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Resumo

Nas ultimas décadas, observa-se uma tendéncieentest mudar a forma de conceber
as fronteiras entre Estados nacionais, partinddedssa classica concep¢do como um
limite (uma linha diviséria) a fronteira como umegido de interacdo transnacional
(uma area de integracdo). Essa tendéncia combioarsenudancas nas formas em que
as ciéncias sociais abordam os fenOmenos sociagdyindo a valorizacdo da
cooperacao e a interdependéncia nas relacOesadoi@nais e a superacdo da énfase no
Estado nacao na sociologia.

Nesse contexto, a fronteira entre Uruguai e Beasiin dos exemplos na regido onde a
l6gica de cooperacdo primou historicamente, o guaanifesta na constru¢éo de obras
de infraestrutura, na criacdo de instituicbes borais especificas para a tematica e na
integracéo cultural em geral entre as populagéesidis lados da fronteira. A partir da
fundacdo do Mercosul, na década de 1990, e patinghte a partir da Nova Agenda
de Cooperacado e Desenvolvimento Fronteirico de 20@2aleceu-se a dimensao
politica da integracdo fronteirica. Paralelamente,fortalecimento de unidades
subnacionais (particularmente no Brasil, e maigpianotemente no Uruguai), emerge
como outro fator novidoso de incidéncia nessa cagpe.

O artigo propde que a combinacéo das recentes giasutie integracao, globalizacao e
descentralizagcéo, assim como a aparicao de novmssdigados a elas, pertencentes aos
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governos subnacionais e a sociedade civil, sdoeslters centrais para compreender o
surgimento desta fronteira como uma area de aatjéol de politicas de crescente
Importancia nos processos de integracéo regional.

Palavras chave: fronteira — Uruguai — Brasil — @ap&o — integragéo regional

Resumen

En las ultimas décadas se observa una tendenaérges a cambiar la forma de

concebir las fronteras entre Estados nacionaleiepdo desde su clasica concepcion
como limite (o linea divisoria) a la frontera comma region de interaccion

transnacional (un area de integracion). Esa termalese combina con cambios en la
forma en que las ciencias sociales abordan losnfends sociales, incluyendo la
valorizacion de la cooperacion y la interdependeedai las relaciones internacionales y
la superacion del énfasis en el Estado-nacion sadmlogia.

En ese contexto, la frontera entre Uruguay y Besilino de los ejemplos en la regidon
donde la logica de la cooperacion primo histéricatieeg se manifiesta en construccion
de obras de infraestructura, creacion de instihgso binacionales especificas e
integracion cultural entre poblaciones a ambosdatiola frontera. Desde la fundacién
de Mercosur en la década de 1990 y particularmente la Nueva Agenda de

Cooperacion y Desarrollo Fronterizo de 2002, stalecio la dimensidn politica de la

integracion fronteriza. Paralelamente el fortaleemto de unidades subnacionales
(particularmente en Brasil, y mas incipientemente Ulsuguay), emerge como otro

factor novedoso de incidencia en esa cooperacion.

El articulo sostiene que la combinacién de laserges dinamicas de integracion,
globalizacion y descentralizacién y la aparicion rdeevos actores ligados a ellas,
pertenecientes a los gobiernos subnacionales y sodeedad civil, son elementos
centrales para comprender el surgimiento de estaeira como area de articulacion de
politicas de creciente importancia en procesositaglacion regional.

Palabras claves: frontera — Uruguay — Brasil — eca@dn — integracion regional

Introduccion

Globalizacién, integracion y procesos de descepa@bn con la emergencia de
las unidades sub-nacionales como actores intemee® son tres procesos simultdneos
qgue han incidido en el cambio de significado detéostorios. En el marco del proceso
de integracion subregional que se inicia en 199h, € Tratado de Asuncion, los
territorios de frontera adquieren un perfil nueve drasciende la concepcion tradicional
de linea divisoria entre Estados-Nacion y se ctuystin en espacios de articulacién de
politicas. En este articulo se examina el casa di®htera uruguayo-brasilefia donde se

ha operado una nueva delimitacion territorial,dastruccion de nuevas instituciones y
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de formas de participacion novedosas y el disefigaliicas publicas en torno a
problemas del area fronteriza desde la aprobaaié2082 por los dos gobiernos de la
Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Frontedmaguayo-Brasilefio. El texto
presenta los resultados preliminares de una imgaséin en curso.

Las fronteras, su delimitacion y los conflictos p@rdominio territorial han
estado en el centro de la investigacion en estudiemacionales desde los origenes de
la disciplina. Una voluminosa proporcion de larlitera esta dedicada a la historia de
los conflictos entre Estados por la conquista colaservacion de territorios fronterizos
y a las politicas de defensa y control de terowrEstas incluyen una gran variedad de
medidas desde los planes de colonizacion e imgidntale instituciones de educacion
publica hasta la organizacion de la vigilancia @ali EI avance de la politica de
integracion produjo una transicion desde la logiebconflicto y la defensa a la l6gica
de la cooperacion transfronteriza. Siguiendo aldistde Nweihed (1992) es posible
establecer la evolucién de las nociones de fronyefamite y la incidencia de la
geopolitica en la formulacion de politicas de fevat una dimension analizada para el
caso de Brasil por Castro (1980). La politica degracién regional generdé un cambio
de paradigma en el tratamiento de las fronteradN{S®VAL y ALVAREZ, 2003)
aungue en algunos casos se mantuvieron y aun aedorfas barreras de separacion en
lineas divisorias. (CAPELLO, 2003). Rhi-Sausi y Odd (2009) establecen el punto de
inflexion en la formacién de un paradigma nuevoaedionteras en el Cono Sur con la

fundacién del Mercosur en 1991.

Cooperacioén transfronteriza

El enfoque de los estudios sobre fronteras se dmsformado en las Ultimas
décadas. Estas dejan de ser vistas como area dmzangepara ser también fuente de
oportunidades. Este cambio en el enfoque coinpidiesupuesto, con una tendencia en
las politicas de fronteras. A su vez, este cambinctde con otros fendbmenos que son
integrados en el presente analisis: la crecientiécipacion de gobierno subnacionales
en el relacionamiento exterior de los paises (ddig@do con una tendencia bastante

generalizada a la descentralizacion del podera¢statgeneral) y el desarrollo de una
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amplisima variedad de dinamicas sociales eminemiEnteansnacionales, 0 sea, cuyo
ambito natural de actividad no esta en absolutoimgglo a un Unico Estado nacional.

En el area de estudios internacionales, este casebdsocia a la disputa, a partir
la década de 1970, del tradicional predominio deelifoque realistas con otras teorias,
siendo la de la interdependencia compleja de eapatérés para el objeto de analisis
aqui propuesto. La perspectiva realista generabmiatdgrpreta las fronteras como areas
de defensa frente a amenazas externas, al caractda estructura del sistema
internacional como un ambiente de competencia,l gue el principal interés de los
estados es su supervivencia, sometida a riesgosrpentes del exterior. En la region
de interés, eso explica por ejemplo la ausenciafd@estructuras que comuniquen las
fronteras de Argentina y Brasil hasta las déca@a$ab0 y 1970, asi como el escaso
interés histéricamente mostrado por el primer paidesarrollar el extremo nordeste de
su territorio.

Ademas, la teoria realista asume la accion unitagaherente del Estado, sin
prever las acciones hacia el exterior de parteothdegnos no centrales o subnacionales.
Esto también se constata en la evolucién que énfieno estudiado ha tenido en las
tltimas décadas: hasta la constitucion brasilefial®®8 era impensable que las
prefecturas y estados asumieran acciones exteridbagssituacion historica contrasta
con la reciente visita del presidente uruguayo Mafica a Porto Alegre, invitado
justamente por el gobernador de Rio Grande dor®uigmbre de 2011). Esta cuestion

es particularmente importante en los paises deotsta federal, como Brasil:

No caso brasileiro, o papel dos estados e dos fpizscno tocante ao
desenvolvimento e ao planejamento sugere que olgmnabda insercéo
internacional, ou melhor, a absorcdo da dindmitarnacional, global e
regional nas acdes subnacionais, seja cada vez nelgigante. [...]. A
literatura mostra que um aspecto que viabilizogiahinente o debate a
respeito das relagoes externas dos governos sua&imi a existéncia de
fronteiras porosas entre 0s paises, especificamaentemovimento
transfronteirico, denominadgerforated sovereignitiesu mesmaoercolated
sovereign boundarie$...] a medida que as fronteiras [...], transformaisam
em fator de integracao econémica, social e cultestimularam-se relagcoes
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reciprocas e apresentaram-se novas necessidatiegimsais. (VIGEVANI,
2006, p. 128).

La interdependencia transnacional es en la acadlitha realidad innegable del
sistema internacional, agregando el hecho que m@stale ser un marco para el
desarrollo de actividades de cooperacion intemastat

A nivel territorial estos cambios se asocian comtalificacion en la forma de
concebir la frontera. En primer lugar, obviamergdacvez es mas aceptada la idea de la
frontera como una regidon o un territorio, y no satw linea. En segundo lugar, no
necesariamente se asume que la regién de la faosear 0 deba ser el area menos
desarrollada de un pais. La idea de las zona®dtefa como marginales, periféricas y
atrasadas tradicionalmente respondia a la |dgieatfalianade formacion de los
Estados modernos como territorios alrededor de amtr@ méas desarrollado, por lo
general coincidente con la capital o las ciudadés mobladas. En los casos en
consideracion, la situacién actual, histéricametggerminada, corresponde a la vision
tradicional: “no Brasil e na América do Sul [...] oentros econdmica e socialmente
importantes dessas regifes ndo se situam em @ damteiras; ao contrario, ha regides
de escassa densidade econdbmica e demografica miesli dos Estados sul-
americanos.” (VIGEVANI, 2006, p. 128). Sin embargd,menos en el caso de la
frontera uruguayo-brasilefia, el area demostré snialamas décadas potencial para
captar inversiones, tanto publicas como privadas.

De esta forma, este nuevo enfoque de las fron@saga una importancia
cardinal a las nociones de cooperacion e integracamsfronterizas, que emergen como
areas de creciente interés en el desarrollo deeposcde integracion regional, v,
l6gicamente, en la investigacion académica sobienh.

Ademas de los Estudios internacionales, esta teantgimbién ha sido un foco
de atencion para otras ciencias sociales, comcejeonplo los estudios socioldgicos
sobre globalizacién y cosmopolitismo, para los dmddgica transnacional de las
dinamicas socio politicas se ha tornado un aspeatdinal en la comprension del
funcionamiento de la sociedad actual (BECK, 200d0%2. La cosmopolitizacion,

considerada como proceso social contemporaneoegdessirrollale hechpy no como
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mero ideal filoséfico-normativo, es un proceso domplica la creciente actividad
transnacional de individuos y actores colectivasne resultado del aumento de la
interdependencia entre diversas unidades nacioritthese is anunintended and lived
cosmopolitanism and this is of growing importanttee increase in interdependence
among social actors across national borders Whgreby the peculiarity exists in the
fact that this ‘cosmopolitanization’ occurs” (BEGKSZNAIDER, 2006, p. 7).

Asociada a esta tendencia, se supera la visiéa fteritera como un espacio de
division, privilegiando las oportunidades de coap&n que envuelven las actividades
transfronterizas, lo que transforma la l6gica canqlue se piensa la organizacion
politica: “the threats, opportunities and conflidynamics of bordertranscending,
radicalized modernization in the twenty-first cagtu(BECK y GRANDE, 2010, p.
411). Coherentemente con estos planteos, estatbneaa destaca también el nuevo
papel que asumen los actores subnacionales: “Theel@nscending network of
strategically decisive subnational actors, linkgdiriensive transactions and flows of
experts, is an embodiment of de-nationalized siggtiand temporality.” (BECK y
GRANDE, 2010, p. 430).

Un planteo de esta corriente tedrica que mereneidn es que esta concepcion
no implica idealismo, sino que es asociada a lo lggeautores llaman “realismo
cosmopolita”: la superacion de las l6gicas esimetate nacionales y la consideracién
de las oportunidades en la integracion transnakifineluso cediendo parte de la
autoridad del poder central estatal) no responden &ealismo filosofico, si no al
interés efectivo de los paises. El soci6logo aleesindia esto para el caso de la Union

Europea:

los Estados miembros de la Comunidad Europea/Urkimopea no

renunciaron a su poder por motivos idealistas, porosus propios intereses
nacionales. De este modo actuaron de forma abswate realista (en el
sentido que da a este término la teoria de lasioales internacionales); pero
siendo perfectamente conscientes de que sélo pdéfander sus intereses
[...], reconociendo los intereses legitimos de lomd@e y teniéndolos en
cuenta en su propio calculo de intereses. Defestega pueden alcanzar al
mismo tiempo dos tipos de objetivos: los naciongldéss europeos. [...], la
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union de Europa no fue tanto el resultado de unseagmo idealista cuanto
el producto de un calculo racional de interesesckBs Grande, 2006, p. 42-
43).

Un udltimo punto de esta perspectiva de interés glaaaalisis propuesto consiste
en subrayar la importancia de la sociedad civil@@ttor que promueva el surgimiento
de estados cosmopolitas, que comprendan las optatles del transnacionalismo en
una época de interdependencia, abandonando aafipamente los aspectos ligados al
Estado-nacional tradicional.

La relacion entre integracion y cambio en la apr@&dion a la problematica
fronteriza remite a una dimension tedrica mayas: doversos modelos de integracion.
Tal como plantea Karl Deutsch (1990) la transiaérun comportamiento competitivo-
conflictivo a otro cooperativo entre socios de uapg de integracién esta en directa
relacion con el “tipo particular de interdependaneconomica, estratégica o politica”
que caracteriza al grupo. Considerando comparaémgenla integracion europea y la
latinoamericana, un clasico de los estudios sabiatégracion en Europa, Ernst Haas
concluia que el interés por obtener beneficios @ricos era efimero ya que tenia un
limite temporal, y si no existia un compromiso difico o ideoldgico profundo, la
integracion no seria duradera: “Un proceso politice se construye y se proyecta
desde intereses pragmaticos, esta destinado anserogeso fragil, susceptible de
reversarse.” (HAAS, 1967, p. 323-325).

Y es precisamente el retorno de la politica lo gaea autores como Bjorn
Hettne (2002) caracteriza el advenimiento de urvayaradigma en el regionalismo.
Bricefio (2006) identifica el momento del viraje p&udamérica en el afio 2003, con el
Consenso de Buenos Aires firmado por Lula y Nésiathner que habria dado inicio a
lo que el autor denomina “regionalismos estraté&jiddara Sanahuja (2007) el signo de
los regionalismos de la primera década del teratenio es la superaciéon del neo-
liberalismo y su modelo de “regionalismo abiertdé: ahi su concepto de “regionalismo
post-neo-liberal”. Mas alla del debate tedrico @lidema suscita entre los autores, se
pueden consignar los siguientes ejes articulademela nueva etapa del regionalismo

latinoamericano y en la conformacion de nuevasagded como UNASUR y ALBA, y
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en el nivel binacional, la Nueva Agenda de Coopérag Desarrollo Fronterizo: un
énfasis renovado en objetivos del desarrollo sdsteruna revalorizacion de la unidad
politica y una reafirmacion de papel del Estado.

Ese retorno del Estado en los procesos de intégrgcen las relaciones intra y
extra bloques opera en el sentido del replantedmien el abordaje de las politicas
publicas. SimultAneamente, la mayor organizaciomadsociedad civil genera nuevas
interacciones con los agentes estatales. La Nugeada Binacional de Cooperaciéon y
desarrollo Fronterizo incluye un conjunto de temas exigen la accion coordinada de
organismos estatales de Uruguay y Brasil. El asatle Cobb y Elder (1977) sobre
competencia y conflicto en la determinacion de dgeren el nivel de comunidades
locales proporciona claves interpretativas interesapara abordar la relacién entre
actores estatales y sociales. Si la definicionadagenda es problematica, la ejecucién
de las politicas constituye uno de los flancos d#sles del proceso de integracion en
general y en la region fronteriza en particulaesBman y Wildasky (1984) subrayan la
necesidad de una estrecha conexion entre disepoliieas y su puesta en practica y
demuestran en su estudio de caso sobre Oakland @djetivos débilmente definidos,
cumplidos por organismos que actuan con critereasrgentes, culminan en el fracaso
del proyecto.

Globalizacién e integracion confluyen en la forndactde regionalismos y a la
vez en reformas descentralizadoras que asignarosiueles a organismos de gobierno
de nivel subnacional y nuevas articulaciones egdgtes y las comunidades locales. En
contextos de integracion regional, este procese tmnsecuencia directa en el papel
posible de las unidades subnacionales en regiomesfrahtera. Dos reformas
constitucionales en América del Sur dan cuenta ke reievo rol: la constitucion
brasilera de 1988 y la colombiana de 1991.

Vigevani y Wanderley (2004) afirman que la cuestguwbnacional en los
procesos de integracion contribuye a la consoliadacie bloques regionales porque
produce una ampliacién del consenso a favor dejuglpuna mayor democratizacion y
visibilidad de insercién de los actores estatalesgales. Por otro lado, ambos autores

establecen que su investigacion comprueba que gbrmavolucramiento de los
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gobiernos subnacionales en los procesos de intégraegional tiene relacion con la
importancia de las politicas de desarrollo: en ¢amibuando los objetivos se
concentran en la basqueda de equilibrio fiscal cdrmiem superior, el interés por la
integracion y por las relaciones con niveles deiggab equivalentes entre paises
miembros de un mismo bloque terminan siendo reEgadrque no son considerados
objetivos interesantes. Por consiguiente, el pa@éhs unidades sub-nacionales tiene en
el Mercosur relacion directa con la idea de de#iarrbos gobiernos subnacionales aun
cuando no son reconocidos como miembros plenosedecbo Internacional, pueden
ser vistos como “nuevos actores” en el espaciornatgonal con capacidad de
establecer contactos formales o informales, perntageo provisorios, con entidades
externas publicas o privadas para promover resdtasociales, econdmicos o

culturales.

La construccion de instituciones en el espacio fréerizo uruguayo-brasilefio

La region de frontera uruguaya con Brasil, confatanpor los departamentos de
Artigas, Rivera, norte de Tacuarembd, Cerro Lafgeinta y Tres y este de Rocha, ha
sido histéricamente la regiéon de menor desarrelativo. La gran transformacion de la
economia ganadera que se inicid en la segunda mhiiadiglo XIX no llegd a esos
territorios: los estudios de Barran y Nahum sohrki$toria rural del Uruguay moderno
demuestran que en el noreste del pais la estanwarona y las formas tradicionales de
organizacion de la produccién ganadera y de ldemsas de trabajo persistieron hasta
bien avanzado el siglo XX.

Un estudio del demdgrafo Juan José Calvo publiesd®000 establecia que la
zona fronteriza con Brasil era la zona menos delt@ia y mas pobre, donde la
mayoria de la poblacion no encontraba satisfac@idnecesidades basicas como
abastecimiento de agua, calefaccion, salud, evaxude excretas, alumbrado eléctrico,
calefaccion, vivienda construida con materialesopijpdos y espacio adecuado por
habitante en cada casa.

Este rezago histdrico con respecto a las regiores dmamicas del pais, el

litoral con Argentina y los departamentos de lataxatel Plata y del Atlantico, se
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equilibré en alguna medida con la comunicaciordducon Rio Grande do Sul basada
en comercio transfronterizo e interaccion socideral entre poblaciones a ambos lados
de la frontera.

Es posible establecer de manera aproximada unangdigiacion econdémico-
social del area de frontera con Brasil segun sest@roductivos: ademas de la
ganaderia, fuertemente arraigada en toda la regiiste una zona azucarera dominada
por el cultivo de cafia, nucleada en torno a Beh#&h} hay un area de mineria en el
departamento de Rivera, areas de silvicultura iyosltde forestacién) en todos los
departamentos, un area arrocera en los departasn@atGerro Largo, Treintay Tres y
Rocha, y areas dedicadas al turismo en Laguna Mexnmnla frontera del Chuy.

El caracter centralista de las constituciones waygsl vigentes desde el periodo
de la independencia no admiti6 espacios para lananotia de los gobiernos
departamentales y locales. No solo la toma de ideeis en temas que afectaban los
territorios de frontera estaba concentrada en ®gens radicados en la capital sino que
no se considerd necesario crear instituciones tprali@ran la naturaleza especifica de
los problemas de esa regidon. Es sélo con los camsende la integracion
latinoamericana que tuvo su primera expresion &0 X®n la fundaciéon de ALALC
que surge en 1963, durante el gobierno de Jodoa@ouln primer organismo
binacional: la Comision para la Laguna Merin, fodaaon representantes de los dos
gobiernos y colocada en dependencia jerarquicasd€ancillerias de los dos paises.

Daniel Rotulo (2010) destaca el caracter intergudr@ental de este y otros
organismos creados posteriormente. Durante el qeeréutoritario, los objetivos de
ambos gobiernos se enmarcaron en la Doctrina 8edaridad Nacional, con énfasis en
los controles sobre la poblacion. En 1975, se fiemdrivera el Tratado de Cooperacion
y Comercio dispuso la creacion de una Comision @éree Coordinacion que seria
presidida por los Ministros de Relaciones Extegate los dos gobiernos. En 1977, se
firmd en Brasilia el Tratado de Cooperaciéon parAmiovechamiento de los Recursos
Naturales y/o desarrollo de la Laguna Merin cuybgetovos propuestos incluian
industrializacién, navegacion, control de inundaeg sistema de riego y drenajes y

aprovechamiento de recursos naturales. El organemmeargado de llevarlos adelante

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23, v. 2, 2° semestre d@ p0763-792
ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouer;j




fue la Comision de la Laguna Merin. Rotulo sefaia ljasta el restablecimiento de la
democracia fueron casi nulos los avances realizadosuanto a la concrecion de tan
ambiciosos objetivos, no hubo participacion algdeda sociedad local y los gobiernos
departamentales fueron marginados de las decismquese concentraron en el nivel
ministerial. La Unica excepcion a este cuadro lasttuyo el empresariado del sector
arrocero que logré incidir en la agenda de la Cdmide la Laguna Merin y obtener la
aprobacion de dos acciones en beneficio del culy@rroz: la ampliacion del canal
Andreonl'y la represa de India Muerta.

Con el restablecimiento de la democracia en Uruguay Brasil, la relacion
binacional sobre problematica fronteriza adopténuevo dinamismo. En marzo de
1986 tuvo lugar la primera reunion de la Comisiéen&al de Coordinacion y la
instalacion de subcomisiones. Una de ellas seri@ulacomision para el Desarrollo
Conjunto de las Zonas Fronterizas, con los objstide proponer acciones de
cooperacion en integracion fisica, complementaegmnomica y desarrollo social. Esta
subcomision dispuso en 1989 la creacion en lasadiegl gemelas de la frontera
uruguayo-brasilefia de Comités de Frontera con @guhc para formular
recomendaciones a las Cancillerias (ROTULO, 20121422).

La firma del Tratado de Asuncion plante6 un maragevo para la integracion
fronteriza. El tema fronteras aparecio en la agataaliscusiones especialmente en
torno a problemas de seguridad. En 1993 el Coregmjobd la Decision N° 5 sobre
Aplicacion de Controles Integrados en fronteraseepaises del Mercosur. En 1996 se
realizd0 una reunion de Ministros del Interior coh objetivo de avanzar en la
elaboracion de mecanismos comunes para la cooferaEl Plan para asistencia
reciproca para la seguridad regional del Mercaguigbado en 1998, indicaba medidas
para hacer frente a las amenazas y para optinodas tlos medios disponibles en los
organismos vinculados a seguridad (CRUZ AGUILARL2(. 103).

En 2002, la creacién en Mercosur del Grupo Ad Hara pntegracion Fronteriza
(GAHIF) para atender una agenda amplia de temaserges a las regiones de frontera
no fue seguida de una actuacion relevante en gblguiento de sus objetivos entre los

cuales estaba la formulacién de propuestas retatvaomercio, salud, educacion,
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asuntos laborales, migratorios, de transporte vy ardg® econdmico.
(Mercosur/CMC/DEC. N° 05/02).

En 2004 el CMC creé el Foro Consultivo de Ciudag&egiones del Mercosur
y en ese ambito se llevé a cabo el proyecto “latggn Fronteriza en el Mercosur” con
financiacion de la AECID. En 2008 el FCCR conforrab Grupo de Trabajo de
Integracion Fronteriza. (SELA, 2011)

Los escasos avances en acciones desde el bloguen fcompensados en la
frontera uruguayo-brasilefia por la dinamica binaaioel Acuerdo de Cooperacion
para el Aprovechamiento de los Recursos NaturalesBesarrollo de la Cuenca del
Rio Cuareim (1991) dio origen a la Comision Técsigta Uruguayo-Brasilefia para
el Desarrollo de la Cuenca del Rio Cuareim cuyatest fue aprobado en 1993. Este
organismo tenia entre sus objetivos temas de siftedura de aguas, problemas
ambientales como contaminacion del agua, defensaliediversidad, delimitacion de
areas protegidas, recuperacion de margenes decdodjate a efectos de sequias y
coordinacion con el Sistema Acuifero Guarani.

La Nueva Agenda de Cooperaciéon y Desarrollo Fraateaprobada por los dos
gobiernos en 2002 disefi6é una nueva instituciorcloda el doble propdésito de mejorar
la eficacia en la implementacién de las politicagomentar la participacion de la
sociedad civil. La frontera entre Uruguay y Brasgiledé comprendida en la
delimitacion de Faja Fronteriza aplicada por Brasiltodas sus fronteras y por
consiguiente un area de 20 kilbmetros a cada ladimohtera conforma un espacio
nuevo para disefio de politicas. Un cambio cualidtie la aprobacion ese mismo afo
del Acuerdo de Permiso de Residencia, Estudio ybajoapara Fronterizos y la
expedicion de documentos probatorios de esa cé@mdigara brasilefios y uruguayos
radicados en esa area: el nuevo documento dedddninplica un cambio importante
por sus consecuencias practicas pero también edelgificacion de ciudadania.
(NAVARRETE, 2006).

En el disefio de la nueva institucionalidad, petsisel caracter
intergubernamental anterior y la conduccién deteso de las politicas continué en las

dos Cancilleria, en el ambito de los Sub-secretaria Direcciéon de Asuntos

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23, v. 2, 2° semestre d@ p0763-792
ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouer;j




Limitrofes del Ministerio de Relaciones Exterioessel organismo responsable dentro
de la Cancilleria uruguaya. Coordina las reuniateesas Comisiones mixtas para las
Cuencas de Laguna Merin y del Rio Cuareim y hazadmen la conformacion de un
gabinete de fronteras en el que participan difesemlivisiones y departamentos del
Ministerio. Asimismo articula la comunicacion coros!| intendentes de los
departamentos de la frontera. (Entrevista con Dd@watancor, Director de Asuntos
Limitrofes, MRE, abril de 2012).

Una Comision General de Coordinacién Uruguayo-Braaiestablece la agenda
de temas para las Reuniones de Alto Nivel que sé#zae alternativamente en
Montevideo y Porto Alegre. Esta instancia represemta creacion novedosa ya que
incorpora ademas de los equipos de las Cancilletiss representantes de otros
organismos estatales con competencia en temasalesntpara la agenda de la
cooperacion y el desarrollo fronterizo y los reprgantes de las unidades sub-
nacionales. Adicionalmente, se crearon cuatro GraieoTrabajo en los temas de Salud,
Medio Ambiente y Saneamiento, Cooperacion PoligialJudicial y Desarrollo
Integrado. En 2008, se cre6 el Comité BinacionalSdeid Santana do Livramento-
Rivera (PINTO DA SILVA, 2010). Este comité consigua aprobacion parlamentaria
de su propuesta sobre permiso de residencia, estudirabajo para Nacionales
Fronterizos Uruguayos y Brasilefios para la preStage los servicios de salud.

En consistencia con los acuerdos binacionales iladades gemelas fueron
identificadas como articuladores privilegiados a@énkegracion fronteriza: actualmente
existen seis pares de ciudades gemelas. EstosisdV, a E, Bella Union-Barra do
Quarai, Artigas-Quarai, Rivera-Santana do LivrameAtegua-Acegud, Rio Branco-
Jaguardo y Chuy-Chui. Hay sin embargo algunas etifeas entre estos pares de
ciudades: Artigas y Rivera son capitales departéates) Bella Union y Rio Branco han
tenido una historia de autonomia y perfiles propgigscegua-Acegua y Chuy-Chui se
asemejan en los origenes de un poblamiento asoaiadi@rcambios transfronterizos

constantes tales como los que presenta el filnbalBb del Papa”.
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La asimetria entre federalismo brasilero y centrasmo uruguayo. Limites a la
paradiplomacia en Uruguay.

El centralismo uruguayo comenzo a dar pasos haeidransicion gradual en la
direccion de una mayor autonomia para las unidadbsacionales. Dos ciudades de
frontera se convirtieron en sede de Juntas Loeaigsmomas Yy electivas. El primer caso
fue Rio Branco, con la ley 12.809 de 1962 que &stabel primer municipio
juridicamente descentralizado de una intenden@artiamental ya que la ley atribuia al
presidente de la Junta Local facultades de Intéed&hotro caso es el de Bella Unién:
la ley 16.694 del 14 de junio de 1994 declaré latall,ocal de Bella Union Autdbnoma
y Electiva y otorgé a este cuerpo “facultades d#ige ampliada”. Los avances hacia la
descentralizacion en Uruguay se afirmaron a pdetila reforma constitucional de 1996
aunque desde la reinstitucionalizacion democralosa gobiernos departamentales
comenzaron a asumir responsabilidades de gestiasieros en los que se registraban
carencias de parte del gobierno central (CARDAREL&Oal., 2010). En 1996 se
consolidaron esas atribuciones, se cre6 el Congledatendentes y se conformé una
Comision Sectorial de Descentralizacion.

La ley de descentralizacion N° 18.567 aprobadaciosde 2010 representa un
cambio sustantivo en términos de autonomia y p@atn en el gobierno local. En
primer término, establece la eleccién directa dealatoridades de gobierno municipal,
creando asi un tercer nivel de gobierno. En seglughy, cada municipio es definido
como una unidad territorial y los principios quddg establece para su gestion apuntan
a “acercar la gestion del Estado” a los habitaraepromover la participacion de la
ciudadania y a facilitar la cooperacion entre mipios para la gestion de problemas de
interés comun. Con el fin de promover la participacla ley prevé varios mecanismos:
la rendicion de cuentas anual de los municipios Enflunta Departamental respectiva,
las audiencias publicas periddicas para el infodedas acciones cumplidas por las
autoridades municipales ante la ciudadania locapyarmente designadas como
“cabildos abiertos”) y la iniciativa popular locabr la cual el 15% de inscriptos para
votar en cada municipio puede presentar propuesibee medidas o reformas que

considere necesarias para su territorio.
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La aprobacion de esta ley fue precedida por umsatelebate politico y muchas
de sus disposiciones fueron blanco de critica pemntrada en vigencia a comienzos de
2010 hizo posible que las elecciones de mayo deaisese realizaran bajo nuevos
parametros. Los actuales municipios llevan al mamete la elaboraciéon de este
articulo algo mas de dos afos de actuacion y roiesgta aln con elementos para una
evaluacion de la experiencia. Cardarello et altaanalgunos aspectos criticos a revisar:
la asignacién de recursos presupuestales y sungiopalidad con las funciones que se
transfirieron a la gestion municipal, las desigadls en el tamafio de los municipios
con los efectos que pueden tener en la mayor o medactividad de la rendicion de
cuentas asumiendo que a mayor poblacion hay mesroarda entre autoridades y
ciudadanos. Finalmente, la existencia de cargosrhdns en la composicion de
Consejos Municipales hace dificil la dedicaciénnple la gestién. Por otro lado, se
observa que la participacion ciudadana es adoptag® un objetivo por las élites
politicas pero no existe evidencia fuerte que detneieque es una demanda
verdaderamente sentida por los ciudadanos: asarlicipacion aparece como una
direccion top-down y no bottom-up. Sin embargostxacuerdo entre los académicos
en cuanto a que la descentralizacion “va a proaamdla democracia” y que los
mecanismos que prevé la ley pueden “contribuirrgrfaina cultura participativa en
aquellos lugares donde no exista y la profundiza@é aquellos donde si hay.”
(CARDARELLO et al., 2010, p. 65).

En los municipios de frontera, existe como ya geuwvia tradicion de autonomia,
en particular en Bella Unién y Rio Branco y loslpemas de desigualdades en tamario
no son tan agudos como en otras areas del paisl lBarco de la Nueva Agenda de
Cooperacién y Desarrollo Fronterizo, su papel pesdeactivo en coordinacion con sus
contrapartes al otro lado de la frontera y claramen el territorio que hace parte de la
Faja de Frontera la conexion puede ser altamen&ica como en el caso de Acegua.

Mientras Brasil es un Estado Federal, Uruguay sigigeado una republica
unitaria y centralizada. Aun cuando la descentialim posee grandes potencialidades,
en el futuro inmediato, la concentracion de laggi@ees en politica exterior en manos

de la Cancilleria y en la estructura disefiada pmrianplementacion de politicas de
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frontera, no permite el ejercicio de una “paradipdeia” en la manera en que es
practicada en Brasil. Las unidades subnacionaledrdguay estan lejos de tener un
accionar tan vigoroso como Rio Grande do Sul pems dactible que, dentro de las
capacidades que la nueva ley de descentralizaciérgao a los municipios, se

incremente el espacio para la cooperacion trarsiiaa y la generacion de

mecanismos para acciones conjuntas.

Ademas de los organismos locales y departamental$ps organismos
nacionales tienen programas directamente vinculadlas problematica fronteriza. El
Ministerio de Ganaderia, Agricultura y Pesca dedlarun conjunto de acciones que
tienen que ver con los sectores productivos de maymortancia en los departamentos
de frontera. Dentro de este Ministerio, la Direocacional de Recursos Acuéticos
esta presente en las cuencas del Rio Cuareim & daguna Merin, asi como en la
cuenca del Rio Negro cuyas nacientes se encuesir&®io Grande do Sul. La politica
pesquera es disefiada en el marco de la ley 14484ijgucomo objetivos realizar
investigaciones, ejercer el control de calidad,tgger y desarrollar los recursos de
pesca e interactuar con representantes de organisiteonacionales en acuerdos sobre
pesca. Este organismo interviene en las ComisiBmexionales del Rio Cuareim y la
Laguna Merin (GILARDONI, 2012).

El Ministerio de Desarrollo Social cuenta con umdgPama de “Politicas de
Integraciéon de Frontera” que funciona desde 200&htrd de la Direccion de
Descentralizacion y Participacion. Su objetivo &ifm es “contribuir a la construccion
de una estrategia de intervencion territorial edjpacen las zonas de frontera” para
promover el desarrollo humano. Dentro de ese mfncoiona el proyecto “Oficinas
Binacionales de Frontera” con base en un convemiootperacion entre MIDES vy la
Corporacion Andina de Fomento.

El sistema nacional de Educacion Publica tambiérviene en la gestion de
proyectos para el desarrollo fronterizo. La Adntinaision Nacional de Educacién
Plblica, de la cual dependen educacion primariacamidén secundaria, educacion

técnico-profesional y formacién docente tiene wen@d historia de presencia en los
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territorios fronterizos. La implantacion de la Usisidad de la Republica es mas tardia
pero ha crecido en los ultimos cinco afios.

Algunas empresas estatales tienen un papel impereangestion de politicas
especificas: entre ellas se destaca ANCAP cuyceptoyde complejo sucro-alcoholero
ALUR se convirtié desde 2005 en un polo de dedartotal en la zona de Bella Union.
ANCAP también apuesta a darle un nuevo impulso aesor de produccion de
portland y otros materiales de construccion ennfaely Tres, con destino a la
exportacion, a través de la Laguna Merin, propupsia la que ya hay acuerdos
suscritos con interesados brasilefios. Tambiénrgzesas de energia eléctrica y de
agua y saneamiento estan directamente involucexdasliticas disefiadas en el marco

de la Agenda Binacional.

Andlisis de las politicas publicas para la implemdacion de la Nueva Agenda
Binacional de Cooperacion y Desarrollo FronterizoZ002)

Aunque muchos de los temas que integran la agemuzcitnal tienen
antecedentes en proyectos enunciados en diversogmms del pasado, los contenidos
adoptados en 2002 tienen un origen claramente gaimental. En segundo lugar, la
iniciativa en el proceso que condujo a este nuewscon de politicas fronterizas
correspondid al gobierno de Brasil, con un papelp@nderante del Ministerio de
Integracién Nacional.

La determinacion de la agenda se cumple en el fh@siael ejecutivo. Sin
embargo, a medida que se complejiza la estructoséitucional y aumenta la
participacion de la sociedad civil surgen situaegde conflicto que exigen, como lo
anotan Cobb y Elder (1977), una eleccion entreamgd que remiten a intereses
divergentes: es el caso del proyecto de segundugsebre el rio Yaguaron el cual ha
sido cuestionado por organizaciones sociales dBRilnco. En el caso del proyecto de
saneamiento de Acegua-Acegud se trataba de unsgestamm la demanda de la sociedad
civil local postergada durante un largo tiempo ggloi de adoptada la decision, nuevas
demoras surgieron por divergencias en las prioesladk ejecucion de las entidades

responsables de llevar a cabo la obra.
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La Nueva Agenda de Cooperacion y Desarrollo Fratdemarco el inicio de
reuniones para el tratamiento de los temas enccgafipos de trabajo: Salud, Medio
Ambiente y Saneamiento, Cooperacion Policial y ciatlly Desarrollo Integrado, este
altimo subdividido luego en un grupo de Educacidroymacion Profesional y otro de
Prestacion de Servicios. La creacion de los FomtboS€onvergencia Estructural del
Mercosur doté de una fuente de financiamiento gquitos disefiados para cumplir con
los objetivos de la Agenda Binacional.

En 2010, se dio un impulso significativo con laidién de los dos gobiernos
para establecer una Comision Bilateral de Planedmi&stratégico e Integracion
Productiva. El concepto de complementacion en sigproduccion y la generacion de
cadenas productivas esta en la base de variosgbosyeonsiderados de importancia
estratégica en politicas de industria, energiajcatrra, ganaderia, ciencia y
tecnologia, obras publicas y transportes. Entresdogores industriales de mayor interés
se identificaron la metalmecanica, la electrénscdtware, cuero, quimica, lacteos, aval
y aeronautica.

En el sector de energia, en mayo de 2010 se finmacuerdo de interconexion
eléctrica entre la empresa estatal uruguaya UTk pas brasilefia Eletrobras para
incrementar la provision de energia en un contdgtescasez de este recurso en toda la
region. El acuerdo prevé el tendido de una inteagigm con capacidad de hasta 500
MW y un contrato de provisién por un volumen similgl proyecto resulta de suma
importancia para Uruguay en conjunto porque oftgt® alternativa a la dependencia
de electricidad de Argentina. Hasta el momentoaltafde energia debia ser casi
exclusivamente atendida a través de Argentina,qaisel que naturalmente existe una
interconexién mayor (Uruguay y Argentina comparrrepresa binacional de Salto
Grande), mientras la interconexién con Brasil setd a 70 MW. Esta situacion llego al
extremo de solo poder recurrir a electricidad off@gor Brasil a través del tendido
eléctrico argentino, lo que légicamente implica orag costos. La interconexién
también puede utilizarse para que Uruguay provBeaail, posibilidad abierta en caso
gue se concrete la instalacion en el pais de wmagpkegasificadora de gas natural
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licuado. Este proyecto obtuvo financiacion del FOCE que constituye otro ejemplo
de la articulacion entre el Mercosur y la integbadironteriza.

Entre los acuerdos binacionales recientes se cuehtanemorando de
entendimiento firmado el 30 de julio de 2010 por Ministerio de Ganaderia,
Agricultura y Pesca y el Ministerio de Pesca y Aaiiura de Brasil. Este acuerdo
puede potenciar el desarrollo de la politica pesque Uruguay que tiene como
objetivo la pesca artesanal y otorga prioridadsapgescadores avecinados en la zona,
para lo cual lleva un registro de aspirantes y damaa en el manejo de la actividad en
los Consejos Zonales de Pesca. Las especies de mmpartancia son los alevinos y el
esturibn aunque existe también un proyecto de wdkarde pesca de pejerrey.
(GILARDONI, 2012) La prioridad otorgada a los padores residentes es coherente
con las politicas de desarrollo social y de prodmcie la produccion familiar.

En el area de transportes, dos proyectos prilesigan sido discutidos en los
encuentros presidenciales: la interconexion fearaviy la hidrovia “del Mercosur”. El
primero ha estado en estudio por parte de téchiedss dos paises. El segundo ha sido
objeto de un Acuerdo sobre Transporte Fluvial yustéte en la Hidrovia Uruguay-
Brasil: se trata de una ruta que conectaria logafés uruguayos de la Laguna Merin,
esta laguna y la Laguna de los Patos y los afleetgeOcéano Atlantico en la costa de
Brasil, un proyecto que tiene antecedentes quersentan a los origenes de la historia
de esa region. Este proyecto prevé la construamdpuertos sobre el rio Cebollati, en
pleno corazon de la region arrocera. El acuerdditamincluye la construccion de un
nuevo puente entre las ciudades de Yaguardon y RiocB, actualmente unidas por el
Puente Internacional Bar6n de Maua (que data de)398e ha recogido una propuesta
para un puente en la triple frontera entre ArgentiBrasil y Uruguay. Este dltimo
ejemplo, aunque de improbable concrecion, es sdete por expresar la coordinacion
entre gobiernos subnacionales para realizar dersaadas ejecutivos centrales: en
octubre de 2010 la intendenta de Artigas, Patri&yala el intendente de Monte
Caseros, Eduardo Galantini, y el prefecto de Bdor&uarai, Maher Jaber, realizaron
conjuntamente la propuesta al presidente uruguas® Mujica, durante la celebracion

de un Consejo de Ministros en el departamento tigasr.

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23, v. 2, 2° semestre d@ p0763-792
ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouer;j




En el tema saneamiento, el proyecto mas importaadta el momento es el que
ha sido aprobado para los municipios de Acegua-édegn este caso se trata de una
respuesta a una demanda de las poblaciones lotaesprobacion final, luego de
largas tratativas entre los organismos involucrafiesscomunicada en junio de 2012 y
representa un primer experimento de trabajo comjantlevar a cabo por entidades
brasileflas y uruguayas, también con financiacioh FleCEM (Diario El Pais,
Montevideo, 31/v/2012).

En el area de desarrollo social, el Programa deB#Hbrontera ha realizado un
conjunto de acciones para el fortalecimiento institnal desde lo local, la promocion
de ciudadania y la creacion de espacios de patiép. Este Programa ha creado 8
Grupos de Frontera, seis de los cuales coincidenosopares de ciudades gemelas, con
la variante de que a Chuy-Chui le agregan SanttoNécdo Palmar ademéas de dos
grupos nuevos en Serrilhada-Bagé y Treinta y TEst0S grupos se integran con
miembros de instituciones locales, organizaciormsaks de Uruguay y Brasil y
representantes de instituciones nacionales invadiasr en el manejo de problemas
relativos a trabajo, proteccion social, salud, edién, medio ambiente y cultura. Los
grupos tienen el cometido de promover la formulacae propuestas desde la
participacion. Este programa ha logrado avancess@ancion de problemas de
documentacién y en difusion de informaciones stdpeos diversos.

El Proyecto de Oficinas Binacionales del MIDES afit@gido a ciudadanos en
situacion de pobreza y atiende un conjunto ampdicsitbaciones con el cometido de
ofrecer orientacion para la solucion de problemamatusive intervenir en casos
determinados (TUDURI 2012).

La implementacion de algunos proyectos no avanmaesibargo con la
velocidad esperada. Tras la reunion presidencla&3dee julio de 2012, el comunicado
conjunto de los presidentes de Uruguay y Brasl dpmo objetivo “la intensificacion
de los esfuerzos para la concretizacion, en ebptaas breve posible, de los proyectos
prioritarios en el area de transportes, como evaymiente sobre el Rio Yaguardn,
restauracion del Puente Internacional Baron de Maastablecimiento de la conexion

ferroviaria Rivera-Santana do Livramento e impletaeidn de la Hidrovia Uruguay-
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Brasil.”. Algunos factores que inciden en el défide ejecucion de proyectos se
originan en fallas de coordinacion entre entidatidshivel central, departamental, local
y de empresas publicas; también incide la careeciala capacitacion para la
cooperacion; por ultimo, también operan las tradies procedimentales heredadas del
centralismo.

La promocion de la cooperacion transfronterizaueatemente también implica
un nuevo impulso a instancia institucionales yastexites, pero que mantenian escasa
actividad. En ese sentido, se destaca la situab®fas Comisiones Mixtas del Rio
Cuareim y de la Laguna Merin, relanzadas en septeme 2011, principalmente a
partir del Acuerdo sobre Transporte Fluvial y Lamien la hidrovia Uruguay-Brasil
suscrito entre Lula y Mujica en 2010. El anterigarsce en tal sentido databa de 1991,
cuando se aprobo el Acuerdo para el Aprovechamidattos Recursos Naturales y
Desarrollo de la Cuenca del Rio Cuareim. A modejdmplo, la Comisidn Mixta para
el Desarrollo de la Cuenca de la Laguna Merin, pst&ista por el Tratado de la
Cuenca de la Laguna Merin, de 1977. Sin embardo, e&d los Ultimos afios ha
avanzado en la propuesta de la hidrovia UruguagiBde importancia para desarrollar
la capacidad exportadora de Uruguay en el sectéa denstruccion. Sin embargo, las
funciones de estas comisiones mixtas incluyen oteosas, como la preservacion
ambiental (particularmente valorada por los golmsran relacién a la proteccion del
Acuifero Guarani).

Articulaciones entre sociedad civil y politicas pulicas

La sociedad civil tradicionalmente ha cumplido el mas relevante en la
integracion fronteriza entre Uruguay y Brasil. Aatuente esto se hace evidente, por
ejemplo al identificar actores privados que indrren ambos lados de la frontera, asi
como organizaciones sociales que promueven ellestaliento de mecanismos de
cobertura social para las poblaciones de ambos ldelda linea divisoria. Entre algunos
ejemplos actuales de estas iniciativas de la sadieivil puede citarse el interés de
empresas uruguayas en desarrollar la navegacitnldegyuna Merin, tanto desde el Rio

Cebollati como desde el Tacuari. A su vez, el ms@miento de organizaciones
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sociales se hizo evidente cuando asociacionegsidié la zona impulsaron junto con
actores publicos (Instituto del Nifio y el Adoleseedel Uruguay e Infamilia. y el
Consejo Tutelar de Brasil) el analisis de la sitiacle la infancia en la frontera Rivera-
Santana do Livramento, en ocasion del encuentroMd@ca y Lula en dichas
localidades en julio de 2010.

También el papel de los sindicatos de la salud (RU%ederacion de
Funcionarios de Salud Publica) en conjunto con &imiento de Usuarios de la salud,
ha sido de gran importancia en la implementaciénladeeforma de la salud en
localidades de frontera y en la cooperacion trangériza tal como lo demuestra el
estudio de Pinto da Silva (2010).

Sin embargo, la cooperacion e integracion a nieeladsociedad civil en esta
zona es un fendmeno historico, si se considereejeonplo la fuga de esclavos hacia
Uruguay durante el Siglo XIX o el contrabando. Bk@ de la poblacion negra es
interesante, por ejemplo, contrastar la situaciéhsifjlo XIX, cuando los esclavos
negros escapados buscaban refugio en Uruguay (d@rdelavitud fue abolida mucho
antes que en Brasil), con la situacién del sigld,Xdando las politicas de identidad en
torno a la negritud estan mucho mas avanzadas asil,Bpero, al mismo tiempo,
ignoran la situacién de las poblaciones negrasadiohtera uruguaya (con quienes
mantienen un pasado comun, por ser éstas prodietos fugados provenientes desde
Brasil). Asi, por ejemplo, la ausencia de accicaf@sativas en Uruguay o la posible
existencia de quilombos en el departamento de tBrgifTres no han merecido mayor
preocupacion de parte de las organizaciones se@aketrabajan el tema en Brasil.

Tal vez uno de los mejores ejemplo de como la dresiel cosmopolitismo se
manifiesta en la integracion transfronteriza eBrasil y Uruguay es la expedicién de
documentos de identidad probatorios para los pobdad fronterizos, que prevé
derechos especificos en ambos lados. Esta pgitidsmblemente sea lo mas parecido a
la nocién de hospitalidad prevista en la propudstderecho cosmopolita formulada
por Immanuel Kant (1985), aunque, por supuestoresonger el planteo idealista de
“hospitalidad universal” previsto por el filésofo.
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La perspectiva aportada por Beck y otros autores lage teorias del
cosmopolitismo sociologico también permite consdealgunas dificultades que
enfrentan la integracion y la cooperacion en estatéra. A modo de ejemplo, en junio
de 2011 se propuso un proyecto binacional paraomatizar la disposicion final de
residuos y su eventual procesamiento en las cigdalde Rivera y Santana do
Livramento, trabajando junto con organizacionesiade€ locales. Sin embargo, el
proyecto encontrd dificultades para su concrec#hidb a que el Convenio de Basilea,
qgue inhibe el traslado internacional de determisadesiduos. Esta situacién es
ilustrativa sobre los costos y limitaciones queeage la persistencia de la perspectiva
tradicional del Estado nacional sobre el Estadomop®lita, impidiendo el
aprovechamiento de las oportunidades que emerdge@caenar transnacional.

Como sefala Vigevani, la integracion transfronterizntre unidades
subnacionales frecuentemente tiene que lucharacpetspectivas divergentes de parte

de las elites politicas:

Esses interesses e concepcdes estdo enraizadelersA preocupacao por
investimentos que viabilizem cadeias produtivaggupna, ainda que exista.
N&o é a isso que estdo dirigidas atengfes e recumpmrtantes. A estrutura
do Estado ndo considera a integracdo. Por exemplop discutimos na
pesquisa feita sobre a participacdo de estadosjingias, municipios,
intendéncias na integracdo, reformas administstivio tém em conta o
processo regional (CEDEC et al., 2007). [...]. Egdsrgpara adequar a
integracdo os sistemas educacional e sanitariégneas de fronteira, mesmo
importantes, sdo acfes isoladas. (RAMANZINI y VIGEW, 2010, p. 59-
60).

Avances recientes en la cooperacion fronteriza

A partir de la asuncion de José Mujica como pregalee Uruguay, el proceso
de integracion y cooperacion transfronteriza camsBha recibido un nuevo impulso de
parte del Estado uruguayo. Esta situacion es eskylien primer lugar, de la decision
politica de apostar por una insercion internaciana profundice la integraciéon con

Brasil, en el contexto del crecimiento aceleraddadeconomia de este pais y de las
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dificultades encontradas en el modelo de inserdgasado en el Mercosur. Esta decision
se resume en la expresion paradigmatica utilizamtaMwujica de “ir al estribo de
Brasil”.

Por otra parte, el gobierno de Mujica otorga umificado especial al interior, a
partir de la tradicion rural que el presidenteajafl Ademas, esa decision coincide con
la compra por inversores brasilefios de varias deplancipales empresas de los
complejos agroindustriales del pais en los sectivigarifico y arrocero. Por ultimo,
coincide también con la definicion estratégicagisdierno de apostar al desarrollo de la
infraestructura de transporte, incluyendo rutasiomades, ferrocarril, desarrollo
portuario y navegacion fluvial y maritima.

Es posible dar cuenta de este interés del gobieimoMujica en Brasil
considerando los cuatro encuentros con Lula errébgo de menos de un afio en el que
ambos coincidieron en sus cargos. En lo relaciomagkctamente con la frontera, se
destaca el cuarto encuentro, realizado en las dasdale Rivera y Santana do
Livramento en julio de 2010. En el Comunicado Catgual finalizar el evento se
detallan los avances logrados en diferentes temés abenda de frontera, incluyendo la
integracion ferroviaria y puerto seco de Riverasdpacitacion de médicos del Hospital
de Tacuarembo en el hospital Mae Deus de Portoré\ldg construccion de un nuevo
puente sobre el rio Yaguardn y la restauracidrpdehte Baron de Maua. A su vez, en
esa ocasion se firmo el Acuerdo sobre Transpoueidtly Lacustre en la hidrovia
Uruguay-Brasil.

Posteriormente, en noviembre de 2011, Mujica réaliza visita a Rio Grande
do Sul, invitado por el gobernador de este Estddmso Genro. Ademas de reunirse con
el ejecutivo y el legislativo estaduales, el prestd uruguayo también mantuvo un
encuentro con la Federacion de Industrias. La migigo como objetivo avanzar en la
complementacion productiva en los sectores aut@moiraval, de construccion,
forestal, maderero y de electrénica. Si bien puedeltar llamativo el desnivel entre las
contrapartes, por tratarse de una reunion de erdgEstado con un gobernador de una
unidad subnacional, también deben considerarseasasetrias entre el potencial

econdémico de ambas unidades: el PBI de UruguayOéd fue de 55.000 millones,

Geo UERJ - Ano 14, n°. 23, v. 2, 2° semestre d@ p0763-792
ISSN: 1415-7543 E-ISSN: 1981-9021
http://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/geouer;j




mientras el de Rio Grande do Sul alcanzo los 2B3r8iflones. El estado brasilefio
fronterizo con Uruguay ademas triplica al pais @flgcion y casi lo duplica en
territorio.

Mujica ya habia tenido oportunidad de intercamb@r camaras empresariales
de escala subnacional en marzo de 2011, cuandeedileido por la Federacion de
Industrias de San Pablo. La iniciativa fue retrdaucon la llegada a Montevideo a fines
de abril de una delegacion de inversores paulisgteasion en la que el presidente
uruguayo se refiri6 a la necesidad de una "gestifegrada del territorio para un
desarrollo sustentable de la region” (didrsoRepublicaMontevideo, 27/iv/2011).

A nivel de institucionalidad subnacional, estoshwscestuvieron acompafados
por periédicas reuniones binacionales de autorgldimterizas, de las que también
participaron autoridades nacionales. En particedadestaca la presencia de directores
de las carteras de transporte, desarrollo socsdlyd, ademas del subsecretario de
Relaciones Exteriores, Roberto Conde. En estaanasts se avanza en proyectos y
propuestas en relaciébn a temas urbanisticos, atatden culturales, educativos y de
salud.

Conclusiones

La integracion regional ha originado dinamicas qtergan a los territorios de
frontera una prioridad antes no conocida en landsfin de politicas y exigen
estrategias de cooperacion con intervencion desbgeactores. En ese marco, la region
fronteriza uruguayo-brasilefia constituye un espatgo interacciones entre actores
institucionales y organizaciones sociales que sadamenta en una extensa historia
compartida.

Los avances en la politica de integracion y la auenoridad otorgada a las
regiones de frontera, en particular con la adopaénla Nueva Agenda para la
Cooperacion y el Desarrollo Fronterizo UruguayodBedio han impulsado la
construccion de instituciones y el fortalecimiedt& poder local abriendo canales para
el futuro involucramiento e inclusive el protagemb de unidades subnacionales en el

disefio de politicas y de acuerdos transfronterigete proceso se complementa con el
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desarrollo de la politica de descentralizacion enguay, en especial a partir de la
puesta en practica de la creacion del tercer diegjobierno en 2010.

Sin embargo, la implementacién de politicas sealEsi ha experimentado
problemas de implementacion debidos a dificultaiearticulacion entre organismos o
de gestion de los proyctos. Es necesario profundizal analisis de las causas de estos
problemas. Enn este sentido, la investigacion podointribuir a identificar en qué
medida estas dificultades se deben a limitacioeels drquitectura institucional, de la
practica burocratica, de la vision de los gobemmntu otras variables
implicadas. Tampoco la sociedad civil parece hallquiaido la fortaleza necesaria para
acelerar los procesos o impulsar lineas de ac@Qtm. linea en la que la investigacion
social podria contribuir es en la evaluacién dedbtica de frontera de los estados y
unidades subnacionales como politicas publicas.

En general, se observa una tendencia a aplicarqeedo territoriales que
permiten comenzar a abordar desde logicas transfinais aspectos como la cobertura
social (en particular educaciéon y salud), la praitat del medio ambiente y sectores de
infraestructura (transporte y energia). Por otretepaaln resulta dificil avanzar en
articulaciones que apunten a procesos mas compigiestambién impliquen otras
unidades sociales lejanas al espacio fronterizo.eE® sentido, las tentativas de
concretar procesos de complementacion productidavia estan lejos de alcanzar
logros visibles.

Por ultimo, la formulacién de politicas para la pexacion y el desarrollo
fronterizo en cumplimiento de la agenda binaciossth concentrada en los niveles
ejecutivos del gobierno central pero la tendendemtaansferencia de capacidades a los
niveles departamentales y locales puede crear msy@spacios de intervencion para
definir prioridades en la agenda para respondas @émandas de la sociedad local. En
esa perspectiva el territorio fronterizo puede ganeuevos ambitos para la autonomia

y la participacion.

Notas
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' La constitucién brasilefia de 1988 otorgé carécter de “ente federativo” a los municipios, en
igualdad de condiciones con otras organizaciones politico-administrativas reconocidas,
garantizandoles autonomia y capacidad de emprender acciones internacionales. El articulo
287 de la constituciéon colombiana de 1991 consagra la autonomia de gobierno y gestiéon de
recursos de las entidades territoriales y establece que los departamentos y municipios ubicados
en regiones de frontera pueden llevar a cabo con entidades territoriales limitrofes del pais
vecino programas de cooperacion dirigidos a “fomentar el desarrollo comunitario, la prestacion
de servicios publicos y la preservacion del medio ambiente.”

" Esta medida tuvo como objetivo drenar hacia el Océano Atlantico el exceso de agua de los
bafiados situados al suroeste de la Laguna Merin y si bien favorecié la expansion del area de
cultivo de arroz, tuvo efectos negativos para el pequefio pueblo balneario de La Coronilla y sus
recursos pesqueros, como consecuencia del flujo de agua dulce en el ecosistema oceénico.
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