ademas de
. En funcionamiento . . .
y selenio) ofrecer condiciones de trabajo
(desde 1992). .
bastante precarias.
— El proyecto desplazé toda una
. . ciudad (de Morococha, entonces
Laminaa cielo .
) con 5.000 habitantes, donde
Proyecto abierto de . e
, hoy solo viven 60 familias entre
Toromocho/ | Toromocho estd « ”
., . escombros) a “Nueva Morococha”,
Mineria ubicada en la mon- . . . .
- L. . creada sin planificacién, condicio-
(cobre, tafiahomdnima! | Chinalco . .
‘o nes sanitarias y oportunidades de
6xido de de 4.600 metros de L. .
) desarrollo econémico-productivo.
molibdeno, | altura en el centro ;
lata) | de Pert, region Esta fue construida sobre un
oro
yP de] ) &l bofedal (pantano) y en una zona de
e Junin. . . .
gran riesgo ambiental por su proxi-
midad a un estanque de relaves.
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Empresas
Ubicacién/Fase  involucradas
en la concesién

Caso(s)/

Impasses e impactos sociales

Sector y ambientales directos

— El proyecto amenaza el eco-

, . sistema pantanoso andino que
Norte amazonico

Mina e, riega las cuencas de la regién
, dela regidn Piura, . .
Subterrdnea , de Piura y es hogar de especies
i sobre el rio Blanco. | _... _ . . [ .
Rio Blanco/ Zijin Mining? endémicas vulnerables.
L, Prospectado, con . . .
Mineria — Violencia social con muerte
una reservayaen ,
(cobre) yae , y tortura de “ronderos” (lideres
fase de exploracidn. .
campesinos) que se oponen
al proyecto.
— El proyecto amenaza los cursos
fluviales relevantes de la cuenca
del Amazonasy, en consecuencia,
. laictiofaunay las poblaciones
Consorcio ,
, que dependen de los rios. Y peor,
Rios Huallaga, COHIDRO, for- )
o, . la empresa china en la otorga es
Hidrovia Ucayali mado por la em-

especializada en la construccién
de hidroeléctricas.
— La ubicacidn del proyecto tiene

Amazdnica/ |y Marafiénenlos |presaperuana
Transporte |Departamentosde |Construcciény

y Energia3 | Loretoy Ucayali. Administracién (. .
Prospectado S.A. (CASA) y la valor geoestratégico, consideran-
P ) C}.’lil-'la Sinoh}}: dro do que luego de nacer en los Andes

peruanos, el Amazonas gana
densidad fluvial exactamente en
la zona de confluencia entre los
rios Marafion y Ucayali.

Fuente: Elaboracién propia con base en Colectivo sobre Financiamiento e Inversiones
Chinas, Derechos Humanos y Ambiente (CICDHA, [s.d.]), Morococha... (2015),
Custodio (2020) y Virga (2019).

Nota 1: se estima que la montafia tenga 5,7 millones de ton. de cobre, con gran
potencial de convertirse en una de las minas cupriferas més rentables del mundo.
Nota 2: empresa ya multada en Peru por colapso de la presa y un gran derrame de
dcido. Nota 3: Para comprender los objetivos centrales de ese proyecto de la Hidrovia
Amazdnicay las criticas sobre las complejidades geomorfoldgicas fluviales a otras
potenciales socioambientales, ambas observadas en campo, ver Virga (2019).

A modo de conclusidn, este texto buscé mostrar y debatir caracteristi-
cas importantes y actuales sobre el Peru, un pais que, a pesar de una inmensa
biodiversidad y con amplio potencial de desarrollo en términos, por ejemplo,
de biogenética, cosmética y farmacologia para desarrollarse industrialmente,
ademads de generar beneficios sociales principalmente a sus habitantes, pre-
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servando el medio ambiente y respetando los derechos civiles, se profundiza
en amplias desigualdades y problemas en el contexto reciente.

Con un enfoque en la Geografia Politica y con base en una mirada mul-
tiescalar del pais, se evidenciaron desde disparidades socioespaciales intrarre-
gionales relevantes y conflictos e inestabilidades politicas, a cuestiones sobre
la integracidn fisica sudamericana con proyectos en su territorio basados en
amplias perspectivas comerciales y logisticas, pero que no se cumplieron con
los paises vecinos. Ademds, y finalmente, se tratd de explorar importantes re-
flexiones sobre la soberania y la accidn estatal, dadas las crecientes relaciones
con China, ya sea a través del comercio exterior, en el que el Peru sigue pro-
veyendo principalmente bienes primarios e interindustriales, y por la fuerte
insercién del pais asidtico con controvertidas inversiones en proyectos en
el pais, como se muestra en el Cuadro 1.

A la vista de los explicitos resultados espaciales negativos proceden-
tes de esas inversiones, se infiere una cierta pasividad peruana, sin exigir
una compensacion suficiente por los diversos problemas socioambientales
ocasionados, ni preocuparse aparentemente, como pais soberano, por la ex-
cesiva explotacidon econdmica de los recursos estratégicos, en linea tanto con
la preservacidn de sus multiples biomas, como con las repercusiones dirigi-
das a la reversién de muchas de las desigualdades sefialadas anteriormente
hacia un mejor aprovechamiento de beneficios para el propio desarrollo del
pais y sus habitantes.
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Introducio

A relagdo de cooperagio entre Brasil e Paraguai foi construida ao longo
da histdria, de forma continua e mediante politicas positivas de parceria e
bilateralidade. A proximidade geografica e o compartilhamento de fronteiras
e de recursos naturais importantes para ambos os paises contribuiram para
a paz e a gestdo compartilhada de interesses comuns.

Esses paises jd se enfrentaram na maior guerra da América do Sul e,
atualmente, mantém rela¢des de cooperagdo em diversos campos, motivados
sobretudo pelos aspectos comuns que compartilham em detrimento das di-
vergéncias que os afastam. Brasil e Paraguai buscaram estabelecer politicas
energéticas, de infraestrutura, de cooperagio militar e de combate ao trafico
na fronteira de forma conjunta e coordenada, por acordos formais ou por para-
diplomacia entre agéncias que operam por meio de relacGes de bottom-up, em
profundo e continuo processo de confianca entre as nacGes.

Muitas sdo as questdes que contribuem para fortalecer a parceria entre
esses paises, inclusive o fato de conviverem com atividades intensas de ilicitos
nas fronteiras, que assolam o ambiente doméstico com inseguranca. Todavia,
ndo sio somente os desafios que os aproximam em prol da cooperagio: os
recursos que geram desenvolvimento sdo um fator determinante para uma
agenda comum positiva. Nessa perspectiva, a pergunta que norteia nosso
texto é: quais aspectos de cooperacdo tém sido relevantes na relagio entre
Brasil e Paraguai?
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Para examinar esse tema, este capitulo realizard um debate bibliogréfi-
co, com literatura especifica, que corrobore o objetivo central dessa pesquisa:
analisar os fatores geopoliticos, as politicas e as medidas de governanga em
diferentes dreas que evidenciem e estimulem a cooperagdo como instrumento
de constru¢do da confianga mutua e promoc¢do do desenvolvimento socioeco-
ndémico entre Brasil e Paraguai.

O capitulo foi estruturado em sessdes que abordam: 1) os aspectos ge-
ograficos do Paraguai e suas expressdes geopoliticas e geoecondmicas, para
apresentacio aos leitores das especificidades desse pais e possivel compreen-
sdo de uma agenda politica voltada para a cooperag¢do com o Brasil; 2) a impor-
tincia geoestratégica das fronteiras na bacia do Prata, notadamente na triplice
fronteira entre Paraguai, Brasil e Argentina; 3) a inseguranga nas fronteiras
entre Brasil e Paraguai; 4) a cooperagio entre Brasil e Paraguai em infraestru-
tura e energia, que encontra respaldo em arranjos regionais; e 5) a necessidade
da cooperacdo na drea de seguranca e defesa, estreitando a relagdo politico-
diplomadtica entre esses paises.

Paraguai: Geografia e Geopolitica

A Republica do Paraguai estd localizada na por¢do meridional do conti-
nente sul-americano, atravessada pelo Trdépico de Capricdérnio. Seu territdrio
dispGe de 406.752 km2 e suas fronteiras estdo ao norte com Bolivia e Brasil,
ao sul com Argentina, a leste com Argentina e Brasil, e a oeste com Argentina
e Bolivia, conforme ilustrado na Figura 1. A capital é Assun¢io, maior cidade
do pafs, localizada as margens do rio Paraguai, junto a foz de Pilcomayo, na
fronteira com a Argentina.
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Figura 1: Posi¢do geografica do Paraguai

Fonte: Mapas... (2016).

O relevo do Paraguai caracteriza-se por baixas altitudes, com uma depres-
sdo no interior, caracteristica que viabilizou a produg¢3o agropecudria e os fluxos
de pessoas e mercadorias. Além disso, € pobre em recursos minerais, com poucas
jazidas de ferro, manganés, cobre, feldspato, calcdrio, caulim, talco e sal, e de-
pende da importagio de combustiveis fésseis (GONCALVES, 2010).

O pais édividido pelo rio Paraguai em duas regides naturais que apresen-
tam caracteristicas fisicas, econdmicas e populacionais diferentes. O Paraguai
Ocidental tem menor desenvolvimento econdmico e populacional, forte pre-
senca de indigenas guarani e campesinato tradicional, com quase nenhuma
infraestrutura, e as formacoes florestais servem a exploragdo do quebracho,
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enquanto no Gran Chaco, devido a escassez de dgua, a vegetacao € espinhenta
e apresenta rica fauna. O Paraguai Oriental tem a economia mais desenvolvida
e diversificada, gragas aos solos férteis propicios para a agricultura e o extrati-
vismo florestal de cedro e erva-mate. A presenca de agricultores brasileiros — os
“brasiguaios” — ocupando as terras férteis do planalto oriental gera constantes
atritos entre estes, a populacdo local paraguaia e os movimentos sociais liga-
dos a questdo agrdria (GONGALVES, 2010). Cerca de 63% da producdo de soja
do Paraguai sdo provenientes dos departamentos de Alto Parand e Canindeyu,
onde é forte a presenca de brasileiros (ROLON, 2011).

No tocante as caracteristicas populacionais, atualmente o Paraguai tem
aproximadamente 7 milhdes de habitantes e 62,5 % da populagio vive na zona
urbana. O pafs estd abaixo da média latino-americana em vdrias categorias
socioecondmicas, incluindo taxas de imunizacdo, dgua potdvel, saneamen-
to e matricula no ensino médio, e tem as maiores taxas de desigualdade de
renda e mortalidade infantil e materna. A taxa de pobreza diminuiu nos ulti-
mos anos (de 58% em 2002 para 26% em 2019) e a renda per capita passou de
US$ 1.300 ddlares em 2002 para quase US$ 6.000 em 2018. No entanto, nas
dreas rurais a situac¢do ainda € precdria, com mais de um tergo da populagio
abaixo da linha da pobreza. Em muitas regides do pais, o bem-estar de pobres
melhorou em termos de qualidade da habitacgo e acesso a 4gua potavel, ener-
gia e telefonia. A taxa de fertilidade continua caindo e a média é de cerca de
duas criangas por mulher, resultante de maior nivel educacional das mulhe-
res, aumento do uso de anticoncepcionais e desejo por familias menores pelas
jovens (BAKKER; CHE, 2019; CENTRAL INTELLIGENCE AGENCY [CIA], 2021).

O Paraguai sofreu com crise bancdria, forte recessdo e depreciagdo do
cambio no fim dos anos 1990 e inicio dos 2000. A recuperagio aconteceu gra-
dativamente, gracas a adogdo de politicas macroecondmicas e ajuda de dois
programas do Fundo Monetério Internacional (FMI). O Banco Central adotou
um regime de metas de inflagdo. Os déficits fiscais cairam e as autoridades re-
duziram a divida publica de 52% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2002 para
cerca de 20% do PIB em 2019. Além disso, uma lei de responsabilidade fiscal
passou a vigorar em 2015. Desde 2014, a economia do Paraguai cresce a taxa
média anual de 4% devido a forte producdo de commodities e aos altos pregos
no mercado global, em um momento em que outros paises da regido tiveram
aretragdo de suas economias, como o Brasil e a Argentina. O governo reconhe-
ce a necessidade de diversificar sua economia e, para isso, tem buscado novos
mercados para exportagio de seus produtos primdrios. Os custos trabalhistas
do pais s3o baixos, a energia elétrica produzida na Usina de Itaipu é barata e
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a aliquota de imposto é de um digito para empresas estrangeiras. Como re-
sultado, o numero de fabricas em operagdo no pais — a maioria transferida do
Brasil — triplicou desde 2014 (BAKKER; e CHE, 2019; CIA, 2021).

Outro aspecto sensivel da geografia do Paraguai é a condi¢do de me-
diterraneidade de seu territdrio, por nio ter acesso aos oceanos Atlantico ou
Pacifico. O enclausuramento territorial atribui maior importincia aos rios
Parand e Paraguai, que percorrem o territdrio paraguaio, a jusante passam
pela Argentina, encontram o rio Uruguai e desdguam no estudrio do Prata no
oceano Atlantico. Por serem as unicas vias de acesso fluvial do pais com saida
para o oceano e, historicamente, usadas para a entrada e saida de mercadorias,
tornaram o pais dependente de Argentina e Uruguai nessa questgo.

No que tange a infraestrutura de transporte, o Paraguai conta com
74.676 km de estradas, sendo que somente 6.167 km sdo pavimentadas, 3.100 km
de hidrovias (principalmente pelos rios Paraguai e Parand), 15 aeroportos com
pistas pavimentadas e somente 30 km de ferrovias (CIA, 2021). Praticamente,
toda a produgio de grios do pais é exportada pelo sistema hidrovidrio interior
dos rios Parand, Paraguai e Pilcomayo. Nos anos de 2016 e 2017, o pais expor-
tou 6 milhdes de toneladas de soja, grande parte para Unido Europeia e Russia.
Afrota de embarcagOes € operada por 46 empresas estrangeiras e sete nacio-
nais (paraguaias), composta por 3 mil barcacas e 200 rebocadores, em 2018.
Os granéis sélidos so escoados pelas hidrovias até os portos do Uruguai (Nueva
Palmira e Montevidéu) e da Argentina (Rosdrio e Buenos Aires) e, a partir deles,
as cargas seguem por transporte maritimo para Europa, Estados Unidos e Asia
(FELIPE JUNIOR, 2019). Felipe Junior (2019, n.p.) explica como o Paraguai al-
cancou a lideranga em transporte hidrovidrio interior na América Latina para
a quantidade de carga de movimentada em toneladas anualmente:

O Paraguai conseguiu avancar no transporte hidrovidrio interior por
diversos fatores, quais sejam: planejamento estatal, investimentos
publicos e privados, alteracdes/adequacbes do sistema normativo e
tributdrio, financiamentos, aprimoramento da logistica (transporte e
armazenamento), inventivos fiscais que atrafram as empresas operado-
ras logisticas, os estaleiros e os armadores (atuacgio de empresas para-
guaias e estrangeiras), além das dragagens para melhorar as condi¢es
de navegacdo nos trés principais rios do pais. Ademais, nas duas dltimas
décadas formou-se uma m#o de obra importante para atender as de-
mandas setoriais, com destaque aos cursos técnicos e superiores.
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Houve ainda outros dois fatores que influenciaram/fomentaram o trans-
porte fluvial no Paraguai: a criagdo do Mercosul (em 1991) e o Tratado da
Hidrovia Paraguai-Parand (em 1992), envolvendo a Argentina, a Bolivia,
o Brasil, o Paraguai e o Uruguai. Dessa maneira, é importante considerar
ateoria das combinacdes geogréficas (CHOLLEY, 1964), pois a combina-
¢do de diversos fatores possibilitaram o avanco do transporte hidrovi-
4rio no territdrio paraguaio, caso dos naturais/fisicos (cursos fluviais),
politicos (incentivos/ac¢des estatais), econdmicos produgdo/circulacdo/
demanda) e sociais (consumo).

O pais recebe o atributo de “Mesopotdmia da América do Sul” devido
a abundincia de dguas superficiais disponiveis em seu territério, notada-
mente pela expressividade dos rios Paraguai e Parand e seus afluentes, os
quais compdem a bacia do Prata, a segunda maior bacia hidrogréfica trans-
fronteirica da América do Sul (GONCALVES, 2010). Inclusive, o aquifero
Guarani localiza-se na porg¢do oriental do pais, considerado um dos maio-
res mananciais de dguas subterrdneas do mundo. A hidrografia é um fator
que influencia de forma intensa e direta a economia do pais nos setores de
agricultura, pesca, transporte e produc¢do de energia. A 4gua também € um
fator geopolitico que serviu de barganha pelo Paraguai para as negociagdes
relacionadas a construcdo das usinas hidrelétricas binacionais com o Brasil
(Itaipu) e a Argentina (Yacyretd).

A posi¢do do Paraguai ao lado da Bolivia também pode ser considerada
geoestratégica e influenciaria na proje¢do de poder na escala regional. Essa
interpretacio baseia-se na aplicagio da teoria de Halford Mackinder a res-
peito do poder terrestre, decorrente do controle de uma area mediterridnea
central que possibilita servir como plataforma de interligag¢do de fluxos em
diversas dire¢des e dispde de quantidade e variedade de recursos naturais,
servindo como pivo da Histdria. Nesse sentido, os territdrios da Bolivia e do
Paraguai seriam o heartland da América do Sul, ou seja, o coragdo terrestre
geoestratégico do continente sul-americano, teoria pioneiramente aplicada
por Mario Travassos, publicada em seu livro Projecdo internacional do Brasil,
nos anos de 1930.

A aplicagdo da teoria supracitada tem limitac¢Ges e ndo seria ipsis litteris,
porque as condic¢Ges geograficas da Eurdsia e da América do Sul sdo singulares
e distintas. Além disso, apesar da abundéincia de dguas superficiais e subterra-
neas e da posic¢io estratégica do Paraguai na drea core na América do Sul, esses
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fatores ndo foram convertidos em recursos de poder que lhe possibilitassem
elevar-se como poténcia regional.

Os geopoliticos brasileiros dedicados a projegdo regional do Brasil
e seu entorno estratégico na América do Sul reconhecem a importincia
do Paraguai. Historicamente, a posicido geogrifica do Paraguai atribui-lhe
a condi¢do de Estado-tampaio, servindo como “amortizador” entre as duas
poténcias regionais (Argentina e Brasil) durante muito tempo, e o colocou
como um “prisioneiro geopolitico”, segundo a concep¢io de Travassos
(ROLON, 2011).

Travassos defendia que o Brasil sé conseguiria se projetar geopo-
liticamente na regido por meio da hegemonizagdo sobre os trés Estados-
tampdes: Bolivia, Paraguai e Uruguai. Para isso, seria necessdario neutralizar
a prevaléncia natural que a Argentina exercia na bacia do Prata, devido a
vantagem de afoz do rio da Prata estar localizada entre seu territdrio e
o Uruguai. Enquanto isso, devido a necessidade da Bolivia e do Paraguai de
terem acesso ao mar, o Brasil deveria trazé-los para sua drbita de influéncia
(GARCIA, 2019). Carneiro Filho (2014, p. 64) confirma essa proposi¢io ao
analisar que:

Algumas das ideias de Travassos foram abracadas pelo Estado brasi-
leiro, como a construcdo da estrada Brasil-Bolivia pelo governo Vargas
e, posteriormente a construgio, durante o regime militar, da Ponte da
Amizade (1965) e da BR-277 (1969), que conectaram o Paraguai ao porto
de Paranagud. Em 1973, Brasil e Paraguai assinaram o Tratado de Itaipu,
que daria vida a usina hidrelétrica binacional, inaugurada em 1984.
A construgio de Itaipu gerou muitas controvérsias durante a década
de 1970. Em meio as rivalidades entre os dois gigantes sul-americanos,
havia entre os militares argentinos o temor de que o Brasil, na hipdtese
de uma guerra com a Argentina, pudesse abrir completamente as com-

portas de Itaipu, inundando a cidade de Buenos Aires.

J4 as ideias de Golbery do Couto e Silva a respeito da configuragio geo-
politica da América do Sul, com cinco dreas continentais, também atribuem
importaincia central a partes de territdérios do Paraguai, do Brasil (estados do
Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Rondénia) e da Bolivia, como condéminos
da “4rea geopolitica continental de soldadura”, conforme ilustrado na Figura 2
(OLIVEIRA; GARCIA, 2010).
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Figura 2: Mapa da América do Sul com a delimitacdo da “drea continental
de soldadura”, segundo a teoria de Golbery do Couto e Silva

Fonte: Oliveira e Garcia (2010, p. 8).

As relagdes diplomadticas entre Brasil e Paraguai sdo datadas de 1844.
A diplomacia entre esses paises ficou estremecida ao tornarem-se inimigos
durante a Guerra da Triplice Alianca (1864-1870). No século XX, esses paises
retomaram suas relagdes diplomadticas de forma intensa em alguns periodos,
refletidas em cooperacdo bilateral e multilateral, a destacar como marcos:
a Ponte da Amizade (1965), o Tratado da Bacia do Prata (1969), o Tratado de
Itaipu (1973), a Usina Binacional de Itaipu (1983) e a formac¢io do Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL) em 1991.
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Na atualidade, o principal parceiro comercial do Paraguai € o Brasil,
apesar de a China ter aumentado fortemente o comércio com o Paraguai.
Em 2020, o Paraguai importou do Brasil os principais produtos na seguinte
ordem: 1) adubos ou fertilizantes quimicos (exceto fertilizantes brutos);
2) demais produtos da industria de transformagio; 3) bebidas alcéolicas;
4) veiculos de passageiros; 5) inseticidas, rodenticidas, fungicidas, her-
bicidas e semelhantes; 6) médquinas agricolas e partes (exceto tratores);
7) papel e cartdo; 8) equipamentos de distribui¢do de energia elétrica;
9) tabaco descaulificado; e 10) farelos de soja e outros alimentos. No total,
foram US$ 2,2 bilhGes em importacdo de produtos brasileiros. A pauta de
exportagdo do Paraguai ao Brasil foi composta de 38% de energia elétrica;
12% de soja; 8,5% de milho nfo moido, exceto milho doce; 5,4% de arroz
em casca; 5,3% de equipamento para distribui¢do de energia elétrica; 3,8%
de carne bovina fresca, refrigerada; e 3,3% de trigo e centeio ndo moidos,
entre outros produtos em menor propor¢io, totalizando US$ 1,77 bilhdo
(COMEX STAT, 2021). Diante desse panorama da pauta de exportagdo-
importacdo entre Paraguai e Brasil, pode-se inferir que a relacio é defici-
tdria para o primeiro.

Aprincipal porta de entrada e saida de produtos do comércio do Paraguai
¢ através da triplice fronteira compartilhada com Brasil e Argentina, formada
por dezenas de cidades e seis centros conurbados, encabegados por Foz do
Iguagu (Brasil), com aproximadamente 358 mil habitantes (2020), Puerto
Iguazy (Argentina), com 82 mil habitantes (2012), e Ciudad del Este (Paraguai),
com cerca de 300 mil habitantes (2019), segunda maior cidade do pais e zona
franca. Esta regido conta com o maior contingente populacional das fronteiras
sul-americanas, peso econdmico e valor simbdlico (CARNEIRO FILHO, 2013;
GARCIA, 2019). Por isso, tem recebido especial aten¢do dos governos do Brasil
e da Argentina, que pressionam o Paraguai para solugdes conjuntas, questao
que sera tratada a seguir.

A importancia geoestratégica da triplice fronteira entre
Paraguai, Brasil e Argentina

Em diversos lugares do mundo, os fatores geogréficos, como rios e mon-
tanhas, foram usados como fronteiras naturais para delimitar as dreas de exer-
cicio de soberania e controle territorial. Os rios que compdem a bacia do Prata
também foram usados como fronteiras naturais para referenciar as delimita-
¢Oes dos territérios dos paises na regido.
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Para Raffestin (1993), as fronteiras s3o zonas importantes devido a seu
valor histdrico e possibilidade de intenso intercambio de pessoas e produtos,
assim como por expressarem o limite da integridade territorial e da soberania
de um Estado. As fronteiras podem ser usadas para diversas fun¢des. O limite
possui uma conotagdo politica porque € tracado para delimitar juridicamente
os territdrios, inclusive, também € usado para manifestar modos de producio
e relacdes de poder cristalizados no espaco; contudo, esses limites podem ser
modificados e ultrapassados e estdo contidos nas dreas de fronteiras. O limite
e a fronteira sdo produtos do espaco e do tempo.

O limite entre unidades politico-territoriais soberanas expressa a forca
centrifuga de separagio, independentemente dos elementos fisico-geograficos e
culturais comuns, e serve como um elemento regulador dos fluxos e intercimbios
de qualquer natureza. A fronteira pode servir como fator de integrag¢io, impri-
mindo forgas centripetas, se houver condi¢es de convergéncia das unidades po-
litico-territoriais soberanas que estio fisicamente préximas (MACHADO, 1998).

Na América do Sul, o expansionismo e os conflitos para a conquista
de novas fronteiras foram justificativas empregadas desde a colonizacdo
pelos europeus, do século XV até o XVII, e a partir do final do século XVIII e
inicio do XIX, conforme se deflagravam os processos de independéncia das
colénias e a formacdo dos Estados sul-americanos. Além desses movimen-
tos, também associavam o direcionamento dos fluxos para a inter