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Editorial

Este volume da revista Espago Aberto estd organizado em duas sessoes. A primeira delas traz
dois artigos em continuidade a tematica da edigao anterior de julho/dezembro de 2019,
dedicada a apresentar artigos que expressam a pratica atual da geografia latino-americana.
Pretendeu-se naquela edigao e com os dois artigos que iniciam esta, expor questdes e cami-
nhos tedricos e metodolégicos, que fundamentam a investigacao e o debate entre pesquisa-
dores sobre as dindmicas socioespaciais da regido. Uma geografia “latino-americana” que
compartilha interesses e questionamentos com problemas e fenémenos convergentes, em-
bora de ocorréncia em diferentes paises. Uma geografia contempordnea que mescla novos
temas caros a ciéncia em geral aqueles persistentes as particularidades sociais e espaciais
da América Latina e que, ao mesmo tempo, ora (re)desenha procedimentos e ora retoma e
rediscute fundamentos tedricos.

Nesse contexto do debate académico proposto, os dois artigos iniciais dessa edigdo
trazem contribui¢cdes bem diferenciadas entre si. Eduardo Tomazine Teixeira nos prima
com uma analise do tema da gentrificagao na literatura académica, destacando a singu-
laridade do debate e dos procedimentos teéricos-metodolégicos na pesquisa da/na Amé-
rica Latina sobre este fenbmeno em comparagdo com a investigacdo do mesmo tema em
paises de outras regides do mundo. O segundo artigo, de autoria de Lilia Susana Padilla
y Sotelo e Rosa Alejandrina De Sicilia Mufioz, tem o México como foco, analisando pro-
cessos de transformagdes espaciais da cidade e do porto de Lazaro Cardenas. O artigo
segue uma analise espaco-temporal das relagdes locacionais e da estratégica posicdo
geoeconomica da cidade-porto articulada a economia internacional com transagoes tan-
to licitas quanto ilicitas de um mundo globalizado. Os dois artigos expdem fendmenos
latino-americanos, mas que se conectam a processos e fendmenos semelhantes de outros
paises. Com eles completa-se o dossié tematico “Novas e Persistentes Questdes na Geo-
grafia Latino-americana” e novo tema é desenvolvido.

Os artigos seguintes, em total de oito, compdem as contribui¢des do dossié “Fazer a
Fronteira — DinAmicas Socioespaciais em Areas de Fronteiras Internacionais”, cujo objetivo
também foi tratar a América Latina, mas, no caso, as dindmicas fronteiricas sul-americanas.
A proposta e a organizagao do dossié ficaram sob a responsabilidade de Licio Caetano do
Rego Monteiro e Rebeca Steiman, que introduzem a tematica e apresentam os artigos no
capitulo intitulado “Fazer a Fronteira: Olhares Sul-americanos”. A linha imaginaria de se-
paracgdo de nagdes e a vivéncia do cotidiano na fronteira que, ao contrdrio, unem os povos
e a dindmica espacial € a tonica da discussao que se pretendeu e que foi obtida, haja ver
o brilhante debate inicial do artigo de abertura do dossié e dos demais artigos articulados
a esse debate.

Os Editores
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Gentrificacao na América Latina: Rumos do Debate
e Tracos Distintivos do Fenomeno no Continente

Gentrification in Latin America: Debates and
Distinctive Traits of the Phenomenon on the Continent

Eduardo Tomazine Teixeira'
Universidade Federal Fluminense
Rio de Janeiro, Brasil

Resumo: A incorporagdo do conceito de gentrificagdo na América Latina mostrou-se
tardia, se comparada com o ambiente académico anglo-saxdo. Além disso, sua assimi-
lagdo suscitou questionamentos epistemolégicos e politicos quanto a pertinéncia de se
importar uma ferramenta analitica forjada no Norte global. Na dltima década, porém,
o interesse pelo assunto tem crescido consistentemente, multiplicando-se os estudos de
caso, analises comparadas, publicagoes de nimeros tematicos e livros dedicados a gen-
trificagdo nas cidades latino-americanas. O presente artigo procura rastrear a trajetéria
do debate sobre a gentrificagdo no continente, identificando na literatura os pontos de
convergéncia sobre as caracteristicas gerais e os aspectos particulares de uma gentrifica-
¢ao propriamente latino-americana. Por fim, serdo apontadas algumas lacunas e temas
emergentes que podem enriquecer a agenda de pesquisas sobre o assunto.

Palavras-chave: Gentrificagdo; América Latina; Cidades.

Abstract: The incorporation of the concept of gentrification in Latin America proved to
be late, when compared to the Anglo-Saxon academic environment. In addition, its as-
similation raises epistemological and political questions about the relevance of import-
ing an analytical tool forged in the global North. In the last decade, however, interest
in the subject has grown consistently, with a multiplication of case studies, comparative
analyses, publications of thematic issues and books dedicated to gentrification in Latin
American cities. This article seeks to trace the trajectory of the debate on gentrification
on the continent and to identify points of convergence on the general characteristics and
particular aspects of a gentrification which would be properly Latin American. Finally,
some gaps and emerging issues that may enrich the research agenda on the subject are
pointed out.

Keywords: Gentrification, Latin America; Cities.
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Introducao

O fendmeno da gentrificagdo figura como um dos problemas de pesquisa que tem
merecido mais aten¢do dos estudiosos do urbano nos dltimos trinta anos, em especial
na literatura anglo-saxa. Desde a cunhagem do conceito, nos anos 1960, até o presen-
te, as abordagens criticas se afirmaram, em detrimento das interpretagdes que procura-
ram saudar os processos de gentrificagdo como uma espécie de “renascimento urbano”,
ou uma derivacdo natural dos novos habitos de consumo na sociedade péds-industrial.
Avolumaram-se as evidéncias de que os processos de reinvestimento no espago urbano
construido sdo geralmente conduzidos por agentes poderosos, respondem as demandas
de acumulagdo de capital em busca de novas fronteiras de negécio e de rendimentos
mais elevados, trazendo como consequéncias negativas mais comuns a expulsdo dos
pobres de seus espagos tradicionais de residéncia e trabalho.

Na América Latina, entretanto, a adogdo do conceito se mostrou relativamente tardia,
tendo suscitado desconfiangas — sobretudo entre estudiosos criticos — quanto a importa-
¢do indevida de categorias forjadas no Norte global. O panorama se alterou consideravel-
mente na Gltima década, com a multiplicagdo de estudos de caso, andlises comparadas,
livros, nimeros tematicos em periddicos, semindrios e esforgos de sintese dedicados a
reflexdo sobre a gentrificagdo no continente. De tal maneira que, atualmente, os questio-
namentos académicos mais importantes ja ndo se referem mais a ocorréncia ou ndo do
fendbmeno nas cidades latino-americanas, mas a identificagdo das suas particularidades e
implicagbes para a reformulagao das teorias sobre a urbanizagao contemporanea.

No presente artigo, pretendo apresentar ao leitor a trajetoria dos debates sobre a
gentrificacdo na América Latina, procurando realgar alguns aspectos que me parecem
mais elucidativos desse percurso. Através desse exercicio, penso ser possivel identificar
os principais pontos de convergéncia dos estudos sobre o tema, bem como facetas do
fendbmeno mais estudadas e outras negligenciadas. O itinerdrio escolhido inicia-se com
as explicacoes para o atraso relativo da incorporagdo do conceito no ambiente acadé-
mico latino-americano, bem como a tensdo que existe entre duas posturas criticas: uma
de recusa e outra de assimilacdo conceitual. Em seguida, tento sintetizar os aspectos que
se destacam na literatura como sendo aqueles mais caracteristicos da gentrificagdo na
regido, aproveitando para reiterar algumas de suas particularidades frente a outros con-
textos. Por fim, trato de apontar alguns temas que deveriam receber maior atengao, de
modo a enriquecer a agenda de pesquisas sobre um problema cuja reflexdo ultrapassou
os limites académicos e se apresenta, hoje, como arma discursiva de moradores e ativis-
tas ameacgados de expulsdo dos seus bairros tradicionais.

A Gentrificacao para Além do Norte Global e o Ceticismo Latino-americano

Hackworth e Smith (2001) identificaram, ha quase duas décadas, a existéncia de
trés “ondas”, ou fases de disseminagao e transformacdo do fenémeno da gentrificacao.
Pouco depois, Smith (2002) sustentou que o fendmeno havia se tornado uma estratégia
urbana global nos marcos do neoliberalismo, caracterizada por investimentos de capital
em grande escala e sob a lideranca do Estado (state-led gentrification [gentrificagdo con-
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duzida pelo Estadol). Lees (2003), por seu turno, indica uma “quarta onda” de gentrifica-
¢do (super-gentrification), em que, ao papel do Estado, se somaria a financeirizagdo do
setor imobilidrio, fomentada, em grande medida, pela atragdo de capitais apds o estouro
da bolha da informdtica'. Nota-se, portanto, que ha muito a literatura anglo-saxa ja con-
siderava a gentrificagdo um fendmeno maduro e global.

Em contraste, os primeiros estudos sobre gentrificagdo em cidades latino-americanas
surgem apenas no final dos anos 1990, com o trabalho pioneiro de Jones e Varley (1999)
sobre o processo de conservagao do centro histérico de Puebla, no México. Mais de uma
década apds essa publicagdo inicial, a bibliografia dedicada ao assunto na América Latina
mostrava-se ainda escassa, conforme constatado por Janoschka et al. (2014) em sua revisao
sistemdtica. Apenas na ultima década pode-se verificar um aumento significativo do interesse
académico sobre o tema, com a proliferacdo de trabalhos, nlimeros especiais em periédico,
redes de pesquisa e semindrios dedicados a gentrificacdo na América Latina (PARRA, 2015).

A que se deve a incorporagao tardia — e, durante um bom tempo, escassa — do tema
da gentrificagdo na pesquisa urbana latino-americana? Janoschka e Sequera (2014: 5) su-
gerem, como primeiro fator, as “diferentes temporalidades” da gentrificacdo; isto €, uma
penetracdo tempora, no continente, de um fenémeno urbano oriundo do Norte global.
Em clave analitica semelhante, Betancur (2014: 5) associa a emergéncia do regime de
acumulacdo flexivel ao aparecimento das condigdes necessdrias para a generalizagdo
do fenémeno da gentrificagao, propondo que “O atraso latino-americano na pesquisa
sobre gentrificacdo reflete um correspondente atraso na trajetéria da mudancga de regi-
me e da propria gentrificagdo” (tradugdo livre).? Em reforgo a esse tipo de explicagdo,
Inzulza-Contardo (2012) sustenta que as principais transformag¢des no contexto urbano
latino-americano das décadas de 1970 e 1980, decorrentes da hiperurbanizagdo, dife-
riram sensivelmente das transformagdes em curso nas cidades da Europa ocidental e da
América do Norte no mesmo periodo. Enquanto nos paises do Norte global a amplia-
¢do do ndmero de jovens profissionais whitecollars gerava uma demanda potencial para
imoveis renovados nas dreas urbanas centrais, nos paises do Sul a polarizacao social e a
informalidade engendravam padroes de segregacao distintos, com o reforco do papel dos
centros histéricos como zonas de reproducdo social de citadinos pobres, residindo em
habitagoes coletivas e trabalhando como vendedores nas ruas. Nesse sentido:

O retorno da classe média para as areas centrais das cidades latino-americanas
e o subsequente afastamento da classe trabalhadora foi menos comum quando
se compara com 0s movimentos observados na Europa e nos EUA nos anos
1960 e 1970. Consequentemente, a primeira e a segunda onda de gentrificagdo
parecem estar limitadas a configuragdes urbanas de paises desenvolvidos com
efeitos particulares sobre os contextos europeu, dos Estados Unidos, canadense
e australiano (INZULZA-CONTARDO, 2012: 2087, traducdo livre).?

Em face das diferentes temporalidades e padrées do desenvolvimento urbano entre
paises ricos e pobres, parece coerente que os pesquisadores criticos latino-americanos
tenham dedicado os seus estudos, dos anos 1960 até o fim do século, aos problemas
da segregacdo, fragmentagdo, informalidade e violéncia urbanas, em um esforco de
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superagdo das teorias dualistas e da marginalidade, deixando de lado o problema da
gentrificacdo, que na América do Norte e Europa Ocidental ganhava cada vez mais rele-
vo. Ressalve-se, porém, que ja nos anos 1980 os centros histéricos de algumas cidades
latino-americanas tornaram-se alvo de projetos de requalificacdo, com claros impactos
sobre a populagdo pobre. No fim dos anos 1990 e inicio da década seguinte, vém a luz
os primeiros trabalhos académicos dedicados ao tema, como os de Herzer et al. (1999),
a respeito de Buenos Aires, e Nobre (2002), relativo a Salvador — este Gltimo, inclusive,
apontando para os efeitos gentrificadores da politica de requalificacao.

Segundo apontam Janoschka e Sequera (2014), bem como Parra (2015) e Lépez-Mo-
rales et al. (2016), a resisténcia de alguns pesquisadores em importar um conceito anglo-
-saxdo seria outro fator determinante para o intervalo entre as primeiras evidéncias do
fendbmeno da gentrificagdo nas cidades latino-americanas e a consolida¢do do termo no
meio académico. Ora, se até mesmo no Norte global o alargamento conceitual nos deba-
tes sobre a evolucdo da gentrificagdo suscitou ceticismo (ver, a esse respeito, HAMNETT,
2009 e MALOUTAS, 2011), era bastante plausivel que o seu emprego em contextos tao
distintos quanto o latino-americano gerasse ainda maior suspeicdo. Tal resisténcia se tradu-
ziu, em parte, na proposta de expressdes alternativas, como “elitizacién” (GARCIA-HER-
RERA, 2001), “noblecimiento” (CARMAN, 2011) ou a manutencdo do termo em inglés
“gentrification” (GASPAR, 2010), fundamentadas por apelos a um rigor terminoldgico um
tanto o quanto arbitrario e mesmo equivocado, como no caso da expressao “elitizagao”*.

Note-se que as discussdes em torno da pertinéncia do conceito de gentrificagdo na
América Latina revelam uma tensao entre duas posturas criticas. Se, de um lado, a recusa
em se importar modelos analiticos forjados no Norte global se apoia numa cautela me-
todolégica e critica ao colonialismo epistemolégico, por outro lado se levantam vozes
reivindicando que as teorias sobre gentrificacdo devem se deixar enriquecer e reformular
mediante a sua adaptacio a outros contextos (LOPEZ-MORALES, 2015), de modo que
o eurocentrismo residiria, antes, no confinamento do conceito aos paises ricos. Nessa
balancga entre medidas criticas, a qual aspecto deveriamos atribuir maior peso?

Refletir sobre essa questdo nos remete, forcosamente, as discussoes relativas ao nu-
cleo semantico do conceito e os seus limites de aplicacdo. Nesse sentido, importa iden-
tificar os aspectos fundamentais revestidos pela ideia de gentrificagdo. Para aplainar o
terreno conceitual, tomamos de empréstimo a definicdo formulada por Clark (2005) - ci-
tada por Lépez-Morales et al. (2016) —, que nos parece suficientemente abrangente para
incorporar diferencas derivadas dos contextos espago-temporais, sem, contudo, fazer
com que o conceito perca em rigor e eficacia analitica:

um processo que envolve uma mudanga da populacao e dos usuarios do solo, de
tal maneira que os novos usuarios sejam de um status socioecondémico mais ele-
vado que os anteriores, junto a uma mudanca associada ao ambiente construido
em decorréncia de reinvestimentos em capital fixo. Quanto maior a diferenca
do status socioeconémico, mais perceptivel serd o processo, sobretudo porque
quanto mais poderosos os novos usuarios, maiores serdo as transformacoes ve-
rificadas no ambiente construido. Nao importa onde isso ocorra, ndo importa
quando. Qualquer processo de mudanga que se encaixe nessa descrigao repre-
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senta, no meu entendimento, um processo de gentrificacdo (CLARK, 2005: 263,
apud LOPEZ-MORALES et al. 2016, traducio livre)®.

Com base nessa definigdo, cabe questionar se esse tipo de processo tem sido verificado
na América Latina. Segundo Teixeira (2018), o fendmeno da gentrificagdo em uma cidade
como o Rio de Janeiro emerge muito antes da formulagdo do préprio conceito por Ruth
Glass, na década de 1960. Teixeira sustenta sua afirmacao recorrendo ao exemplo histérico
da Reforma Passos (1902-1906), inspirada nos Grands Travaux (Grandes Obras) da Paris de
Haussmann (1853-1870), que, segundo o mesmo autor, também pode ser identificado como
um caso de gentrificagdo avant la lettre. Nesse sentido, admitir a ocorréncia da gentrificagdo
para além da Europa e América do Norte ndo configura uma importacdo conceitual indevi-
da, descontextualizada e eurocéntrica. Representa, antes, a admissao de que a colonialidade
do saber (e do poder) tem influenciado decididamente a difusdo do projeto da modernidade,
inclusive — e como ndo poderia deixar de ser — na produgdo do espago urbano.

Retomando o problema conceitual, ao se identificar como caracteristica principal
a mudanga do perfil socioeconémico dos residentes e usuarios em decorréncia de rein-
vestimentos numa dada parcela do tecido urbano, o conceito de gentrificagdo possui
o mérito de iluminar as relagdes sociais subjacentes aos processos de reestruturagao.
Dessa maneira, a gentrificacao difere substancialmente de nogdes como revitalizagdo,
regeneracdo ou requalificacdo, que, segundo Teixeira (2018: 168-9), tendem a reificar o
urbano, deixando para segundo plano (ou mesmo ignorando) as dinamicas conflituosas
decorrentes da reapropriagao (material e simbélica) do espaco — nogdes ademais pouco
rigorosas, conforme criticado por Vasconcellos e Mello (2003) e Lima (2010)°. Por essa
razao, a incorporagdo do tema da gentrificagdo na agenda da pesquisa urbana latino-
-americana, para além de ter sua pertinéncia caucionada por evidéncias histéricas e con-
temporaneas, reforca ainda o alcance critico desses estudos. Ndo por acaso, a critica a
gentrificacdo tem transbordado os debates académicos, figurando no cabedal discursivo
dos ativismos sociais na América Latina para denunciar as ameacas trazidas pelas politi-
cas de conservagao e revitalizagdo dos centros urbanos, conforme apontam Janoschka et
al. (2014) — constatagao corroborada pela minha prépria experiéncia em pesquisas sobre
0s movimentos sociais urbanos e em parceria com esses.

As Particularidades da Gentrificacao Latino-americana

A consolidagdo dos estudos de caso sobre gentrificacio em cidades latino-ameri-
canas seguiram-se estudos comparados, bem como esforgos de sintese para estabele-
cer as caracteristicas gerais do fendbmeno. A andlise desse campo de pesquisa permite
identificar alguns pontos de convergéncia, que indicam a maior atencdo dedicada pelos
pesquisadores a uma ou outra tendéncia e/ou sua maior recorréncia na realidade empi-
rica. De igual maneira, podemos apontar para algumas lacunas e aspectos ainda pouco
explorados e que tém o potencial de enriquecer a agenda de pesquisa sobre o assunto.

Trés aspectos particulares mereceram maior destaque: 1) a relevancia dos enclaves
historicos e a “gentrificagdo simbdlica”; 2) o protagonismo do Estado; 3) o poder das
classes populares para resistir a gentrificacdo.
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A Relevancia dos Enclaves Historicos e a “Gentrificacao Simbélica”

O passado colonial compartilhado pelas cidades latino-americanas e sua inser¢do
(semi)periférica na modernidade legaram enclaves histéricos a sua paisagem urbana
contemporanea. Tais enclaves encontram-se, em geral, nas dreas centrais, préximos ou
mesmo incrustados no Distrito Central de Negdcios, alguns mais ou menos preserva-
dos. Com o progressivo questionamento do urbanismo funcionalista e a emergéncia das
ideias conservacionistas de valorizagdo do patrimonio — junto ao afluxo crescente de
capitais para o circuito secundario da economia —, tais enclaves cacifaram-se simboli-
camente e viram aumentar seu potencial de valorizagdo econdmica. Por essas razoes,
os centros histéricos de mais de uma dezena de cidades tornaram-se objeto, a partir dos
anos 1980, dos primeiros experimentos concertados de reinvestimento no espago urba-
no construido na América Latina (BETANCUR, 2014).

O acompanhamento dos impactos socioespaciais dos projetos de recuperagao des-
ses enclaves enfeixou a maior parte dos estudos iniciais sobre a gentrificagdo no conti-
nente. Apés o ja mencionado trabalho pioneiro de Jones e Varley (1999) sobre Puebla,
seguiram-se outros sobre a Cidade do México (HIERNEUX, 2006; MONTERRUBIO,
2009; DELGADILLO, 2015), Cartagena de las indias (POSSO, 2015), Lima (GOMEZ,
2015), Salvador (NOBRE, 2002; PORTELA, 2009), Recife (LEITE, 2010) Buenos Aires
(HERTZER et al., 1999), Bogota (DE URBINA e LULLE, 2015), entre outros. O trago co-
mum dessas experiéncias € a mobilizagao de recursos simbdlicos para a legitimacdo de
investimentos, valorizacdo econémica do patrimonio imobilidrio, bem como a adogao
de politicas de normalizagdo do espago, que implicam frequentemente a contengao/
expulsdo dos pobres, ao mesmo tempo em que se procuram atrair visitantes ou novos
residentes abastados. E nesse sentido que Janoschka e Sequera (2014) definiram esse tipo
de fendbmeno como “gentrificacdo simbdlica”.

Os centros histéricos das cidades latino-americanas soem acumular, na sua paisa-
gem, a memodria de tempos, personagens e acontecimentos estreitamente ligados aos
mitos de origem nacional e de formagdo de seus povos. Entretanto, fatores estruturais
competiram para um longo processo de desinvestimento nessas areas, bem como pela
sua apropriacdo — formal ou informal — pelas classes populares. Por essa razdo, os pro-
jetos de renovacdo tendem a assumir caracteristicas de revanchismo (SMITH, 1996), isto
é, de um sentimento relativo a necessidade de se retomar o controle espacial e a ordem
moral, pelas elites e classes médias, através da imposicao de dispositivos de controle do
espago de cariz inequivocamente higienista. Com efeito, diversos analistas constataram
que a expulsdo de vendedores ambulantes, moradores de rua e usudrios de drogas cos-
tuma vir acompanhada dos programas de renovagao, pavimentando o caminho para a
gentrificacdo. Os casos de Puebla e Cidade do México, com seus plan de rescate (plano
de resgate) — evocando politicas de seguranca ao estilo zero tolerance (tolerancia zero)
sdo exemplos paradigmaticos (JONES e VARLEY, 1999; HIERNEUX, 2006), mas que en-
contram paralelos em muitas outras cidades da regido.

Alguns autores tém chamado atengdo para o papel exercido pelo escritério da World
Heritage, vinculado a Organizacdo das Nagdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco), bem como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o
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Banco Mundial como pontas-de-langa da gentrificagao simbdlica na América Latina.
Segundo Nelle (2009) e Delgadillo (2015), a declaragdo de paisagens ou cidades como
patrimonio histérico tende a visibilizar lugares, atraindo turistas e estabelecendo formas
de controle sobre o uso do espaco que impulsionam tanto a valorizacdo econémica
quanto a restricdo de usos informais.

A esse respeito, Teixeira (2018) apontou para os efeitos de fetichizacdo dos lugares
que se pode produzir, mediante a apropriagao seletiva de alguns aspectos do passado
e sua utilizacao estratégica na qualidade de patriménio histérico e cultural. Adotando
como “laboratério” a operagao Porto Maravilha, no Rio de Janeiro, o autor concluiu
que a valorizagao da histérica presenga negra na zona portudria representa mais uma
peca retérica que uma prioridade. Ele chega a essa conclusao tomando como critério de
comparagao os investimentos multimiliondrios em equipamentos culturais sem qualquer
vinculagdo com esse passado que se diz valorizar, em contraste com a pentria relegada
as instituicdes de memoria e cultura autdctones. Para além de superestimada, a narrativa
de valorizagao do passado é utilizada para cooptar resisténcias, bem como legitimar o
projeto “revitalizador”. A fetichizagdo se completa ao desvincular os lugares de memdria
dos sujeitos que, na atualidade, estabelecem com esses lugares importantes vinculos de
reproducdo identitdria e material. Ao fim e ao cabo, a “musealizacao” desses enclaves
histéricos tende a remover justamente aqueles elementos que o tornaram tradicionais,
bem como social e culturalmente vigorosos (MONTERRUBIO, 2009).

O Protagonismo do Estado como Agente Promotor da Gentrificacao

A literatura tem reconhecido no papel preponderante do Estado um dos aspectos
mais importantes da gentrificacdo latino-americana. Entretanto, tal preponderancia tem
representado um trago tipico do avanco da gentrificacdo como “estratégia global do
capitalismo” (SMITH, 2002). Ainda assim, o contexto econémico e socioespacial de me-
trépoles como Rio de Janeiro, Medelim ou Cidade do México € tao discrepante daquele
das grandes cidades do Norte global, que € plausivel supor niveis e estilos de atuagdo
estatal qualitativamente distintos em uma e outra realidade.

Procurando estabelecer os tracos particulares da “state-led gentrification” no Sul glo-
bal, Teixeira (2018: 249) aventou a hipétese de que a atuagao estatal implica — para além
do papel institucional devotado a viabilizagao de politicas urbanas neoliberais — investi-
mentos publicos relativamente maiores, bem como dispositivos de controle social conside-
ravelmente mais coercitivos e violentos. Penso que essa hipétese é ainda mais verdadeira
para a América Latina, compreendida como recorte particular da (semi)periferia capitalista.

Os niveis de atuacdo do Estado como garantidor econdmico dos processos de gen-
trificagdo variam desde o papel de lideranca (tipico da “terceira onda” de gentrificacdo),
até a fungao sui generis de Estado empresario, financista e tomador majoritario de riscos.
Encontram-se referéncias diretas a isso em estudos de caso sobre Santiago do Chile (LO-
PEZ-MORALES et al. 2012; LOPEZ-MORALES, 2016; INZULZA-CONTARDO, 2016),
Cidade do México (DELGADILLO, 2014; OLIVEIRA, 2014), Buenos Aires (DI VIRGILIO
e GUEVARA, 2015), Rio de Janeiro (GAFFNEY, 2010; DE LA GARZA, 2015; TEIXEIRA,
2015 e 2018) e Medelim (ZAPATA, 2015), para mencionar exemplos bastante variados.
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O papel do Estado como garantidor econdmico dos projetos de gentrificacdo che-
ga a paroxismos numa cidade como o Rio de Janeiro, cuja realizagdo de megaem-
preendimentos na Gltima década exigiu a atuagao de um Estado empresario. Em diver-
sas ocasi0es, agéncias estatais assumiram o papel que se espera da iniciativa privada
nas Parcerias Pablico-Privadas (PPP), sendo mais apropriado defini-las como “Parcerias
Pablico-Publicas”. Em geral, esses arranjos se destinaram a privatizacao de espacos
publicos e transferéncia de rendas oriundas de servicos publicos para o setor privado
(TEIXEIRA, 2018).

A “revitalizagdo” da zona portudria, com a Operagao Consorciada Porto Maravi-
Iha, é emblematica desse tipo de atuagao estatal. A principio a maior PPP em vigor no
Brasil, o projeto financiou-se integralmente pela venda de titulos para um fundo imo-
biliario, gerido por um banco publico, a Caixa Econdmica Federal”. A operagao previa
que o fundo fosse remunerado com a venda dos titulos mobilidrios adquiridos mono-
polisticamente, necessarios para o desenvolvimento de novos projetos imobilidrios na
area “revitalizada”. Isso significa que toda a alavancagem financeira da operacao foi
realizada com recursos publicos. Até margo de 2019, apenas 8,93% dos titulos haviam
sido negociados, o que levou o fundo imobilidrio a declarar insolvéncia, fazendo com
que os custos para a continuidade da operagdo recaissem sobre a Prefeitura (TEIXEIRA,
no prelo).

Com relagdo ao uso da coer¢do como forma de assegurar o avango territorial da gen-
trificacdo, o que se verifica € que os niveis de violéncia (fisica, simbdlica e psicologica)
empregados por agentes estatais (ou agentes autorizados pelo Estado, legal ou ilegal-
mente) sdo qualitativamente maiores que aqueles observados nas politicas revanchistas
denunciadas por Neil Smith (1996) em cidades do Norte global. Ademais, o ndimero
de pessoas vitimadas por esse tipo de violéncia é substancialmente maior na América
Latina, resultando quase sempre processos de despossessao via expulsao (em espanhol,
desplazamiento) dos pobres JANOSCHKA e SEQUERA, 2014).

Encontra-se na literatura a andlise de diversos expedientes de coercao estatal, alguns
reivindicando modelos de politicas pablicas adaptadas do Norte global, como a doutrina
nova-iorquina de zero tolerance (embora recorrendo a violagdo de direitos que dificil-
mente seriam tolerados em seus locais de origem). O plan de rescate do centro histérico
da Cidade do México é representativo das mudancas qualitativas quando da aterrissagem
desses dispositivos de coercdo em solo latino-americano, com a tentativa de expulsdo
forcada de mais de 25 mil vendedores ambulantes (DELGADILLO, 2015). Os esforcos
de gentrificagdo do centro antigo de Sdo Paulo motivaram, por sua vez, a internagdo
compulsoria de usudrios de drogas e a agdo claramente desproporcional da Policia de
Choque. Incéndios de barracos e habitagdes coletivas e a atuagdo de esquadroes da
morte contra moradores de rua em areas com potencial de valorizagdo econémica sao
préticas presentes em quase todas as cidades da América Latina.

Uma modalidade bastante particular do emprego da forca para a adequagdo do mo-
delo neoliberal (e, consequentemente, da gentrificagdo) nas cidades da regido sao os dis-
positivos de ocupagdo militarizada dos espacos segregados. Nessa modalidade, cidades
como Medelim e Rio de Janeiro tém ganhado um papel de destaque, transformando-se
em modelos difundidos para outras metrépoles latinas.
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Segundo o estudo de Zapata (2015), que investigou a relagdo entre dispositivos bio-
politicos e o avango da gentrificagdo em Medelim, “la pacificacion” necessdria ao de-
senvolvimento do modelo urbano neoliberal foi imposta mediante o efeito combinado
da militarizagdo de bairros pobres, atuagdo de esquadrées da morte para a “limpesa
social” e, sobretudo, pela hegemonia de um grupo paramilitar no controle das atividades
criminais, o Bloque Cacique Nutibara, cuja vitéria inaugurou um ciclo de relativa tran-
quilidade (ZAPATA, 2015: 95).

Ao lado de Medelim, o Rio de Janeiro representa outro caso paradigmatico de mi-
litarizagdo dos espacos segregados, com efeitos diretos e indiretos para o avango da
gentrificacdo. A politica de “pacificagdo”, com a ocupagdo permanente de dezenas de
favelas por forcas policiais valendo-se de taticas de contra-insurgéncia (TEIXEIRA, 2012),
procurou estabelecer um cordao de seguranca em torno dos bairros mais abastados da
cidade e nas proximidades dos futuros equipamentos esportivos dos megaeventos rea-
lizados entre 2014 e 2016. Com esse dispositivo de seguranga espacialmente seletivo,
os bairros vizinhos as favelas “pacificadas” observaram rapida valorizacdo imobiliaria;
valorizagdo verificada, inclusive, nas préprias favelas, ainda que se tratando de um mer-
cado grandemente informal. A ocupacgdo das favelas localizadas na zona portudria por
meio de expedientes militares foi considerada estratégica para viabilizar a operagdo Por-
to Maravilha (TEIXEIRA, 2018).

O Poder das Classes Populares para Resistir a Gentrificacao

A resisténcia aos processos de gentrificacao tem sido um tema mais recorrente na
literatura latino-americana que naquela devotada as cidades do Norte global. Constatan-
do essa discrepancia, Souza (2016) chamou atencdo para o fato de que o Gentrification
Reader, editado por Lees et al. (2010), tenha dedicado apenas dois dos seus quarenta
capitulos a tematica da resisténcia. Isso contrasta significativamente com a incidéncia
do assunto em nidmeros tematicos de revistas, livros e estudos de sintese sobre gentri-
ficagdo na América Latina, a exemplo de Delgadillo et al. (2015), Lépez-Morales et al.
(2016) e Janoshka e Sequera (2014 e 2016). O destaque atribuido a resisténcia pode
ser tanto considerado fruto do relevo inobliterdvel que assumem as formas (mais ou
menos organizadas) de luta dos setores populares para permanecerem nos seus locais
de moradia e trabalho, quanto pela sensibilidade relativamente maior dos pesquisadores
latino-americanos em investiga-las, e mesmo solidarizarem-se com elas JANOSCHKA e
SEQUERA, 2014).

Um primeiro fator de resisténcia reside no préprio peso demografico das classes
populares nas cidades latino-americanas, aspecto destacado por Betancur (2014) e Parra
(2015). Além disso, os citadinos pobres da regido desenvolveram uma longa tradicao de
resisténcia e auto-organizagdo, conforme estudado por Zibechi (2015 e 2017, entre ou-
tros). Por todo o continente, as lutas urbanas protagonizadas pelos de baixo tém desem-
penhado um papel decisivo para frear, ainda que momentaneamente, o avango de po-
liticas neoliberais, contribuindo também para a formulacdo de agendas alternativas. As
aliangas que os ativismos estabelecem com setores profissionais e intelectuais progres-
sistas resultam, em ndo raras ocasides, na elaboracao de discursos contra-hegemoénicos
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e contraprojetos (DELGADILLO, 2012; JANOSCHKA e SEQUERA, 2014), notadamente
para resistir as tentativas de remogdes forcadas. Tal capacidade de resisténcia nem sem-
pre se mostra suficiente para barrar a violagdo de direitos e a expulsdo dos pobres em
processos de avango da gentrificagdo, mas torna ainda mais indispensavel a intervengio
estatal como agente disciplinador do espago®.

Sado muitos os casos estudados que atestam a grande capacidade de resisténcia dos se-
tores populares latino-americanos, os quais, se ndo chegam a evitar os processos de gentri-
ficagdo, no mais das vezes impdem certos limites, abrem canais de negociagdo ou mesmo
atrasam as perspectivas de capitalizagdo das rendas potenciais com os espagos renovados.

Em Buenos Aires, Rodriguez (2015) e Rodriguez e Di Virgilio (2016) demonstram
como a organizagao de associagdes de inquilinos e a mobilizacao de ocupantes de
moradias ociosas em torno do Movimiento de Ocupantes e Inquilinos em La Boca
forgou o Estado a adotar politicas que mitigassem os efeitos da forte valorizacgdo
turistica e imobilidria verificada nessa parte da cidade. Superando o carater reivindi-
cativo, os vizinhos se organizaram em cooperativas de producao habitacional, que
se beneficiaram das linhas de financiamento publico conquistadas pela mobilizagao.
Os moradores da drea central de Montevidéu adotaram estratégia semelhante para
promover uma espécie de “revitalizacdo de baixo para cima”, mediante a constru¢do
de moradias populares com base no apoio mituo (PARRA e RABASCO, 2013). No
Chile, o Movimiento de Pobladores en Lucha (Movimento de Moradores em Luta) tem
procurado tirar proveito das brechas deixadas pela regulacido profundamente neoli-
beral das politicas publicas vigente no pais, recorrendo aos fomentos oferecidos ao
mercado para a construcao de um complexo de habita¢des sociais em pleno centro
de Santiago (PEREZ, 2017).

Na Cidade do México, a resisténcia dos vendedores ambulantes do centro histérico
freou consideravelmente as expulsdes impulsionadas com o plan de rescate, impon-
do canais de interlocucdo com o poder publico, através dos quais conseguiram a sua
realocagdo nas proximidades (DELGADILLO, 2015). Refletindo sobre essa experiéncia,
Betancur indica a multiplicidade de téticas utilizadas para resistir:

O apoio de partidos politicos, sindicatos e ONGs, protestos, ocupagdes, confe-
réncias de imprensa, novas estratégias para seguir vendendo nas ruas e até mes-
mo batalhas abertas contra a policia fizeram com que os despejos se tornassem
bastante complexos e conflituosos, impactando negativamente a participagao
do setor privado (BETANCUR, 2014: 7, traducao livre).’

Conforme analisado na se¢do anterior, os dispositivos de coer¢do e controle social
utilizados para assegurar o avanco das politicas neoliberais na América Latina se distin-
guem por seus niveis de violéncia consideravelmente maiores que no Norte global, e
por isso a resisténcia dos pobres nem sempre se mostra suficiente para barrar expulsdes
e desrespeito a direitos fundamentais. O Rio de Janeiro, nesse aspecto, tem sido, infe-
lizmente, um laboratério privilegiado. A pesquisa de Azevedo e Faulhaber (2015), com
base em dados oficiais, registrou mais de 67 mil pessoas atingidas por remog¢oes forcadas
na preparacao da cidade para os megaeventos esportivos.
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Consideracoes Finais

Apesar de recentemente “colonizado”, o campo de estudos sobre gentrificagdo na
América Latina consolida-se atualmente como um dos que tém atraido mais interesse
dos pesquisadores do urbano no continente. Tal interesse decorre, evidentemente, da
forca e amplitude com que o fendmeno se manifesta na regido. Mas acredito que a
sua transversalidade também explique a acorrida de tantos estudiosos e grupos de
pesquisa, uma vez que a gentrificacdo adiciona uma camada a mais de complexidade
a problematicas como a segregacdo socioespacial e a habitacdo, o espago publico, o
patrimonio e o direito a cidade, que hd muito sdo objeto de estudo dos pesquisadores
latino-americanos.

O desenvolvimento das pesquisas tem conseguido demonstrar a pluralidade das
geografias da gentrificagdo no continente, gracas a multiplicacdo de estudos de caso e a
diversidade das cidades e aspectos abordados. Os estudos abarcam um espectro socioes-
pacial extremamente diversificado, que varia desde a capital de um pais de capitalismo
de Estado, como Havana, até a “Meca” do neoliberalismo no continente, Santiago do
Chile. Cidades pequenas e de funcdo principal turistica, como Cartagena, até cidades
globais como Sdo Paulo e Cidade do México, ou grandes metropoles fragmentadas por
disputas entre grupos armados, como Rio de Janeiro e Medelim foram analisadas.

Relativamente as facetas da gentrificacdo, apresentei aqui trés aspectos que merece-
ram maior destaque na literatura e que me parecem tragos distintivos de uma gentrifica-
¢do propriamente latino-americana. Embora ndo comentadas no presente artigo, outras
caracteristicas também tém sido consistentemente abordadas, embora ndo representem
pontos de convergéncia. Sdo exemplos desses aspectos o papel dos novos mercados
imobilidrios (SANFELICI, 2010; LOPEZ-MORALES, 2010 e 2011; JANOSCHKA e SE-
QUERA, 2014) e a pressao exercida pelo turismo sobre centros histéricos, ou mesmo
sobre cidades inteiras (SCARPACI, 2000; BAILEY, 2008; STEEL e KLAUFUS, 2010).

Naturalmente, um fenébmeno tdo amplo e multifacetado dificilmente sera plenamen-
te recoberto pela investigagdo académica, embora seja pertinente apontar algumas la-
cunas que ndo deveriam deixar de ser preenchidas. Souza (2016) identifica duas delas:
a primeira seria a reagdo do main stream as resisténcias contra a gentrificagdo, ou seja,
“O apoio politico oferecido por grande parte das classes médias para aquilo que eles
entendem como processos que ‘modernizam’ a cidade e a tornam mais ‘competitiva’,
mais atrativas para os turistas e investidores (bem como mais ‘limpas’ e ‘seguras’” (SOU-
ZA, 2016: 1240, tradugdo livre).". A segunda lacuna o autor define como “conserva-
cionismo gentrificador”, que se manifesta quando o discurso da protegdo ambiental é
instrumentalizado para afastar moradores pobres, ou impedir novos assentamentos em
locais geralmente proximos a amenidades naturais, cuja estima tende a ser capitalizada
em valorizacdo imobilidria.

Outro aspecto que enriqueceria a agenda de pesquisas nesse campo diz respeito a
gentrificacdo de espagos tradicionalmente associados a cultura e lazer das classes popu-
lares, e que cumprem um papel de relevo na forma como as pessoas vivenciam a cidade
na América Latina. O avango das relagdes capitalistas no futebol — esporte que mobiliza
multiddes no continente — tem implicado profundas transformacdes nos equipamentos
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relacionados ao jogo. Mascarenhas (2014) analisou as reformas (ou deformacgées...) dos
estadios de futebol no Brasil na sua adaptagao para os megaeventos esportivos, denun-
ciando um intenso processo de gentrificacdo. Além do futebol, a América Latina € rica
em festas e tradi¢Oes populares que se realizam no espaco publico, a exemplo do Carna-
val, que representam, ha tempos, fildes para o desenvolvimento de negécios, implicando
apropriacoes e afastamento dos participantes pobres. Penso que muitos desses proces-
sos se conformam a “gentrificagdo simbdlica”, incluindo estratégias de agenciamento
institucional, como a declaragdo de patriménio imaterial pela Unesco. A apropriagdo
simbdlica (e material) de praticas tradicionalmente vinculadas a cultura popular tan-
to pode contribuir para a gentrificagdo de alguns bairros ou centros histéricos'', como
transformar profundamente os usos de equipamentos ou espagos especificos, a exemplo
dos estadios, ruas, pragas, parques, feiras, mercados e praias. Sdo outras escalas da gen-
trificacdo que merecem investigagao.

Para encerrar, penso ser importante ressaltar que os estudos sobre gentrificacdo na
América Latina tém contribuido para a reformulacao teérico-epistemolégica do pro-
blema de forma geral. Quero dizer, com isso, que a sua contribuicao nio se limita a
ampliar a compreensdo do fenémeno para outras realidades fora do Norte global, o
que seria uma espécie de enriquecimento “extensivo” do conhecimento. Com efeito, as
preocupagoes iniciais dos pesquisadores latino-americanos com a importagao indevida
do conceito, somada a forte tradicdo das teorias anticoloniais no continente (SOUZA,
2016), ensejaram formulagdes do problema e construgdes tedricas informadas pelos
contextos socioespaciais e agendas préprias da regido. Isso se verifica, de imediato, nos
novos temas que emergiram para dar conta das especificidades da gentrificacdo latino-
-americana. Mas se manifesta com mais for¢a na capacidade demonstrada pelos pesqui-
sadores em dilatar o alcance do conceito sem prejuizo para a sua capacidade analitica,
contribuindo, entre outras coisas, para afastar o entendimento da gentrificagdo como
uma mudanca restrita a dimensdo residencial. Ademais, os estudos latino-americanos
reforcam o tratamento critico a problematica urbana no marco neoliberal, trazendo
evidéncias que alimentam as formulagdes tedricas sobre os mecanismos de espoliagdo
e o papel central da expulsdo dos pobres como condicao para o avango da fronteira de
acumulagdo de capital JANOSCHKA e SEQUERA, 2016), num forte contraste com o
cenario identificado por Slater (2006) sobre os rumos do debate anglo-saxdo, que entdo
se despolitizava.

O problema da gentrificagdo na América Latina formula-se inequivocamente como
um instrumento de critica aos rumos da urbanizacdo no neoliberalismo.
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' Seguindo por essa linha, Aalbers (2018) sustenta que, apds o estouro da bolha imobiliaria em 2007,
a gentrificacdo teria alcangado uma “quinta onda”, em que o protagonismo passaria do Estado
para grandes corporagdes de proprietarios (como fundos de investimento) e o que o autor define
como “plataformas capitalistas” (p. ex. AirBnb).

2 “[the] LatinAmerica’slag in research on gentrification reflects the corresponding lag and trajectory of
regime change and of gentrification itself.”

* “the return of the middle class to Latin American inner-city areas, and the subsequent displacement
of the working class, has been less common when compared with the European or US movements in
the 1960s and 1970s. Thus, first- and second-wave gentrification seem to be more exclusive to deve-
loped urban settings with particular effects in the European, US, Canadian and Australian contexts.”
*#Termo cuja impropriedade fora apontada por Lépez-Morales et al. (2016). Na maior parte dos pro-
cessos de gentrificagao verificados em cidades latino-americanas, nao sao as elites que substituem
os moradores pobres nas areas em transformacao, mas setores da classe média.

° “a process involving a change in the population of land-users such that the new users are of a higher
socioeconomic status than the previous users, together with an associated change in the built envi-
ronment trough a reinvestment in fixed capital. The greater the difference in socioeconomic status,
the more noticeable the process, not least because the more powerful the new users are, the more
marked will be the concomitant change in the built environment. It does not matter where, it does not
matter when. Any process of change fitting this description is, to my understanding, gentrification.”

¢ “O prefixo RE comeca a ser empregado nas novas defini¢gdes — renovagao, reabilitacdo, revitaliza-
cdo, regeneragao etc — representando referéncias explicitas as preexisténcias. O RE é uma estratégia
que considera (ou finge considerar) a inclusdo do Tempo na andlise do Espago, sem contudo expli-
citar um significado e uma metodologia para tal. Aparece ai 0 modismo oportunista, as imprecisoes
de definicao e da prépria metodologia a ser adotada.” (Vasconcellos e Mello, 2003: 60)

7O Fundo de Investimento Imobilidrio Porto Maravilha, da Caixa Econdmica Federal, capitalizado
com recursos provenientes de descontos compulsérios na folha de pagamentos dos trabalhadores
formais do setor privado, o Fundo de Garantia sobre Tempo de Servico (FGTS)

8O caso da expulsao dos moradores da Vila Autédromo, no Rio de Janeiro, na esteira da preparagao
da cidade para os grandes negé6cios com os Jogos Olimpicos de 2016 é paradigmatica desta tensao
entre violéncia e resisténcia: fortes mobilizacoes dos moradores locais, articulagao de aliangas com
a academia, formulagdo de contraprojetos e a agao intensiva do aparelho do Estado para minar a
resisténcia local via cooptacado e recurso a violéncia contra os moradores recalcitrantes.

? “[t]he support of political parties, labor unions and NGOs, rallies, takeovers, media exposés, new
street vending strategies, and even open battles with the police have made eviction very complex
and conflictive while negatively affecting private sector participation”.

19 “the political support offered by large parts of the middle classes to what they understand as
processes that ‘modernize’ the city and make it more ‘competitive’, more atractive to tourists and
investors (as well as ‘cleaner” and “safer’)”.

" Um caso emblematico é o do papel desempenhado pela declaragdo do Tango como patriménio
imaterial da humanidade para a gentrificagdo do Camifito, em La Boca (Buenos Aires).
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Resumen: La ciudad y el puerto de Lazaro Cardenas presentan contrastes diferenciales
en su crecimiento que muestran divergencias y una reconfiguracién espacial. Destacan
sus caracteristicas geograficas: localizacién hacia la Cuenca del Pacifico, excelente hi-
drografia, territorio con minimas elevaciones y yacimientos de minerales en la region;
factores que propiciaron la creacién de un puerto extenso inserto en la globalizacion,
actualmente con infraestructura de clase mundial y de la Sidertrgica Ldzaro Cardenas-
-Las Truchas, ambos complejos han desempefado un papel preponderante. La metodo-
logia aplicada es mixta cuantitativa cualitativa con la que se obtiene cartografia bésica
e informacién asociada. Se exponen los antecedentes de la creacién de la ciudad y
el puerto, se realiza la caracterizacién de las transformaciones espaciales de ambos
recintos, el urbano y el portuario, y su relacién con acontecimientos significativos para
su desarrollo. Se concluye la marcada desarticulacién en el crecimiento espacial de la
ciudad y el puerto.

Palabras clave: Reconfiguracion Espacial; Globalizacién; Desarticulacién; Lazaro Car-
denas; México.
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Lilia Susana Padilla y Sotelo e Rosa Alejandrina De Sicilia Mufioz

Abstract: The city and the port of Ldzaro Cardenas have a differential growth which can
be appreciated in their spatial divergences. Some geographical reasons for this are: loca-
tion towards the Pacific Basin, excellent hydrography, territory with a very few elevations
and mineral deposits in the region; these have been factors have encouraged a wide port
in the globalization era, which has a world-class infrastructure and the Sidertrgica Laza-
ro Cardenas-Las Truchas (a steel company); both complexes have had an important role
in the region. The applied methodology has been a mixed (qualitative-quantitative) and
the results are a basic cartography and associated information. This paper exposes, how
the city and the port was created, their spatial transformations and the significant events
related to their development. The main conclusion refers the disarticulation between the
city and the port growth.

Keywords: Spatial Reconfiguration; Globalization; Disarticulation; Lazaro Cardenas; México.

Abstract: The city and the port of Lazaro Cardenas have contrasting growth rates which
are expressed in spatial differences. Some geographical reasons for this are: location
directed towards the Pacific Basin, excellent hydrography, territory with few elevations
and the presence of mineral deposits in the region. In an era of globalization, these
factors have encouraged the development of a large port with world-class infrastructure
and the installation of the Siderdrgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (a steel company),
both of which have had an important role in regional growth. The methodology uses
a combination of qualitative and quantitative procedures for basic cartographical and
associated information. The paper traces how the city and the port were created, spatial
transformations over time and significant events related to the development of each. The
main conclusion refers the disarticulation between the growth of the city and the port.

Keywords: Spatial Reconfiguration; Globalization; Disarticulated Development; Ldzaro
Cardenas, Mexico.

Resumo: A cidade e o porto de Lazaro Cardenas apresentam contrastes diferenciados
quanto ao seu crescimento que mostram divergéncias e uma reconfiguragdo espacial
prépria. Destacam-se suas caracteristicas geograficas: localizagdo na Bacia do Pacifi-
co, excelente hidrografia, territério com baixas elevagdes e jazidas minerais na regido,
fatores que propiciaram a criagdo de um grande porto inserido na globalizagdo, atual-
mente, com estrutura de categoria mundial, e a Siderirgica Lazaro-Cardenas Truchas,
ambos complexos tém desempenhado um papel preponderante. A metodologia aplicada
é mista, quantitativa e qualitativa obtida através da cartografia bdsica com informacoes
associadas. S3o expostos os antecedentes da criacdo da cidade e do porto, faz-se a ca-
racterizagdo das transformagoes espaciais de ambos os locais, o urbano e o portuario,
e sua relacdo com a ocorréncia de fatos relevantes ao seu desenvolvimento. Conclui-se
haver uma marcante desarticulagao entre o crescimento espacial da cidade e o do porto.

Palavras-chaves: Reconfiguragdo Espacial; Globalizagdo; Desarticulacdo; Lazaro Cérdenas,
México.
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Introduccion

México se encuentra en una posicién geoestratégica al contar con litorales hacia
dos océanos, el Pacifico y el Atlantico, en este por el Golfo de México, mas del 80% del
comercio mundial de México se lleva a cabo por via maritima. Contexto en el que la
ciudad puerto de Lazaro Cardenas se ubica hacia el Pacifico, el ultimo es uno de los cin-
co principales puertos del Sistema Portuario Nacional junto con Manzanillo, Veracruz,
Altamira y Ensenada, el cual cuenta con instalaciones de primer orden. Es una de las 16
Administraciones Portuarias Integrales (APl) de México que constituyen concesiones a
particulares para su manejo.

La conectividad del puerto de Ldzaro Cdrdenas con puertos internacionales de la
Cuenca del Pacifico ha propiciado su proyeccion internacional. Ademds, su cercania con
el centro del pafs, le permite tener como drea de influencia 13 estados que dan cobertura
a 60 millones de habitantes (SCT APILAC' s/f). Asimismo, su conexion carretera con el
estado de Nuevo Ledn, cuyo centro es la ciudad de Monterrey, la de mayor desarrollo
industrial de México que concentra los mas importantes centros de produccion, con la
que se conecta por medio de un corredor carretero que se extiende hasta la ciudad de
Nuevo Laredo, fronteriza con Estados Unidos, a través de esta se introduce hasta la costa
Este de ese pais, que cuenta con el mercado de mas alto consumo en el mundo. Ademas,
se conecta con el puerto de Altamira en el Golfo de México por el corredor carretero
transocednico Asia-Lazaro Cardenas-Altamira-Europa y otros paises del Atlantico.

El incremento de la actividad portuaria e industrial en Ldzaro Cardenas ha incidido
en el aumento del espacio construido del puerto, si bien ha aumentado el de la ciudad
para viviendas, comercios, escuelas, hospitales. y vialidades, algunos son marcadamente
irregulares, observandose déficit en servicios y mobiliario urbano; la categoria de su in-
fraestructura no va a la par que la del puerto, se advierte desarticulacion en el desarrollo
de ambos recintos; entorno en el que las transformaciones espaciales no son de la altura
que habria de esperarse en la ciudad que alberga un puerto de envergadura internacional
inserto en el proceso de globalizacion. Lo anterior es resultado de lo que ya se apreciaba
a fines de la década de los noventa del siglo pasado en la zona:

una inadecuada politica publica con efectos sociales, econémicos y territoriales
no esperados para la ciudad que fue considerada en un tiempo “paradigma de
modernidad” hoy es no sélo el ejemplo del fracaso de las politicas de moderniza-
cion forzada, y carencia de interés de la administracion a las regiones periféricas
(HIERNAUX, 1998, p. 153).

Como afirma DUCH (2005), es importante analizar la dimensién espacial en la teo-
ria econdmica convencional, ya que supone modificaciones rigurosas, en especial en
referencia a su influencia sobre la organizacién industrial local y su capacidad de poten-
ciar el crecimiento.

Debe enfatizarse la problemdtica que la ciudad y el puerto han enfrentado, el nar-
cotrafico, el cual se intensifico en la primera mitad del presente siglo, cuando los deno-
minados “carteles” (grupos de delincuencia en el entorno de América Latina, en otros
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lugares del mundo se conoce como la “mafia”) que tomaron el control de ambos como
bastion para la distribucion de grandes cantidades de droga hacia Estados Unidos, pro-
blema que no es exclusivo de Lazaro Cardenas, ya que se observa en varias regiones de
Meéxico. Situacion que supuestamente se pensaba se podria mejorar con la conformacion
de una zona econémica exclusiva, cuya creacién ya se habia decretado, proyecto que
incluia inicialmente cuatro puertos del pais, sin embargo, recientemente fue cancelado
por el actual presidente de México. Cabe sefialar que en esta zona se ha logrado que
descienda su intensidad, lo cual beneficia al puerto.

De manera que entre los elementos que han impactado de forma negativa el creci-
miento econdémico y la calidad de vida en el municipio y ciudad, sobresale la inseguri-
dad. En 2014, Lazaro Cardenas ocup6 la posicién 44 en el Indice de Violencia Munici-
pal, en el conjunto de 223 municipios del pais de mds de 100 mil habitantes; asimismo
tiene el lugar ndmero 15 por su alta tasa de homicidios dolosos, el 31 por la elevada
incidencia de secuestros y el 33 por el alto nimero de violaciones (Consejo Ciudadano
para la Seguridad, Justicia y Paz AC, 2015 citado en ONU-HABITAT, 2016).

La localidad principal Lazaro Cérdenas, identificada como una ciudad, tanto por
volumen de poblacién, estructura urbana, como por las actividades econémicas, en las
Gltimas décadas manifiesta en mayor o menor medida la transformacion de su soporte
fisico espacial, producto de la evolucién de actividades relacionadas fundamentalmente
con el puerto y la siderdrgica, ambos complejos creados hacia la década de 1970, en
los que se basa la reestructuracién y la expansién, tanto de la propia ciudad, aunque
de manera irregular, como del puerto resultado de la entrada y asentamiento de varias
industrias multinacionales que han redefinido su dindmica econémica.

Martinez (2012) considera la coexistencia de lo que Ilama, dos Lazaro Cardenas.
Uno el de la ciudad con problemas de desigualdad y deficiencia en su infraestructura
urbana, la poblacién con condiciones socioeconémicas bajas, servicios insuficientes,
numerosas viviendas irregulares habitadas por personas atraidas por fuentes de trabajo
inexistentes y malas vialidades locales, entre otros. En contraste, el otro el puerto, se
encuentra inmerso en el capitalismo global por lo que se conecta con el comercio
mundial, con muelles y bodegas modernas de empresas transnacionales y grandes
espacios para resguardar automoviles, cabe recalcar que sus instalaciones son de pri-
mer orden.

En un informe elaborado por ONU HABITAT (2016) se expresa que el municipio de
Lazaro Cdrdenas registra las situaciones de desigualdad que se detectan en buena parte
de los puertos mexicanos, donde las Administraciones Portuarias Integrales (API) actian
y se desenvuelven sin una conveniente relacién y apoyo a la ciudad que las asienta,
dando como resultado dos grandes polos que tienden a oponerse: el del crecimiento
econémico y prosperidad en el puerto y el de asentamientos precarios con baja calidad
de infraestructura en la ciudad, tema persistente en la agenda de Geografia de México.

A partir de estas consideraciones los objetivos del trabajo son resaltar de la ciudad
puerto de Lazaro Cardenas la importancia de los rasgos geograficos privilegiados que
incidieron en su creacion, identificar las transformaciones territoriales que han originado
una reconfiguracion espacial, asi como caracterizar esos cambios y asociarlos con acon-
tecimientos significativos de cada periodo considerado.
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Perspectiva de Analisis

Para el abordaje analitico de este trabajo se considera la Teoria de la Localizacién en
su posicion mas reciente que se identifica con sistemas econdémicos actuales, explica de
cierto modo el dinamismo que presenta una sociedad en el territorio como derivacion
de las actividades econémicas, transformadoras y condicionantes de este, propician la
delimitacion de factores esenciales que actian en los procesos de localizacion y el esta-
blecimiento de relaciones significativas entre estos.

A este respecto, la posicion de Duch (2005) resulta idonea para explicar lo que
ha ocurrido en Lazaro Cérdenas, quien menciona que la decisién de preferir un
lugar para instituir una empresa crea actividades derivadas de las caracteristicas del
espacio que obedecen a ciertas regularidades o bien son aleatorias. Considera que
mecanismos microeconémicos hacen que las empresas se instalen en un lugar y
macroeconémicos cuando se relacionan con otros lejanos. Inclusive se justifica la
concentracion de determinadas actividades por la presencia de economias externas
de aglomeracién que reducen costos de produccién en determinados grados, lo que
propicia dindmica, en este caso portuaria e industrial, lo cual atrae otras actividades
complementarias y crea servicios especializados; del mismo modo, fomenta la inno-
vacién tecnologica. En el caso de Ldzaro Cardenas se observa un desarrollo exégeno
en el puerto resultado de la ampliacién de su conectividad internacional que le ha
dado un nuevo alcance regional y proyeccién hacia el exterior en sus actividades
portuarias globalizadas que requiri6 modernizar y endégeno en la ciudad que se ha
proyectado nacional, pero no internacionalmente y es insuficiente en infraestructura
y servicios.

Asimismo, se considera la Teoria de la Organizacién Espacial que permite ver como
se relaciona inter y como se conforma intra una ciudad, tomando en cuenta cierto orden
derivado de las interrelaciones de localizacion de las actividades humanas, especialmen-
te las econémicas, aunque deben considerarse todas.

Escolano (2009) considera que la organizacién espacial permite observar y evaluar
intensidad y formas de procesos de transformacion territorial de un lugar, viéndolo como
una imagen inserta en un proceso de cambio de espacio temporal, consecuencia de la
interaccion cambiante entre varios factores: agentes urbanos, circunstancias econémi-
cas, estilos de consumo, composicién demografica, configuracion del espacio construi-
do, aspectos culturales y/o politicas publicas.

Area de Estudio

La ciudad de Lazaro Cdrdenas se ubica en el municipio del mismo nombre, cabe-
cera de uno de los 113 municipios del estado de Michoacdn, a 400 Kilémetros de la
Ciudad de México. Territorialmente, la componen tres localidades: Lazaro Cardenas,
La Orilla y Las Guacamayas, conurbacion intramunicipal superior a 50 mil habitantes.
Su grado de urbanizacién (93%) supera al promedio nacional (76.8%), conformdndose
como una ciudad fuertemente urbanizada (ONU-HABITAT, 2016) pero deficitaria en
infraestructura y servicios con grandes desigualdades entre el desarrollo del puerto y la
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ciudad, a los cuales Martinez (2012) también los llama dos circuitos econémicos sepa-
rados, lo que viene a corroborar la desarticulacién entre ambos.

Cabe destacar que la entidad michoacana “registra escasa poblacién en la costa,
aparte de Lazaro Cardenas, no se cuenta con otro sitio destacable por su poblacién y
actividad maritima, lo cual dificulta el propiciar desarrollo econémico en otras porciones
de su territorio” de acuerdo con lo expuesto en SCT, PRODELI (2004 s/p).

El municipio de Lazaro Cardenas se sitda en las coordenadas 17°57" de latitud norte
y 102°12’ de longitud oeste, en la desembocadura del rio Balsas en una amplia planicie.
Es parte de la region geografica llamada Costa, al sur del estado, limita con el estado
de Guerrero, representa el 1.83% de la superficie de la entidad; colinda al Norte con el
municipio de Arteaga, al Este con el de Aquila, ambos del mismo estado de Michoacan,
al Sur con el Océano Pacifico y al Este con el municipio de La Unién del vecino estado
de Guerrero (SEMAR, s/f) (Figura 1).

Es de relieve escaso ligero en las laderas de las elevaciones. Suelos luviales, palus-
tres y residuales. Numerosos arroyos desembocan en lagunas costeras poco profundas
con materiales sedimentarios, y se observan esteros, pantanos, humedales y manglares
(SCT APILAC?). Su hidrologia pertenece a dos cuencas, una la del Rio Balsas Infiernillo
al noreste del municipio, y otra del rio Nexpa y otros, al centro y poniente. Predomina el
clima calido subhimedo con lluvias en verano. La temperatura media anual es de 26° C,
con una minima de 12°C; y maxima de 39° C. Su grado de insolacién es muy alto, con
promedio anual de 207 dias despejados. Cuenta con una precipitacion pluvial que oscila
entre 560 y 1276.5 milimetros ctbicos (SEDESOL, 2012).

Es importante mencionar que la regién en donde se ubican el municipio, ciudad y
puerto de Lazaro Cardenas es de alto riesgo, tanto por situarse en las costas del océano
Pacifico centro, frente a la Placa de Cocos, de las mas activas sismicamente en el terri-
torio mexicano, por lo que enfrenta con frecuencia sismos de considerable magnitud.
Asi como por estar en una porcién de continuos fendmenos hidrometeorolégicos, como
huracanes, que originan el desbordamiento de rios, inundaciones y deslizamientos de
tierra, afectando a la navegacion, al puerto y a la ciudad.
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o

Figura 1 — Localizacién geografica de la ciudad y el puerto de Lazaro Cardenas a escalas
nacional, estatal y municipal.
Fuente: SCT APILAC?
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Antecedentes de la Ciudad de Lazaro Cardenas

Hacer un analisis de los cambios espaciales de la ciudad de Lazaro Cardenas, hace
necesario remontarse hasta sus origenes, incluso prehispanicos, cuando existia en las
cercanias el sitio llamado Zacatula, en cuyos alrededores habia yacimientos minerales.
Durante la colonia a la regién se le conocia como Hueytlaco que significa -llanitos-.
Hacia 1797, como la zona era rica en minerales estos se procesaban en la hacienda “La
Orilla”, por lo que su posesion se la disputaban los territorios que después serian los
estados de Guerrero y Michoacan, quedando en Michoacan. Ya en la época indepen-
diente el paraje conocido como “Los Llanitos” anexo a la ya entonces localidad de “La
Orilla” es considerado como el antecedente de la actual ciudad de Lazaro Cérdenas, que
pertenecia al municipio de Arteaga, porcion que obtuvo la categoria de tenencia, que se
modificé en 1932 con el nombre de “Melchor Ocampo del Balsas” y en abril de 1947
pasé a ser municipio, que el 17 de noviembre de 1970 se le denomino Lazaro Cdrdenas,
en honor al ilustre michoacano que llegé a presidente de México. Hacia la mitad del
siglo XX habia interés por la creacién de un puerto en la zona, que se concret6 hasta la
década de 1970, estableciéndose en el delta del Rio Balsas, donde ademas se cred la
Siderdrgica Lazaro Cardenas-Las Truchas (SICARTSA) ambos acontecimientos cambiaron
el rumbo del municipio y la ciudad (AYUNTAMIENTO DE LAZARO CARDENAS, 2019).
Estos hechos aparentemente modernizantes estaban orientados a la industrializacién y
la transformacién de la region. Si bien, entonces se advirtieron cambios en la localidad,
a la cual se le denomina en la década de 1970 “ciudad nueva” solo lo fue para aquella
época y no continu6 con un desarrollo como el que se esperaba.

En el decenio de 1970 se inicia la construccién de la infraestructura portuaria, la
Siderdrgica Lazaro Cardenas-Las Truchas ya habia iniciado su construccién en la década
anterior. El puerto de Lazaro Cérdenas surgié como industrial, como ya se citd, conforme
el mercado de contenedores cobré auge se volvié también comercial (SCT APILAC', s/f).

Con anterioridad, cuando en México daba inicio la denominada “modernidad eco-
némica”, hacia 1938 que se extiende hasta 1964, periodo en el que los recursos ferri-
feros eran reserva estratégica de paises centrales que contaban con ellos; México, se
centraba en una economia de subsistencia, pesca y reducida agricultura; mas adelante
se considera la explotacion de los recursos, es la etapa conocida como de la “Reserva
Estratégica”(HIERNAUX (1991), era una economia proteccionista. En ese contexto el pre-
sidente Lazaro Cardenas consideraba importante impulsar las costas y siendo originario
de la hoy ciudad homénima y de acuerdo con la importancia de los yacimientos de
minerales de la region la localidad cobré importancia.

Hiernaux (1998) también menciona que en la localidad de estudio se instauro una
“modernizacién forzada”, para promover la infraestructura con viviendas de varios pi-
sos, proyectos innovadores, se llegd a una consolidacién sustancial del recinto urbano
entonces en concordancia con el portuario, que de ser un paraje provinciano pasa a ser
un nuevo foco de la industria mexicana. Asimismo, para la década de 1970, cuando
Meéxico registra el comienzo del apogeo petrolero, se vislumbra una nueva dimension
geoeconomica, el antecedente de la “Cuenca del Pacifico” surgen los Distritos Industria-
les Maritimos de Exportacion y se crea el puerto industrial de Ldzaro Cardenas.
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“Desde 1970 la zona ha pasado por diversas propuestas de politica de desarrollo. El
area de la costa michoacana ha estado sujeta a fluctuantes replanteamientos de integra-
cion regional. Asimismo, ha enfrentado cambios intensos en la configuracion territorial”
(MARTINEZ, 2012, p. 758). Hacia 1973, se establecié un Fideicomiso para el Desarrollo
de Ciudad Lazaro Cdrdenas-Las Truchas (FIDELAC), asociado con la construccién de
la paraestatal Siderdrgica Lazaro Cardenas Las Truchas, S. A. que inicio actividades en
1976, y se impulsé la denominada “ciudad nueva”.

Materiales y Método

Adecuado para el andlisis del crecimiento espacial de una ciudad, en este caso por-
tuaria, se considera lo que expresa CAPEL (2002) que las actividades productivas de una
ciudad Ilevan a reflexionar sobre las dimensiones en la morfologia urbana, resultado de
la técnica, cultura y cuestiones sociales, que se expresan a través del paisaje urbano que
caracterizan el desarrollo de su forma, hay que tomar en cuenta esta perspectiva para
comprender la configuracion actual del espacio de la ciudad puerto de Lazaro Cardenas.

Para conocer las transformaciones espaciales de esta ciudad puerto se aplica una
metodologia de orden mixto, cuantitativa-cualitativa. En la elaboracion cartografica, ba-
sica para esta investigacion se utiliz6 un Sistema de Informacion Geografica que permitié
la produccién y edicién del mapa que muestra su expansién durante el periodo conside-
rado para el analisis de 1987 a 2018, lo cual se asocia con el crecimiento espacial: Adi-
cionalmente se relaciona cada etapa con hechos histéricos y econémicos significativos
acontecidos en cada una. Para la cuestion explicativa se hizo investigacion bibliografica
y trabajo de campo en la zona de estudio. Para tal efecto se sigue la secuencia metodo-
l6gica que se detalla continuacion:

e Paso 1. Se realizé a partir de imdgenes satelitales en la plataforma de Google Earth,
de los afios 1987, 1990, 2000, 2010y 2018. Con los afios ya establecidos se conti-
nuo la creacion y edicion de los poligonos de crecimiento en los diferentes periodos.

e Paso 2, Los poligonos creados en Google Earth se guardaron en formato kml
para ser trasladados a otro software, una vez georreferenciados se logré reali-
zar una primera aproximacién de la mancha urbana en cada lapso considera-
do. De esta manera se logré tener poligonos que representaban la superficie
de la ciudad puerto en los diferentes periodos.

e Paso 3. Al tener los poligonos en formato kml, a través del software ArcGlIS, en su
componente de ArcMap 10.2 se realizé el disefio del mapa, ya que los poligonos
ya georreferenciados fueron abiertos en este programa junto con shapes del INEGI
SCINCE, 2010 y adicionalmente con un mapa base de ArcMap se le dio un con-
texto al mapa con rasgos geograficos complementarios, como lo es el relieve y cor-
rientes y cuerpos de agua. De esta manera se generé un contexto del mapa con sus
caracteristicas geograficas que ofreci6 una visién completa del entorno en cuanto
a las transformaciones de la superficie de la ciudad puerto de Lazaro Cardenas.

e Paso 4. Para obtener la poblacién de los lapsos seleccionados se consider6 Serie
histérica censal e intercensal (1990-2010) para los censos de 1980, 1990, 2000
y 2010.
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Andlisis de Contexto de las Transformaciones Territoriales
en la Ciudad Puerto de Lazaro Cardenas

Dado que el crecimiento espacial es un proceso que conlleva una reconfiguracion,
se debe tomar en cuenta la temporalidad, que permite obtener una explicacion alternati-
va sobre la expansion de las ciudades, las cuales se caracterizan por hechos significativos
en cada periodo. Esto se puede lograr de acuerdo con lo que enuncia Alvarez (2011)
inicialmente se identifica la parte central de la ciudad y su centro geométrico, después se
obtienen las diferentes superficies con el propésito de visualizar el crecimiento y detectar
el patron de comportamiento que se relaciona con sucesos relevantes.

A partir de lo anterior a manera de recorte metodolégico este analisis se desarrolla
desde el afio de 1987 en cuanto a la superficie, dada la disponibilidad de las imdgenes
de Google Earth, aunque se toma en cuenta informacién de toda la década, en cuyo
transcurso se consolida la creacién inicial del puerto, de la siderdrgica y de la ciudad, se
complementa con informacion de los afos 1990, 2000, 2010 hasta el de 2018, cuando
Lazaro Cardenas registra ya, una expansion marcada en el puerto que proviene del 2010
y que en 2018 presenta solo pequenos sitios puntuales de crecimiento espacial, como
puede apreciarse en la Figura 2, cuando se tiene como resultado los ya mencionados dos
Lazaro Cardenas, la ciudad con desarrollo endégeno, orientado al consumo local y el
puerto con desarrollo exdgeno, con proyeccién a escala internacional.
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Figura 2 — Crecimiento especial de la ciudad puerto de Lazaro Cardenas.
Fuente: Elaboracién propia con imagenes de Gogle Earth
1984, 1990, 2000, 2010 y 2018, INEGI SCINCE 2010
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Siglo XX

Década de 1980: Consolidacién de la base urbano-portuaria. Se aprecia que ya
desde este decenio, para 1987 el area del puerto contaba con una importante extension;
sin embargo, si se compara con lo que se muestra en la Figura 3 en donde aparecen la
superficie, que el puerto y la siderdrgica tienen actualmente, el crecimiento del puerto es
marcadamente notable en las siguientes décadas, no asi el de la sidertrgica y la ciudad.

Varios proyectos instrumentados durante los afios setenta y ochenta, dieron pauta
para considerar a Lazaro Cardenas como lugar de inversion y gestion estatal, incluso
como defensa nacionalista y de promocion, integracion y fortalecimiento del mercado
interno. “Se intentaba la incorporacion de una zona marginada y excluida con respecto
al mercado nacional, a partir de la construccién de un area industrial y de una ciudad.”
(MARTINEZ, 2012, p. 760), Quien ademdas considera que, no obstante, las politicas de
desarrollo regional y las elevadas inversiones aplicadas en la zona desde los afnos se-
tenta, no se crearon vinculos productivos entre los dos circuitos, la ciudad y el puerto.
El primero, formado por micro y pequefas empresas (MiPyMEs) que son solo para el
consumo de la poblacién local. El segundo, con grandes empresas, orientado a grandes
establecimientos en el puerto, conectados al comercio global y las empresas transnacio-
nales con considerables capitales.

Después del redimensionamiento y la reestructuracion de las grandes paraestatales
en la segunda mitad de los ochenta, asi como de la privatizacién de la infraestructura
industrial y el retiro del intervencionismo estatal, aunque no del federal, la actividad so-
cioeconémica se trasladd a la empresa privada de alcance nacional y mundial, pero no
se incorporé lo local MARTINEZ, 2012).

De acuerdo con informacién del AYUNTAMIENTO DE LAZARO CARDENAS (s/f) en
esta década, el manejo del puerto estaba a cargo de las delegaciones de Puertos Mexi-
canos; la vigilancia la tenfan empresas que prestaban servicios portuarios; las dreas de
desarrollo las manejaba el Fondo Nacional para los Desarrollos Portuarios. Entre 1981
y 1982 se advierten modificaciones en la politica urbana de la ciudad puerto de Lazaro
Caérdenas, progresivamente se observo division entre el espacio del puerto y el resto de
la ciudad, se invadieron zonas de esta Gltima por el primero, afectando el ordenamiento
territorial logrado; entre 1982 y 1985 se crean la terminal de granos, de 1985 a 1986 la
de petréleo y de 1986 a 1994, sucesivamente se colocaron grias y se creé el patio de
contenedores, ya que entonces se presento el auge del comercio mundial de este tipo.

Es hasta mediados de los ochentas que se puiblica el primer Plan de Desarrollo Ur-
bano de Lazaro Cdrdenas que plantea una serie de estrategias para el impulso y control
del crecimiento de la ciudad, que no se aplicaron adecuadamente.

La adhesion al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) co-
mo primer antecedente y posteriormente con la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) que entr6 en vigor en 1994, asi como la adhesién a diferentes
organizaciones internacionales como la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo
(OCDE), a la Organizacion Mundial de Comercio (OMC), complementan la apertura eco-
némica y comercial, en la cual los puertos van a desempenar un importante rol, especial-
mente los ubicados hacia la Cuenca del Pacifico como el de Lazaro Cardenas.
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En este lapso la ciudad puerto de Lazaro Cardenas ya estaba consolidada, asi como el
puerto y la siderdrgica, ain las localidades de La Orilla y Las Guacamayas se encontraban
separadas (ver Figura 3). Al inicio de la década de 1980 la poblacién de las tres localidades
era de solo 42,932 habitantes, de los cuales 26,487 correspondian a la ciudad de Lazaro
Cardenas, 13,669 a la localidad de las Guacamayas y 3,046 a la de La Orilla (INEGI, 2010).

1T
" Las Guacamayas
E 1
-La Onlla,
Area de estudio
Locnlidad d= Lazarm Caxlepns
Localidades urbanas . km )
| Reciom Porario "I“ s ‘;" 3'
- Complejo Sideringicn
Figura 3 — Localizacién y areas de ocupacion del recinto portuario de
Lazaro Cardenas y el Complejo Sidertrgico Ldzaro Cardenas-Las Truchas
en el contexto de la ciudad puerto de Lazaro Cardenas. 1918.
Fuente: SCT APILAC?, s /)
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Década de 1990: Cambio de Imagen. Entre la crisis de los afios setenta y las restricciones
del Estado como promotor del desarrollo, en este decenio las politicas regionales se limitaron
a terminar de consolidar la estructura social y econémica existente, edificada anteriormente.

Esta es una década vital para el sistema portuario del pafs, ya que se registra a
partir de 1994 la transformacion de los puertos mexicanos con la creacién de las Ad-
ministraciones Portuarias Integrales (API), que son sociedades mercantiles particulares
encargadas de la planeacién, programacién, desarrollo y demas actos relativos al uso,
aprovechamiento y exploracién de los bienes del dominio piblico de la federacién. Con
ellas se impulsa la participacién privada en la construccién de obras, terminales marinas,
instalaciones portuarias y en la prestacién de servicios portuarios. Actualmente en 2019
las API Federales sustentan el Sistema Portuario Nacional, organizado en dos sistemas
por litoral: Océano Pacifico y Golfo de México-Caribe.

A fines del siglo XX se expresa que:

el protagonismo de la ciudad de Lazaro Cardenas es historia del pasado: el neoli-
beralismo tiene otros espacios y su burguesia otros intereses, retroceso del mercado
del empleo y la caida de la calidad de vida son consecuencia parciales y visibles
de la falta de protagonismo del proyecto de Las Truchas (HIERNAUX, 1998 p. 267).

Se pensaba entonces que este proyecto seria el detonador del desarrollo de la re-
gion, sin embargo, esto no sucedié; paraddjicamente se observa incremento poblacional
en la ciudad.

En el contexto de los afnos noventa, siguiendo a Vazquez Barquero (1997) citado por
Martinez (2012), se consideraba que las grandes empresas en México, como unidad mo-
triz del desarrollo, podrian generar un proceso de difusion de innovaciones en donde se
sitden, como un polo de desarrollo. Con la capacidad de formar vinculos con empresas
pequefas, se generaria un efecto dindmico y multiplicador para el sistema productivo
local, podrian esas empresas grandes impulsar un sistema productivo local, compar-
tiendo formas de organizacion, cultura productiva, tecnologias y objetivos comunes, en
esa medida operarian mecanismos difusores de innovacion. Nada mds lejos de lo que
ocurria entre la ciudad y el puerto de Lazaro Cardenas.

La mala administracién de la sidertrgica, exceso de personal y baja en los precios
internacionales del acero en esta década, aunado a las continuas devaluaciones que se
dieron en México, hicieron que SICARTSA tuviera pérdidas excesivas (EZQUIVEL, 2013).
Esta se vendi6 en dos etapas, una primera a la empresa Mittal en 1991 y en una segunda
a la de Acelor en 2006, que se fusionaron; sin embargo, en esta compraventa ni el muni-
cipio ni el estado se vieron beneficiados.

Tal como asevera Capel (1969) cada ciudad tiene un determinado tipo de activida-
des con una poblacién econémicamente activa ocupada en la produccién de bienes o
en la prestacion de servicios que producen bienes basicos que no son sélo para su con-
sumo dentro de la ciudad, son para proyeccion al exterior en favor de una poblacién que
no reside en la localidad, no siempre se traducen en beneficios para esta ni mejora en las
condiciones de vida de la poblacién del lugar, que se dedica en general a actividades no
bésicas sélo para el consumo local. Esto se aprecia ya desde esta tltima década del siglo
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XX en Lazaro Cardenas, cuando comienzan a ingresar las grandes empresas multinacio-
nales al puerto, que junto con la siderirgica generaban las actividades basicas.

El crecimiento espacial en este periodo es el de menor magnitud de los afos consi-
derados, la localidad central crece escasamente, el puerto y la sidertrgica no presentan
cambios. la localidad de Las Guacamaya muestra un aumento en su superficie poco sig-
nificativo (ver Figura 2). En contraste el incremento de poblacién es el mayor del periodo
de andlisis, ya que ésta en el conjunto de las tres localidades practicamente se duplica al
reunir 94,353 habitantes, 53,581 en la ciudad de Lazaro Cardenas, 34,578 en la locali-
dad de las Guacamayas, (que pasa a la categoria de urbana de acuerdo con el criterio del
Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, INEGI (de mas de 15,000 habitantes para
considerar como tal a una localidad) y 6,594 en la de La Orilla (INEGI, 2010).

Siglo XXI

Década del 2000: Inicio de la conurbacion. Hay que resaltar que, en este lapso, la
zona de estudio ha estado sujeta a politicas territoriales por grupos que tienen el poder
econémico, espacio atractivo no solo para el gobierno, sino también para grupos de am-
bito extralocal, especificamente transnacionales. Hacia la primera década del presente
siglo, se mantuvo una politica orientada hacia una mayor determinacién por el mercado
externo y en el estimulo de un crecimiento dado “desde afuera” respecto a las necesida-
des del area como asevera Madrigal (2018).

En este decenio inicial del tercer milenio, el Programa Director de Desarrollo Ur-
bano del Centro de Poblacion de Lazaro Cardenas, no estaba, acorde con la realidad
en términos de operatividad. Se carecia de Planes Parciales y Sectoriales que normaran
y regularan la imagen urbana, abasto, vialidad y transporte, incluso del comercio y la
industria local (ALGUTAL, 2007). No obstante, se seguian aplicando diversos recursos a
la ciudad de Lazaro Cardenas, mediante programas de accién social y econdémica y por
medio del gasto publico federal programado para los estados, pero que no eran suficien-
tes para responder a los requerimientos del puerto homénimo.

El equipamiento es uno de los elementos urbanos que indica altos niveles de bie-
nestar de una poblacion, Ldzaro Cardenas registraba una situacion deficitaria en los
edificios para la cultura, recreacion, deporte, salud y asistencia social entre otros; asi
como distorsién en la relacién funcional con la poblacién. Se puede agregar que algunas
instalaciones no se ubicaban, desde entonces, en lugares adecuados respecto a los usos
del suelo, como la zona industrial portuaria, el comercio informal (en vialidades plazas
y banquetas) y los giros negros (en su mayoria ubicados en la zona centro de la ciudad).
Desde esta década “la localidad no resolvia su problematica urbana, con lo cual limitaba
su capacidad para coadyuvar a su mejor desarrollo” (ALGUTAL, 2007 s/p).

En este decenio la ciudad de Lazaro Cardenas y la localidad de La Orilla inician la
primera etapa de la conurbacién al unirse, incluso esta dltima pasa a la categoria de ur-
bana al registrar mas de 15,000 habitantes (de acuerdo con el criterio ya mencionado de
INEGI). Es la etapa de mayor crecimiento de la ciudad (ver Figura 2) observandose flujo
de personas atraidas por las fuentes de trabajo derivadas del puerto y la siderdrgica, que
generaron los recursos econémicos para desarrollar miltiples actividades y negocios. Las
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tres localidades aglutinan 126,828 habitantes 73,396 en la ciudad de Lazaro Cardenas,
37,671 en Las Guacamayas y 15,761 en la de La Orilla (INEGI, 2010).

Década de 2010: Consolidacion de la expansion portuaria y conurbacién. En este
decenio es cuando el puerto de Liazaro Cdrdenas se extiende de manera significativa
hacia la zona de humedales adyacente al rio Balsas, es el de mayor expansion de este,
como se aprecia en la Figura 2 al hacer un comparativo con la Figura 3, en donde apa-
rece la superficie con que cuenta en 2018.

Como el gobierno federal en México no controla los procesos de urbanizacién, la
gravedad de esta situacion se entiende al comprobar que hay ciudades en las que la re-
lacion entre el crecimiento de su superficie y el de su poblacién es muy desequilibrado
como el caso de Lazaro Cardenas con una cifra de (31/3.4) que significa que la superficie
de la localidad crecié 31 veces y la poblacién solo aumento 3.4 veces en este periodo,
si este dato se compara con el de la ciudad puerto de La Paz situada en la peninsula de
Baja California cuya relacion es de 2/3 (TACA, 2012) da cuenta de la importancia de las
transformaciones territoriales de la ciudad puerto de estudio.

Lazaro Cérdena en particular a pesar de su conectividad maritima y terrestre, no
muestra una habitabilidad eficiente en la porcién urbana, ya que desde fines del siglo
pasado se dio mayor importancia a la denominada Inversién Extranjera Directa (IED) prio-
rizando el desarrollo portuario, pero no el mejoramiento de la calidad de vida de la po-
blacién de la ciudad, lo que Madrigal (2018) llama un sistema intraurbano fragmentado.

En esta década los cambios territoriales estan orientados a la produccién, industria,
movilizacién de mercancias e inversiones en el puerto, el cual lidera el manejo de los
sectores granel mineral y vehiculos del Sistema Portuario Nacional.

Cabe destacar la diferencia en el tipo de empresas en ambos recintos, el portuario y
el urbano, ya que como cita Vazquez (1997) la presencia de empresas externas multina-
cionales e innovadoras constituyen un catalizador del desarrollo y virtualmente deberian
acelerar la dindmica productiva y espacial de una ciudad en general, este tipo de estra-
tegia no es generalizable a los territorios que tienen un potencial de desarrollo limitado
o cuyo sistema productivo se articula a actividades como las de cardcter extractivo, es el
caso de la ciudad puerto de Lazaro Cardenas.

En la cual seglin Martinez (2012), como ya se menciond, se aprecian dos circuitos
econémicos. Uno el de las grandes empresas situadas en el puerto que registran mayor
dinamismo y son las principales por su vinculo con el comercio internacional, con la in-
fraestructura edificada como un complejo de clase mundial, en donde las compafiias se
consolidan como un conglomerado de negocios, alejado de la economia local y con pre-
sencia nacional, pero principalmente internacional. En contraste la pequefa y mediana
empresa se sitda en la ciudad como sector econémico secundario, con minima conexién
con el area de mayor dinamismo, que funciona sobre la derrama salarial y la fuerza de
trabajo unida a los consorcios empresariales establecidos al interior del puerto con una
rotacion dilatada de capital y con una constante movilidad poblacional que se asocia
a la expansién desordenada de los asentamientos irregulares, asi como a medianas y
pequefias empresas e incluso sector informal, que no tienen vinculos con las empresas
del interior del puerto, que operan en atencion del consumo de la poblacion.
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Se observa en la década de 2010 la conurbacién de la ciudad de Ldzaro Cardenas
con las ya ciudades de La Orilla y Las Guacamayas (ver Fgura 2). Al inicio de este dece-
nio la conurbacién reunia 150,172 personas, 84,172 en la ciudad de Lazaro Cérdenas,
39,805 en la de La Orillay 26,339 en la de Las Guacamayas (INEGI, 2010), observando-
se una consolidacion al respecto.

A mediados de esta década, hacia2016, ONU-HABITAT realizé un informe del muni-
cipio de Lazaro Cérdenas en el cual se obtuvo el indice de Ciudades Prosperas (ICP) medi-
da disefiada para entender, analizar, planificar, tomar accién y observar los efectos de las
politicas publicas en el bienestar ciudadano. Se califica a la conurbacién con la Escala
de Prosperidad Global, compuesta de seis niveles (Tabla 1).

Tabla 1. Escala de Prosperidad Global
Fuente: ONU-HABITAT, 2016

Resultados ICP Factores del Estado de Prosperidad
80 - 100 Muy sélidos
70-79 Sélidos
60 — 69 Moderadamente sélidos
50-59 Moderadamente débiles
40 -49 Débiles
10 -39 Muy débiles

En el Indice de Ciudades Prosperas el valor que se le otorga a la ciudad de Lazaro
Cérdenas es de 55.87 “moderadamente débil” que corresponde a un bajo desempeno,
por lo cual se recomienda que es necesario que la ciudad de Lazaro Cardenas:

priorice las politicas para las dimensiones de: infraestructura y gobernanza y la
legislacién urbana... ya que el puerto actda y se desarrolla sin una adecuada
relacién y apoyo a la ciudad, determinando dos grandes polos que tienden a
oponerse por el crecimiento econémico y prosperidad en el puerto y el de la
precariedad de los asentamientos con baja calidad de infraestructura en la ciu-
dad (ONU-HABITAT, 2016, p. 24).

En el indice de Calidad de Vida INCAV, 2015 (realizado por el Gabinete de Comu-
nicacién Estratégica, 2015 citado en ONU-HABITAT 2016) Lazaro Cardenas estd con-
siderada como una de las 10 peores ciudades para vivir a nivel nacional, destacando la
carencia de oferta de vivienda a precios accesibles, entorno de convivencia conflictivo,
reducido ndmero de museos y espacios histéricos y la mala calidad del medio ambiente.
En suma, factores que impactan negativamente estan: empleo de baja remuneracién,
crecimiento habitacional irregular e inseguridad, que afectan significativamente la soste-
nibilidad ambiental y la calidad de vida de la poblacién local; cuya evolucion ha reper-
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cutido de forma inadecuada en la convivencia, y saturado y agudizado la disponibilidad
de servicios. Todos estos son los principales elementos contextuales para considerar en
las politicas publicas para la planeacién en esta localidad.

Se arriba asi, casi al final del presente decenio en 2018, aprecidndose en la conur-
bacién de acuerdo con estimaciones propias con una poblacién de 150,316 habitantes,
84,172 en Lazaro Cardenas, 39,805 en La Orilla y 26, 339 en Las Guacamayas. Asi-
mismo, como se advierte en la Figura 2 que el territorio de la ciudad puerto de Lazaro
Cardenas, registra escaso crecimiento en su superficie.

Para finalizar no puede pasarse por alto hacer mencion de posibles afectaciones que
México podria tener con el cambio del Tratado de Libre Comercio (TLC) al Tratado Mé-
xico, Estados Unidos Canada (T-MEC), tratado multilateral, ya que la actividad comercial
en los puertos en lo referente a exportaciones e importaciones registraran cambios sus-
tanciales en cuanto a montos de aranceles, tema que seria objeto de un estudio aparte.

Consideraciones Finales

La ciudad puerto de Ldzaro Cardenas cuenta con una posicién geoestratégica hacia
la Cuenca del Pacifico que ha propiciado su proyeccién internacional en sus actividades
portuarias.

Tiene condiciones geograficas excelentes que han permitido la creacién de un am-
plio recinto portuario con infraestructura de clase mundial.

La creacion del puerto de Lazaro Cérdenas y la Siderdrgica Lazaro Cardenas-Las
Truchas fueron detonador del desarrollo observado hacia la década de 1970, pero que
no se extendié a la par en tiempo, ni en forma al presentar grandes divergencias entre
el crecimiento de la ciudad y el puerto, aunque la sidertrgica se vio sobrepasada por la
importancia del puerto.

Se puede apreciar un marcado crecimiento del puerto hacia una extensa zona de
humedales que crea afectaciones al medio ambiente.

Hacfa la década de 2010 se consolida ya la conurbacién de la ciudad de Lazaro
Cérdenas con las ya ciudades de La Orilla y Las Guacamayas

Sin embargo, en las confluencias donde se unen estas tres localidades se advierten
las zonas de crecimiento urbano asociado a problemas de marginacién, rezago social y
asentamientos irregulares.

La ciudad puerto de Lazaro Cdrdenas enfrenta problematicas severas como el nar-
cotrafico que origino inseguridad y ademds el ubicarse en zona de alto riesgo sismico e
hidrometereolégico.

Existe una gran diferencia entre el crecimiento espacial de la ciudad y el puerto
con grandes divergencias, que con el tiempo se han hecho més notorias, la ciudad con
desarrollo endégeno orientado a consumo local, el puerto con desarrollo exégeno con
proyeccién internacional.

Se realizo un andlisis multiescalar y multitemporal que enfatizé la importancia de
diversos acontecimientos que tuvieron incidencia en las transformaciones territoriales
de la ciudad puerto de Lazaro Céardenas que dieron como resultado su reconfiguracion
espacial.
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Resumo: A expressao “fazer a fronteira” pretende chamar a atengdo para o carater in-
tencional e estratégico dos diferentes modos de delimitar, demarcar, reforgar, atravessar
e usar as fronteiras, que ndo se restringem a um Gnico ator dominante, o Estado, mas
que sdo aproveitados e desafiados pelas populagées. Na América do Sul, iniciativas de
abertura e integragao se combinam com politicas de controle e inibicao de fluxos trans-
fronteiricos, configurando as realidades geograficas que tém sido objeto de estudos e
pesquisas em diversas dreas, em especial na geografia. Com a intengao de compartilhar
um panorama de alguns desses estudos é que apresentamos o dossié “Fazer a Fronteira:
Olhares Sul-americanos”.

Palavras-chave: Fronteira; Limite; América do Sul.

Abstract: The expression “border making” has the intention of highlighting the inten-
tional and strategic character of different ways of delimiting, demarcating, reinforcing,
crossing and using borders. Border making is not restricted to a single dominant player
such as the State, but is also employed and challenged by specific populations. In South
America, openness and integration initiatives compete and combine with policies to con-
trol and inhibit cross-border flows, shaping geographical realities that have been the sub-
ject of many studies and research in various disciplinary areas, particularly Geography.
In order to provide an overview of some of these studies, we present the dossier “Border
Making: South American Gazes”.

Keywords: Borders; Boundaries; South America.
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Tragar limites territoriais nos mapas ou demarca-los no terreno sao atos inescapavel-
mente intencionais, sendo os limites politicos interestatais o exemplo mais notério. Uma
vez tragados, moldam coracdes e mentes a ponto de tornar reconheciveis os territérios
pela mera observacao de suas linhas de contorno. Por mais movimentados que sejam ao
longo de décadas ou séculos, os limites entre Estados rapidamente assumem uma fei¢ao
perene, estavel, duradoura.

Para Rousseau (1754), o auténtico fundador da sociedade civil foi o primeiro homem
que cercou uma parcela de terra e disse “isto € meu”. Um ato fortuito, que, no entanto,
marca grande parte de nossa experiéncia espacial, repleta de cercas, muros, divisas,
barreiras, desde o primeiro passo que damos para fora de casa, quando ndo dentro de
nossa propria casa. Ha cerca de cem anos, Camille Vallaux advertiu os gedgrafos de que
nao existem fronteiras “naturais”, mesmo rios e montanhas sao escolhidos de maneira
intencional, resultando de convengdes ou de imposicao unilateral. De la para c4, essa
formulagdo se tornou bastante corriqueira na geografia, mas ndo deixa de desafiar o
automatismo da naturalizagdo das linhas demarcatérias. Mais recentemente, John Ag-
new registra duas maneiras alternativas de ver a fronteira, como fato no terreno, a ser
empiricamente reconhecido, e como artefato de um processo discursivo dominante que
tem levado a que pessoas e territérios sejam interditados uns aos outros (2008, p. 176).

Como se ganhassem vida prépria, os limites abstratos entre os Estados sao parte
constitutiva das praticas e representacdes das pessoas, grupos sociais e instituigoes que,
de um lado e do outro, habitam suas adjacéncias. Se os limites provocam, desafiam,
constrangem e condicionam o movimento das populagdes, estas ndo respondem passi-
vamente aos efeitos desses limites, mas constroem diferentes maneiras de habitar uma
fronteira. Nesse sentido, “fazer a fronteira” ganha um significado especial, que ndo é o
de eventualmente delimitar ou demarcar os territérios nacionais, mas o de constituir e
viabilizar o espago transitivo entre dois dominios distintos.

O termo “fazer a fronteira” coloca aqui em evidéncia, por um lado, o aspecto de
fabricacdo dos limites e fronteiras internacionais, que longe de serem estabelecidos de
uma vez por todas, necessitam ser atualizados, reafirmados e modificados para que os
limites territoriais continuem funcionando como um dispositivo eficiente de separacao.
Por outro lado, chama a atengdo que essa construcao nao é univoca, mas sim ativada por
uma diversidade de atores que habitam a fronteira e produzem as possibilidades tanto de
habita-la quanto de atravessa-la. Como bem sintetiza Lia Machado, "o limite internacio-
nal é um principio organizador do intercambio, seja qual for sua natureza, ndo sé para os
territérios que delimita como para o sistema interestatal em seu conjunto" (2005, p.249).

Nos anos de avanco da chamada mundializacdo, o sentido tradicional das fron-
teiras foi questionado pelo andncio de um mundo aberto ao transito de mercadorias e,
em menor grau, de pessoas. Dos discursos da diplomacia as publicidades de televisao,
um “mundo sem fronteiras” povoou o imagindrio geopolitico dos anos 1990. O contra-
-discurso da permanéncia das fronteiras, no entanto, alimentou intenso debate diante da
persisténcia de assimetrias econdmicas e diferengas culturais que reinseriam as linhas de
separacgdo nos espagos locais e regionais em diferentes escalas.

O 11 de setembro de 2001 marcou o retorno a uma visao securitaria das fronteiras,
trazendo a tona a redefinigdo das politicas de fronteira em todo o mundo. O que parecia
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ter sido uma breve interrupcdo numa inexordvel abertura das fronteiras, como um mo-
mento de excecdo diante da emergéncia do perigo terrorista, acabou por se consolidar
como a tendéncia dominante, reforcando descontinuidades territoriais entre as periferias
e os centros do sistema internacional, e até mesmo entre os centros mundiais de poder
tém se erguido novos bloqueios e estranhamentos. O controle das migragdes estimulou a
proliferacdo de tecnologias e protocolos que instaurou na fronteira o I6cus do “complexo
securitario-industrial” (ROSIERE, 2015, p. 369), como “membranas assimétricas” (FOU-
CHER, 2009, p. 19) que autorizam a circulagdo de uns, dificultando a de outros. A tei-
copolitica, como politica de constru¢ao de muros em diferentes escalas (ROSIERE, 2015,
p. 370), tornou-se uma nova forma geopolitica de ordenamento do espaco internacional.

Os limites internacionais da América do Sul sdo comumente tidos entre os mais
antigos e estaveis do mundo. Qualquer estudo sobre a definicdo dos limites entre os
paises teria que retornar pelo menos um século para buscar assunto. Embora os limites
ndo sejam permanentes, pouco mudou nos desenhos limitrofes sul-americanos desde o
inicio do século XX (DORFMAN, FRANCA, ASSUMPCAQ, 2016). Comparados a intensa
remodelagem das fronteiras pés-coloniais na Asia e na Africa, ou as fronteiras resultantes
das guerras mundiais e do fim da Guerra Fria, no caso da Europa, ndo ha como negar que
os limites da América do Sul foram muito menos movimentados nos tltimos cem anos.

Ainda assim, é possivel listar alguns conflitos limitrofes pendentes na América do
Sul, como a disputa pelas Ilhas Malvinas, Sandwich do Sul e Geérgia do Sul entre Ar-
gentina e Gra-Bretanha, o acesso ao mar e o mar territorial, entre Bolivia, Peru e Chile,
e no golfo de Coquivacoa, entre Colémbia e Venezuela, descritos na enciclopédia de
disputas fronteiricas (BRUNNET-JAILLY, 2015), os litigios entre Guiana e Suriname, no
Tridngulo do Novo Rio; Venezuela e Guiana na Zona do Essequibo; entre Peru, Bolivia e
Chile (Andes Central) e Peru e Equador, no Rio Marafon, apresentados por Costa (2009)
e Manero (2007).

Os limites, no entanto, para além das linhas abstratas nos mapas, produzem efeitos
sobre as dreas adjacentes, originando fluxos e descontinuidades fronteirigas e confor-
mando uma regido de extensio variavel. F nessas areas que alguns paises buscaram defi-
nir territdrios fronteiricos, com regras diferenciadas em relacdo ao conjunto do territério,
como é o caso da Faixa de Fronteira brasileira, mas também de dreas similares definidas
nas legislacdes de Paraguai, Bolivia, Peru e Colémbia (STEIMAN, 2002). A regulagao
estatal do territério busca ordenar as interages e usos, mas é também desafiada pela
dindmica da vida cotidiana e das territorialidades que se sobrepdem a légica exclusiva
dos estados.

As fronteiras, num sentido diferente dos limites, sdo feitas e refeitas de modo perma-
nente. O intenso movimento das fronteiras contrasta com o esforco repetitivo de consolidar
os bloqueios, as defesas e a possibilidade de controle dos Estados sobre esses espagos
fronteiricos. Os modos de habitar a fronteira e extrair as vantagens econémicas e sociais da
proximidade com o pais vizinho constituem novas experiéncias de cidadania que sdo ora
interditadas pelo Estado, ora incorporadas as politicas publicas dos paises envolvidos, ou
mesmo das cidades e governos subnacionais que promovem sua paradiplomacia (PRADO;
NETO, 2017). Existem diferentes situagdes de conflito fronteirico que ndo se referem a
disputa territorial, mas aos usos e fungdes das fronteiras. Porém, o jogo de exclusdo e per-
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tencimento, na maior parte das vezes, ndo redunda em conflitos abertos, mas em processos
de tensdo e negociagdo entre as partes envolvidas, que podem resultar em politicas mais
inclusivas, a despeito de serem ou ndo mediadas por cooperagdes diplomaticas. E o que
pode ser visto em diversos trabalhos, que tratam do acesso a servicos (MORAES, 2013),
a saude (PEITER, 2007; PREUSS, 2007), a documentacdo (ROTH; FIGUEIREDO, 2017), a
assisténcia social (Silva, 2014), aos direitos de uso da lingua e ao ensino bilingue (SAN-
TANA, 2012) e ao acesso a terra (REGO MONTEIRO; RIBEIRO, 2015), entre outros temas.

Nas duas Gltimas décadas, a América do Sul produziu histérias diversas sobre as ma-
neiras de se “fazer a fronteira”. Movimentos em direcdo a projetos de integracdo regio-
nal, como o MERCOSUL, a CAN e a UNASUL, ocorreram simultaneamente a processos
de escalada de conflitos e reforgo da seguranca fronteirica. Mesmo o viés integracionista
considerou negociagdes diplomaticas e fluxos transnacionais sem muito considerar a
potencialidade das interagdes transfronteirigas locais. Ao mesmo tempo, as novas mo-
dalidades de seguranca fronteirica trouxeram a tona a cooperagao binacional e regional
como estratégia de defesa dos Estados nacionais.

Os artigos deste dossié contribuem para explorar as diferentes formas de “fazer a
fronteira” na América do Sul. Edgar Andrés Londofio Nifio busca caracterizar a situagao
recente das migracoes de venezuelanos para as cidades fronteiricas da Colémbia e do
Brasil, evidenciando a maneira como os imigrantes sdo vistos pelo Estado e pela socie-
dade local. Maria Magdalena Curbelo contribui com um dos primeiros textos a analisar
a descriminalizacdo da cannabis no Uruguai a partir de seus efeitos nas relagdes fron-
teiricas entre Brasil e Uruguai. A autora langa um olhar antropolégico para entender a
tensdo entre a assimetria da legislacdo, a experiéncia cotidiana da fronteira aberta entre
Santana do Livramento (Brasil) e Rivera (Uruguai) e os espagos de consumo de cannabis
nos dois lados da fronteira. Num caminho diferente, Mauricio Kenyatta Barros da Costa
traz a tona as politicas de seguranca nas fronteiras do Brasil com Paraguai e Uruguai,
para analisar em que medida a cooperacdo bilateral se efetiva na aproximagao entre os
o6rgaos de seguranga dos paises. Marcos Mondardo e Pamela Staliano também analisam
a producdo bibliografica sobre a fronteira, mas com o recorte dos estudos de saide e
fronteira no Brasil, trazendo importantes categorias para abordar as politicas publicas,
o perfil da morbimortalidade e a desigualdade no acesso a satde. Vicente Giaccaglini
Ferraro Jr. analisa as interacdes entre as cidades gémeas existentes na zona de fronteira
Brasil-Bolivia, revelando as assimetrias e desigualdades no acesso a diversos servigos. Por
fim, Ricardo Jiménez Palacios explora as dindmicas de criagdo de valor, sindicalizagdo e
criminalizacdo na zona de fronteira Peru-Chile, a partir do papel de Tacna como impor-
tante n6 comercial do sul andino.

Diante dos desafios que escapam as interpretacdes e solugdes mais dbvias, “fazer a
fronteira” prossegue como uma questdo fundamental para a compreensdo das dindmicas
socioespaciais que emergem a partir das margens e muitas vezes antecipam tendéncias
que se verificam no conjunto do territério e em seus centros. Hoje, quando os sintomas
de fechamento de passagens entre paises sugerem uma regressao as fronteiras tradicio-
nais, olhar as aberturas onde elas resistem ou se insinuam, ali onde ndo querem ou ndo
podem deixar de ser atravessadas, pode ser um passo para disputar os sentidos da fron-
teira internacional no tempo presente.
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Migracao, Cidades e Fronteiras: a Migracao Venezuelana
nas Cidades Fronteiricas do Brasil e da Colombia

Migration, Cities and Borders: Venezuelan Migration
to Brazilian and Colombian Border Towns

Edgar Andrés Londofio Nifo'
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Resumo: A crise politica e econdmica venezuelana tem tido varios efeitos regionais. Den-
tre eles, a expulsdo de um grande niimero da populagdo que, cada vez mais, atravessa as
fronteiras em busca de melhores condigbes de vida nos paises vizinhos. As fronteiras dos
paises vizinhos da Venezuela, como a Colémbia, o Brasil, e em menor medida a Guiana,
concentram esses fluxos migratorios e seus efeitos, ultrapassando as capacidades locais para
atender as demandas da populagao fronteirica e da populacdo migrante. De tal modo, este
artigo tem como objetivo caracterizar a migragao de venezuelanos nas fronteiras do Brasil e
da Colémbia, assinalando as particularidades da fronteira de cada pais e os problemas co-
muns dos migrantes que chegam as cidades fronteirigas. Evidencia-se uma predominancia
de uma ideia negativa das migragdes e das fronteiras nas respostas dadas pelos Estados e
pela sociedade nas cidades de fronteira que tém recebido os migrantes venezuelanos.

Palavras-chave: Migracao Fronteirica; Crise Venezuelana; Fronteira Brasil-Venezuela;
Fronteira Colémbia—Venezuela.

Abstract: The political and economic crisis in Venezuela has provoked different regio-
nal effects, including the expulsion of a large part of the population from this country
that increasingly crosses borders in order to seek better living conditions in neighboring
countries. Countries that have common borders with Venezuela, like Colombia, Brazil
and, to a lesser extent, Guyana, receive most of the migratory flows and their effects,
which overwhelm local capacities to response to the migrant population’s demands. In
this regard, this paper has the aim of describing Venezuelan migration across Colombian
and Brazilian borders, underlining the specificities of each case and the common pro-
blems of the people who arrive in border cities of both countries. The response of local
government and civil society concerning migration into these territories is predominantly
negative with regard to both the migration and the borders.

Keywords: frontier Migration; Political and Economic Crisis in Venezuela; the Brazilian—
—Venezuelan Border; the Colombian-Venezuelan Border.
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Introducao

Com a globalizagdo, a ideia de um mundo sem fronteiras fisicas e de livre mobi-
lidade ganhou forga. Mas contrario dessa concepgdo, como sublinha Castles (2010), a
migragdo é um processo baseado na desigualdade e na discriminacdo e que continua
sendo controlado e limitado pelos Estados. No mesmo sentido, como apontava Raffes-
tin (1993), longe da ideia de um mundo que prescinda das fronteiras, € um fato que
os limites territoriais seguem sendo reafirmados pelos Estados de diferentes formas, por
exemplo, para conter e controlar os fluxos migratérios.

A fronteira evidencia a construcdo feita pelas populagoes que atribuem aos espagos
ao redor dos limites internacionais diferentes significados sociais, culturais, politicos e
econdmicos. Assim, na regido de fronteira, existem mdltiplos fluxos populacionais e mo-
vimentos migratdrios que fazem com que a diversidade e a complexidade da mobilidade
humana sejam fundamentais na configuragao desses territorios.

A partir da classificagdo de Marcano e Clifford, Rodrigues (2006) assinala que, na
fronteira, se encontram os seguintes tipos de sujeitos: 1) os fronteiricos, nascidos na zona
de fronteira; 2) os fronteiricos nacionais migrantes, que provém de outras regides do
pais; 3) os fronteirigos internacionais migrantes', ou seja, os estrangeiros; e 4) os viajan-
tes, que transitam a fronteira diariamente por motivos laborais, de diversao ou de lazer.
Precisamente, a crise venezuelana tem gerado o aumento de fronteiricos internacionais
migrantes e também de viajantes nas cidades fronteiricas, o que também implica em
transformacdes na cotidianidade dos fronteiricos e dos fronteiricos nacionais migrantes.

Desse modo, os individuos e grupos sociais, como os moradores e visitantes das
cidades de fronteira, criam distintos tipos de relagdes com o espaco. Para Courgenau,
a nogdo de “espago de vida” ajuda a compreender os territérios onde os individuos
efetuam suas atividades, incluindo “ndo somente os lugares de passagem e de esta-
dia, mas também todos os outros lugares com os quais o individuo se relaciona” e
responde a estas atividades na sua vida familiar, social, econémica e politica (COUR-
GEAU,1988, p. 17, apud DE OLIVEIRA, 2017). Nesse sentido, pode-se afirmar que al-
gumas fronteiras sul-americanas, especialmente na Colémbia e no Brasil, ainda sendo
lugares de passagem e ndo necessariamente de residéncia, tém constituido o “espago
de vida” de varios venezuelanos que sairam de diferentes regides de seu pais pela crise
econdmica e politica.

Cabe assinalar que as migragdes intrarregionais na América do Sul eram quase ex-
clusivamente laborais, exceto pela migracdo colombiana para a Venezuela e o Equador,
causada principalmente pelo conflito armado e pelo narcotréfico (OIM, 2012). O fluxo
migratério colombo-venezuelano, por sua vez, muda essa dindmica, visto que a Vene-
zuela passou a ser um pais que expulsa sua populagdo — pela crise econdmica e politica
— enquanto a Colombia passa a receber tais migrantes. Isso gera consequéncias nas re-
lagbes sociais entre nacionais e estrangeiros e nos territérios onde chegam os migrantes.

O Brasil, por sua vez, mesmo com uma imagem de pais de imigrantes, ndo tinha
uma presenca muito importante de venezuelanos no seu territério. Na fronteira com a
Venezuela era maior o nimero de brasileiros que ingressavam nesse pais do que vene-
zuelanos querendo entrar no Brasil.
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Com a crise venezuelana que, segundo o Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para os Refugiados (ACNUR, 2018), tem gerado mais de 1,5 milhdo de migrantes desde
2015, as migragoes fronteirigas se intensificam e adquirem novas dimensdes. Isto se de-
ve ndo somente ao tamanho dos fluxos populacionais, mas também as transformagoes
na vida da populagdo das regides de fronteira do Brasil e da Coldmbia, assim como da
populagao que emigra da Venezuela, utilizando cada vez mais o transporte terrestre para
chegar as fronteiras, seja como lugar de passagem ou como lugar de destino. Além disso,
especialmente na Zona de Fronteira entre a Coldmbia e a Venezuela, existia uma econo-
mia interdependente, onde os efeitos econdmicos da crise tém impactado diretamente
as cidades fronteiricas.

E justamente o fato de ultrapassar as fronteiras de um Estado que faz com que um
deslocamento de um individuo ou de um grupo social seja considerado como migracao
internacional. Assim, os migrantes constroem redes migratdrias que ultrapassam as fron-
teiras, sendo cada vez mais intensas por causa dos avangos nos meios de transporte e
das tecnologias (IMILAN et al., 2014). Essas redes de familiares e amigos atraem novos
migrantes que, na maioria dos casos, repetem a rota de chegada a seu lugar de destino.

Desse modo, a crise venezuelana tem redimensionado as migragoes fronteirigas na
América do Sul, desbordando as capacidades de governos locais, ativando uma maior
presenca das instituigdes estatais nessas regioes, evidenciando problemas prévios a che-
gada de imigrantes em municipios fronteiricos e mudando a cotidianidade das popula-
¢oes de fronteira.

Este artigo tem como objetivo caracterizar como se apresenta a migracao de ve-
nezuelanos nas regides fronteiricas do Brasil e da Colémbia. Em primeiro lugar, serd
analisado o caso da fronteira entre a Venezuela e o Brasil, depois as particularidades
do caso da fronteira com a Colémbia para, finalmente, fazer algumas consideragoes de
elementos comuns presentes nos dois casos.

Para isso, além da consulta bibliogréfica de artigos cientificos e teses sobre as fron-
teiras estudadas e as migragoes entre os paises envolvidos, foi feita uma revisdo do-
cumental, a partir de fontes de organizagdes publicas e internacionais, que permitisse
caracterizar os fluxos migratdrios nas regides de fronteira. Igualmente, foi feita uma revi-
sdo da imprensa local (das cidades de fronteira), regional e nacional sobre os principais
eventos relacionados com a chegada de migrantes venezuelanos.

A Fronteira com o Brasil

A fronteira entre Brasil e Venezuela é de 2.199 km, onde limitam os estados vene-
zuelanos de Amazonas e Bolivar e os estados de Roraima e Amazonas, do lado brasilei-
ro. Por se encontrarem na regidao amazonica, nao existem muitos centros povoados na
fronteira entre os dois paises. Os fluxos de populagdes, bens e servigos se concentram,
portanto, no municipio de Pacaraima, que faz fronteira com o municipio venezuelano de
Santa Helena de Uairén, com uma distancia de 20 km entre eles. Mas é especialmente
na cidade de Boa Vista, capital de Roraima, a 200 km de Pacaraima, onde se concentra
o maior nimero de migrantes venezuelanos.

Na Figura 1 localiza-se a fronteira entre os dois paises com o ponto de ingresso ao pars.
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Figura 1 — Fronteira do Brasil com a Venezuela.
Fonte: Elaboracao prépria com ARCGIS.

A capital mais proxima de Boa Vista é Manaus, que fica a quase 800 km de distancia,
razdo pela qual a emigracgdo fronteirica de brasileiros a Venezuela permitia uma ascensao
social para o contingente de migrantes de outros estados brasileiros, dado que podiam
vincular-se com atividades de mineragdo e exploracdo de petréleo (RODRIGUES, 2006).
Assim, duas décadas atrds, eram os brasileiros que cruzavam a fronteira para adquirir bens,
gasolina e outras mercadorias no lado venezuelano, mas também alguns migrantes bra-
sileiros trabalhavam como garimpeiros ou em atividades relacionadas com a mineragdo
(RODRIGUES, 2006).
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Nesse sentido, durante muito tempo “O fluxo migratério de brasileiros e venezue-
lanos dirigidos a fronteira Brasil/Venezuela ndo possui, numericamente, os niveis das
regides mais atrativas dos dois paises” (SANTOS, 2018). Porém, recentemente, essa fron-
teira tem recebido maior atencdo por parte da opinido puiblica e da sociedade, pela
intensidade do fluxo migratério em curto tempo. Assim, como aponta Santos (2018):

mesmo a emigracao de brasileiros para Santa Elena de Uairén compreendendo
um marco temporal de 37 anos, nesse periodo o nimero de brasileiros residen-
tes na Venezuela corresponde a cerca de 15 mil (...) Ao contrario da atual imi-
gracdo venezuelana nas cidades brasileiras de Pacaraima e Boa Vista, que ja foi
noticiada pela midia televisiva e impressa de Roraima em 2017 com o nlmero
de aproximadamente 30 mil pessoas em menos de 2 anos, sendo que a maioria
vive de forma irregular (p. 139).

De tal modo, as cidades fronteiricas passaram a receber um grande fluxo de popu-
lagdo migrante devido a crise econdmica e politica, fazendo com que milhares de ve-
nezuelanos cheguem diariamente as cidades fronteirigas brasileiras a procura de acesso
a servicos de satde e educacao (RODRIGUES, 2006) e de melhores condicoes de vida.

Com a crise venezuelana, intensificaram-se os fluxos migratérios, especialmente
desde o ano 2015, em Pacaraima e Boa Vista, destinos antes pouco atrativos para os
venezuelanos, especialmente pelas barreiras linguisticas e pelas poucas oportunidades
de emprego do estado de Roraima.

De acordo com a Policia Federal, foram registrados 22.247 pedidos de refigio por
parte de venezuelanos no ano de 2017 (MENDOCA, 2018), sendo a maior parte deles
feitos em Roraima. Por sua vez, a prefeitura de Boa Vista estima em 40.000 as entradas de
venezuelanos, chegando a representar 10% da populagdo da cidade aproximadamente.

Segundo a Casa Civil da Presidéncia da Republica, mais de 75.000 venezuelanos
pediram para se regularizar nesse estado entre 2015 e agosto de 2018 (COSTA, 2018).
Ainda, em relagdo a mesma fonte de dados, entre 2017 e 2018 entraram por Pacaraima
154.920 venezuelanos, dos quais sairam do Brasil 79.402 e ndo consta saida de 75.518
(Casa Civil, 2018). Desse modo, Pacaraima converte-se em um ponto de acesso para
muitos migrantes e também em um lugar de refligio enquanto continuam seu percurso
até Boa Vista e outras cidades préximas, ou até voltar a Venezuela.

Cabe lembrar que Roraima é um estado que apresenta varias problematicas eco-
ndmicas e sociais como: pobreza, o menor Produto Interno Bruto do pafs, as maiores
taxas de violéncia contra as mulheres, entre outros. Assim, dada a pouca industria, Ro-
raima sobrevive principalmente de recursos federais e de um setor primdrio incipiente
(RODRIGUES, 2006). Vale destacar que a chegada de migrantes ndo cria esses proble-
mas, como a falta de oportunidades, mas os faz mais evidentes pela maior demanda
de servigos e bens.

Além das condigoes desvantajosas do estado de Roraima, outra limitagdo para a chega-
da de imigrantes era a linguistica. Esta limitagdo refletia um peso na decisdo de emigrar para
o Brasil, visto que até mesmo atualmente, muitos dos venezuelanos em Roraima tém pouco
conhecimento do portugués e alguns deles ndo estudam o idioma (SIMOES et al., 2017).
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Como aponta Rodrigues (2006), o transito de pessoas ilegais e sem documentos,
dadas a facilidade de acesso via terrestre e a pouca fiscalizagdo, tem estado presente
nos fluxos migratérios em ambos os sentidos e foi justamente por isso que as medidas
tomadas desde finais de 2017 pelo Governo Federal apontam a um maior controle no
passo fronteirico. Para o governo brasileiro, a fronteira com a Venezuela ndo era uma
fronteira prioritaria em termos de defesa nacional, dadas as poucas ameagas a seguranca
nacional e a soberania nessa regido, pelo qual sua maior presenca esta sendo relativa-
mente recente.

Segundo o Perfil Migratério de venezuelanos em Roraima (SIMOES, 2017), os mi-
grantes chegam em sua maioria de 6nibus, levando em média de 1 a 2 dias para chegar
a Pacaraima, onde ficam alguns dos migrantes, mas outros continuam seu percurso até
a capital do estado. Inclusive, muitos dos migrantes vao a pé até Boa Vista, percorrendo
200 km de distancia. Porém, em Boa Vista a situacdao em termos de acesso a moradia,
emprego e servigos bdsicos é também limitada e os albergues ndo conseguem atender
a alta demanda da populagdo migrante. Por isso, e cada vez mais, alguns dos migrantes
tém como objetivo chegar a cidades maiores como Manaus ou aguardam o plano de
governo de interiorizagdo a outros estados do Brasil.

Cabe destacar que Roraima, um dos estados com maior proporcao de populagio
indigena do Brasil, tem recebido desde 2014 indigenas venezuelanos especialmente da
etnia Warao, alguns dos quais foram deportados por ndo ter documentos. Curiosamente,
esse povo indigena ndo é um povo fronteirico, pois se localiza no delta do Orinoco,
abrangendo os estados Delta Amacuro, Monagas e Sucre, no nordeste da Venezuela.
Assim sendo, os Warao fazem um longo éxodo de aproximadamente 925 km para chegar
até a cidade de Boa Vista (SIMOES et al., 2017). Essa populacao, especialmente, apresen-
ta grandes desafios de integracdo social nos lugares de destino, pois a maioria mora nas
ruas de cidades de Roraima.

Dada a evidente incapacidade de atender as necessidades da populagdo migrante,
que é cada vez maior, as demandas por parte das prefeituras e do governo estadual para
o governo federal se intensificaram. Assim, tem sido declarada a situagdo de emergéncia
de satde de Boa Vista e Pacaraima (no ano de 2016) e, em fevereiro de 2018, a prefei-
tura de Boa Vista decretou a emergéncia social (GTRR, 2018). Isto demonstra como as
fronteiras, por serem pontos de entrada da populacdo migrante, ficam sobrecarregadas,
ultrapassando as capacidades locais e sendo foco de tensdes entre a populagdo frontei-
rica e fronteirica internacional.

A resposta inicial de algumas autoridades foi a deportagdo, dada a predominante
compreensdo do migrante como problema. Assim, durante 2016, foram varias as de-
portagdes feitas em Roraima, mas diminuiram com a decisdo judicial que impediu a
deportagao de 450 venezuelanos (G1 RR, 2016).

Quase dois anos ap6s ser mais evidente que os governos locais ndo dariam conta da
massiva chegada de venezuelanos, no final do ano 2017 e comeco de 2018, o Governo
Federal aumentou sua presenga institucional e tomou algumas medidas para atender a
populacdo migrante. Porém, essas medidas foram acompanhadas do aumento dos con-
troles fronteiri¢os, limitando o ingresso da populagdo, e de presenca das Forgas Armadas
na regiao.
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A Fronteira com a Colombia

A fronteira entre Colombia e Venezuela é de 2.219 km, sendo a mais longa e ativa
entre ambos os paises. Nela, limitam os estados venezuelanos de Zulia, Tachira, Apure
e Amazonas com os departamentos de La Guajira, Cesar, Norte de Santander, Boyac3,
Arauca, Vichada e Guainia, do lado colombiano.

A Figura 2 mostra os pontos de ingresso ao pais autorizados na fronteira entre a
Colémbia e a Venezuela.
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Figura 2 — Fronteira entre Coldmbia e Venezuela e pontos de acesso autorizados.
Fonte: Elaboragao propria com ARCGIS a partir de dados
de Migracion Colombia (2018).

Assim, nos sete departamentos limitrofes com esse pafs, encontram-se varios pontos
de acesso e um maior nimero de centros povoados ao longo da fronteira entre a Colom-
bia e a Venezuela, se comparado com a fronteira entre o Brasil e a Venezuela. Do mesmo
modo, existem muitas passagens ndo autorizadas, que fazem com que as autoridades
ndo possam controlar os ingressos e que eles sejam muito maiores que em outras frontei-
ras sul-americanas. De fato, uma das medidas tomadas pelo governo colombiano desde
fevereiro de 2018 foi o maior controle fronteirico e a desativagdo de varios dos pontos
de ingresso ndo autorizados (CUCUTA, 2018).
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Historicamente, a fronteira entre a Colombia e a Venezuela tem sido uma das mais
movimentadas da América do Sul (Figura 3). Por isso, os fluxos populacionais em ambos os
sentidos tém estado presentes ao longo da histéria dos dois paises. Para 0 ano 2013, a Vene-
zuela era o segundo destino de colombianos no exterior (MIGRACION COLOMBIA, 2018).

Do mesmo modo, essa fronteira tem sido cendrio de tensdes pela presenca de gru-
pos armados ilegais, do contrabando e do narcotréfico, assim como de eventos de mili-
tarizagdo e conflitos diplomaticos entre os dois paises. A esse respeito no marco da crise
venezuelana, evidencia-se uma predomindncia da ideia de fronteira fechada e como
area de defesa do Estado, especialmente por parte do governo venezuelano, o que se
relaciona com a posicdo defensiva adotada pela politica interna e externa do presidente
Maduro. Assim, hd varios casos recentes de incursdo de militares da Venezuela em terri-
tério colombiano (MEJIA, 2017; RODRIGUEZ, 2017).

Desde 2013, as tensOes entre os dois paises tém se intensificado, afetando as po-
pulagdes de fronteira. No ano de 2015, o governo venezuelano deportou inesperada-
mente mais de mil colombianos que moravam na Venezuela, o que gerou uma crise
humanitaria na cidade fronteirica de Cdcuta, dada a massiva chegada de colombianos
e venezuelanos (NACIONAL, 2015). Esta deportacdo massiva fez com que houvesse
uma maior presenca institucional na fronteira (de vdrios ministérios, da presidéncia e de
outras entidades da administracdo publica), sendo o antecedente imediato de chegada
massiva de contingentes migratérios na cidade de Cdcuta.
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Fonte: Elaboracao prépria com ARCGIS.
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Migracion Colombia, a entidade encarregada do controle da atividade migratéria
de colombianos e estrangeiros, em dezembro de 2017 assinalou que diariamente se
apresentam 37.000 ingressos e 35.000 saidas nos pontos de ingresso fronteirico (MI-
GRACION COLOMBIA, 2017). Isto fez o governo colombiano afirmar que a maioria da
migragdo que chegava ao pais era pendular, contrdrio a dados e informacdes da midia e
de algumas organizagdes que alertavam a respeito do grande nimero de imigrantes. No
entanto, cabe sublinhar que a entidade s6 contabiliza os ingressos legais com a carteira
de mobilidade, mas que a longa fronteira tem vdrios pontos de acesso que fogem do
controle das autoridades. Igualmente, cada vez mais aumentam os venezuelanos que
ndo voltam a seu pais, sendo cada vez maior a migragdo permanente.

Segundo a Organizacado Internacional de Migracdo (OIM, 2018), no comeco de
2018, 40% dos fluxos corresponde a colombo-venezuelanos, 30% a colombianos e
30% a venezuelanos. Nesse sentido, além do retorno de colombianos, as redes de pa-
rentesco entre cidaddos dos dois paises limitrofes fazem com que aumentem os fluxos
migratérios.

Clcuta recebe, por um lado, migrantes estaciondrios ou temporais que vao com-
prar alimentos, pois se mostram muito mais baratos na Colémbia, assim como varios
medicamentos que tém pouca ou nenhuma oferta na Venezuela, sendo que a maioria
desses migrantes ingressa a Colémbia e saem, inclusive, no mesmo dia. Por outro lado,
encontram-se os migrantes permanentes que mudam seu lugar de residéncia a munici-
pios fronteiricos como Cdcuta, pois € um lugar mais acessivel ndo s6 pela proximidade
geografica, mas também porque muitos dos migrantes que ali se localizam tém poucos
recursos econdmicos para fazer uma viagem mais longa a cidades principais da Co-
[6mbia. Assim, pelo fato de ser uma cidade intermedidria com uma atividade comercial
intensa, Clcuta oferece para muitos migrantes venezuelanos possibilidades de trabalho,
particularmente informal.

Ainda assim, nas regides de fronteira da Colémbia chegam muitos migrantes vene-
zuelanos cujos destinos finais sdo Equador, Peru, Chile, Estados Unidos, Panamd, Méxi-
co, Espanha, Argentina, Brasil e Costa Rica (MIGRACION COLOMSBIA, 2017). Segundo
Migracion Colombia (2018), em 2018, mais de 600.000 migrantes venezuelanos utiliza-
ram a Colémbia como pais de transito para chegar a outros destinos.

Clcuta, como principal ponto de entrada de venezuelanos, é uma das cidades com
maiores taxas de desemprego na Col6mbia e com deficiéncias no acesso a servicos de
salde e educagdao. Do mesmo modo, o departamento de La Guajira, o segundo mais
pobre da Colémbia, recebe principalmente na cidade de Maicao grandes fluxos popula-
cionais, entre eles de indigenas especialmente da etnia binacional wayuu.

De forma semelhante ao que acontece em Roraima, o prefeito de Cicuta, na Co-
[6mbia, e de outras cidades préximas da fronteira, pediram para declarar o estado de
emergéncia econdmica e social na cidade (CARACOL CUCUTA, 2018).

E preocupante a existéncia de migrantes irregulares que sio vitimas de exploraco
laboral, pois alguns venezuelanos sdo contratados com baixos salarios e sem as garantias
laborais que a lei colombiana dispde. Do mesmo modo, evidencia-se em Cdcuta um
aumento da prostituicdo feminina, inclusive infantil. Além disso, alguns dos migrantes
tém comegado a fazer parte de grupos armados que atuam na fronteira, como o Exército
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de Libertacao Nacional (ELN) JUDICIAL, 2018), o que evidencia a vulnerabilidade da
populagao migrante e a necessidade de sua inclusdo social no pais de destino.

Os controles migratérios tém sido maiores desde a chegada dos venezuelanos.
Igualmente, as deportacdes demonstram a visdo negativa do migrante como fonte de
problemas. Inclusive, a Colémbia deportou em janeiro de 2018, 900 venezuelanos que
estavam em espacos publicos em Cucuta e cujos acampamentos tinham sido atacados
com bombas em dias prévios (EFE, 2018).

Questoes Comuns

Apresentadas as principais particularidades que diferenciam a migracdo de vene-
zuelanos na Colémbia e no Brasil, cabe sublinhar que em ambos os casos existem ele-
mentos comuns presentes nas cidades de fronteira do Brasil e da Coldmbia, dadas suas
limitadas capacidades de atender a prépria populagdo fronteiriga, aos visitantes e a uma
populacdo fronteirica internacional ou estrangeira cada vez maior.

Em ambos os casos, pode-se evidenciar que as motivagdes para migrar sao princi-
palmente econoémicas e politicas, mas nas cidades fronteiricas dos dois paises se evi-
denciam varios casos de venezuelanos que procuram acesso a servicos como a saude.

Ha preocupacdo pela superlotacdo de moradias, escolas, hospitais, albergues e pra-
cas publicas nas fronteiras. Sem ddvida alguma, isso representa uma situagdo critica
para os migrantes, mas também pode ser fonte de conflito entre a populagdo “nativa” e
0s migrantes.

As escolas de Pacaraima apresentam superlotagao nas salas de aula, por isso as au-
toridades educativas tém pedido ajuda ao governo federal para evitar o colapso da rede
municipal de educagdo (AGENCIA BRASIL, 2018). Ainda assim, segundo um relatério
da Unicef e a OIM, dos venezuelanos entrevistados em Pacaraima e Boa Vista, 63,5%
ndo ia na escola pela falta de vagas, pelas grandes distancias, entre outros motivos
(UNICEF; OIM, 2018).

Do lado colombiano, na cidade de Clcuta, o nimero de matriculas de estudantes
venezuelanos vem aumentando desde 2016. Segundo Rojas (2018), reitores e profes-
sores das escolas dessa cidade tém feito esforcos para garantir o acesso das criangas e
adolescentes venezuelanos, sendo o sistema educativo um dos setores que melhores
respostas tém dado a crise migratéria. Assim, as escolas tém se convertido em centros
humanitarios, porém se evidencia um alto nimero de trabalho infantil e, em alguns ca-
sos, muitos pais preferem ndo matricular seus filhos nas escolas, com medo de que, ao
identificarem seus filhos, possam ser deportados (ROJAS, 2018).

Do mesmo modo, em Clcuta, tem se apresentado casos de superlotagdo em mora-
dias que tiveram operacdes policiais. Na cidade, tem se multiplicado os alugueis didrios,
chegando a morar 100 pessoas em uma mesma casa (CARACOL, 2018).

Devido a dificil situagdo da sadde na Venezuela, muitas pessoas atravessam a fronteira
em procura de procedimentos médicos e medicamentos. E o caso de muitas mulheres
gravidas que temem dar a luz nas condigdes dos hospitais venezuelanos. Isso faz com que
em Cdcuta tenha aumentado o nimero de nascimentos de criancas com nacionalidade
venezuelana, superando inclusive os nascimentos de colombianos (CASTILLO, 2018).
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Muitas cidades fronteiricas, por serem regides periféricas e com pouca presenga
institucional, apresentam deficiéncias no acesso a servigos basicos como a saide ou a
educacgdo. Mesmo assim, para a maioria de migrantes venezuelanos, morar nessas cida-
des garante melhores oportunidades de ingresso e acesso a servicos bdsicos. Sdo esses
migrantes o grupo populacional mais vulneravel das cidades de fronteira devido a muitos
deles ndo se encontrarem regularizados ou ndo terem acesso a direitos basicos como
moradia, satde, educacao ou trabalho.

Um segundo elemento comum € a predominancia de uma visdo negativa da fron-
teira e das migragoes, que se evidencia com o tratamento dado a chegada massiva de
migrantes venezuelanos.

A porosidade das fronteiras é também vista como um problema pelos governos
locais e o governo central. O Estado, neste sentido, perde especialmente sua funcao
de controle que, na concepgdo de Raffestin (1993), busca a inspegdo da circulagio de
homens, bens e informacdo, principalmente na fronteira da Venezuela com a Colém-
bia, onde existem muitos pontos de acesso ndo autorizados. A tradigcao de atribuir as
fronteiras apenas valores negativos, como apontava Raffestin (1993), relaciona-se com
o paradigma negativo das migracoes que tem cobrado forca e que se evidencia, no
nivel internacional, por exemplo, com a posicao do presidente estadunidense Donald
Trump sobre os migrantes latinos e com a posicao de alguns paises europeus perante
a crise migratéria da Siria.

Mesmo que existam avangos na politica migratéria, especialmente da Colémbia, e
agdes importantes para atender a populagao migrante, evidencia-se no tratamento dado
no Brasil e na Colombia a predominancia de um entendimento fechado e defensivo de
fronteira, assim como do migrante, considerado como fonte de problemas e demandante
de politicas publicas. Especialmente no Brasil, evidencia-se uma presenga predominante
das forcas armadas, ndo somente nos postos de controle fronteirigo, mas também nos
acampamentos e centros de acolhimento de migrantes.

Apresentam-se alguns casos preocupantes de xenofobia nos dois paises e que de-
mostram a existéncia de tensdes e conflitos entre a denominada populagdo nativa e a
populagdo migrante. No Brasil, se deram protestos contra a presenga de venezuelanos,
especialmente em Pacaraima e Boa Vista (BORGES; WLADIMILA, 2018) e inclusive ata-
ques a populagdo venezuelana como o incéndio a casas de migrantes em Boa Vista
(FELIX, 2018).

Em agosto de 2018, cidaddos de Pacaraima colocaram fogo em pertences de migran-
tes venezuelanos e os expulsaram, obrigando-os a atravessar a fronteira. Desse modo,
a violéncia nessa fronteira tem se aprofundado recentemente, enquanto a resposta do
Governo Federal tem sido aumentar o nimero de militares na regido (G1, 2018). Do
mesmo modo, a governadora de Roraima tem insistido em fechar as fronteiras e devolver
os migrantes venezuelanos a seu pais.

Paralelamente, em Cucuta, aconteceram também protestos contra a presenca de
migrantes em uma praga publica da cidade (BUCARAMANGA, 2018), assim como ata-
ques a acampamentos de venezuelanos (EFE, 2018). Neste Gltimo caso, a resposta das
autoridades colombianas foi a deportagdo dos venezuelanos afetados, o que evidencia a
falta de garantia dos direitos da populagdo migrante.
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Nesse mesmo sentido, os migrantes venezuelanos que se encontram nas cidades
fronteiricas do Brasil e da Coldmbia, como acontece em outros casos de migragdes no
mundo, sdo acusados em ambos os paises de problemas prévios, como: o desemprego,
a delinquéncia e problemas relacionados a sadde pdblica, inclusive por parte de algu-
mas autoridades publicas locais. Porém, mesmo que a chegada massiva de populagao
possa tornar ainda mais evidentes essas problematicas ja existentes pela histérica falta de
atencdo estatal nas fronteiras, torna-se fundamental compreender que os governos locais
ndo podem atender as demandas da populagdo fronteiriga e da fronteiriga internacional
que é cada vez maior, sendo necessarios planos de médio e longo prazo por parte dos
governos que visem a inclusdo social e econémica da populacao imigrante.

Como terceiro elemento e relacionado ao anterior, cabe sublinhar que contrario ao
entendimento dado por parte dos governos centrais e locais e de alguns grupos da socie-
dade, o problema ndo é a migragdo, mas sim as condi¢des nas quais ela se apresenta,
pelo qual o objetivo normativo ndo deveria ser reduzir o ingresso de migrantes, mas
encontrar formas nas quais ela consiga se dar em condigoes de igualdade e respeito aos
direitos humanos (CASTLES, 2010).

A exploracdo em varios sentidos, como a laboral e a sexual, tem se apresentado
em ambos os paises e, infelizmente, tem tido pouca atencdo por parte dos governos.
Igualmente, se mostra preocupante o trafico ilegal de migrantes, que se apresenta de
modo analogo ao caso da migragdo de latinos aos Estados Unidos, pois ja existem
redes ilegais dos denominados “coiotes” que transportam venezuelanos desde Cicuta
até Equador (La W, 2017) ou até Pacaraima desde o interior da Venezuela (DIARIO DO
AMAZONAS, 2017).

Finalmente, é importante sublinhar que muitos cidadaos fronteiricos e organiza-
¢oOes sociais da fronteira da Venezuela com o Brasil e a Colémbia tém se mobilizado
para apoiar a populacao migrante, dando moradia, alimentacao e assessoria de trami-
tes migratérios.

Conclusao

O fato de dois paises terem uma fronteira comum possui implicagdes ndo sé para os
Estados e seus governos, mas também para as sociedades de lado a lado da linha limite.
Na maioria dos casos, os efeitos sociais, econdmicos e culturais da migracao se concen-
tram nas cidades de fronteira. Um caso emblemdtico que demonstra esses efeitos € a
fronteira entre 0 México e os Estados Unidos, onde as migragoes fronteirigas tém impli-
cacoes em distintas dimensdes domésticas e externas e em niveis politicos, geograficos,
econdmicos e sociais de ambos os paises.

Os impactos regionais da crise venezuelana se relacionam diretamente com as cida-
des de fronteira que recebem um grande ndimero de populacdo migrante, apresentando-
-se transformacoes na cotidianidade dos cidaddos fronteiricos e a necessidade de inter-
vengao publica ndo s6 dos governos locais, mas principalmente dos governos centrais,
devido a que a migragao venezuelana passou a ser um assunto nacional.

Mesmo que a dindmica dos fluxos e o tamanho das fronteiras seja diferente nos
dois casos aqui analisados, apresentam-se varios elementos em comum que destacam
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a importancia de compreender a migragdo venezuelana na América do Sul a partir das
cidades de fronteira, que além de serem lugares transitdrios para os migrantes, con-
centram os efeitos da massiva chegada de populagdo migrante. Nesse sentido, como
aponta Baeninger (2012), a importancia de analisar o fendbmeno migratério interna-
cional reside hoje “mais em suas especificidades, em suas diferentes intensidades e
espacialidades e em seus impactos diferenciados (particularmente ao nivel local) do
que no volume de imigrantes envolvidos nos deslocamentos populacionais”. Desse
modo, mesmo sendo uma migragdo massiva, € fundamental para os estudos migraté-
rios compreender os impactos locais gerados pela migragdo venezuelana nas cidades
de fronteira.

Com a migragdo venezuelana dos Gltimos anos, percebe-se uma convivéncia mais
intensa entre os fronteirigos — ou a populagdo que mora nas cidades de fronteira faz va-
rios anos — e os fronteirigos internacionais — ou migrantes, ou seja, os venezuelanos que
atravessam as fronteiras fugindo da crise econémica e social.

Por outro lado, como anteriormente assinalado, o entendimento negativo e restrito
a respeito das fronteiras, relaciona-se também com o entendimento negativo dado as
migragoes. De fato, quando as migracdes sdo vistas como um problema, uma das pri-
meiras solucdes € aumentar os controles nas regides de fronteira, como tem acontecido
no Brasil e na Colémbia. Desse modo, os dois paises ainda apresentam vérios desafios
em garantir os direitos da populagdo migrante, especialmente nas cidades fronteirigas,
onde se concentram ndo somente o maior nimero de populagao, mas também as amea-
cas contra a populacdo migrante, colocando em risco a sua vida, sua integridade fisica
e sua sobrevivéncia.

Neste texto foram apresentados alguns dos problemas vividos pelos migrantes
venezuelanos como a superlotacdo em moradias, escolas e hospitais, a xenofobia
e a falta de garantias para que os migrantes possam criar um “espago de vida” ade-
quado. Evidencia-se que as cidades fronteirigas e seus governos locais ndo estavam
preparados para receber um fluxo tdo grande de populagdo em um tempo tio curto.
Porém, a migragdo pode ter efeitos positivos a médio e longo prazo, depois de ter
superado a xenofobia e as restricbes colocadas para a inser¢ao econdmica e social
dos migrantes.

Os migrantes podem fornecer capital humano e promover o crescimento econ6-
mico, quando sdo garantidas condi¢es dignas de vida e sua insercdo a sociedade. Por
exemplo, alguns dos venezuelanos que chegam a cidades fronteiricas como Cucuta,
Pacaraima e Boa Vista, tém educacdo universitaria, o que pode beneficiar a falta de pro-
fissionais em algumas dreas. A geragdo de empregos, o empreendedorismo em negécios,
a diversificacdo no mercado e o pagamento de impostos sdo efeitos positivos decorrentes
da migracdo venezuelana (LACHE, 2018).
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! Esta categoria, proposta por Clifford, se mostra interessante porque evidencia como a populagao
estrangeira que chega na fronteira passa a ser parte das dindmicas préprias dessas regioes.
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Resumo: Os espacos de fronteira entre Estados nacionais, dreas de continuidades e con-
flitos, tem se conformado no imagindrio social como espagos propicios a irregularidade,
onde as substancias chamadas “drogas” circulam, assim como uma infinidade de sujei-
tos, relagdes, objetos e mercadorias, através do limite politico. Esta pesquisa busca pensar
as fronteiras, a circulagdo e as tensdes, por meio da aproximagao, as disputas de sentidos
geradas em torno do consumo de cannabis e as politicas uruguaias de regulamentagao
de seu mercado no espaco fronteirico Rivera (Uruguai)-Santana do Livramento (Brasil).
Tradicionalmente representado como “fronteira da paz”, este limite internacional nao é
livre de tensdes e disputas de sentidos. Um espago de continuidades e conflitos, marcado
por dois Estados nacionais com regulamentagoes conflitantes e distintas em relagao as
“drogas”; as quais sdo parte da dindmica da vida cotidiana nesta fronteira e das formas
como os sujeitos fronteirigos constroem e experimentam o limite politico.
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Abstract: Areas of interaction and heterogeneity, of continuities and conflicts are shaped
within the political limits of the Nation-State and border areas. In social imagery, these
spaces are conceived as being very irregular, where substances called “drugs” circulate,
along with different kinds of peoples, relationships and goods. This study approaches issues
of borders, circulation and tensions by studying disputes of meaning surrounding the use of
cannabis as expressed in Uruguayan regulation of this substance in the border area of Ri-
vera (Uruguay) and Santana do Livramento (Brazil). This border is characterized by a dense
web of social interactions which transcend political limits. Although historically characte-
rized as a “border of peace”, this particular border is not free of tension and dispute. It is a
space of continuities and conflicts marked by two national states with opposite regulations
to the use of “drugs”. Thus, meaning generated around the consumption of cannabis and its
market regulation are part of this border’s daily life, endowing it with particular dynamics
and circulation which configure the way that people construct and experience the border.

Keywords: Borders; Circulation; Interactions; Cannabis; Rivera.
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Introducao

A linha de fronteira entre Uruguai e Brasil, que envolve as areas do departamento de
Rivera e o municipio de Santana do Livramento, tem quase 98 km de extensdo; sendo a
extensdo limite entre as duas cidades de aproximadamente 7,3 km. O municipio de San-
tana do Livramento tem uma populacdo estimada em 82.464 habitantes (IBGE, 2010),
enquanto a localidade de Rivera, incluindo a cidade Rivera e suas areas vizinhas, tem
uma populagdo de 64.485 habitantes (INE, 2011), somando uma drea de fronteira com
aproximadamente 147 mil habitantes.

Nesse espago, a categoria “fronteira” adquire manifestagoes e significados diversos,
que relacionam o local, o transfronteirico e o nacional. A interagdo entre as duas cidades
vizinhas, os lagos afetivos, comerciais e institucionais, praticas culturais compartilhadas,
junto com a presenca de dois Estados nacionais fazem deste espago um lugar de encon-
tros e oportunidades, mas também de desencontros e tensdes. Por tanto, a cidade de
Rivera (Uruguai) estd inserida no contexto nacional caracterizada pelas especificidades
que a fronteira Ihe confere; e também como uma das areas mais desfavorecidas do pafs.
O célculo das necessidades basicas insatisfeitas (NBI), desde o Gltimo censo de 2011, re-
vela que os departamentos ao norte do rio Negro e fronteirigos com o Brasil possuem os
maiores valores percentuais da populagdo com pelo menos uma NBI, sendo este valor no
departamento de Rivera de 45%. Por sua vez, mais de 50% das criangas de Rivera, Arti-
gas, Cerro Largo, Paysandd, Salto e Tacuarembé possuem pelo menos uma NBI (CALVO,
2013, p. 37). Ao mesmo tempo, os departamentos do norte do pais e fronteiricos com
o Brasil apresentam a maior percentagem de populacdo afro-uruguaia, sendo que para
o departamento de Rivera 58,4% da populacdo afro tem pelo menos uma necessidade
bdsica ndo satisfeita (CALVO, 2013). Por sua vez, no ano 2003, o municipio de Santana
do Livramento tinha uma taxa de incidéncia da pobreza de 30,13% e quase 25% da
populagdo total do municipio ndo tinha nenhum tipo adequado de saneamento (IBGE,
2010). Estes dados langcam luz sobre as dificuldades socioeconémicas prevalecentes na
area de fronteira com o Brasil, que embora ndo sejam o centro da analise desta pesquisa,
ndo podem deixar de ser consideradas na reflexdo sobre esta fronteira.

O limite politico em Rivera e Livramento € um espaco marcado por um alto grau de
interacdo social, onde as substancias chamadas “drogas” circulam, junto com inconta-
veis relacionamentos, objetos e bens, revelando relagdes, concepgdes, discursos e prati-
cas, com maior énfase do que em outros contextos onde a alteridade nacional ndo é tao
presente. Portanto, ndo é possivel apenas “descrever fronteiras. E necessdrio explica-las
em relagdo aos processos culturais produzidos” (MACHADO DE RENO, 2009, p. 168).

Seguidamente, neste artigo, se apresentam algumas questoes que vém surgindo no
ambito do desenvolvimento de uma pesquisa mais ampla de dissertagdo de mestrado’.
O objetivo da investigagdo € pensar, a partir da reflexdo etnogréfica, as fronteiras, circu-
lagbes e tensdes, abordando as disputas de sentidos geradas em torno do consumo de
cannabis e a regulacdo do seu mercado nesta drea fronteirica especifica. A etnografia
apresenta-se como a forma privilegiada de construir conhecimento s6cio-antropolégico
e como o instrumento metodoldgico mais apropriado para nos aproximar aos discursos
e imagindrios produzidos por nossos interlocutores. O trabalho de campo etnografico

70 Espaco Aberto, PPGG - UFR], Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 69-81, 2020
DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.30158 ISSN 2237-3071



Rivera-Santana do Livramento: Regulamentac¢do da Cannabis na “Fronteira da Paz”

caracteriza-se pelo estar ali; a presenca do pesquisador no terreno é a marca registrada
da disciplina, é sua forma de construir conhecimento a partir do didlogo e as vivéncias
do pesquisador com seus interlocutores (GEERTZ, 2008).

Aqui sdo apresentadas algumas das reflexdes preliminares surgidas do trabalho de
campo da pesquisa.

Pensando este Espaco Fronteirico a partir da Antropologia

A pratica etnogrdfica procura refletir sobre as dreas de fronteira a partir da perspec-
tiva dos sujeitos que as habitam e por elas circulam, refletindo sobre as formas em que a
categoria “fronteira” é conceituada e utilizada por estes sujeitos, de modo que:

Pensar sobre las fronteras deviene también en un pensamiento fronterizo, no-
madico, que trata de situar en otro lugar la propia tematica de la frontera: salir
entonces de un pensamiento de Estado [...] que no hace mas que [generar]
una distancia entre una cierta frontera — Ilimite de la periferia —, y un centro
(GUIGOU, 2008, p. 61).

Os espagos fronteiricos podem ser pensados num sentido material, como fronteiras
objetos, expressas na materialidade fisica da fronteira politica que separa dois Estados
nacionais, assim como também podem ser refletidos num sentido metaférico, como fron-
teiras simbélicas ou culturais (GRIMSON, 2000). Por sua vez, segundo Guigou (2008),
dizemos que as fronteiras devem ser entendidas como um espago hermenéutico, mate-
rial e simbdlico. Desta forma, as fronteiras podem ser conceituadas como um produto
histérico, cujo significado € estabelecido em termos da demarcagdo dos Estados nacio-
nais, o que contribui para a conjuncgao imaginada entre um Estado, um territério e uma
cultura nacional, atualizando o mito do Estado-nacdo (GUIGOU, 2012). Neste sentido,
podemos dizer que, em geral, quando pensamos as fronteiras, as pensamos em relacdo
aos limites do Estado-nagdo, ndo porque estas sejam as Unicas fronteiras possiveis, ou
porque eles sempre envolvam uma fronteira simbdlica, mas sim porque a constru¢do do
Estado-nagcao é um elemento central para pensar fronteiras politicas entendidas como
fronteiras materiais, fronteiras objeto (GRIMSON, 2000).

Tradicionalmente conhecida como “fronteira da paz” (BOTTINO, 2009), Rivera e Livra-
mento tém sido representadas como constituintes de uma cultura portunhola, uma identi-
dade fronteirica (MAZZEI, 2001). Ideias em geral sustentadas na densa trama de interagoes
sociais que constituem esse espago. Ora, pensar a interagdo nao deve anular a possibilidade
de pensar o conflito, pois, como Barth ja ensinou (1976), fica claro que os limites persistem
apesar do transito de pessoas através deles e que, por sua vez, certas relagdes sociais im-
portantes sao mantidas por tais limites. Sobre este assunto, Grimson (2000; 2003) adverte
a propésito de dois elementos caracteristicos de muitas areas fronteiricas que devem ser
considerados com cautela: de um lado, o discurso nativo, que afirma que “as fronteiras ndo
existem”, e de outro, o discurso da “irmandade imemorial”: “O problema aparece quando
os pesquisadores assumem esse discurso dos atores como uma descri¢ao da realidade em
vez de entendé-la como um posicionamento diante dela” (GRIMSON, 2000, p. 29). Assim,
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devemos nos interrogar sobre que outras fronteiras existem no espago Rivera-Livramento
além da “fronteira da paz” ou das “cidades irmas”, ja que:

Os trabalhos que tomam como pressuposto a irmandade nao mostram a reali-
dade cotidiana de riverenses e santanenses, nem suas negociagdes ou conflitos
cotidianos, nem suas disputas de interesses, nem a produgao de imagens positi-
vas ou negativas sobre uns e outros (QUADRELLI, 2003, p. 60).

Nesse sentido, a chamada “fronteira da paz” é composta por dois Estados-nagao com
regulamentacdes conflitantes e distintas em matéria de “drogas”. Por um lado, as politicas
uruguaias geradas a partir da lei de regulacdo do mercado da cannabis, consideradas pro-
gressistas; pelo outro, as politicas de drogas fortemente conservadoras do Brasil. Assim, o
uso de cannabis e outras substancias psicoativas é uma das questdes em que o limite ga-
nha forga, dada a disparidade dos marcos normativos e das politicas estatais mostrando o
limite, as diferengas e os conflitos entre “estar aqui ou ali”, “fumar aqui ou ali”. As tensoes
e disputas de sentidos gerados em torno do consumo de cannabis sao parte da dinamica
da vida cotidiana neste espaco e das formas em que os sujeitos experimentam o limite.

Abordar esta fronteira desde suas especificidades implica pensa-la também em ter-
mos dos processos de globalizacdo e integragdo regional. Neste espago, a conformacao
do MERCOSUL contribuiu para descentrar o olhar dos limites politicos e a separagdo e
abriu margens ao conceito de regidao, enquanto espago de intercimbio e transito, sem
desconhecer as assimetrias e os conflitos de interesse (FERNANDEZ, 2017).

A integragdo ao MERCOSUL gera a revalorizagdo dos territdrios fronteiricos como
espacos de integragao (CLEMENTE e MALLMANN, 2017), mas isso ndo inabilita o carac-
ter de controle dos limites. Segundo Domenech (2013), dirlamos que na América latina
muitas fronteiras nacionais tém desenvolvido um papel central enquanto mecanismos
de controle da circulagdo de pessoas, como forma de conduzir a mobilidade humana.
Assim, espacos de livre circulagdo de mercadorias e bens se contrapdem a maiores con-
troles em relagao a circulagao de pessoas.

A este respeito, sobre o papel atribuido a esta fronteira politica no controle da mo-
bilidade, vérios dos interlocutores entrevistados neste estudo representam este espaco
como marcado pela rentncia do Estado uruguaio a certos controles, o que para eles
significa uma perda da soberania. Assim o expressava uns dos entrevistados, Walter, um
trabalhador de manutencdo de edificagdes, que, sendo originario de Montevidéu, ha
mais de 30 anos mora na fronteira:

Aqui ninguém vai te parar e te pedir um documento (entrevista com Walter,
trabalho de campo realizado em 13 de julho de 2017).

Na mesma linha de pensamento expressava-se um deputado nacional pelo depar-
tamento de Rivera:

Em Rivera, a situagdo que estamos em dreas de fronteira, gera uma flexibiliza-
¢ao de todas as regras, transformando-a em uma zona ambigua onde ao ter uma
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fronteira com outro pais, o Estado uruguaio como que ele renuncia de certos
controles, ou a fixar certas regras, como se fosse uma zona mais de amorteci-
mento com outra soberania (entrevista com um deputado nacional, trabalho de
campo realizado em 22 de junho de 2017).

Por sua vez, esses imaginarios sobre a falta de controle em um espaco onde o limite
politico parece ausente de materialidade, dado que ndo existem mecanismos para regu-
lar a passagem de um lado para o outro, realizado simplesmente com o ato de atravessar
uma rua; levam a considerar a permeabilidade da fronteira como um risco. Assim o
referia Ana, uma funciondria publica da cidade de Rivera:

E que a fronteira nessas condicdes, como ocorre, é uma porta aberta, que pode
ser melhor ou que pode ser pior, ndo posso avalia-la neste momento; mas isso
implica riscos (entrevista com Ana, trabalho de campo realizado em 14 de janeiro
de 2017).

Do mesmo jeito foi expresso por Walter, que ainda hoje olha para a excepcionali-
dade desta fronteira com surpresa: “Vocé atravessa uma rua e vocé esta em outro pais e
ninguém para vocé para perguntar. O dinheiro que vocé carrega em seu bolso é moeda
nacional, mas vocé pode comprar no outro pais como se nada; vocé pode alugar do ou-
tro lado com esse documento uruguaio seu” (entrevista com Walter, trabalho de campo
realizado em 13 de julho de 2017).

E essa mesma permeabilidade da fronteira que permite aos sujeitos fronteiricos fazer
um uso instrumental do limite politico, uma questdo amplamente abordada por Andrea
Quadrelli (2002) em seus estudos etnograficos sobre esta fronteira. A autora refere-se as
chamadas “trampitas” (enganos, armadilhas), préticas que através do olhar do Estado sdo
consideradas ilegais (nascer num territério e se registrar no outro; comprar carros dum lado,
morar do outro, receber prestagdes sociais de um e outro Estado etc.), mas sob o olhar dos
sujeitos fronteiricos sdo avaliadas positivamente, enquanto lhes permitem “tirar proveito”
da fronteira (QUADRELLI, 2002). Assim, por exemplo, os riverenses manipulam o limite
diariamente quando fazem suas compras nos grandes mercados de Livramento, aprovei-
tando as diferencas dos precos. Embora estas prdticas cotidianas sejam censuradas pelo
Estado uruguaio, ndo sdo identificadas localmente como contrabando, “contrabando sao
os caminhées que passam”, disse um dos entrevistados quando consultado sobre o assunto.

Neste sentido, tirar vantagem da fronteira faz deste espago ndo s6 um espago de
tensdes e disputas, mas também de oportunidades. Assim, apareceram nas narrativas dos
interlocutores em varias ocasioes a “reivindicagdo” da fronteira e do fronteirico, pensando
a fronteira enquanto um espago préprio e com especificidades. Um espago construido
muitas vezes em oposicao ao centralismo da capital (Montevidéu), surgindo ideias como:
“n6s somos uma soé cidade”, “sao duas cidades irmas”, “é tudo o mesmo lado”. Em outros
contextos, a identificacdo com o nacional aparece quando, por exemplo, alguns discursos
destacam que “aqui também é o Uruguai”, “Montevidéu se esquece do norte do pais”.
Deste modo, o desafio que enfrentamos a partir da antropologia consiste em submeter
essas concepgoes a experiéncia etnogréfica (VIVEIROS DE CASTRO, 2002).
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Podemos dizer que as pertencas sdo diversas e que o limite pode apagar-se pa-
ra algumas coisas e fortalecer-se para outras (GRIMSON, 2000), abrindo possibilidades
para multiplas identificagdes: com o local ou com o nacional, com o Estado ou com o
fronteirico. Deste modo, sdo geradas diferentes constru¢oes simbdlicas em torno do que
é e representa esta fronteira para os sujeitos que ali habitam, sendo muitas vezes esses
sentidos ambiguos e contraditdrios (PERSIA 2010), jd que as identificagdes podem ou
nao ser necessariamente contrativas (BRIONES, 2007). Entretanto, as formas de iden-
tificacdo geradas pelos processos de constru¢do do Estado-nagdo agem reforcando a
ideia de que existe apenas uma maneira vélida de ser cidaddo, forma esta imposta pelo
Estado, onde o extremo norte do pais é representado como a contracapa do Uruguai
branco e homogéneo construido a partir da capital. Esta construcdo homogénea do ser
nacional cristaliza-se na preocupacao histérica do Estado para os “costumes brasileiros”
que predominam no norte, confirmando a necessidade de impor neste espaco a “lingua
nacional” (PALERMO, 2008).

Longe de ser uma questdo fechada, as representagdes sobre a lingua e os usos das
diferentes variedades de espanhol e portugués sdo recorrentes nos discursos dos sujeitos
fronteiricos:

Ha professores que defendem a questdo do portunhol, professores de espanhol,
e professores que ndo querem saber nada com o portunhol (fala informal com
uma professora de ensino médio, trabalho de campo realizado em 10 de no-
vembro de 2017).

Nas obras, que eu trabalho muito em obras, o portunhol é a lingua (entrevista
com Walter, trabalho de campo realizado em 13 de julho de 2017).

A linguagem é um elemento de relevancia para pensar esta zona de fronteira, on-
de a variabilidade do repertério linguistico prevalecente tem sido tradicionalmente
vista pelo Estado como um problema a ser resolvido através da educagao nacional e
da imposicdo da “lingua nacional”, em detrimento do uso de portunhol (BARRIOS,
1996; BEHARES, 2004). Por sua vez, junto com o portunhol, outros elementos carac-
teristicos deste espago sublinham a especificidade da fronteira na vida cotidiana do
lugar, fortemente ligada a economia do setor comercial: a presenca de free shops na
avenida central de Rivera; os bazares e lojas de roupas, eletrodomésticos e os mais
variados produtos que se estendem dos dois lados da linha; e o chamado contraban-
do formiga.

Assim como a existéncia de cursos de formacdo técnica binacional que ligam insti-
tuigdes educacionais uruguaias e brasileiras, os lacos afetivos e familiares que atravessam
as duas cidades etc. Tudo isso mostra que esta fronteira € um espago de interagdo e in-
tegracdo em diversas esferas da vida cotidiana, mas também um lugar onde existem ten-
soes e disputas de sentidos sobre as formas como a fronteira é representada pelos atores
locais e sobre as formas como os dois paises marcam sua presenca no limite. As politicas
de regulacao da cannabis desenvolvidas pelo Estado uruguaio sdo um bom exemplo para
pensar a presenga dos dois Estados no espago fronteirico.
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Regulamentacao do Mercado da Cannabis: a Fronteira como
Espaco de Tensao para a Nova Politica de Drogas

Primeiramente devemos dizer que o consumo de substancias entorpecentes nem
sempre foi considerado da forma como € feito hoje. No século XIX, o consumo de
drogas ndo era percebido como um problema de satide publica (GARAT, 2012). Nesse
periodo, a partir da descoberta da morfina se populariza o consumo de 6pio e muitas
das hoje chamadas “drogas ilegais” eram socialmente aceitas: a cocaina era recomen-
dada por médicos e farmacéuticos para aliviar diferentes tipos de dores; o 6pio mistu-
rado com vinho e agafrdo era consumido de forma recreativa pelas elites e as bebidas
preparadas de cannabis para o tratamento de cdlicas e anemia eram muito populares
(ESCOHOTADO, 1998).

Por sua vez, no inicio do século XX, o olhar sobre as drogas mudou. Os Estados
comegam a se interessar no resguardo da satide mental de seus cidaddos controlando
qualquer substancia que tenha efeito sobre o sistema nervoso, nascendo o conceito de
“psicotrépico” (ESCOHOTADO, 1998, p. 367). Seguidamente, com a Convengdo de
Haia de 1912 para o controle do 6pio sdo iniciadas as politicas proibicionistas sobre
substancias entorpecentes, sendo o principal propulsor dessas politicas de controle inter-
nacional os Estados Unidos. Em 1914, Uruguai ratifica a Convencio do Opio de 1912,
iniciando-se com a luta contra essa substancia o caminho para as legislacoes proibicio-
nistas (GARAT, 2012).

Durante a primeira metade do século XX e em um contexto internacional fortemente
abstencionista se consolida a ideia de que o dnico uso possivel para as drogas é o uso
médico, em consonancia com a crescente legitimidade e poder dos estratos médicos na
sociedade (BARRAN, 1993). No final da Segunda Guerra Mundial, os Estados Unidos,
como poténcia politica, econdmica e militar dominante, estavam em posicao de forjar um
novo regime de controle de drogas, como parte de uma estratégia geopolitica imperial,
impondo-a a outros paises sob a prote¢do do sistema das Nagoes Unidas. O clima politico
possibilitou a globalizagao dos ideais proibicionistas antidrogas (INSTITUTO TRANSNA-
CIONAL, 2015, p. 2). Reforcando-se o paradigma proibicionista com a celebracao das
diferentes convencgées internacionais sobre o assunto: a Convencao Unica sobre Entorpe-
centes de 1961, a Convencdo de Substancias Psicotropicas de 1971, a Convengdo sobre o
Trafico llicito de Estupefacientes e Substancias Psicotrépicas, de 1988 (DEL OLMO, 1990).

No Uruguai em 1974 foi aprovado o Decreto-lei n® 14.294 sobre substancias entor-
pecentes, cujo eixo central era a protecdo da salde publica (GARAT, 2012). O decreto
definia o consumo como toxicomania e o consumidor como toxicémano. Posteriormen-
te, em 1998, foi aprovada a Lei n® 17.016, a normativa introduz algumas alteragdes a
legislacao anterior. Deve-se enfatizar que apesar de sua marca proibicionista, ambas
normativas ja previam, sob certas circunstancias, a posse de drogas para uso pessoal
como uma atividade legal. A legislagao atual, a Lei n2 19.172, de 2013, que regulamenta
o mercado de cannabis, implica uma novidade em termos de regulacdo de drogas a
nivel regional e internacional, onde o Estado reserva para si o controle e regulagdo da
producdo, venda e comercializagao de cannabis (psicoativas e ndo psicoativas), em uma
tentativa de afastar o mercado da cannabis das outras substancias entorpecentes.
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Neste contexto, as novas politicas uruguaias de regulacao da cannabis sdo apre-
sentadas como respostas inovadoras, fundamentalmente pensadas, em contraste com
as politicas brasileiras fortemente proibicionistas, as quais encontraram apoio impor-
tante nos setores mais conservadores da sociedade e do governo brasileiro. Um resul-
tado claro disso sdo a Lei n° 10.216, de 2001, sobre salide mental, que permite formas
de internagdo involuntaria e compulséria para usudrios de drogas, e a Lei n® 11.343,
de 2006, que cria o Sistema Nacional de Politicas Pablicas sobre Drogas. A legislacao
brasileira continua a punir a posse de drogas, embora apontando uma mudanga de um
paradigma punitivo a um de satide na forma em que concebe os usudrios. Na lei atual
a punicdo dos usudrios ja ndo é mais a privacdo da liberdade, mas sim medidas finan-
ceiras e principalmente socioeducativas destinadas a “reinsercao social” desses sujeitos
considerados problematicos. Reforcando o discurso juridico os estereétipos gerados
sobre as drogas e os usuarios, que olham para o consumidor como um sujeito doente,
inadaptado a sociedade ou até um criminoso e para a substancia como perigosa em se
mesma (DEL OLMO, 1990).

Segundo Cifali (2015), no decorrer do século XX, o Brasil criou um aparato institu-
cional para proibir e criminalizar o uso e o comércio de drogas, desenvolvendo politicas
penais mais duras, através da criagdo de leis mais rigidas e severas, flexibilizando os
direitos fundamentais em nome da ordem social e da seguranca publica. Embora as
legislagdes das ultimas décadas corram-se no texto da lei do paradigma punitivo, na
pratica, os imaginarios conservadores continuam olhando para a questdo das drogas
como um problema de seguranga publica mais que de satde ou de defesa das liberdades
individuais. Reflexo disso € a situagdo do sistema penitencidrio do Brasil que, em 2012,
tinha cerca de 131.368 presos por trifico de drogas em todo o pais, o que representa
aproximadamente 24% do total da populagao carceraria daquele periodo (MACHADO,
DA SILVA, OTERQO, 2015).

Por sua vez, a promulgacao da regulamentagao da cannabis no Uruguai gerou per-
cepgoes e discursos variados em diferentes campos institucionais e atores da sociedade
civil. Enquanto uns apontam para a liberalizagcdo do consumo, outros continuam a ver o
progresso como insuficiente para “quebrar” com o paradigma proibicionista.

E nas areas de fronteira com o Brasil que os diferentes sentidos gerados sobre o uso
de cannabis e sua regulamentacao tornam visiveis as contradi¢des entre a nova politica
uruguaia sobre o assunto e as politicas fortemente proibicionistas desenvolvidas pelo
Brasil. Este fato nos mostra como as praticas de uso da cannabis e os diversos sentidos
gerados sobre a substancia sdo atravessados pela existéncia da fronteira politica. Embora
o limite politico ndo seja materialmente visivel, seus efeitos o sdo (QUADRELLI, 2002).
Deste modo, coexistem na fronteira Rivera-Livramento uma multiplicidade de normas e
olhares sobre as drogas, produzindo continuidades e descontinuidades, marcadas pelo
modo como ambos os estados se fazem presentes na fronteira, permitindo ou nao certas
praticas, fluxos e mobilidades (ALMEIDA, 2016).

Assim, fumar maconha no cerro Marconi? e fazé-lo em Livramento nao é a mesma
coisa. Os efeitos sdo diferentes e podem ter consequéncias diversas para os usudrios; esta
é uma questdo varias vezes referida pelos entrevistados. As concepcoes, definicoes e sig-
nificados sobre limites politicos podem variar, mas o que fica claro é que essas cidades
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ndo deixam de ser cidades-estados ou paises (QUADRELLI, 2002). Dirfamos entdo que
a proximidade das praticas sociais, em vez de obscurecer a fronteira, se explicam pela
sua existéncia.

Assim, no decorrer de falas informais nas escadas do Cerro Marconi, um grupo de
jovens explicava:

Nao é o mesmo ter uma planta aqui ou ali, mas com certeza o brasileiro que
quer comprar faz isso em Rivera. Acho que fumar era mais perigoso no Brasil.
Essa ideia que sempre se tem de que a policia do outro lado é sempre pior (fala
informal, trabalho de campo realizado em janeiro de 2017).

Outro dos interlocutores referira que: “Em Livramento hd mais controle policial, e
consequentemente deste lado da fronteira ha mais bocas vendendo drogas” (fala infor-
mal, trabalho de campo realizado em janeiro de 2017).

Além disso, enquanto hd uma maior aceitagdo social do uso da maconha, por
exemplo, em espacos publicos, também existem diferencas entre Montevidéu e cidades
fronteiricas com o Brasil. Nestas, por exemplo, o consumo de alcool desde terna idade
parece ser mais aceito socialmente do que a maconha ou outras substancias chamadas
“drogas”, conforme relatado por uma psiquiatra local uruguaia que atua no hospital pu-
blico de uma cidade de fronteira:

As consultas que tinha sobre maconha, sdo pais de nivel sociocultural médio e
alto, preocupados com que encontram um baseado ao seu filho adolescente;
mas ndo se preocupam com o alto consumo de alcool que, por vezes, seus
filhos fazem em suas préprias casas. O alcool é naturalizado, eles ndo o vém
como um problema. Essas consultas servem para fazer-lhes enxergar o proble-
ma do dalcool, em vez de se fumaram um baseado ou dois (entrevista com a
psiquiatra local, trabalho de campo realizado em janeiro de 2017).

Finalmente, outras questdes que surgem no trabalho de campo referem-se as pos-
sibilidades concedidas pela legislacdo uruguaia de registro para comprar cannabis em
farmacias ou para constituir clubes de autoprodutores. Neste Gltimo caso em particular,
diferentes imaginarios sdo gerados sobre os membros dos clubes e sobre os usudrios de
growshops®. Uma das interlocutoras, Amanda, uma professora brasileira que mora em
Livramento dizia que:

Podes até entrevistar brasileiros que te vao dizer, ndo, n6s ndo vamos a Rivera,
- ndo consumimos, nunca fomos 1, nés ndo sabemos. E isso te pode trazer um
outro cendrio de que por exemplo as pessoas que consomem em Rivera sdo
pessoas de fora de Livramento, sdo turistas (entrevista com Amanda, trabalho de
campo realizado em 12 de julho de 2017).

No mesmo sentido falava outro dos entrevistados:

Espago Aberto, PPGG - UFR/, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 69-81, 2020 77
ISSN 2237-3071 DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.30158



Maria Magdalena Curbelo

A questdo da maconha é um problema que tem afetado muito, porque tem se
gerado um turismo cannabico muito importante de brasileiros que chegam todos
os dias na fronteira para pedir nas farmacias se tem cigarros de maconha, e para
discutir com as pessoas nas farmacias, porque nao tem, para reclamar e questio-
nar (entrevista com Walter, trabalho de campo realizado em 13 de julho de 2017).

Deste modo, as etapas iniciais deste trabalho de campo, que ainda deve ser desen-
volvido, parecem dar conta da complexidade do cenario do espacgo fronteirico. Espago
onde se articulam, por um lado, as inteiragOes sociais, comerciais e afetivas que fazem
com que os fronteirigos identifiquem esta fronteira como um espago préprio e singular. E
por outro lado, encontram-se neste espaco dois Estados nacionais com legislagdes sobre
drogas conflitantes, marcando sua presenca na vida cotidiana de usudrios e ndo usuarios
de cannabis, que estdao aprendendo a mergulhar entre a dupla legislagio num espaco
social muitas vezes vivenciado como um todo Gnico.

Reflexdes Finais

No espago Rivera-Livramento, a categoria “fronteira” adquire manifestacGes e signi-
ficados diversos que relacionam o local, o transfronteirico e o nacional. A interacdo entre
as duas cidades vizinhas, os lagos afetivos, comerciais e institucionais, praticas culturais
compartilhadas e a presenca dos dois Estados nacionais fazem deste espago um lugar de
encontros, oportunidades e tensdes.

Tradicionalmente conhecido como “fronteira da paz”, o limite politico em Rivera e
Livramento tem sido pensado como constituinte de uma identidade fronteirica (MAZZEI,
2001), uma ideia, em geral, sustentada na densa trama de interagOes sociais que cons-
tituem esta fronteira. N3o obstante, a “fronteira da paz” é composta por dois Estados-
-nacao com regulamentacées opostas em matéria de “drogas”. Assim, o uso de cannabis
e outras substancias psicoativas € um dos assuntos em que o limite ganha forga, dada a
disparidade dos marcos normativos e das politicas estatais, mostrando o limite, as dife-
rengas e os conflitos entre “estar aqui ou ali”, “fumar aqui ou ali”. As tensdes e disputas
de sentidos gerados em torno do consumo de cannabis sao parte da dindmica da vida
cotidiana neste espaco e das formas com que os sujeitos experimentam o limite.

Assim, devemos nos interrogar sobre que outras fronteiras existem no espaco Ri-
vera—Livramento além da “fronteira da paz” ou das “cidades irmas”, sendo este o eixo
sobre o qual tentaremos aprofundar nossa investigacdo, procurando refletir sobre o con-
sumo de cannabis, a nova legislacdo uruguaia sobre o assunto e os sentidos e praticas
geradas em torno desta questdo. O qual deverd ser colocado, pela sua vez, em relagao
com a forma com que pensamos as fronteiras, pois procuramos investigar em e a partir
de um espago fronteirigo.

Por tanto, a investigacdo espera contribuir com a temdtica abordada, ajudando-nos
a refletir sobre os espacos fronteiricos entre Estados nacionais, entendendo que, para
regulamentar politicas estatais responsdveis sobre as “drogas”, é necessario atender a he-
terogeneidade dos contextos nos quais a nova estrutura normativa é aplicada, rompendo
com uma visdo capital-centrada das areas de fronteira.
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Como Experimentamos e Entendemos, do Lado Brasileiro,
as Fronteiras com a Argentina e com o Paraguai

How We Experience and Understand the Borders
with Argentina and Paraguay from the Brazilian Side

Perfeccionismo
Um péssaro foi abatido a tiros. Acabava de passar a fronteira.
(Tavares, 2005, p. 42)
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Resumo: Partindo da ideia de que o modo como pensamos a fronteira é uma elaboracao
da fronteira que imaginamos e experimentamos por nés mesmos, o artigo tem como ob-
jetivo apresentar o entendimento local, préprio de habitantes e pesquisadores, a respeito
do lado brasileiro da fronteira com o Paraguai e com a Argentina. Esse entendimento é, ao
mesmo tempo, a explicitacdo do argumento de que as paradoxais experiéncias coletivas na
fronteira sao instituintes da presenca dos Estados-nacao na vida das pessoas e um exercicio
reflexivo de demonstragao de que ele se correlaciona com o contexto politico e institucio-
nal que nos constitui como nacionais. Utilizo resultados de pesquisas feitas e orientadas
por nés, habitantes desta fronteira, a partir dos quais depreendi quatro eixos tematicos
predominantes, separados em termos metodoldgicos: o trabalho; a violagdo dos direitos; a
educacdo; e a histéria e memdria da construgao das fronteiras espaciais, simbélicas.
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Abstract: Starting with the idea that the way we think about borders is an elaboration of a
specific border that we imagine and experience ourselves, this article has the aim of pre-
senting local understanding of inhabitants and researchers concerning the Brazilian side
of the borders with Paraguay and Argentina. This local understanding is, at the same time,
an explanation of the argument that paradoxical collective experience along the border is
equally instituted by the presence of nation-states in people’s lives and a reflexive demons-
trative exercise of how this understanding correlates with the political and institutional con-
text which constitutes us as nationals. Results from primary research are used to illustrate
four predominant themes which involve different methodologies: work; violation of rights;
formal education; and history and memory of building symbolic spatial borders.
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Introducao

A “arbitrariedade” de processos classificatérios nos numerosos esforgos de constru-
¢do dos Estados-nagdo, dado seu carater contingente, institui simultaneamente a fronteira
geopolitica, modo pelo qual o Estado é experimentado ou (des)feito no espaco territorial
e nas praticas e saberes de quem nele vive. A fronteira € um dos conceitos menos sutis da
analise socioldgica como reificagdao de uma abstragdo social (STRATHERN, 2014), abs-
tracdo que produz, pelo controle e pela fiscalizagdo de pessoas e coisas que a supdem,
impactos muitas vezes dramaticos no cotidiano de pessoas. A fronteira, por um lado, é
uma linha ficticia porque construida pela “arbitrariedade” de processos classificatorios
instaveis, que jamais se completardo, como as linhas construidas por decisoes resultantes
de longos processos politico-histéricos ou de conflitos bélicos e, por outro, tendemos a
toma-la como perene pela “naturalizacao” que parece ganhar nas experiéncias coletivas.
Portanto, a “arbitrariedade” suposta na fronteira tem dois significados inseparaveis: é
contingente e obrigatoria.

A presentificacdo do Estado-nagdo brasileiro nas fronteiras com a Argentina e o Pa-
raguai € o que interessa aqui ao focalizar as interagdes, as proximidades e as superpo-
sicoes como um modo de existéncia proprio, mas também produzido nas tensdes af
imanentes. O que se busca apreender s3o as possibilidades de experimentacao coletiva
vividas nessa fronteira tripla, ao mesmo tempo em que elas emergem precisamente dessa
convivéncia, de modo tenso e inventivo em diversos espacos.

Partindo do suposto de que o modo como pensamos a fronteira é uma elaboragao da
fronteira que imaginamos e experimentamos dependendo do lugar em que a vivemos, o
artigo tem como objetivo apresentar o entendimento local, préprio de habitantes e pes-
quisadores, da presentificacdo da fronteira em relacdo ao Estado-nacio brasileiro. E, ao
mesmo tempo, a explicitacdo do argumento de que as paradoxais experiéncias coletivas
na fronteira sdo igualmente instituintes da presenca dos Estados-nagdo na vida das pes-
soas e um exercicio reflexivo de demonstracao de que esse entendimento se correlaciona
com o contexto politico e institucional que nos constitui como nacionais.

A categoria fronteira evoca diversas possibilidades interpretativas tantas quantas sao
suas relacbes com outros condicionantes coconstitutivos, como o Estado-nacdo. Nao
pretendo discuti-las por meio do debate existente em diversos campos disciplinares. Par-
to de uma orientacdo geral da Antropologia de que as categorias sociais advém de expe-
riéncias coletivas, a exemplo da abordagem de Dumont. Ao estudar comparativamente a
nacgdo em suas tensoes instituintes entre individualismo e holismo como ideologias, ele
evidenciou duas configuragdes: uma em que a nagdo € identificada como uma “colegao
de individuos”, tendendo mais para o individualismo (a nagdo limita-se a ser o “quadro
de emancipagdo do individuo”) e, na outra, tendendo para o holismo, em que a nagao é
identificada como um individuo coletivo, em que “ha necessidade de enquadramento e
de comunhao dos individuos com a na¢ao”. Ele chama atengdo para a “aporia da nagio
que €, ao mesmo tempo, colegdo de individuos e individuo coletivo” (DUMONT, 1995,
p. 39). Na nagdo esta subsumido o Estado, forma pela qual identificamos grande parte
das sociedades modernas. Categorias como Estado-nagdo, apesar de tenderem a univer-
salizacdo, dependem de processos histdricos e sociais a serem observados, descritos,
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analisados e submetidos a reflexdes epistemoldgicas a respeito das condi¢des que as
produziram. Como sugeriu Peirano, a proposta é “observar o Estado em ato, a nagao se
fazendo” (2006, p. 136), ao mesmo tempo que ele se institui, dilui-se e se relativiza na
fronteira aqui estudada.

Para apresentar uma visdo de dentro da fronteira, utilizo resultados de pesquisas
feitas e orientadas por nds, habitantes desta fronteira. O fato de apresentar uma visao
de dentro por meio de interlocutores locais aprofunda os riscos de uma excessiva fa-
miliaridade, mas esse exercicio de alteridade minima (PEIRANO, 2006) pode revelar as
perplexidades de uma experiéncia nada trivial, indicando diferentes modos do Estado-
-nacao se fazer nas nossas vidas na fronteira (SILVA, 2013). Correlativamente, minha
proposta é apresentar abordagens “sobre a fronteira”, feita com estudos “na fronteira”.
Os estudos aqui apresentados sdo de alunos egressos do curso de Mestrado e Doutorado
Interdisciplinar da Unioeste (Universidade Estadual do Oeste do Parand)?, professores e
pesquisadores, com formacdo em dreas de conhecimento diferentes — pedagogos, lin-
guistas, antropdlogos, sociélogos e historiadores, com abordagens disciplinares e inter-
disciplinares, quase todos reunidos pela singularidade de sermos moradores desta fron-
teira. Devo lembrar que, se os objetos analiticos “sobre a fronteira” e “na fronteira” sao
locais, a interlocucdo é feita por meio de abordagens proprias as pesquisas académicas
feitas no Brasil, que, por sua vez, dialogam com pesquisas de centros internacionais, de
modo que, talvez, nossa perspectiva de dentro possa ndo ser muito diferente de outras.

Para mostrar o auto-entendimento local sobre o Estado-nagdo se fazendo na fron-
teira, selecionei duas coletaneas de pesquisadores locais e 41 textos de defesas de dis-
sertacao, de 2011 até 2015, da Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes da Unioeste.
Da organizagdo e andlise dessas diversas abordagens, depreendi quatro eixos temdticos
predominantes. Todos sdo interligados e convergem para a problematizagao da fronteira,
mas estdo separados em termos metodolégicos.

Considerando essa unicidade do processo de pesquisa, os quatro eixos tematicos
predominantes tém objetos empiricos diferentes, interesses analiticos ndo exaustivos em
si mesmos, e estdo imbricados uns aos outros, relagdes que ndo poderdo ser considera-
das. Apresento-os de forma breve e resumida. Sdo eles: I) o trabalho em sua dimensao
econdmica; 1) a violacdo dos direitos e a luta por reconhecimento de grupos sociais; l1)
educacdo e cultura erudita (formal); e IV) histéria e meméria da construcao das fronteiras
espaciais e simbdlicas. Antes, porém, apresento o contexto histérico social da constru-
¢do da fronteira insepardvel da construgdo do Estado-nacao brasileiro.

Fronteiras e (Di)Visao do Estado-nacao Brasileiro

Reiterando uma espécie de abertura ritual da apresentacdo dos resultados em dis-
sertagdes e artigos que produzem a visdo de dentro da fronteira, em que se revisita o
passado colonial e os conflitos que configuraram as trés fronteiras, chamo aten¢ao para
trés causas empiricas e historicas que aparecem como motor da divisdo entre Estados
nacionais, do ponto de vista da fronteira do lado brasileiro. A primeira é a constru¢ao
da nagdo na Repdblica, desde o final do século XIX, quando o exército se estabeleceu
na regido e regulamentou a contenco da nacio “guardando” as fronteiras territoriais. E
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talvez a primeira intervencdo estatal que ratifica alteridades nacionais e locais, pois se
fala desses coletivos antes transitando, trabalhando ou até mesmo frequentando escola
em pais que nao o seu (PAIVA, 2015). Depois, com a Marcha para o Oeste, ocorrida
entre 1930 e 1970, durante a ditadura militar, a ideia de conquistar o Brasil, ocupa-lo e
moderniza-lo ganha corpo. Enquanto o projeto do Estado-nagao nos anos posteriores a
1930 concentrava-se na constru¢do e na ocupagao do espago, durante o periodo da dita-
dura brasileira um assunto determinante é a construcao de Itaipu, uma usina hidrelétrica
gigantesca construida pelo Brasil e pelo Paraguai. Se nesse periodo houve a ratificagao
de identidades nacionais em termos locais, elas foram multiplicadas pelas alteridades
estaduais, a ponto de se discutir se a constru¢cao de uma empresa binacional nao seria
uma ameaca a autoridade administrativa do estado do Parana. Ribeiro demonstra que a
construgdo foi imposta pelas ditaduras dos dois paises, como um ente juridico inédito,
mesmo no direito internacional (2002, p. 23). Ela significou também uma solucdo para
os problemas de fronteira e a transferéncia do Paraguai da 6rbita argentina para a brasi-
leira, que viria a ser completada pela Ponte da Amizade. Indo ao encontro das estratégias
geopoliticas, a defesa das fronteiras e a necessidade de desenvolvimento do pais eram
elementos presentes (p. 27), igualmente visando assegurar a seguranca nacional contra
ameagas internas e contra conflitos com inimigos externos.

A integracdo entre os dois paises por meio da Usina significou igualmente abertura
dos portos brasileiros ao Paraguai, com consequéncias para o crescimento exorbitante
do comércio, sustentado pelos brasileiros, atraindo para Ciudad Del Este e Foz do Iguacgu
imigrantes de diversos paises — arabes, taiwaneses, coreanos, indianos e outros. Como se
vé, a integracdo, promovida pela fungdo homogeneizadora do Estado, ndo sé aprofun-
dou as alteridades existentes — paraguaios, brasileiros e argentinos —, mas fez proliferar
outras advindas dos processos migratérios ligados a construgao da Usina e ao comércio
— as alteridades internas ao Estado-nagao brasileiro — gatichos, catarinenses, paulistas,
mineiros, cariocas etc., e as externas, drabes, coreanos e taiwaneses principalmente.
Também proliferavam outros grupos, como os sem terra, “os estrangeiros da prépria ter-
ra”, os indigenas, os expropriados de ltaipu, os excluidos do desenvolvimento, os bra-
siguaios, os laranjas, os sacoleiros. A proliferacdo de alteridades também foi refeita na
paisagem da cidade, visiveis nos edificios religiosos — em duas mesquitas, xiita e sunita,
em um templo budista — nos nomes de ruas e restaurantes, nas escolas e no comércio,
indicando o vinculo com os paises de origem dos imigrantes.

A terceira causa empirica e histérica, que aparece como motor da divisdo entre
Estados nacionais e tem se tornado central para a administragao do estado brasileiro nos
Gltimos anos, € a securitizagao, processo pelo qual a seguranca publica torna-se o argu-
mento central. Como escreveu Dorfmann (2015), o governo brasileiro vem mobilizando
suas instituigdes como decorréncia dos processos securitizatérios e o faz dentro de um
projeto maior, e mais antigo, de construcao do Brasil poténcia. Além do reforco das insti-
tuigdes de controle e repressao (contrabando e trafico), instituiu o PEF, Plano Estratégico
de Fronteiras, em 2011, e, para sua realizagao, a ENAFRON, Estratégia Nacional de Fron-
teiras; o SISFRON, Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras e diversas edigoes
da Operacdo Agata, das Forcas Armadas, e a Operacdo Fronteira Blindada, executada
pela Secretaria da Receita Federal do Brasil. Destaco igualmente, nesse terceiro motor
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de divisdo, o impacto p6s-11 de setembro de 2001, visivel na politizacdo da Triplice
Fronteira pelo Estado brasileiro. Nunca houve reconhecimento oficial da presenca de
organizagdes terroristas na regido (SOUZA, 2017), mas a construcao social da suposta
ameagca terrorista islamica trouxe consequéncias para as comunidades locais. A prépria
construgdo da categoria Triplice Fronteira como um artefato geopolitico, anterior a esse
momento, ganhou repercussdes que acabou por identificar a fronteira local em termos
internacionais (RABOSSI, 2001).

E importante realcar que o governo brasileiro promoveu agdes voltadas & constru-
¢do da cidadania em seus territorios fronteiricos, como o PAIR (Estratégia Regional de
Enfrentamento ao Trafico de Criangas e Adolescentes para Fins de Exploragdo Sexual no
Mercosul), o Il PNPM (Plano Nacional de Politicas para as Mulheres), o Sistema Inte-
grado de Salde das Fronteiras, do Ministério da Satde (SIS-Fronteira), o Projeto Escola
Intercultural Bilingue de Fronteira (PEIBF), do Ministério da Educacdo e iniciativas de
documentagdo de cidaddos fronteiricos (como a Carteira de Fronteirico disponivel nas
fronteiras com a Argentina, a Bolivia e o Uruguai).

Esses projetos tém ac¢des concretas como a implementacgao e instalacao da Universi-
dade Federal da Integracdo Latino-Americana (Unila), em Foz do Iguacu-PR, da Univer-
sidade Federal da Fronteira Sul (UFFS) e da Universidade Federal do Pampa (Unipampa),
com todos os seus campi na faixa de fronteira. Se a expansdo das instituigdes federais
de ensino superior nas regides de fronteira se deu por meio do Programa de Apoio a
Planos de Reestruturacao e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), nos outros
programas, como o trafico de exploragdo sexual de criangas e adolescentes, reverberam
as mudangas constitucionais do governo brasileiro, de promogao dos direitos difusos e
dos direitos coletivos, como os das comunidades reivindicadoras dos direitos: indigenas,
negros, quilombolas, minorias sexuais etc. Chamo atengdo também para a proliferacao
de alteridades coconstitutivas préprias da fronteira, como o Programa Escolas Intercultu-
rais de Fronteira (PEIF), “desenvolvido no ambito do Mercado Comum do Sul (Mercosul),
em 2012, nas cidades-gémeas de paises que fazem fronteira com o Brasil (MEC, 2019).
O objetivo foi “promover a integragao regional por meio da educagdo intercultural que
garanta formacgdo integral as criangas e aos jovens nas regides de fronteira do Brasil com
outros paises” (MEC, 2019), embora houvesse um programa anterior similar entre Argen-
tina e Brasil (FLORES, 2012).

Vé-se, portanto, que a integragdo como chave descritiva da fronteira e mesmo fun-
¢do econdmica e politica regulamentada pelo Estado supde, no interior de si mesma,
separacdo, divisdo e proliferagdo, ao mesmo tempo, de barreiras espaciais e simbdlicas
tanto quanto de alteridades, explicitadas abaixo por meio dos quatro eixos tematicos.

Os Quatro Eixos Tematicos Sistematizados sobre o
Entendimento Local nas Fronteiras

Trabalho e sua Singularidade na Fronteira

Tendo como eixo o cotidiano da fronteira inserido em uma dinamica transcultural e
transnacional, a dimensao econémica, em suas relacdes entre o urbano e o rural, revela
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a particularidade do trabalho na fronteira (CATTA, 2002; CARDIN, 2011). Catta demons-
tra que a circulacao, a distribuicao e a expansao do capital esta ligado a um processo
histérico amplo e detém-se na construcao social da pobreza e da marginalidade politica
como experiéncia histdrica singular da regido das trés fronteiras, principalmente depois
do término da constru¢do da barragem da Itaipu Binacional. Ele descreve a formagao de
uma populagao pobre adotando as mais diversas estratégias para sobreviver em um meio
excludente, marcado pelo lucro do comércio transfronteirigo.

Com a lente mais préxima, Cardin (2011) acompanha o cotidiano dos trabalhado-
res ou das ag¢des sociais estabelecidas por eles no que ele denomina circuito sacolei-
ro. Foca os “laranjas”, denominacdo atribuida aos trabalhadores contratados informal-
mente para transportar mercadorias, acima da cota de isencao de imposto permitida
(US$ 300), do Paraguai (Ciudad del Este) para o Brasil (Foz do Iguacgu). Partindo do
pressuposto de que tais atividades existem por cumprirem um papel importante na
circulacdo, distribuicdo e expansdo do capital, o autor destaca a ambiguidade da
experiéncia desses trabalhadores submetidos tanto as condi¢des do mercado de tra-
balho nacional quanto as a¢des governamentais de fiscalizagdo e repressdo de seu
trabalho. O modo de organizacdo do trabalho identificado por Cardin € visivel em
categorias como “sacoleiros” (carregadores de sacolas), “cigarreiros” (transportam ci-
garros), “barqueiros” (pilotos de lanchas), “encarregados”, “olheiros” (que monitoram
agdes da fiscalizacdo da Recita Federal) e “mediadores”, categorias reencontradas
na percepcdo das criangas de uma escola fundamental onde Godoy (2015) fez sua
pesquisa etnografica.

Em fungdo do grande comércio transfronteirico, a fronteira é também experimentada
pelos trabalhadores brasileiros que dela vivem, muitas vezes, como dramas pessoais,
dadas as numerosas disjungoes entre o ilegal e o legitimo, o ilicito e o rotineiro desse
trabalho. Nesse contexto, Reimann (2013) estudou o trabalho infantil, problema que
colide com a relevancia de compreender esse trabalho como parte das representagdes
das familias em “risco social”, pois o encaram como elemento disciplinador e de apren-
dizagem para seus filhos e como complementacdo da renda familiar.

A regulamentacdo das relagdes de trabalho entre os paises de fronteira no processo
de regionalizagao pelo Mercosul, com a preocupacao de integragao econémica, de-
monstra que as liberdades fundamentais sobre as quais se assentam essa integragdo, em
especial a livre circulagdo de trabalhadores, sdo derivadas da reificacdo das relagoes
humanas (SANTOS, 2014). A disposicdo fundamental do Tratado de Assungdo trata co-
mo circulantes os “bens, servicos e fatores produtivos”, encobrindo a livre circula¢do do
trabalho, sob o titulo de livre circulagdo de “fatores produtivos”, deixando em segundo
plano a ideia de liberdade humana.

O debate sobre a integracao da América Latina, sob o ponto de vista da agricultura
e das relagdes no campo, esta na pesquisa de Legnani (2014) sobre o papel das praticas
educativas especificas, como a Escola Latino Americana de Agroecologia (ELAA), loca-
lizada no Assentamento Contestado, no Parand. Também convergindo para a educacao,
ha pesquisas como a de Kolln (2013) sobre a precarizagao do trabalho docente no pais,
evidenciando sua reiteracao nas condicdes do trabalho em Foz do Iguacu e a de Almeida
(2014), enfocando o trabalho docente na formagdo do ensino profissional.
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Os Direitos, Violagdo e Luta pelo Reconhecimento

O segundo eixo tematico gravita pela experiéncia vivida por grupos sociais em tor-
no da violagao dos direitos e da luta por seu reconhecimento. As tensdes entre a ilusdo
da homogeneidade entre nacionais e a evidéncia da heterogeneidade deixam emergir
impasses e dificuldades, visivel na etnografia de Silva (2012) sobre os Guarani e os Kain-
gang. A mais preocupante particularidade desse contexto diz respeito as fronteiras inter-
nacionais que separaram grupos étnica e culturalmente homogéneos, divisdo considera-
da arbitrdria pelos grupos indigenas. Da perspectiva dos direitos de cidadania, a fronteira
cria situagoes peculiares, com diferentes nacionalidades dentro de uma mesma familia,
o que dificulta o acesso aos direitos civis, garantidos pelo governo brasileiro apenas para
os “indios brasileiros”, e ndo para os considerados “estrangeiros”. Soma-se a isso o pro-
blema de acesso a terra. Tais particularidades histéricas e culturais requerem um olhar
especifico para os grupos indigenas de regides fronteirigas.

Tal particularidade é reencenada no nivel micro, em uma das aldeias indigenas Gua-
rani, Aldeia Tekoha Afetete, em Diamante do Oeste. Expulsos do territério original pela
inundagao do lago de Itaipu, o novo espago atribuido aos indigenas permaneceu afetado
pela interferéncia externa, gerando conflitos entre os modos de vida ligados a arquitetura
tradicional dos Guarani em oposigdo a arquitetura desenvolvida por agentes externos no
interior da aldeia, entre eles a COHAPAR (Companhia de Habitagdo do Parand) e a Itaipu
Binacional (KUHL, 2013).

A singularidade vivida nas trés fronteiras em relacdo a violagdo dos direitos € evi-
denciada pelas pesquisas de Reimann (2013) e Kiniphoff (2012). Na primeira, trata-se da
exploragdo do trabalho de criangas e adolescentes na Ponte da Amizade e, na segunda,
da situagdo de jovens no “corredor da fronteira”, na BR 277, entre Foz do Iguacu e Cas-
cavel, ndo alcancados pelas politicas piblicas pontuais ao se inserirem no mercado de
trabalho. Outra abordagem préxima € a discussdo das politicas publicas voltadas para
alfabetizagdo de jovens e adultos (DA SILVA, 2013), de promocao de igualdade racial e
valorizacao dos quilombolas no Parand (HOFMANN, 2012), de protegdo aos jovens e
adolescentes, como o ECA (LAZZARINI, 2014), o atendimento de criangas e jovens em
situagdo de violéncia sexual (SASSON, 2014) e a educacdo bilingue para surdos (SILVA,
2013). Em todas essas pesquisas, sobressai o lugar contraditério das definigdes legais
em torno dos direitos civis supostos no Estado-nacao, entrecortado pelos direitos sociais
e politicos das minorias e atravessado pelos saberes e préticas das pessoas que vivem
cotidianamente o atravessamento da fronteira.

A Educacao e as Narrativas Oficiais e Nao Oficiais

O terceiro eixo tematico € o das pesquisas sob o prisma da educacdo e das produgdes
narrativas. Um dos trabalhos pioneiros € o de Pires Santos (2004), que evidencia como sdo
construidas e como sdo (in)visibilizadas as identidades “brasiguaias” no contexto escolar
de fronteira. Ao observar na escola o lugar contraditério vivido pelas préticas nacionais
institucionais colidindo com a experiéncia local, ela evidencia a escola como parte desse
contexto que, a0 mesmo tempo, reflete, cria e transforma a heterogeneidade linguistica

Espago Aberto, PPGG - UFR], Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 83-98, 2020 89
ISSN 2237-3071 DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.30145



Regina Coeli Machado e Silva

em contraste com as politicas educacionais nacionais, que quase sempre privilegiam o
monolinguismo e a ideia de uma Unica cultura. Na escola, encontram-se os alunos iden-
tificados como “brasiguaios”, cuja lingua materna é o portugués e/ou outra lingua es-
trangeira (como alemdo e/ou italiano), mas foram alfabetizados no Paraguai em espanhol
e em guarani. Ao retornarem ao Brasil, deparam-se na escola com a lingua portuguesa
escrita, que pouco conhecem. Como consequéncia, se constréi um estereétipo negativo
do aluno, que passa a ser considerado, antecipadamente, como um “aluno fraco”.

Na mesma direcdo, mas agora circunscrita a comunidade drabe, a maior comuni-
dade de imigrantes e mais importante de Foz do Iguacu, Kaust (2012) aborda as praticas
interculturais e multilinguisticas na formagao dos professores que atuam em duas escolas
— uma que se autodenomina arabe e a outra libanesa — criadas para essas comunidades
de imigrantes e falantes de outras linguas, além do portugués e drabe, como espanhol e
inglés. Ainda sobre a comunidade drabe, Fernandes (2014) discute o ensino de linguas
e de religido e suas relacdes em ambito familiar, bem como o papel da escola drabe
como espaco de sociabilidade e de reforgo dos lagos de pertencimento da comunidade
na cidade, sejam religiosos, familiares e sociais. Como se sabe, a comunidade arabe é
indissocidvel do comércio fronteirico e as possibilidades abertas por essa fronteira estao
entre as razdes da atragdo desse grupo especifico, como de outros, para essa regiao.

Um caminho de pesquisa ainda ligado a educacao e particularmente interessante é
o vinculo da educagdo com o MST, estudado por Fernando Martins (2012), cujas discus-
sdes se concentram na integracao nao puramente econémica, mas na integracao popular
latino-americana para “exercer” a solidariedade dos povos das Américas. Lopes (2011)
estuda as dimensdes econémicas, ambientais e educacionais de um projeto de desenvol-
vimento sustentdvel em uma comunidade rural préxima a Foz do Iguacu.

Finalmente, na obra Avante soldados: para trds (1992), de Deonisio da Silva, Paula
Junior (2012) observou o “apagamento” das fronteiras durante a Guerra do Paraguai, na
afirmacdo de um dos personagens, dizendo “aqui o Paraguai € Brasil, o Brasil € Paraguai”.

A Historia e a Memdria da Construcao das Fronteiras Espaciais e Simbdlicas

O (ltimo eixo é o da histéria e da memdria da construgdo das fronteiras espaciais e
simbdlicas. O conjunto de trabalhos nesse eixo realga a tensdo entre a produgdo do terri-
tério pela regulagao do Estado-nacao e a producao do espago por grupos sociais. Segundo
Souza (2011), a fronteira é conjuncdo de territérios e de territorialidades que, na sua in-
dissociabilidade, revela a realidade empirica dos lugares. Ele analisa a dinamica territorial
do planejamento turistico na regido de fronteira do Brasil com o Paraguai, especialmente o
Projeto Costa Oeste envolvendo os municipios lindeiros ao Lago de Itaipu, para exploragao
dos atrativos paisagisticos do Lago e construgdo de praias artificiais.

Se Souza analisa a dindmica territorial recente, outras pesquisas enfocam o processo
de imigracdo, como o dos agricultores provenientes dos estados do Rio Grande do Sul e
de Santa Catarina para a regido, na década de 1960 (SEIXAS, 2013). Com a ampliagdo
do Parque Nacional do Iguagu, esses agricultores foram compelidos a deixar suas terras,
sendo que os Gltimos colonos sairam por volta de 1978 e, sem terem para onde ir, aceita-
ram a proposta do poder piblico de se estabelecer na regidao do Ocoy, no municipio de
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Sao Miguel do Iguagu. Outra pesquisa concentra-se na histéria da ocupacao da terra na
regido Oeste paranaense e na ocupagdo da Gleba Silva Jardim realizada por posseiros,
em um contexto de ocupagdo realizada oficialmente pelo Estado e por empresas coloni-
zadoras. Como mostrou Colombo (2013), a versdo dominante dessa luta pela posse de
terras € o conflito armado ocorrido em julho de 1961, consolidando-se, na atualidade,
na memoria coletiva local.

A luta pela posse da terra, produzindo novos grupos sociais como expropriados,
encontra um significado poderoso entre os agricultores e seus indimeros protestos para
indenizacgdo de suas propriedades que viriam a ser alagadas pela construcao do lago de
Itaipu. Vanderlinde (2012) evidenciou esses movimentos mediados por entidades religio-
sas, entre as quais a Igreja Catélica e a Igreja Evangélica de Confissdo Luterana no Brasil
(IECLB). A mistica, amparada por fragmentos de textos biblicos, serviu como inspiragdo
e motivagao na luta pela terra em muitos lugares do Brasil, mas o conflito de agricultores
pela indenizacdo de suas propriedades durante a constru¢do da Hidrelétrica de Itaipu,
que seriam atingidos pelo “dildvio”, adquiriu uma caracteristica peculiar. O conflito “se
estendeu de 1978 a 1982, ano em que foram fechadas as comportas para a formagao
do lago. Calcula-se que o processo de indenizacdo atingiu cerca de oito mil familias,
desencadeando migragao complexa, com miiltiplas consequéncias” (2012, p. 76). Foi
também uma migracdo dos mortos, transladados do cemitério da extinta vila de Alvorada
do lguacu, submersa pelo lago, e novamente sepultados em outro municipio préximo
(MELCHIOR, 2012). Esses conflitos fortaleceram a raiz dos movimentos de luta pela terra
no Brasil e, no caso do estado do Parand, foram decisivos para a criagdo do MST e da
Comissao Pastoral da Terra (CPT).

Outras pesquisas da ocupacao desse territério sdo a de Szekut (2014), sobre os gau-
chos, e a de Polon (2013), sobre o patriménio material e imaterial de imigrantes em
Marechal Candido Rondon. Talvez porque a maioria das pesquisas, ao estudar as frontei-
ras, acabe encontrando seu deslocamento e sua relativizagao, ha apenas duas pesquisas
sobre o poder instituido e repressivo do Estado que incorporam concretamente o limite,
a barreira, a interrupcao da relagao, que versam precisamente sobre os presidios. Uma
delas é de Friedrich (2012), sobre as formas de controle e individualizagdo do preso
nas Penitencidrias | e Il de Foz do Iguacu, e a outra é sobre a tatuagem na prisao como
forma de expressdo, identificacdo e pertencimento individual e grupal nesse contexto
(CHAVES, 2013).

Diferentes Visoes da Fronteira e Estado-nacao

Dos quatro eixos temdticos apresentados, sobressaem diferentes visdes da fronteira
implicadas no Estado-nagdo. Na primeira, a fronteira é diluida em funcdo da explicacao
com énfase na economia, cujos fundamentos estdo no processo de producdo, circula-
¢do e expansdo do capital. Isto implica, como consequéncia, relagdes desiguais entre
Estados-nagdo e entre grupos sociais ai envolvidos, do mesmo modo que a circulagao
do capital, sob a forma da mercadoria, tera distribuicdo diferenciada. Essa visdo resulta
igualmente em uma relativizagao da soberania da nagéo, reiterando a diluicao que acom-
panha a fronteira. Exploracdo do trabalho, pobreza, miséria, injustica social e abandono
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sdo o reverso necessario desse capitalismo, organizado sob a forma de grandes blocos
econdmicos, e integracao sera a palavra-chave para conduzir os paises dependentes ao
desenvolvimento, visando uma ampla circulacao de bens e pessoas. A integragdo passa
a ser uma palavra-chave para compreender a inser¢do das trés fronteiras nesse cendrio,
em termos econdmicos, politicos, ideolégicos e sociais.

A segunda visdo é derivada de explicagdes com predominancia politico-territorial.
O Estado-nagdo tende a ser visto como autocontido, de modo que a fronteira, mesmo
determinante para a construgdo de grupos em disputa, ndo é trazida de modo explicito
no debate. Expropriacdes, luta pela posse da terra, povoamento, colonizagdo, imigra-
¢do, patrimonio material e imaterial sdo os termos pelos quais a luta pela classificagdo
e pelo poder de nomear espagos e territérios ocorre no interior da fronteira, nos limites
do Estado-nagdo, de fora para dentro. Aqui a fronteira estd presente, paradoxalmente,
pela auséncia, como um impensado determinante para as andlises, mas ndo explicitado.

A terceira percepgdo € a construcdo de autoentendimentos da experiéncia vivida
na fronteira, cuja explicacdo tem como fundamento a dimensdo relacional dessa expe-
riéncia. Tanto o Estado-nagdo quanto as fronteiras sdo dissolvidos/relativizados por uma
proliferacdo de alteridades em comunicacdo, visiveis nas praticas e saberes do cotidiano
das ruas, das escolas, das sociabilidades piblicas e privadas, da midia, da literatura e de
outras formas expressivas, inerentes a modos de existéncia singulares e outras praticas
interculturais e multilinguisticas dada a presenca de grupos de imigrantes arabes, corea-
nos e chineses em Foz do Iguagu.

Tais visoes da fronteira sdo de uma perspectiva “de dentro” e parcial. Elas expressam
o entendimento local, préprio de habitantes e pesquisadores das trés fronteiras. O que
essas visdes nos ensinam € que as fronteiras podem ser diluidas, recrudescidas e até
mesmo sobrepostas, dependendo do que esta em jogo e do processo de construgdo do
Estado-nagao em seus limites.

Retomando os eixos tematicos, o que emerge deles sdo modos especificos de pensar
as fronteiras que, de certa forma, pré-selecionam seus objetos. No primeiro eixo, do
trabalho e suas singularidades na fronteira, a fronteira esta diluida, dada a presuncao de
uma dindmica transcultural e transnacional ordenada pela dimensao econémica interna-
cional. O segundo eixo, que é o da experiéncia vivida por grupos sociais implicando a
violacdo de direitos e a luta pelo seu reconhecimento, a fronteira adquire visibilidade in-
questionavel porque privilegia os direitos civis, politicos e juridicos do Estado-nagdo. As
tensdes entre a ilusdo da homogeneidade entre nacionais, e a evidéncia da heterogenei-
dade, deixam emergir ai muitos impasses e inimeras dificuldades, a exemplo daquelas
vividas pela populagdo indigena. No terceiro eixo, o da educagao e o das narrativas, o
modo pelo qual a fronteira é vista € como um lugar contraditério entre praticas nacionais
institucionais e as heterogeneidades locais, contradi¢oes visiveis no multilinguismo, na
sua relativizacdo nas narrativas ficcionais, nas perplexidades divulgadas na imprensa
local e na convivéncia de diferentes grupos nos contextos fronteiricos. Finalmente, o ul-
timo eixo temdtico aborda a meméria e a histéria da construcdo das fronteiras espaciais
e simbélicas. Determinante para a constru¢ao dos grupos em disputa, paradoxalmente a
fronteira é esfumacada, interferindo no debate como um impensado. No interior desses
quatro eixos temdticos, o que se verifica € a tensdo entre a producdo do territério pela
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regulacdo do Estado-nagdo e a produgdo do Estado realizada por grupos sociais €, em
cada um deles, estao presentes os paradoxos da tensdo instituinte entre as aspiragdes uni-
versalizantes do Estado-nacdo e a experiéncia de contextos singulares, com implicagoes
importantes para 0 modo como pensamos a fronteira.

As Autoimagens Predominantes da Cidade Fronteirica

Se a fronteira pode ser mais ou menos realgada de acordo com a proximidade e
a distancia das lentes usadas pelos pesquisadores locais, do ponto de vista do autoen-
tendimento local, mais abrangente, esses significados sdo englobados por duas autoi-
magens predominantes, construidas pelos habitantes de Foz do Iguacu, como cidade
fronteirica. Uma fala de nés mesmos como uma sociedade cosmopolita, multiétnica, um
microcosmo das diversidades, efeito da nossa autossimilaridade com o mundo recente.
Descrevemos a nés mesmos na fronteira como um conjunto composto de alteridades de
maxima intensidade. “Laboratdrio cultural” tornou-se uma metafora local para expressar
a experiéncia e a interagao étnico-linguistica cotidiana entre imigrantes, entre moradores
dos paises vizinhos, outros grupos como os guarani e os de origens nacionais diversas,
esses Ultimos estabelecidos desde a constru¢do da Hidrelétrica Binacional Itaipu. Na
cidade também estao localizadas as Cataratas do Iguagu, na divisa com a Argentina, um
importante atrativo turistico. O turismo e o suposto cosmopolitismo da cidade tém um
importante papel, visivel no uso da expressao “diversidade cultural” pelo poder piblico
e pelas agéncias de turismo locais, o que contribui para afastar a ideia de descontrole e
de perigo comumente associada as fronteiras de um modo geral.

Na segunda autoimagem, descrevemos a n6s mesmos como uma sociedade de fron-
teira e, portanto, associada ao descontrole, a violéncia, a degradacdo e ao perigo. A
ideia de descontrole e perigo esta associada a suposta criminalidade do contrabando
de mercadorias, armas e drogas e, depois de 11 de setembro de 2011, associada ao fi-
nanciamento e refligio “terroristas” de paises mugulmanos. Trata-se de uma autoimagem
feita de alteridades minimas, pelas incertezas constitutivas da formagdo de uma comu-
nidade de cidaddos, e pelas insegurangas ontoldgicas da fronteira: lugar de passagem,
de um modo de viver entre margens que torna a todos suspeitos, principalmente aqueles
que trabalham no transporte ilegal de mercadorias importadas compradas em Ciudad del
Este, em grandes quantidades e acima da cota de isencdo de imposto permitida. Essas
autoimagens sao construgdes de grupos sobre outros grupos (0s “nossos” outros, como
0s paraguaios, os argentinos, os drabes, como os nossos outros locais, os “perigosos”
contrabandistas ou os temidos policiais, guardides da ordem interna e da fronteira). Cer-
tamente, a imagem devolvida no espelho, dependendo de quem e da posigdo de quem
se olha, pode ou nao ser reconhecida coletivamente como ela é.

O que hd em comum entre essas duas autoimagens é uma sensacdo difusa de curio-
sidade e apreensdo, com rituais para manter a boa distancia entre esses diferentes grupos
(que podem ser ativados tanto por meio de preconceitos e outras formas de exclusdo,
quanto por formas de comunicacao e troca de convivéncia). Essa sensagdo emerge nas
atitudes habituais que temos entre “estranhos”, por um curto espago de tempo vivendo
juntos: um estado difuso de tensdo permanece. Uma quase imperceptivel ansiedade
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pelas diferengas pode ser fator de hesitagdes, mas também de apelo a boa vontade do
convivio, forma, talvez, de dissipar as incertezas reciprocas.

Desses dois autoentendimentos locais, emergem dois significados paradoxais da
fronteira, que serdo abaixo retomados. Em um deles, a fronteira € diluida ao nos iden-
tificar como cosmopolitas e, no outro, é radicalizada, vivificando nosso pertencimento
nacional.

Consideracoes Finais

O modo como pensamos a fronteira € inseparavel do modo como a experimentamos
por nés mesmos. Dessas experiéncias em contexto, depreende-se o conjunto dos eixos
tematicos relacionados entre si, cada um deles expressando as contradi¢des trazidas na
tensdo instituinte entre as aspiragdes universalizantes do Estado-nacao e a experiéncia
de contextos singulares, em que a fronteira se desloca, sendo ora refeita, ora radicaliza-
da. Deles emergem diferentes entendimentos da fronteira, dependendo das abordagens
analiticas privilegiadas que convergem, de maneira direta ou indireta, para a experiéncia
vivida no cotidiano da cidade fronteirica e sdo visiveis em autoentendimentos com dois
significados que formam uma unidade contraditéria. Como mencionei acima, em um de-
les, a fronteira € diluida ao nos identificarmos como cosmopolitas ou um microcosmo da
diversidade, um conjunto composto de alteridade maxima. No outro, dada a incerteza
constitutiva das margens, suposta na experiéncia de atravessar a fronteira, o significado é
desdobrado em dois, vividos como uma unidade tensa de contradicdo. Essa unidade ten-
sa se da pela radicalizagdo e pela intensificagdo no ato de atravessamento que nos divide
como cidaddos de Estados-nagao diferentes — paraguaios, brasileiros, e argentinos — e por
nos unir, nesse mesmo movimento, como semelhantes, pelo sentimento de ameaca e de
perigo de estar nas margens.
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Resumo: A salide na fronteira brasileira é parte do ordenamento das politicas ptblicas
do territério nacional. O objetivo desta pesquisa consistiu em realizar um levantamento
de trabalhos sobre sadide na fronteira nas bases de dados da Scientific Electronic Library
Online (SciELO) e Biblioteca Virtual em Satde (BVS), considerando as categorias orga-
nizadas pelo grupo Retis: 1) Perfil de morbimortalidade da populagio fronteiriga; 2) si-
tuacao da atengdo a satde na fronteira. Com isso, evidenciou-se uma preocupagao com
a caracterizagao epidemiolégica das populagdes, nacional e estrangeira, com destaque
para estudos relacionados a doengas de notificagdo compulséria. Esse dado privilegia
questdes relacionadas a dimensao biolégica em detrimento das questdes subjetivas, psi-
colégicas, socioespaciais e integradas na fronteira. Conclui-se que a fronteira brasileira
carece significativamente de estudos e atuagoes interdisciplinares de profissionais de
salide, bem como da criagdo e manutengao de politicas publicas que promovam a satde
em nivel de integragdo local e regional.

Palavras-chaves: Saude; Politicas Pdblicas; Fronteira; Brasil.

Abstract: Public health on the Brazilian border is part of national territorial policy. The ob-
jective of this study is to survey health services available along the Brazilian border. Data-
bases from the Online Scientific Electronic Library (SciELO) and the Virtual Health Library
(VHL) were analyzed according to the following categories: 1) profile of mortality of the
border population and 2) health care services available along the border with neighboring
countries. An epidemiological characterization of the national and foreign populations is
offered, especially with regard to diseases which require mandatory notification. This data
is related to strictly biological issues instead of subjective, psychological, socio-spatial and
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border-related issues. We reach the conclusion that the Brazilian border significantly lacks
interdisciplinary studies and professional health services and is sorely in the need of public
policy that promotes healthcare at the level of local and regional integration.

Keywords: Health; Public Policy; Border; Brazil.
Introducao

A salde na fronteira brasileira é parte do ordenamento das politicas pdblicas do ter-
ritério nacional. Desde a sua implantagao em 1990 (Lei n° 8.080, de 19/09/1990), o SUS
promoveu avangos importantes em dreas de fronteira. Destacam-se, entre outros, a am-
pliacdo do acesso a atengdo basica, a cobertura de vacinagdo e de assisténcia pré-natal.
Para se ter uma nocdo da importancia do SUS para a promogdo da saide na fronteira,
enquanto o total dos municipios brasileiros receberam, em 2010, a titulo de transferén-
cias do SUS, recursos que perfazem R$ 32 bilhdes, para os municipios que estdo situados
na faixa de fronteira o repasse foi na ordem de R$ 1,6 bilhdo (BRASIL, 2016).

Assim, o objetivo desta pesquisa consistiu em realizar um levantamento de trabalhos
sobre satide na fronteira nas bases de dados da Scientific Electronic Library Online (Scik-
LO) e da Biblioteca Virtual em Satde (BVS), discutidos a luz do material produzido pelo
Grupo Retis, intitulado “Seguranca publica nas fronteiras, diagnéstico socioecondmico e
demografico: Estratégia Nacional de Seguranga Publica nas Fronteira” (BRASIL, 2016)",
mais especificamente, considerando o capitulo sobre a densidade social, que trata do
Sistema Unico de Satde (SUS). Para tanto, inicialmente serdo abordados, brevemente, os
conceitos de fronteira, satde e politicas publicas e, posteriormente, serdo apresentados
e discutidos os trabalhos identificados.

O Ambiente na Fronteira

A fronteira é producdo histérica e muda a sua natureza no tempo e no espago. A
fronteira moderna é usualmente confundida com a nocdo de limite na forma de uma
linha que divide dois territérios nacionais. Foi criada pela necessidade de as sociedades
nacionais estabelecerem seus limites por meio dos Estados. Mondardo (2018) analisa
como ocorreu essa construcdo histérica do que se entende por fronteira:

Partimos do principio que a fronteira € uma producdo histérica. Seu significado
e fungdo social muda no tempo e no espaco conforme a organizagado politica,
econdmica e cultural das sociedades. A concepgao e fungdo de fronteira no
Império Romano (27 a.C. - 476 d.C.), na Idade Média (periodo da histéria da
Europa entre os séculos V e XV), e entre os povos ndo ocidentais, ndo € a mes-
ma da versao moderna-colonial que conhecemos (MONDARDO, 2018, p. 36).

Por isso, com as transformagdes historicas e geograficas, o entendimento de fronteira
sofreu mudangas e incorporou novos elementos. Conforme Mondardo (2018, p. 37), foi
por meio da “instituicao do Estado moderno, a partir dos séculos XVII e XVIII”, que “a con-

100 Espaco Aberto, PPGG - UFR/, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 99-116, 2020
DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.29948 ISSN 2237-3071



Salde na Fronteira Brasileira: Politicas Pablicas e Acesso a Servigos

cepcao de fronteira muda quase que radicalmente sua natureza”. Com isso a “concepgao
de soberania foi incorporada, formal e legalmente num territério de Estado, compreendido
como um espago delimitado e controlado”, e a “fronteira tornou-se um mecanismo funda-
mental da soberania dos Estados modernos e da organizagao politica das nagoes”.

De acordo com Raffestin (2005), para pensar sobre fronteira, é preciso abarcar fato-
res sociais, culturais, politicos e econémicos. Por isso, o entendimento de ambiente na
fronteira implica ver um espaco social, rico em permeabilidades. E um dos elementos
de interagdo biossocial — um ambiente — e assume um papel mediador e regulatério das
relagoes estabelecidas entre sociedade e natureza

Para as autoras Silva e Morais (2011), os “cidadaos fronteiricos” acabam direta e in-
diretamente se beneficiando das peculiaridades que este ambiente transfronteirico pode
proporcionar nos variados aspectos da vida, como: possibilidade de trabalho, acesso a
politicas publicas de satde coletiva e educagao, bens e consumo, por exemplo.

Outro aspecto importante que precisa ser considerado quando se trata de frontei-
ra é o olhar de quem vive neste espacgo. Rodrigues (2015, p. 142) argumenta que “os
fronteirigos olham a fronteira como a sua morada, onde acontece o seu cotidiano, seu
ritmo, suas relagdes de afetividade”, elaboram suas proprias concepgdes da vida social e
ressignificam constantemente o que se entende por fronteira por meio da sociabilidade
neste ambiente.

Os fluxos de fronteira entre cidades-gémeas demonstram elementos similares, po-
rém com comportamentos diferenciados, a depender das caracteristicas de cada cida-
de e do segmento de fronteira envolvido. Segundo Branco (2009, p. 29), um desses
elementos “sdo os servicos de consumo coletivo como satde, educacido, saneamento,
entre outros”. Na fronteira, a oferta de servigos para essas demandas sdo quase sempre
assimétricas, o que contribui para a permanéncia deste fluxo com uma predominancia,
de modo geral, para o Brasil. Isso se deve porque a oferta do Sistema de Sadde Pdblico
Brasileiro (SUS) € universal e gratuito — diferente da maioria dos sistemas de satde dos
paises vizinhos. Quando as cidades fronteiricas possuem o mesmo nivel de desenvol-
vimento social, ocorre usualmente a duplicacao destes servigos, principalmente os de
salde. Quando nado ocorre essa equivaléncia dos servicos, a tendéncia é de que o lado
brasileiro tenha uma demanda maior ou até, em algumas situagoes, ineficiéncia e super-
lotagdo. Em outros casos ocorre que alguns servigos de satide sao melhores de um lado
da fronteira, e outros servigos melhores do outro lado, variando o nivel de especializagdo
e, consequentemente, o perfil do usudrio atendido.

Sadde, Politicas Publicas e Territorio

Entre as décadas de 1970 e 1980 ocorreram transformacées nos ambitos social e
econdmico, que participaram dos rumos das politicas piblicas de satde. O Brasil é her-
deiro de uma estrutura que dava pouca relevancia aos problemas relacionados a satde.
Somente em 1988, com a promulgacao da nova Constituigao Brasileira, institui-se o Sis-
tema Unico de Sadde (SUS), que, por sua vez, define a satide como sendo direito de cada
cidaddo, sendo dever do Estado prové-la. Assim, antes da criacdo do SUS, a populagido
brasileira era dividida em trés grupos:
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[...] o Brasil dos que tém planos de satde, o Brasil dos que, bem ou mal, sdao
atendidos pela rede puiblica e o Brasil dos que, na prética, ndo tém acesso a
nenhum tipo de socorro médico e padecem das doencas da miséria e da desin-
formagao (PESSINI; BARCHIFONTAINE, 2002, p. 90).

Isto fez com que suscitasse a emergéncia de mudancas nas atividades desempenha-
das pelo setor de satde, surgindo a necessidade de abordar um modelo biopsicossocial
da saide e da doenca, deixando de privilegiar a pritica médica curativa, individual e
assistencialista, que norteava as agdes no ambito da satde publica.

Tendo em vista este panorama de mudanca assistencial em sadde acredita-se ser
importante situar as premissas que norteavam as agdes, bem como as que se preconiza-
vam como essenciais a mudanca, tanto na esfera do saber quanto na do fazer. Para tanto,
procurou-se estabelecer a relacdo entre o campo da satde publica e da satde coletiva,
para diferenciar os dois principais modelos assistenciais. Em linhas gerais, entendia-se
por salde publica movimentos que visavam controlar, em um primeiro momento, as
endemias que ameagavam a ordem econdmica vigente e, posteriormente, atuando como
controle social ao buscar a erradicagdao da miséria, desnutricao e analfabetismo (PAIM;
ALMEIDA FILHO, 1998; CAMPQOS, 2000; BIRMAN, 2005).

A satde publica contribuiu sobremaneira para uma nova configuracdo da sadde, sendo
responsavel pela disseminacdo das estratégias de prevencdo de doengas. Os varios mode-
los de sadde publica ndo conseguiram estabelecer uma politica democratica e efetiva, que
ultrapassasse os limites interdisciplinares, ou seja, ainda permaneciam centrados na figura
hegemobnica do médico (PAIM; ALMEIDA FILHO, 1998; CAMPOS, 2000; BIRMAN, 2005).

Diante da necessidade de construgao de um campo teérico-conceitual que rompes-
se com o modelo cientifico biologicista da sadide publica, surge a sadde coletiva, comun-
gando da perspectiva de que a problemdtica da saide é mais abrangente e complexa
que a leitura realizada pela Medicina. Este novo modelo dava maior énfase na relagdo
“promogao-satide-doenca-cuidado”, por meio de maior e mais efetiva participagdo da
sociedade nas questdes da vida, sadde, sofrimento e morte (PAIM; ALMEIDA FILHO,
1998; BIRMAN, 2005).

A nogdo de coletivo representa uma inflexdo decisiva para o conceito de sadde,
rompendo com a concepgdo de saide piblica, negando o monopélio dos discursos
biolégicos. Houve, assim, a transicdo do publico para o coletivo, em que o Estado
deixou de ser “[...] a Gnica instancia na gestao do poder e dos valores e se reconhece
o poder instituinte da vida social, nos seus varios planos e instituigoes. [...]”, como
pondera Birman (2005, p. 14).

A satde coletiva impulsionou a implementacdo do movimento em prol da promo-
¢do da sadde, que emergiu para renovar o campo da satde puiblica, em uma época
em que agdes e servicos eram orientados pelo modelo biomédico e geravam enormes
insatisfacdes entre usuarios, profissionais, gestores e nas comunidades. Uma nocgdo de
satde limitada a auséncia de doenga ndo mais atendia as necessidades e expectativas da
sociedade. Assim, intensos debates e experiéncias inovadoras conduziram a uma com-
preensdo ampliada de salde, na qual se reconhece a articulagdo entre fatores fisicos,
sociais e psicolégicos (CAMPOS, 2000; STALIANO; ARAUJO, 2011).
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Os movimentos sociais que emergiram no Brasil a partir de 1970 (associagdes de
moradores de bairros e favelas, movimentos de mulheres, sindicatos de trabalhadores e
correntes politicas de oposicao ao regime militar), que culminaram no Movimento Sa-
nitario, contribuiram para a constituicdo do SUS e para a reorganizacao da atengdo em
saude, transformando o modo de se fazer politica na cidade e no campo, afirmando
uma maneira de subjetivacdo que associa pratica politica e vida cotidiana. A criagdo e
implementagdo do SUS foram marcadas pelo paradigma da produgdo social da satde,
caracterizado tanto pela ampliacdo da concepgdo do processo salide-doenca, quanto
pela pratica da vigilancia sanitdria como resposta aos problemas de satide, mediante ope-
ragOes intersetoriais articuladas por distintas estratégias de intervencao (MENDES, 2006;
GOMES et al., 2010; FERREIRA NETO, 2011).

Assim, no processo de construcdo das politicas piblicas com a Constituicao de
1988, o desenho tragado preconizava a descentralizagdao, a municipalizacao e a territo-
rializagdo das agoes, para um pais com dimensdes continentais. A satde foi precursora
com o SUS, seguida pela educagdo com a Lei de Diretrizes e Bases (LDB), pela assistén-
cia social com a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA). Neste sentido, nas politicas piblicas brasileiras a nogdo de territério
ocupa lugar central (FERREIRA NETO, 2011).

A territorializagdo € um dos pressupostos bdsicos do trabalho do Programa de Satdde
da Familia. Essa tarefa adquire, no entanto, ao menos trés sentidos diferentes e comple-
mentares: de demarcacdo de limites das dreas de atuacio dos servicos; de reconheci-
mento do ambiente, populacao e dindmica social existente nessas areas; e de estabele-
cimento de relagdes horizontais com outros servigos adjacentes e verticais com centros
de referéncia (MONKEN; BARCELLOS, 2007).

Um dos termos largamente empregados para descrever a relacao servigo-territério-
-populagdo € a adscri¢do, em que sdo definidos recortes territoriais, que correspondem
a drea de atuagdo das equipes, segundo agregados de familias a serem atendidas (no
maximo 1.000 familias ou 4.500 pessoas), que podem compreender um bairro, parte
dele, ou varios bairros, nas dreas urbanas ou em varias localidades, incluindo populacao
esparsa em dreas rurais (MONKEN; BARCELLOS, 2007).

Mesmo que os programas do SUS orientem para o atendimento de grupos sociais
distintos, atualmente, ndo existe um programa ou politica especifica para o trabalho em
sadde nas fronteiras brasileiras. Gadelha e Costa (2007) esclarecem que em 2005 foi es-
tabelecido o Sistema Integrado de Satde na Fronteira (SIS — Fronteira), numa tentativa de
promover maior acesso aos servigos de satide em regides fronteiricas. No entanto, visan-
do estratégias de integragdo politica entre os paises, este programa preocupou-se mais em
identificar a situacdo de satde dos municipios de fronteira, do que priorizar as peculia-
ridades das relagdes que envolvem os processos de integracao e cooperagao nas regides
de fronteira. A vigéncia das a¢des deste programa limita-se ao periodo de 2005 e 2008.

Os profissionais de saide mental que atuam em regides de fronteira tém se apoiado
em Estratégias de Reducao de Danos (ERD) para a atuagdo com a populagao em situagao
de rua em transito no territdrio fronteirico. Considerando a disseminacdo da epidemia de
HIV e o controle de sua transmissdo entre usudrios de drogas injetaveis, ERD foram in-
corporadas em diversos paises, incluindo o Brasil (BRASIL, 2005a). Entretanto, estes pro-
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fissionais se deparam com entraves, provenientes tanto da formagdo, quanto da estrutura
e organizagao do servigo para atuar com uma diversidade sujeitos, de nacionalidades e
grupos étnicos variados (PAES; ORLANDO, 2013).

Diante do exposto, observa-se que a abrangéncia das politicas publicas de satide em
areas de fronteira no Brasil tem a ver com o ambiente dos municipios — em especial, das
cidades gémeas - situadas na faixa de fronteira. Por isso, o desenvolvimento de politicas
publicas participa da interagdo dos agentes da fronteira, sobre contextos de integragdo
local e regional transfronteirico, que podem afetar de forma positiva ou negativa a satide
dos individuos, nacionais e até estrangeiros.

Método

Trata-se de uma revisdo da literatura de andlise quantitativa e qualitativa sobre as
produgdes cientificas em satde e fronteira, realizada nos meses de novembro e dezem-
bro de 2017 e abril de 2018 a partir de uma busca on-line nas bases de dados da Scienti-
fic Electronic Library Online (SciELO) e Biblioteca Virtual em Sadde (BVS). As buscas ndo
tiveram restricao de periodo devido a especificidade da tematica.

A revisdo foi organizada considerando: a) busca pelos artigos nas bases de dados
informadas com a combinacdo dos seguintes descritores: Saide (AND) Fronteira. Foram
resgatados 304 artigos nas duas bases de dados; b) o primeiro refinamento foi baseado no
foco de assuntos principais que convergiam com os interesses do presente estudo: satde
na fronteira brasileira. Ou ainda, artigos tedricos ou de revisdo da literatura. Com este
refinamento, 187 artigos foram excluidos; c) selecdo apenas de artigos, foram excluidos
56; d) exclusdo de artigos duplicados, 32 artigos foram excluidos nesta etapa; e) classi-
ficagdo dos artigos nos eixos de andlises definidos a partir do material produzido pelo
Grupo Retis, intitulado “Seguranca publica nas fronteiras, diagnéstico socioecondmico
e demografico: Estratégia Nacional de Seguranca Piblica nas Fronteira” (BRASIL, 2016).

Percorrendo as etapas para o levantamento do material nas referidas bases de dados,
reuniu-se uma amostra de 29 manuscritos, 23 da base de dados SciELO e 6 da BVS. Os
artigos selecionados para analise sdo apresentados no Quadro 1.

A (ltima etapa do delineamento metodolégico consistiu em realizar uma categori-
zagdo a partir da leitura cuidadosa dos 29 artigos identificados. Este procedimento res-
peitou os passos da técnica de analise de contetido propostos por Bardin (2008): 1) pré-
-andlise; 2) exploracdo do material; 3) tratamento dos dados, inferéncia e interpretagao.

As categorias foram extraidas do material produzido pelo Grupo Retis (BRASIL,
2016), intitulado “Seguranca publica nas fronteiras, diagndstico socioeconémico e de-
mografico: Estratégia Nacional de Seguranca Piblica nas Fronteira”. Assim, foram elen-
cadas basicamente duas categorias:

1. Perfil de morbimortalidade da populacao fronteirica: agrupa estudos com interes-
se a problemas especificos de satide, apresentando aspectos epidemioldgicos, me-
dicamento, formas de transmissdo para tuberculose, AIDS, maldria, dentre outros;

2. Situacdo da atencdo a satde na fronteira: retine trabalhos que discutem indica-
dores de oferta de recursos humanos, estabelecimentos de salide, equipamen-
tos e financiamento aos municipios do sistema Gnico de satde.
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Resultados e Discussiao

Considerando os dados demograficos dos artigos, os primeiros resultados e possi-
bilidades de andlise que podemos levantar sdo referentes ao ano, revista e filiagdo dos
autores. As publicagdes correspondem ao periodo de 2007 a 2018, sendo que ha uma
concentragdo das mesmas no ano de 2007. Nao se percebe uma linearidade e nem um
aumento progressivo nas publicagdes com o passar dos anos.

Outro ponto de andlise que pode ser realizado diz respeito as revistas nas quais
os artigos encontrados estdao publicados. Quinze revistas sdo contempladas, cujo foco
e escopo sdo voltados a drea da satde. Destacam-se os periddicos: Caderno de Satide
Pdblica e Revista Pan-americana de Satde Pdblica, os dois juntos sdo responsaveis pela
veiculagdo de quase metade das publicages (n=13).

Em relagao a filiacao dos primeiros autores dos artigos encontrados, 65,5% (n=19)
sdo de instituigbes pertencentes a estados brasileiros que fazem fronteira com outros
paises, como Mato Grosso do Sul, Parana, Acre, Amazonas e Rio Grande do Sul. Isso
demonstra a regionalizagdo presente na motivagao para a implementacdo dos estudos.

Mesmo que as revistas apresentem um cardter interdisciplinar, favorecendo que auto-
res de diversas areas da sadide sejam motivados a submeter seus manuscritos, em relacdo a
temdtica, houve uma prevaléncia de autores das dreas da Medicina e Enfermagem, repre-
sentando aproximadamente 77%, seja para trabalhos com Gnico autor ou em coautoria.

Os trabalhos identificados trabalham com dois conceitos para demarcarem a frontei-
ra: faixa e linha. A faixa de fronteira do Brasil é composta por 588 municipios, esta faixa
corresponde a 150 km a partir do limite internacional, delimitacdo oficial de fronteira de-
finida na Constituigdo Brasileira. E a linha de fronteira refere-se aos municipios limitrofes
com os dos paises vizinhos, que representam 121 municipios (BRASIL, 1979; CASTRO;
RODRIGUES-JUNIOR, 2012; CERRONI; CARMO, 2015).

O documento Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (BRASIL, 2005b) regionalizou a Faixa em trés Arcos: Norte, Central
e Sul, ou seja, macrorregides, sendo que cada Arco agrupa um determinado ndmero
de municipios. Para a faixa de fronteira identifica-se no Arco Norte 98 municipios, no
Arco Central 72 municipios e no Arco Sul 418 municipios. Ja para a linha de fronteira
os nimeros de municipios por Arco sdo os seguintes: Norte= 39, Central= 25 e Sul= 57.

Alguns trabalhos realizaram levantamentos epidemioldgicos trabalhando com o
conceito de faixa de fronteira (n=4) e outros considerando municipios da linha de fron-
teira, seja da fronteira do Mercosul — Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai — (n= 2); de
triplice fronteira — Brasil, Paraguai e Argentina (n= 8); Brasil, Colémbia e Peru (n= 3) ou
Brasil, Bolivia e Paraguai (n=3); ou municipios de fronteira com um pais: Brasil e Para-
guai (n=6), Brasil e Bolivia (n=2) e Brasil e Peru (n=1). Na sequéncia serdo discutidas as
categorias construidas frente ao levantamento realizado.

Perfil de Morbimortalidade da Populacao Fronteirica

Dezessete artigos foram classificados nesta categoria, o que representa 58% do total
da amostra. As condigdes e problemas de satde de interesse dos pesquisadores foram:
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tuberculose (n= 8), AIDS (n= 3), satide cardiovascular (n= 2), malaria (n= 1), dependéncia
de crack (n= 1), mortalidade por causas externas (n=1); aspectos epidemioldgicos (n=1).

O estudo conduzido por Cerroni e Carmo (2015), cujo objetivo consistiu em descre-
ver a magnitude das doencas de notificagdo compulséria, bem como avaliar indicadores
de vigilancia epidemiolégica nos 121 municipios da linha de fronteira do Brasil, no
periodo de 2007 a 2009, apresenta dados tanto para a linha de fronteira de modo geral,
quanto pelos trés Arcos (Norte, Central e Sul).

Considerando os dados epidemiolégicos apontados por estes autores, a malaria e
a tuberculose tém apresentado altos indices de notificagdo nos servicos de saide em
contextos fronteirigos. Alguns autores apontam que a dificuldade no controle se da em
funcdo da constante mobilidade populacional que ocorre entre os paises. Braga, Herrero
e Cuellar (2011) reforcam o argumento de que o variado fluxo de pessoas nos municipios
de fronteira e a rapida e por vezes facil travessia de uma cidade para outra favorece a
disseminacao da doenca.

E comum e frequente em municipios da faixa de fronteira, a presenca de povos
indigenas, considerando questdes histéricas, mas que nao serao exploradas no presente
trabalho. Belo et al., (2013) apontam que a maior incidéncia entre os casos notificados
de tuberculose encontra-se entre indigenas e que muitos deles abandonam o tratamento,
em fungdo das questdes culturais e religiosas, o que favorece o contagio da doenga.

De modo geral, os trabalhos chamam a atencdo para a necessidade de se pensar um
sistema de vigilancia integrando os paises fronteiricos, visando oportunizar um melhor aces-
so a informagao sobre doencas especificas, que favorega as agdes de controle das mesmas.
Enfatizando as especificidades socioculturais destas populagoes, os estudos indicam ainda
a importancia de articulagdo com os demais setores, como educagao, meio ambiente e ha-
bitagdo, para favorecer as agdes de promogado da satide e prevencao de doencas (BRAGA;
HERRERO; CUELLAR, 2011; BELO et al., 2013; PEITER et al., 2013; SILVA-SOBRINHO et
al., 2012, 2013, 2014; MOMBELLI et al., 2015; MARQUES et al., 2017).

A bibliografia consultada pondera sobre condi¢des de vida e problematicas especi-
ficas dos diferentes Arcos da faixa de fronteira. Na fronteira com a Guiana a populagao
estd exposta as tensdes causadas pela exploragdo ilegal da madeira, garimpo e grilagem
de terra. Na regido fronteirica com a Venezuela e Colémbia, estdo presentes a falta de
oportunidades sociais, o narcotrafico e a guerrilha, que provocam migracoes para os
municipios brasileiros. A fronteira com o Paraguai é marcada pela degradagdo do meio
ambiente em func¢do das monoculturas da soja e milho, da pecudria e dos conflitos de
fazendeiros com comunidades indigenas que lutam por territérios tradicionais. E, por
fim, na triplice fronteira de Brasil, Argentina e Paraguai é destacada a presenca do crime
organizado internacional, comércio ilegal, exploracdo sexual, trifico de seres huma-
nos, de drogas e de armas (RODRIGUES-JUNIOR; CASTILHO, 2009, 2010; CASTRO;
RODRIGUES-JUNIOR, 2012).

Assim, Rodrigues-Junior e Castilho (2009, 2010) e Mombelli et al. (2015) discutem
que o interesse em estudar a incidéncia da AIDS na triplice fronteira de Brasil, Argen-
tina e Paraguai converge com os dados apontados na literatura de que nesta regido de
fronteira ocorre a exploracdo sexual, envolvendo criangas ou adolescentes, o que pode
favorecer a ocorréncia de casos.
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Apesar de trazerem a tona algum nivel de discussao sobre situacdes de violéncia e
conflito na fronteira, na maior parte das vezes se reproduzem concepgoes vigentes sobre
a incidéncia desses fendbmenos em cada parte da fronteira, que muitas vezes reforcam
esteredtipos e um senso comum sem maiores aprofundamentos.

Os outros estudos classificados nesta categoria também destacam questdes especi-
ficas de regides de fronteira, como a pesquisa conduzida por Veras (2016), cujo objeti-
vo pautou-se em caracterizar, por meio da experiéncia de profissionais da assisténcia,
docentes e usudrios, os fatores determinantes para a dependéncia de crack e pasta base
em drea de fronteira. E o trabalho realizado por Castro e Rodrigues-Jinior (2012), que
procuraram estimar os reflexos das mortes por causas externas violentas no desenvolvi-
mento das regides de fronteira A condugao destes estudos também foi impulsionada por
condigdes particulares do contexto fronteirico, que repercutem em casos da violéncia e
uso de drogas ilicitas.

E possivel observar que estes estudos ainda estao orientados por um modelo cientifi-
co biologicista da satide publica, com forte viés preventivista, norteados pelos principios
da Epidemiologia. Cuja perspectiva da atencdo e cuidado se pauta na doenca, ainda per-
manecendo centrados na figura hegemonica do médico (PAIM; ALMEIDA FILHO, 1998;
CAMPQOS, 2000; BIRMAN, 2005).

Situacao da Atencao a Satde na Fronteira

Esta categoria retine doze trabalhos (41%) que discutem sobre as fronteiras da satde,
ou seja, a caracterizagdo do atendimento a satde da populagdo em regides de fronteira
e, ainda, a discussao sobre politicas piblicas de satde neste contexto.

Os autores Cerroni e Carmo (2015) discutem que nos dltimos anos houve um au-
mento no fluxo material e humano, alavancado pelos processos de integragdo regional
entre paises, estas mudangas apresentaram desafios para o sistema de satde brasileiro —
especialmente em regides de fronteira — que tem se mostrado fragil e despreparado para
lidar com os riscos e disseminacdo de doencas especificas nestas regides.

Gadelha e Costa (2007) argumentam que, em 1979, quando a faixa de fronteira foi
delimitada, a preocupacdo com a seguranga nacional se sobrepds as preocupagoes e
discussdes acerca de questdes sociais e de satde. Além do que, existem diferentes go-
vernos e politicas publicas nos paises fronteiricos, impactando diretamente no modo e
qualidade de vida dos moradores destas regides, sobretudo de estrangeiros.

Os autores Cerroni e Carmo (2015) contribuem com esta discussao argumentando
que a conjuntura politica e as agdes em satde dos paises sul-americanos acabam por
ampliar as dificuldades do servi¢o de satide no Brasil, uma vez que no Brasil existe um
Sistema Unico de Sadde (SUS) e que este ndo pode negar atendimento a quaisquer ci-
daddos. Como é comum aos moradores estrangeiros na fronteira possuirem documentos
brasileiros, eles tém direito aos servigos oferecidos no Brasil, o que, muitas vezes, acaba
sobrecarregando o sistema.

De acordo com Nogueira, Dal Pra e Fermiano (2007), o principio da saide como
direito universal precisa ultrapassar os usuais limites territoriais de cada uma das nagdes,
trazendo a tona a necessidade de reformulacdo de direito vinculado ao Estado-nacdo
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para o nivel internacional, tendo em vista a diversidade ética e politica existente entre os
municipios da linha da fronteira.

E comum os moradores da fronteira buscarem acoes e servicos de satide no Brasil.
Zaslavsky e Goulart (2017) definem este movimento de migragdo pendular, ou seja, o
deslocamento das pessoas entre seu local de moradia e de trabalho. Ferreira, Mariani e
Braticevic (2015) argumentam que, pelo fato do nosso pais estar dotado, por vezes, de
uma melhor infraestrutura no campo da satdde e por oferecer servigos gratuitos a todos
os seus habitantes, os individuos acabam cruzando as fronteiras e buscando pelos ser-
vicos, gerando implica¢des para o cotidiano e qualidade de vida de todos os individuos
inseridos nesse contexto.

No entanto, Giovanella et al. (2007) ressalva que a busca de estrangeiros por aten-
¢do a salde acarreta dificuldades para a gestdo do SUS considerando o financiamento
das agdes e servigos de salide, tendo em vista que parte dos repasses federais é calculado
pela quantidade de habitantes nos municipios, e a populagdo itinerante, mesmo com
documentos brasileiros, ndo é contabilizada, pois ndo possui residéncia fixa no Brasil e
acaba informando endereco de parentes ou conhecidos nos servigos de satde.

Outro problema enfrentado pelos estrangeiros € a falta de continuidade do tratamento,
se tornando dificil garantir que, ap6s o primeiro atendimento no municipio, a continuidade
do tratamento ocorra. Para Gadelha e Costa (2007), a falta de recursos humanos especiali-
zados, a falta de equipamentos para realizagdo de procedimentos com porte médio e alta
complexidade, e as distancias dos centros de referéncias sdo as principais justificativas.

Em 2005, na tentativa de identificar a situagao de satide dos municipios de fronteira,
o governo brasileiro implementou o projeto Sistema Integrado de Satde das Fronteiras
(SIS-Fronteiras). O projeto atende os 121 municipios, localizados até 10 km da linha de
fronteira e que recebem pacientes dos paises vizinhos (CAZOLA et al., 2011; FERREIRA;
MARIANI; BRATICEVIC, 2015).

Com este monitoramento é possivel identificar como estes servigos estio sendo
oferecidos, bem como qual o nivel de atencdo a saide envolvido. Os servicos mais
utilizados por brasileiros e estrangeiros nas regides fronteirigas sdo: os postos de satde,
servicos de emergéncia e equipe do Programa Satde da Familia. Seguindo o mesmo viés
de anélise das demandas dos estrangeiros ao adentrar ao sistema de satde, Giovanella et
al. (2007, p. 259) relatam os pontos principais que justificam a utilizagdo, sendo “[...] a
proximidade geografica com o municipio, a auséncia ou insuficiéncia de servigos pabli-
cos de satde no pais de origem e a facilidade em ser atendido em casos de urgéncias.”

Os artigos agrupados nesta categoria caracterizam-se pela perspectiva da satde co-
letiva, em que a formagdo dos autores é eminentemente interdisciplinar, valorizando a
nogdo de coletivo apontada por Birman (2005), e representam uma inflexdo decisiva
para o conceito de satide ao romper com a concepgao de saide piblica que nega o
monopélio dos discursos biolégicos.

Conclusao

Fica evidente, no desenvolvimento desta pesquisa, que a fronteira agrega caracte-
risticas especificas que impactam diretamente a vida e o cotidiano dos individuos. Uma
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parcela da populacdo sofre com a precariedade dos servigos de satide, marcados pelo
despreparo dos profissionais para atuarem em ambiente de fronteira, notadamente quan-
do entram em contato com o Outro, o estrangeiro.

Mesmo com iniciativas governamentais visando instituir projetos que tentem com-
preender as condi¢des de satde neste contexto, identifica-se que estas ainda ndo siao
suficientes, havendo pouca preocupacado por parte das autoridades em buscar a criagdo
de politicas piblicas que alcancem esses espagos, sendo premente a necessidade de se
pensar agdes que valorizem as especificidades socioculturais das populagoes fronteiri-
¢as, bem como articulem os diversos setores e de vdrios paises em dreas de fronteiras
sobre o acesso a satde e a qualidade de vida.

Ao analisarmos artigos que tratam da satde em contextos fronteiricos, identifica-
-se uma preocupagao com a caracterizagdo epidemiolégica dessas populacdes. Existe
a presenga majoritaria em estudos relacionados a doencas de notificacdo compulséria
(tuberculose, AIDS, malaria, dentre outros). Esse dado confirma a preocupacdo maior do
campo da sadde em valorizar o olhar para questdes relacionadas a dimensao bioldgica
em detrimento das questdes subjetivas, psicoldgicas e socioespaciais.

Por isso, a fronteira carece significativamente de estudos e atuagdes interdisciplina-
res de profissionais de salide que se preocupem em analisar questdes emocionais, com-
portamentais, socioespaciais, voltadas a saide comunitaria das populagdes fronteiricas
(nacionais e estrangeiras), da diversidade de povos indigenas, bem como a criagdo e
manutencdo de politicas publicas que promovam qualidade de vida e satide em nivel de
integragao local e regional.
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Resumo: Fronteiras sdo regides onde as desigualdades socioecondmicas entre paises tor-
nam-se mais salientes, influenciando a dinamica dos fluxos territoriais orientados pela dis-
ponibilidade de servigos publicos e oportunidades comerciais. O presente artigo tem por
objetivo apresentar os principais elementos de desigualdade que condicionam as interagoes
entre os municipios localizados na fronteira Brasil-Bolivia, com destaque para seus aspectos
histéricos e politicos, bem como a questdes que envolvem educacao e salide. A pesquisa
contou com trabalho de campo e entrevistas realizadas nos trés maiores grupos de cidades-
-gémeas da regido, em especifico Corumba/Ladario (Mato Grosso do Sul) — Puerto Quijarro
/ Puerto Suarez (Santa Cruz, BOL); Guajara-Mirim (Rondoénia) — Guayaramerin (Beni, BOL)
e Brasileia / Epitaciolandia (Acre) — Cobija (Pando, BOL). Constatou-se que as desigualdades
socioecondmicas exercem impacto direto na orientagdo dos fluxos territoriais entre as urbes
fronteirigas, bem como nas relagoes de estigma que permeiam o cotidiano local.

Palavras-chave: Cidades-Gémeas; Desigualdades Socioeconémicas; Relagdes Fronteiri-
cas; Integracao Fronteirica; Fronteira Brasil-Bolivia.

Abstract: Borders are regions where socio-economic inequalities between nations become
salient and influence the dynamics of territorial flows orientated by the availability of public
services and commercial opportunities. This paper presents the main elements of inequa-
lity that condition interactions between municipalities located in the Brazil-Bolivia border
region, with special regard to historical and political aspects as well as to issues related
to education and healthcare. The research involved fieldwork and interviews conducted
in the three largest twin-city areas of this region: Corumba/Ladario (Mato Grosso do Sul,
BRA)-Puerto Quijarro/Puerto Sudrez (Santa Cruz, BOL); Guajara-Mirim (Rondoénia, BRA)—-
Guayaramerin (Beni, BOL) and Brasileia/Epitaciolandia (Acre, BRA)-Cobija (Pando, BOL).
Socio-economic inequalities are shown to direction territorial flows between border cities
and to create social stigma that permeates every aspect of local everyday life.
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Introducao

Regides de fronteira sdo verdadeiros laboratdrios de processos integrativos, marca-
dos por inGmeras assimetrias e desigualdades. Nelas é possivel constatar a fluidez de
conceitos como nagao, pais, soberania, identidade e cultura — sua dinamicidade muitas
vezes se sobrepde a fixidez que os Estados nacionais, embasados em uma légica de po-
der e controle territorial, tentam conferir as suas margens. Raffestin (1993) destaca que
a dialética entre dindmica e rigidez das fronteiras esta vinculada ao exercicio do poder,
que ora pretende assegurar a continuidade, deslocando os limites, ora a descontinuida-
de, estabelecendo novos limites: “toda relacdo depende da delimitagao de um campo,
no interior do qual ela se origina, se realiza e se esgota” (RAFFESTIN, 1993, p. 164). O li-
mite €, portanto, um sistema sémico, relacional e ideolégico que justifica territorialmente
as relacoes de poder e possibilita a realizagdo de projetos sociopoliticos e econdmicos.

De particular interesse para os estudos fronteiricos é a Zona de Fronteira Brasil-Bolivia,
caracterizada por dois fatores substanciais: o historico isolamento das cidades-gémeas bo-
livianas em relacdo aos grandes nicleos urbanos nacionais e a elevada desigualdade so-
cioecondmica entre os paises, que se reflete nos fluxos transfronteiricos orientados tanto
pela relagao entre oferta e demanda de servigos publicos quanto pelas trocas comerciais.
O presente artigo tem por objetivo apresentar os principais elementos de desigualdade
que condicionam as interagdes socioecondmicas nessa fronteira, conferindo destaque
aos aspectos politicos e sociais, bem como a elementos referentes a educacdo e satde
publica. Foram realizados estudos de caso abrangendo as principais cidades-gémeas da
regido, em especifico Corumbad / Ladério (Mato Grosso do Sul) — Puerto Quijarro / Puerto
Suarez (Santa Cruz); Guajara-Mirim (Rondonia) — Guayaramerin (Beni); e Brasileia / Epi-
tacionlandia (Acre) — Cobija (Pando). Todos os casos contaram com pesquisa de campo
e questionarios especificos para diferentes atores'. Também apresentamos alguns dados
socioecondmicos que nos fornecem uma dimensao objetiva das disparidades.

Constatou-se que as desigualdades socioecondmicas na oferta de politicas e servigos
publicos entre os paises exercem grande impacto na dinamica dos fluxos transfronteiricos,
bem como nos preconceitos que permeiam o cotidiano local’. Espera-se que os resulta-
dos possam subsidiar futuros estudos sobre a regido, apontando novas problematicas de
pesquisa, além de contribuir para a proposicao de politicas de integragao. A fim de com-
preendermos as multiplas faces das desigualdades, dividimos o artigo nas seguintes segoes:
aspectos histéricos e sociopoliticos, educacao, satde e indicadores das assimetrias.

Aspectos Histéricos e Sociopoliticos

As relagdes politicas na Zona de Fronteira Brasil-Bolivia por muito tempo se caracte-
rizaram por acordos e arranjos informais visando atender as necessidades locais, por ora
ignoradas pelos respectivos Estados nacionais. As funcionalidades transfronteirigas predo-
minavam sobre o arcabougo politico-institucional, em uma légica de sobrevivéncia e au-
tossustentagdo. Devido a maior concentragdo populacional na parte oeste do pais, centro
da matriz econdmica colonial — extracdo de prata —, a fronteira leste boliviana foi histo-
ricamente relegada a um segundo plano (BRUSLE, 2012). Prova de tal paradigma sdo as

118 Espaco Aberto, PPGG - UFRJ, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 117-135, 2020
DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.30068 ISSN 2237-3071



Desigualdades e Relagdes Socioecondmicas nas Cidades-Gémeas da Fronteira Brasil-Bolivia

vias que conectam as cidade-gémeas aos grandes centros nacionais: a estrada que interliga
Cobija e La Paz foi construida somente em 1992, enquanto a rodovia entre Puerto Sudrez e
Santa Cruz foi asfaltada apenas na segunda metade dos anos 2000, com o aporte de recur-
sos brasileiros. A Tabela 1 mostra a distancia entre as cidades da fronteira em relacao aos
seus respectivos centros regionais, bem como os meios de travessia do limite.

Tabela 1 — Informagdes geoespaciais sobre as cidades-gémeas
da fronteira Brasil-Bolivia.

Grupos Distancia
(estados / Municipios Populacao em relacio Cone?(e.xo
departamentos) aos centros  fronteirica
P regionais
Corumba (BRA) 103.703 426 km
(Campo
Ladario (BRA) 19.617 Grande)
Mato Grosso do Estrada
Sul - Santa Cruz ,
Puerto Sudarez (BOL) 19.829 650 km
(Santa Cruz
Puerto Quijarro (BOL) 16.659 de la Sierra)
Guajara-Mirim (BRA)  41.656 328 km
Ronddnia — (Porto Velho)
Beni Embarcacoes
. 976 km
Guayaramerin (BOL) 41.814 (Trinidad)
Brasileia (BRA) 21.398
220 km
itaciolandi (Rio Branco)
Acre — Pando Epitaciolandia (BRA) 15.100 Pontes
Cobija (BOL) 46.267 Capital
departamental

Fonte: compilado pelo autor com base em dados do IBGE (2010) e INE (2012).

Tal isolamento contribuiu para que as cidades bolivianas se tornassem muito depen-
dentes de servicos, recursos e equipamentos piblicos disponiveis nas cidades brasileiras.
Devido a incipiente presenca de instituicGes estatais, muitos bolivianos estudavam no
Brasil. Ademais, a melhor cobertura de canais brasileiros de televisao favoreceu uma
maior penetracdo do portugués. A partir da década de 1990 essa situagdo comegou
a se alterar: a entrada de produtos chineses pelos portos de Iquique e Arica no Chile,
a melhoria da infraestrutura rodovidria e o éxodo rural boliviano deram novo impul-
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so a dinamica comercial fronteirica, que de periferia vem se tornando o centro de um
verdadeiro corredor transocednico. A fronteira passou a receber migrantes de diversos
departamentos da Bolivia, principalmente do Altiplano, e os 6rgaos centrais estatais aos
poucos firmaram sua presenga na regido. Segundo Perrier Bruslé (2012), os fluxos mi-
gratorios contribuiram para a “bolivianiza¢do” da fronteira, até entdo muito vinculada
ao Brasil, rompendo em certa medida os tradicionais lacos sociais, culturais e politicos
fronteiricos. Ao mesmo tempo, o boom comercial conferiu maior crescimento e vivaci-
dade as povoagoes bolivianas — somente em Cobija a populacdo aumentou de 22,3 mil
para 46,3 mil de 2001 a 2012, uma das maiores taxas de crescimento de toda a Bolivia
(INE, 2012)%. Todos os municipios da fronteira boliviana contam com elevado nimero de
migrantes de outras regides do pais®. Steiman (2002, p. 107) ressalta a urbanizacao e os
impactos socioespaciais ocasionados pelo aumento de fluxos territoriais e as transforma-
¢Oes econdmicas na fronteira amazonica:

A exportacao de borracha, de peles e de madeira, inicialmente, e mais tarde,
de drogas e precursores quimicos, aliada as trocas comerciais realizadas entre
as cidades-gémeas no limite internacional, ampliaram a rede de relagdes das
cidades da zona de fronteira e provocaram alteragdes na organizagao espacial.
Se ndo foram capazes de propiciar acumulagdo interna de capital, exceto de
forma extremamente concentrada e nao reinvestida no local, essas atividades
provocaram uma intensa urbanizacdo, uma incipiente diferenciagdo na hierar-
quia urbana e a desagregacdo das atividades extrativas e de subsisténcia que
prevaleciam na fronteira norte até entdo.

As politicas centralizadoras adotadas apés a eleicao de Evo Morales em 2005 trou-
xeram profundas mudangas ao Estado boliviano: a nacionaliza¢ao dos hidrocarbonetos
e a maior presenca de 6rgdos estatais na fronteira estdo entre os principais fatos que
marcaram o periodo. Em cumprimento a uma norma constitucional que limita a posse de
terras por estrangeiros em uma faixa de 50 km ao longo do limite politico internacional,
centenas de familias de brasileiros — os “brasilianos” — foram removidas da zona rural do
departamento de Pando e realocadas em assentamentos do Incra no Acre, gerando indis-
posicao na regido. Tal norma esteve em vigor desde a Constituicao boliviana de 1938,
mas praticamente ndo havia sido colocada em pratica — com a adogao da Constituicao
de 2009, esta presente no artigo 2622. O controle também foi reforcado com a Lei de
Desenvolvimento e Seguranga Fronteirica de 2011.

Em 2008 centenas de bolivianos deixaram Cobija e buscaram refligio no Acre apds
enfrentamentos entre camponeses indigenas, partidarios das reformas centralizadoras de
Evo Morales, e setores da elite local, que pleiteavam maior autonomia departamental
perante o governo central (MACHADO; RIBEIRO; MONTEIRO, 2014). O massacre de
indigenas em Porvenir culminou na prisdo do governador de Pando Leopoldo Fernandez,
membro de uma tradicional familia local, e trouxe tensdo a regido. Supostos militares
bolivianos foram vistos a paisana nas ruas de Brasileia rondando os refugiados, represen-
tantes da elite pandina destituida, e provocando constrangimentos entre as autoridades
(FIORI, 2008)°.
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Bruslé (2012, p. 55) afirma que em Cobija a auséncia de um controle estatal efetivo,
com instituicbes formais atuantes, favoreceu o desenvolvimento de redes informais assen-
tadas ndo na legitimidade politica, mas no poder econémico: “a tradicao de transgredir as
leis é to forte que se converteu em um habitus fronteirico”. Brasileiros entrevistados, espe-
cialmente autoridades federais, queixaram-se da alta corrupcdo na Bolivia, a qual dificulta
maiores avancos no processo de integracdo. Extorsdo por policiais locais e guardas de
transito, leis pouco claras aos estrangeiros (especialmente no transito e nos procedimentos
migratorios), trabalho infantil e violagdo aos direitos humanos em presidios estdao entre
as principais mencoes. Afirmaram que pelo fato de o Brasil ser relativamente mais rico,
bolivianos acreditam que o pais tem a obrigacao de arcar com os custos da integracao.
Também alegam que a “facilidade” que comerciantes bolivianos encontram no Brasil ndo
tem reciprocidade na Bolivia. Alguns bolivianos entrevistados admitiram que o respeito as
leis e a atuacdo dos 6rgdos de controle deixam a desejar quando se compara ao Brasil. Por
outro lado, reclamaram do preconceito por parte de agentes da Receita Federal e Policia
Federal, dos empecilhos para transportar géneros alimenticios ao Brasil (em Guajara-Mi-
rim) e, apesar do maior controle, da violéncia no lado brasileiro — muitos afirmaram evitar
atravessar a fronteira em determinadas horas do dia, temendo assaltos e roubos.

As elites intelectuais e politicas da drea “core” brasileira historicamente olharam
para a fronteira como um local estratégico de seguranga nacional, militarizagdo e cons-
tantes tensdes geopoliticas, o que reforgou as tradicionais relagdes de estigma com os vi-
zinhos. Durante a pesquisa de campo, verificou-se que o desmonte da feira Bras-Bol em
Corumba, um camelédromo onde trabalhavam muitos comerciantes bolivianos, causou
mal-estar nas relagdes locais entre brasileiros e bolivianos. Segundo Costa (2015, p. 57),

préaticas de controle e vigilancia acabam por tornar explicitas as divisdes na-
cionais e étnicas na fronteira, a partir das quais se estruturam as estratégias dos
orgdos de governo, como a Policia Federal, a Receita Federal, a Prefeitura de
Corumba e os critérios de inclusdo e exclusdo de grupos sociais na fronteira.

Paradoxalmente, a diminuigdo da integracao informal (funcional) no nivel local, em
decorréncia dos movimentos migratorios e da imposicao de instituigdes do Estado bolivia-
no, foi acompanhada pelo aumento da integragdo formal bilateral entre Brasil e Bolivia,
principalmente nos governos do Partido dos Trabalhadores e Evo Morales, quando houve
maior convergéncia ideolégica em pautas internacionais e socioeconémicas. Projetos de
integracdo sul-americana ganharam destaque, abrangendo obras de infraestrutura e coo-
peracdo fronteirica. Os chamados Comités de Integracdo Fronteirica, iniciativa promovi-
da pelo Ministério de Integracdo Nacional em coordenagdo com outros 6rgaos federais,
estaduais e locais, vém aos poucos incentivando debates sobre politicas publicas entre
autoridades e representantes da sociedade civil de ambos os lados da fronteira. Na pes-
quisa de campo observou-se que a integragdo top-down promovida pelos comités é um
processo lento e dependente da predisposicao das autoridades que atuam in loco. Em
Guajard-Mirim-Guayaramerin verificou-se a também a participacdo de liderangas esta-
duais e departamentais, que abordaram diferentes tematicas (GOVERNO DE RONDONIA,
2016). Representantes do poder publico de ambos os paises deram respostas contraditérias
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quanto a atuagdo dos comités e sua eficacia, mas certamente a iniciativa foi um importante
passo rumo a resolucdo de divergéncias e a promogao da cooperacdo fronteirica.

Com base na tipologia de Tito C. Machado de Oliveira (2005), pode-se afirmar que
as cidades-gémeas analisadas estdo passando por um processo de transicao entre “terri-
tério perigoso”, caracterizado por alta integracdo informal (funcional) e pouca atuagao
dos Estados, para “fronteira viva”, com equilibrada integragdo funcional e institucional.
Alguns processos de integracdo espontaneos foram rompidos pela maior presenga ins-
titucional estatal, mas seria precipitado falar de uma “burocratizagdo” da fronteira. Ja
de acordo com os critérios do Programa de Promo¢ao do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (BRASIL, 2005), este segmento da Zona de Fronteira apresenta tanto elementos
de fronteira “capilar”, com predominancia de trocas difusas no nivel local e integragdo
espontdnea, quanto de “sinapse”, como o crescente nivel de trocas para além do ambito
local, o alto fluxo de turistas comerciais e o apoio dos respectivos Estados a projetos
de infraestrutura e urbanizacdo. Vale observar que essa Zona de Fronteira conta com
alguns ntcleos populacionais gémeos em fase de “nascimento”, como € o caso da Vila
Evo Morales, defronte ao municipio acreano de Placido de Castro, e da Vila Buena Vista,
préxima ao municipio rondoniense de Costa Marques — o crescimento de ambas as vilas,
com precaria infraestrutura, é impulsionado pela atividade comercial (Figura 1).

Figura 1 — Bolivianas atravessando a ponte binacional Wilson Pinheiro
sobre o rio Acre entre Brasileia (AC) e Cobija (Pando), inaugurada em 2006.
Foto: Ferraro Jr. (Ago./2013).
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Educacao

As desigualdades entre Brasil e Bolivia sdo muito salientes na drea da educagdo. Nos
trés grupos de cidades-gémeas verificou-se a frequéncia de bolivianos em escolas brasi-
leiras, enquanto nas universidades bolivianas € recorrente a matricula de alunos brasilei-
ros, principalmente nos cursos de medicina (Tabela 2). O fluxo de alunos bolivianos nas
escolas publicas brasileiras € maior nas cidades-gémeas de Corumba (MS)-Puerto Qui-
jarro (Santa Cruz), sobretudo em decorréncia das maiores assimetrias de infraestrutura e
recursos nessa fronteira. Em 2013, a prefeitura informou que mais de 600 bolivianos em
idade escolar estudavam no municipio, o que equivalia a quase 4% do total de alunos
(VASCONCELOS, 2013).

Tabela 2 — Habitantes de municipios brasileiros que frequentam faculdades,
escolas ou creches no exterior (nimero de individuos e percentual
sobre o total de estudantes do municipio)'®.

Municipio Nidmero de estudantes | Percentual do total municipal
Corumba (MS) 170 0,50%
Ladario (MS) 16 0,23%
Guajara-Mirim (RO) 153 1,03%
Brasileia (AC) 238 3,41%
Epitaciolandia (AC) 343 6,13%

Fonte: Compilado com base nos dados do IBGE Cidades (2010).

As relacoes de estigma sdo marcantes: em vdrias escolas foi relatada a prética de
bullying contra bolivianos. Segundo professores e funciondrios entrevistados, a palavra
“boliviano” foi estigmatizada pelos préprios alunos bolivianos, como uma autonega-
¢do da identidade. No anseio de promover uma integracdo simétrica e intercultural,
algumas escolas aderiram ao Projeto Escolas Bilingues de Fronteira (PEIBF), idealizado
pelo governo federal: periodicamente professores brasileiros discorrem sobre temas
diversos em portugués nas escolas bolivianas, enquanto professores bolivianos fazem
apresentagdes em espanhol nas escolas brasileiras®. Alguns professores afirmaram que
as relagdes entre os profissionais de ambos os paises sdo muito “formais” e a maior
parte das iniciativas e recursos é proposta pelo lado brasileiro, o que dificulta o avan-
¢o do projeto’. Limitagdes burocraticas e econdmicas quanto a travessia dos alunos
brasileiros ao outro “lado” também foram apontadas como um obstaculo a projetos de
integracao escolar.

Diversas escolas da fronteira acreana e rondoniense optaram pelo espanhol como
lingua estrangeira, tratamento pouco observado nas escolas bolivianas em relacao ao
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portugués. Em 2005 foi adotada a Lei Federal n® 11.161, estabelecendo a introdugdo
gradual do espanhol nas escolas brasileiras. Apés a revogacao da mesma lei em 2017,
estados fronteirigos reagiram e passaram a se mobilizar para manter a obrigatoriedade do
espanhol por meio da legislagdo estadual: a medida foi aprovada em Rondénia em 2018°
e no Acre em maio de 2019°.

Junto as escolas corumbaenses mais préximas ao limite politico — como o CAIC
Padre Ernesto Sassida, onde quase 30% dos alunos sdo bolivianos (CLARO, 2015) — é
possivel observar alunos bolivianos pedindo carona ou aguardando conhecidos para
regressar a Puerto Quijarro no final do dia. Tal fendbmeno evidencia a flexibilizacdo de
normas juridicas a fim de atender as necessidades do cotidiano fronteirico — formalmen-
te, menores de idade ndo podem ingressar no Brasil ou sair do pais sem o acompanha-
mento dos pais ou autorizagdo legal, mas na pratica as autoridades fazem vista grossa.
De acordo com Costa (2015, p. 41),

Os bolivianos, sobretudo aqueles que dependem de cruzar diariamente a linha
diviséria entre os paises para sobreviver, vivenciam em Corumba uma situagao
ambigua e marginal (no sentido de estarem a margem da sociedade, principal-
mente no que se refere aos direitos), nos intersticios das estruturas de poder,
muitas vezes nos limites entre o legal e o ilegal.

Em Guajara-Mirim (RO) constatou-se a realizagcdo de programas de combate ao
bullying em diversos estabelecimentos de ensino, o que, segundo professores, contribuiu
para uma significativa diminui¢do dos preconceitos. Algumas instituicdes educacionais
promoveram projetos culturais em conjunto com escolas bolivianas. Ao longo do dia
podem-se observar criangas bolivianas e filhos de brasileiros residentes na Bolivia atra-
vessando o rio Mamoré em direcdo ao Brasil, bem como bolivianos residentes no Brasil
indo estudar na Bolivia. Em um gesto de incentivo a educacdo, as embarcagdes que
fazem a travessia ndo cobram passagem dos estudantes. Em 2011, a Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) estimou que 150 estudantes atravessavam o rio dia-
riamente (Figura 2).
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Figura 2 — Porto de Guajara-Mirim as margens do rio Mamoré
onde estudantes aguardam embarcagao para Guayaramerin.
Foto: Ferraro Jr. (Ago./2013).

Na fronteira de Brasileia/Epitacioldndia (AC) — Cobija (Pando) verificaram-se menos
relatos de bullying, mas também menor frequéncia de bolivianos nas escolas brasileiras.
Um estudo realizado por Silveira da Silva (2017) em seis escolas de Brasileia e Epitacio-
landia em 2014 mostrou que apenas 23 alunos eram bolivianos. Por outro lado, Cobija é
a cidade da fronteira com maior frequéncia de alunos brasileiros no ensino superior, em
especial na Universidade Amazonica de Pando (UAP) e Universidade Técnica Privada
Cosmos (UNITEPC).

Segundo professores e diretores dessas instituicoes, em algumas turmas mais de 80%
dos alunos sdo brasileiros. Também relataram que a relagdo com os colegas bolivianos
nem sempre € amistosa: “brasileiros tendem a formar grupos isolados” e “se sentem
superiores aos colegas bolivianos”. Devido aos menores precos, a proximidade com o
Brasil e a boa infraestrutura urbana, parte consideravel dos estudantes brasileiros reside
em Cobija. Outra desigualdade acentuada é a diferenca salarial: segundo os entrevista-
dos da drea da educacdo, a remuneracdo dos professores brasileiros € significativamente
maior que a praticada na Bolivia. Vale ressaltar que os funcionarios publicos da fronteira
boliviana contam com o chamado “subsidio de fronteira”, recebendo 20% a mais que os
saldrios praticados em outras regides do pais''.

Em uma situacdo de indisposicdo com o aparato estatal, coordenadores de escolas
publicas brasileiras mencionaram os entraves burocraticos para matricular alunos estran-
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geiros, como a exigéncia de permissdo da Policia Federal e a traducdo juramentada dos
documentos para o portugués. O valor da traducao € por vezes um obstaculo proibitivo
a matricula de criangas bolivianas de baixa renda. Por cada irregularidade a escola é
passivel de ser punida financeiramente ou ndo receber o devido repasse.

Nas trés fronteiras observou-se a participagdo de escolas nos desfiles civicos de am-
bos os paises, ainda que a frequéncia varie de uma para outra. Em Guajara-Mirim, no dia
da independéncia boliviana, 6 de agosto, € feriado municipal (Dia da Bolivia), enquanto
0 7 de setembro € feriado em Guayaramerin. Na fronteira acreana moradores de ambos
os lados se queixaram de que a integragdo educacional e cultural tem perdido forga.

Sautde

Assim como a educacdo, a satde é marcada pela elevada frequéncia de bolivianos
na rede publica brasileira. Apesar de o SUS garantir apenas o atendimento emergencial a
estrangeiros, ha alta procura por tratamentos especializados e maternidade. Entrevistados
afirmaram que bolivianas buscam dar a luz em hospitais do Brasil para que seus filhos pos-
sam ter a cidadania brasileira e contar com maiores direitos e facilidades quanto aos pro-
gramas assistenciais, aos servigos publicos e a demais tramites migratérios. Segundo Costa
(2015, p. 40), os bolivianos nascidos no Brasil “acionam suas identidades de ‘brasileiros’,
sobretudo quando necessitam de servicos e direitos do lado brasileiro da fronteira, como
acesso a educacao, a satde, a moradia e ao trabalho”. Fen6meno semelhante foi observa-
do em outras cidades-gémeas com elevadas assimetrias socioeconoémicas, principalmente
na Zona de Fronteira Brasil-Paraguai (FERRARO JR., 2011). Vale destacar que os dados do
Instituto Nacional de Estatistica (INE) da Bolivia ndo revelam um percentual muito eleva-
do de residentes nos municipios bolivianos nascidos no exterior (Tabela 3) — a categoria
“residentes nascidos no exterior” pode abranger também brasileiros residentes na Bolivia.

Tabela 3 — Populagdo de municipios bolivianos por
local de nascimento (absoluta e percentual).

Local de Cobija Guayaramerin Puerto Suarez Puerto Quijarro
Nascimento (Pando) (Beni) (Santa Cruz) (Santa Cruz)

Municipio  24.022  51,92% 27.005 64,58% 14.621 73,73%  8.720  52,34%

Outro lugar
I 21.279 45,99% 14.080 33,67% 4.882 24,62% 7.383  44,32%
da Bolivia
Exterior 966 2,09% 729 1,74% 326 1,64% 556 3,37%
Total 46.267 100,00% 41.814 100,00% 19.829 100,00% 16.659 100,00%

Fonte: compilado pelo autor com base no Censo 2012 do INE.

No geral, os municipios de fronteira recebem recursos correspondentes ao tama-
nho de suas populagées. O atendimento a populagdo das cidades vizinhas bolivianas
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é um fator que sobrecarrega o sistema de salde local em diferentes medidas. Por meio
de “subterfigios ilegais”, como comprovantes de residéncia falsos, alguns bolivianos
logram obter o cartao do SUS mesmo sem residir no Brasil (FERREIRA; MARIANI; BRA-
TICEVIC, 2015, p.1144). J4 os que ndo possuem o cartdo sao atendidos de acordo com a
discricionariedade dos hospitais: alguns entrevistados relataram que ja tiveram o atendi-
mento recusado. Um estudo realizado por Tamaki et al. (2008, p. 77, apud SILVA, 2010)
apontou que um dos principais problemas de saGde na fronteira decorre da “falta de
definicdo do direito e do financiamento a satde da populagdo nio residente no pais”.
Médicos e diretores de hospitais informaram que sem o cartdo ndo € possivel registrar o
atendimento no sistema, entao para o SUS é como se eles ndo existissem — ndo hd qual-
quer repasse pelos servigos prestados. De acordo com Silva (2010, p. 69), as bases de
dados do Ministério da Saidde sdo pouco fidedignas quanto ao nimero de estrangeiros
atendidos em virtude “do medo do estrangeiro se identificar como tal e ser furtado do
atendimento, das inconformidades no registro da informagdo ou por conta de o sistema
ndo permitir o registro da nacionalidade”. Politicas pdblicas como o Sistema Integrado
de Salde das Fronteira (SIS-Fronteiras), que preveem maior dotagao de recursos para os
municipios fronteiricos, tiveram resultados pouco conclusivos até o momento.

Das cidades-gémeas visitadas, Corumba (MS) foi a que mais apresentou reclama-
¢Oes referentes a sobrecarga no sistema publico de sadde, o que mais uma vez evidencia
maior nivel de desigualdade e assimetria nesta fronteira. Estimativas de Ferreira, Mariani,
Oliveira Neto (2015, p. 81) apontam que no Pronto Socorro e na Santa Casa entre 10%
e 16% da populagao atendida seja boliviana — percentual que aumenta nas unidades de
satde proximas ao limite fronteirigo. Moradores informaram que no passado, quando
Puerto Quijarro e Puerto Sudrez eram pequenos povoados, era maior a frequéncia de
mulheres que davam a luz em hospitais brasileiros.

Em Guajara-Mirim (RO) observou-se uma demanda relativamente menor pelos hos-
pitais brasileiros, mas autoridades locais também se queixam de sobrecarga, especial-
mente em decorréncia de acidentes graves de transito — o municipio boliviano conta
com alta circulagcdo de motocicletas e, como nas demais cidades bolivianas da fronteira,
é raro o uso de capacetes. Em 2017, o prefeito tentou firmar um acordo com autoridades
da Bolivia para a divisdo dos custos com atendimento de bolivianos na rede publica de
sadde (FREITAS Jr., 2017). Curiosamente, na fronteira acreana constatou-se o fendbmeno
inverso: um considerdvel fluxo de brasileiros aos centros médicos bolivianos, publicos e
particulares. Por ser capital departamental, Cobija conta com mais equipamentos publi-
cos do que Brasileia e Epitaciolandia. Para alguns tratamentos especializados, brasileiros
muitas vezes se dirigem a Cobija ou a capital Rio Branco. O sistema publico de satde
boliviano ndo é gratuito: ainda que se cobrem valores modestos, muitos bolivianos de
baixa renda optam pelos hospitais piblicos brasileiros.

No maior hospital de Cobija, o Roberto Galindo Terdn'?, é possivel encontrar estu-
dantes brasileiros praticando residéncia e, nos corredores, andncios de clinicas particu-
lares brasileiras que realizam determinados exames ndo disponiveis no lado boliviano.
Os servigos de satde se complementam: a procura de brasileiros por consultérios odon-
tolégicos e clinicas especializadas particulares de Cobija e, em menor escala, de Gua-
yaramerin, € um fendmeno recorrente. Nesta Gltima, observou-se um fluxo significativo
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de brasileiros em busca de atendimento oftalmolégico pelas Brigadas Médicas Cuba-
nas, com caravanas provenientes do interior de Rondonia e Mato Grosso. A coopera¢ao
cubana também esteve presente no centro de diagnésticos de Puerto Sudrez — mais de
700 médicos cubanos operam em toda a Bolivia (TAMAYO, 2018).

A Bolivia também recebeu suporte do governo japonés, que equipou o hospital Ro-
berto Galindo, e do Brasil, que em certas ocasides doou vacinas, ademais de prestar as-
sisténcia no combate a epidemias de dengue, especialmente em Guayaramerin. O barco-
-hospital de Rondénia, Walter Bartolo, realiza atendimento itinerante tanto de ribeirinhos
brasileiros quanto de bolivianos ao longo do rio Guaporé (GOVERNO DE RONDONIA,
2017). Venezuelanos também auxiliaram na prestacao de servigos médicos, na construgao
de estradas, em programas de alfabetizagdo no campo e na oferta de bolsas de estudo.

Um entrave significativo a atuagdo dos profissionais da salide na fronteira acreana
é o impedimento da passagem de ambulancias bolivianas para o Brasil. Médicos bo-
livianos afirmaram que em determinadas situagdes pacientes brasileiros precisam ser
levados para Rio Branco, mas os érgaos de controle brasileiros restringem o acesso das
ambulancias. Relataram que, apesar da existéncia de acordos com o estado do Acre, as
autoridades aduaneiras sé reconhecem acordos no ambito federal. O transporte € feito
entdo no periodo noturno, apds o fechamento da aduana. No momento de realiza¢do da
pesquisa, Brasileia e Epitaciolandia contavam com duas ambulancias, enquanto Cobija —
aproximadamente quinze. Até 2015 a capital de Pando ndo possuia o seu préprio corpo
de bombeiros': em situagdes de emergéncia, como incéndios prediais e florestais, os
bombeiros brasileiros atravessavam o limite para prestar auxilio™. Nas ultimas grandes
enchentes do rio Acre, autoridades brasileiras e bolivianas atuaram em conjunto para
evacuar as areas de risco e amenizar os prejuizos.

Indicadores das Assimetrias

Na Tabela 4 apresentamos alguns indicadores quantitativos que denotam os dife-
rentes graus de assimetria entre as cidades-gémeas. Devido a escassez de indicadores
municipais comparaveis, foram selecionados como proxies apenas aqueles cuja defi-
nicdo do parametro coincide nos censos brasileiro e boliviano'. Os dados apontam
para um maior nivel de trabalhadores por conta prépria e dependéncia do comércio
nos municipios bolivianos. Assim como haviamos constatado com os aspectos da inte-
ragdo transfronteirica relacionados a satde, educagdo e segurancga, alguns indicadores
socioecondmicos (energia elétrica, coleta de lixo, computador e internet por domicilio)
evidenciam que as desigualdades e as assimetrias sdo maiores na fronteira Mato Grosso
do Sul-Santa Cruz, exatamente onde a estigmatizacao em relagao a populagao boliviana
é mais saliente. Ja nas fronteiras Ronddnia—Beni e Acre-Pando, menores sao as assime-
trias e a estigmatizagdo — inclusive, na dltima, a categoria “computadores por domicilio”
apresenta resultados mais positivos no municipio boliviano, embora o acesso a internet
seja muito semelhante ao dos municipios brasileiros'®. Ainda que os dados contenham
defasagem temporal — uma vez que os Gltimos censos no Brasil e na Bolivia foram reali-
zados, respectivamente, em 2010 e 2012 —, trazem indicios significativos quanto ao nivel
das desigualdades entre as urbes fronteirigas.
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Tabela 4 - Indicadores socioecondmicos das cidades-gémeas da fronteira Brasil-Bolivia.

Domicilios
Domicilios ~ Domicilios . com Populagio Populacao
com com coleta de Domicilios  computador que ue trabalha
Municipios enersia lixo (servico com e acesso trabalha gm comércio
elétrigca de lim ez:) , computador  a internet por conta e servicos *
P / acesso a propria <
internet 2
Corumba
(BRA) 97,36% 84,31% 30,69% 24,33% 19,56% 18,77%

Laddrio (BRA) 98,86% 84,80% 29,85% 23,78% 17,32% 13,26%
Puerto Suarez

(BOL)

Puerto Quijarro
(BOL)

88,27%  31,40% 18,25%  10,01%  43,14%  23,38%

93,35%  68,08%  21,10%  9,20%  50,22%  42,40%

Guajarad-Mirim
(BRA)

Guayaramerin
(BOL)

96,78%  65,18% 26,99%  20,13%  24,34% 16,35%

89,62%  68,91% 17,16% 6,07% 47,19%  26,81%

Brasileia (BRA) 92,53%  60,59%  19,27%  12,92%  26,73%  10,54%

Epitaciolandia

(BRA) 93,62%  66,45% 19,86%  15,55%  30,80% 12,21%

Cobija (BOL) 91,73%  65,23% 31,86%  12,94%  36,14%  26,69%

Fonte: compilado pelo autor com base em dados do
IBGE Cidades (2010) e do INE (2012).

Observacgoes:

' No IBGE selecionamos “lixo coletado por servigo de limpeza”, ignorando o indicador “coletado
em cagamba do servico de limpeza”; do mesmo modo, nas planilhas do INE selecionamos “utilizan
el servicio puiblico de recoleccion (carro basurero)”, ignorando “depositan en el basurero publico o
contenedor”. Se levarmos em conta ambos os indicadores, a zona de fronteira sul-mato-grossense
continua com uma margem consideravelmente acima do “lado” boliviano, enquanto na zona ron-
doniense os indicadores ficam muito préximos e na acreana a margem boliviana supera a brasileira.
? Enquanto o IBGE especifica “microcomputador com acesso a internet”, o INE ndo deixa claro se o
“Servicio de Internet” é por computador ou celular — hd também a categoria “Servicio de teléfonia
fija o celular”. Se “internet” se referir tanto a celular quanto computador, a assimetria é ainda mais
acentuada.

* No IBGE obtivemos os dados na categoria “Trabalhadores dos servigos, vendedores dos comércios
e mercados”, enquanto no INE em “Trabajadora/or de los servicios y vendedores”. Vale ressaltar
que os critérios de atribuigdo ndo sdo exatamente congruentes, mas ainda assim podemos ter uma
estimativa do grau de assimetria.
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Também com base em dados do IBGE (Figura 3), podemos verificar que Cobija,
possivelmente pela proximidade com o Brasil e por ser capital regional, atrai um maior
percentual de trabalhadores brasileiros, que se deslocam diariamente de Brasileia e
Epitaciolandia — os percentuais estdo consideravelmente acima da média das cidades-
-gémeas fronteiricas brasileiras. Ja Corumba, apesar de ter registrado percentuais baixos,
conta com uma populagao significativamente maior que as demais, o que a coloca numa
posicdo de lideranca se levarmos em conta nimeros absolutos. Guajard-Mirim apre-
senta maior percentual apenas em nimero de residentes estrangeiros'’. Consideramos
que tanto o percentual de individuos nascidos no exterior (naturalizados e estrangeiros)
quanto o percentual da populagdo que se desloca ao exterior por motivo de trabalho
(“deslocamento da populagdo ocupada”) sdo indicadores que em parte refletem o nivel
da integracdo funcional de cada cidade-gémea'®.

6,00%

5,00%%

4.00%

3.00%

2,00%

1.00% I I I
0.00% . _— .

Epitacioldndia/AC Brasileia/AC Guajara-Mirim/RO Corumba™S  Cidades-gémeas/BR*

m Percenmal de individuos nascidos no exterior em relagfo ao total da populacdio do municipio

® Percenmal de deslocamento da populagdo ocupada do municipio brasileiro para o exterior

" Para calcular a média, levamos em consideracdo 35 cidades-gémeas brasileiras — descartamos
Chui/RS como outlier. Ver Ferraro Jr., 2019.

Figura 3 — Aspectos da Integragdo Funcional.
Fonte: IBGE Cidades, 2010.

Em relagdo a integracdo formal, ha alguns elementos que indicam a crescente pre-
senca de institui¢Oes estatais e da sua participagdo no processo de formalizacdo da in-
tegracdo local: nos trés grupos ha postos da Receita Federal e da Policia Federal, bem
como representagdes consulares de ambos os paises. Ademais, foram contemplados pelo
Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteirigos Bra-
sileiros e Bolivianos, que entrou em vigor em janeiro de 2009'. Tendo em vista esses
aspectos objetivos da integragdo formal e funcional, reafirmamos a classificagdo dessas
cidades-gémeas, apresentada na primeira se¢do, como “fronteiras vivas” e “capilares”,
com alguns elementos de “sinapse”.
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Conclusao

As desigualdades socioecondmicas e as assimetrias na oferta de servicos publicos
constituem um dos principais fatores que determinam a dire¢do dos fluxos transfronteiri-
cos. Nesse sentido, a dicotomia entre abertura e fechamento da fronteira no que concer-
ne ao acesso de bolivianos a servigos publicos no Brasil impacta diretamente as relacoes
sociais e politicas locais, muitas vezes relegadas ao nivel da integracao funcional infor-
mal. A tensdo entre a fronteira e o Estado, representada respectivamente pelo choque
entre essas funcionalidades e as limitagdes institucionais da soberania territorial, é um
elemento inerente a geopolitica urbana dessas regides. A “paradiplomacia” dos munici-
pios fronteirigos, beirando a informalidade em uma légica de sobrevivéncia, rompe com
as limitagdes burocraticas dos érgaos centrais nacionais, visto que o estabelecimento de
acordos formais no nivel das chancelarias é um processo demasiado moroso para aten-
der ao dinamismo das demandas locais.

As desigualdades socioecondémicas entre ambos os paises ndo apenas elevam a de-
manda por servigos plblicos do “lado” brasileiro, como também contribuem para a
consolidagdo de relagoes de estigma e prestigio. Nas cidades-gémeas com desigualdades
mais evidentes, maiores sdo as desconfiancas quanto aos beneficios dos processos de
integracao®. As cidades bolivianas certamente sao beneficiadas pela condi¢do de fron-
teira: o alto fluxo de consumidores e varejistas brasileiros conferiu grande impulso ao seu
desenvolvimento comercial e a proximidade com o Brasil permite que seus moradores
contem com uma oferta de servigos plblicos ndo disponiveis em outras regides da Boli-
via. Jd na perspectiva dos municipios brasileiros, ha maiores clivagens no que concerne
aos atores locais beneficiados ou prejudicados pela situacdo de fronteira.

Apontados os principais elementos de desigualdade que condicionam os fluxos trans-
fronteiricos, faz-se necessario realizar pesquisas comparadas que fornegam dados precisos
quanto as caréncias e demandas pelos servicos publicos nas cidades-gémeas, a fim de sub-
sidiar a formulagdo de politicas piblicas pertinentes. Vale mencionar que diversos trabalhos
abordaram as demandas por servicos publicos em Corumba/MS, realizados principalmente
por pesquisadores da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul, mas sdo poucos os
trabalhos em perspectiva comparada entre as cidades-gémeas da fronteira Brasil—Bolivia.

A realidade sui generis dos municipios fronteiricos torna imprescindivel um trata-
mento diferenciado por parte dos governos nacionais, principalmente em questdes de se-
guranca, educacdo e salide — esferas em que as assimetrias entre as nagdes geram maior
impacto social. Tal diferenciagdo deve ser complementada por projetos de integracao
bilateral e multilateral, sem os quais o alcance das politicas publicas ficara limitado a
perpetuar as desigualdades pré-existentes.
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médicos, representantes do poder pdblico municipal, estadual e federal, policiais, bombeiros, con-
sules, comerciantes, empresarios e prestadores de servigo.

? Pesquisas realizadas na fronteira Brasil-Paraguai tiveram constatagdes semelhantes. Ver Ferraro Jr., 2011.
* No mesmo periodo a populagdo de Puerto Sudrez aumentou de 15,2 mil para 19,8 mil, a de Puerto
Quijarro de 12,9 mil para 16,6 mil, e a de Guayaramerin de 40,4 mil para 41,8 mil (INE, 2012).

* Os municipios brasileiros também contam com elevado percentual de habitantes nascidos em
outros locais, embora os niimeros sejam relativamente inferiores aos dos municipios bolivianos.
A populagdo “natural do municipio” equivale a 81,25% em Corumbd (MS), 61,32% em Ladario
(MS), 74,38% em Guajara-Mirim (RO), 75,27% em Brasileia (AC) e 65,37% em Epitacioléndia (AC)
(IBGE, 2010).

° Outra alegada violagdo da soberania territorial ocorreu em fevereiro de 2017, com a prisdo de
um brasileiro pela policia boliviana supostamente em Epitaciolandia — o caso chegou, inclusive, as
chancelarias e ao Congresso Nacional (LIMA, 2017). Em protesto, a familia do brasileiro bloqueou
0 acesso as pontes internacionais por dias, até a desobstrucao ser efetivada por 6rgaos brasileiros.
©Tais constatagdes foram feitas com base na pesquisa de campo em 2013. Faz-se necessdrio realizar
um acompanhamento para verificar a atual situagdo do programa nas diferentes escolas.

7 A grande maioria das pesquisas sobre a fronteira Brasil-Bolivia foram realizadas por instituicoes
brasileiras. Parte significativa do material elaborado por autores bolivianos limita-se a informes e
relatérios de 6rgdos governamentais.

8 Lingua Espanhola sera obrigatéria no Ensino Médio a partir de 2019 em Rondbnia, Tudo Rondbnia,
22 out. 2018.

? Deputados aprovam projeto e Espanhol se torna disciplina obrigatéria nas escolas acreanas, Folha
do Acre, 14 maio 2019.

19 Nao foi possivel desagregar os dados do IBGE de estudantes do nivel superior dos demais niveis,
mas a pesquisa de campo revelou que a maior parte das observagdes quanto ao nimero de indivi-
duos que frequentam “escolas ou creches no exterior” (Tabela 2) corresponde aos brasileiros que
estudam em universidades particulares da Bolivia.

" Decreto Supremo n° 21.137, de 30 de novembro de 1985, art. 12.

12 Cabe destacar que em abril de 2019 o hospital decretou emergéncia por falta de insumos e pes-
soal, 0 que causou apreensdo nos hospitais brasileiros (BRAGA, 2019).

13 Por excecdo da brigada do aeroporto.
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* Nas entrevistas, bombeiros brasileiros se queixaram do tratamento dado por algumas autoridades
bolivianas, afirmando que em determinadas ocasides lhes cobraram pedagio para transitar.

' Indicadores como o Indice de Desenvolvimento Humano apresentam distorcdes que dificultam
a realizagao de comparagdes.

1® A “estigmatizagao social” em relagdo a populagdo boliviana foi avaliada através de entrevistas e
relatos de brasileiros e bolivianos.

17 Por “exterior” ndo hd apenas “Bolivia”. No entanto, amostras por nivel agregado por estado aponta-
ram que a Bolivia corresponde a maior parte das observagdes. A categoria “nascidos no exterior (natu-
ralizados e estrangeiros)” do IBGE deve ser abordada com cautela, pois, conforme observamos na pes-
quisa de campo, muitos bolivianos temem revelar sua condigdo e passar por problemas migratérios.
'8 Em uma analise comparada sobre os arcos Norte, Central e Sul (FERRARO JR., 2019), propusemos
alguns critérios para operacionalizar a classificagdo de Tito C. Machado de Oliveira (2005) e do
Programa de Promogdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (BRASIL, 2005).

1 Decreto n° 6.737, de 12 de janeiro de 2009. As Localidades Vinculadas do Acordo sdo as seguin-
tes: 1. Brasiléia a Cobija; 2. Guajara-Mirim a Guayeramirim; 3. Cdceres a San Matias e 4. Corumba
a Puerto Suarez.

22 Ao todo, somente 45% dos brasileiros entrevistados afirmaram que as relagdes na fronteira sdo
boas ou muito boas, enquanto dentre os bolivianos o ndimero atingiu a marca de 82%. Contudo,
tais dados ndo devem ser generalizados a populacdo das cidades-gémeas, haja vista que os entre-
vistados pertencem a grupos sociais especificos, que direta ou indiretamente lidam com questdes
relacionadas a transposicdo do limite politico. Ademais, a limitagdo de recursos impossibilitou a
selecdo aleatdria de amostras maiores e o fato de o condutor da pesquisa ser brasileiro pode ter
gerado viés na resposta dos bolivianos entrevistados.
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Resumo: A seguranca nas fronteiras é realidade multifacetada em que questdes locais se
articulam com problemas nacionais, regionais e internacionais. O presente artigo analisa
os desafios securitarios paraguaios e uruguaios na fronteira com o Brasil. O questiona-
mento deste artigo é: as politicas paraguaias e uruguaias corroboram com a seguranga
fronteirica e incorporam vetores explicitos de cooperagao e integracdo fronteirica com o
Brasil? Argumenta-se que ha desafios securitdrios nas duas fronteiras e nos trés paises es-
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Introducao

As fronteiras ndo se resumem as suas linhas demarcatérias que dividem territorios,
tempos e histérias. O processo de produgao de fronteiras ndo comega ou para na demar-
cacao de linhas no territério. As fronteiras ndo sdo um ponto fixo no espaco e no tempo,
elas simbolizam a prética social de diferenciacio (HOUTUM; NAERSSEN, 2002). As
fronteiras ndo sdo naturais aos espacos, elas sdo construgdes sociais que impdem uma
nova verdade sobre a anteriormente existente, a verdade da realidade nacional sobre o
territério (DIENER; HAGEN, 2012; HOUTUM, 2011).

Neste artigo, as fronteiras sdo abordadas enquanto instituicoes que compdem as ins-
tituigoes territoriais do Estado. Por instituicdo, entende-se um conjunto de regras internas
que governam o comportamento do Estado, sendo que muitas dessas regras perpetuam-
-se e tornam-se resistentes a mudanca (NEWMAN, 2003). As fronteiras sdo mais do que
linhas, as fronteiras como institui¢des de diferenciacdo e de mediacdo possuem as suas
préprias instituicdes fronteirigas que dirigem o grau de inclusao ou de exclusdo, o grau
de permeabilidade, as leis que governam os movimentos transfronteiricos (NEWMAN,
2003). As fronteiras como institui¢cdes sdo estabelecidas por decisdes politicas e regu-
ladas por textos legais (PAASI, 2011). As fronteiras também sdo instituigbes no sentido
politico pois nenhuma vida econémica, politica e social vinculada a regras poderia ser
organizada sem elas (PAASI, 2011).

O conceito de fronteiras utilizado é o de que sdo ocorréncias politicas geradas a
partir de relagdes sociais, as quais, externamente, visam separar as coletividades e, in-
ternamente, unir um grupo por meio de praticas de discurso e das relagdes politicas,
sociais, econdmicas e culturais (HOUTUM, 2005; PAASI, 1996). Essa delimitacao territo-
rial produzida ao longo do tempo é constituida e reconstituida em termos de percepcao,
de importancia e de a¢do na fronteira segundo o pensamento politico ou a abordagem
analitica utilizada (HOUTUM, 2005; MORACZEWSKA, 2010).

Neste artigo, o escopo de nossa investigacao esta restrito as dinamicas securitarias
presentes na fronteira. A escolha de duas fronteiras com o Brasil serd pertinente para a
verificagdo de uma realidade mais problematica do ponto de vista da seguranga publi-
ca, sendo analisada a fronteira entre Brasil e Paraguai, e, por outro lado, uma realidade
com menos indices criticos na drea de seguranga publica e maior integracdo fronteirica,
como no caso da fronteira entre Brasil e Uruguai. Nessas duas fronteiras, poderemos
verificar as transformagoes existentes na instituicdo de desagregacio da fronteira para
uma gradual instituicdo de integragdo, ainda que isso ndo seja um processo linear. O
novo contexto internacional e regional de globalizacdo e integracdo regional ressaltam
os desafios securitarios na vanguarda dessas transformacoes e as respostas dos Estados
como tentativas de lidar com essa transnacionalidade.

A investigagdo realizada neste artigo tem o intuito de responder a seguinte questao:
as politicas paraguaias e uruguaias e suas iniciativas para a fronteira com o Brasil, nota-
damente nos campos da Defesa e da Seguranca Publica, se mostram adequadas e incor-
poram vetores explicitos de cooperagao e integragdo com o Brasil? Essa questdo guiara o
debate que aqui estabeleceremos com a literatura da area.
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O argumento central é que, mesmo no caso brasileiro, ainda falta maior articula-
¢do entre as burocracias que atuam na fronteira e, de maneira geral, ainda € restrita a
cooperagao transfronteirica com os vizinhos. Verifica-se que quanto maior a cooperagdo
e o desenvolvimento da integracao fronteirica entre os paises, mais eficientes e adequa-
das serdo as politicas de seguranca e defesa fronteiricas. A comprovagao de cenarios
semelhantes ou mais incipientes no caso paraguaio e uruguaio justificaria as limitagdes
securitarias desses Estados frente aos ilicitos transnacionais.

Este artigo € dividido em duas segdes, para além dessa introdugao e de sua con-
clusdo. Na primeira secdo, discutiremos a fronteira Brasil-Paraguai, enfocando princi-
palmente os desafios e respostas do governo paraguaio, ainda que relacionando com
algumas iniciativas brasileiras. Na segunda secdo, faremos um exercicio similar na
fronteira entre Brasil e Uruguai. O intuito dessas se¢des é destacar algumas similarida-
des e distingdes entre as politicas de seguranca e defesa fronteiricas desses dois paises
com o Brasil.

A Fronteira Brasil-Paraguai: Desafios, Politicas e Integracao

O Paraguai tem uma fronteira de 3.425 km com trés paises, Argentina, Bolivia e Bra-
sil. A fronteira com o Brasil é composta de trechos terrestres e fluviais. Os limites fluviais
estdo conformados pelos rios Parana, Paraguai e Apa, enquanto os limites terrestres sdo
conformados pela cordilheira de Mbaracayid, de Amambay e pelo Salto do Guaird. As
fronteiras paraguaias foram estabelecidas por meio de conflitos, alguns que envolveram
perda territorial, como a Guerra do Paraguai (1864-1870), e outros que envolveram ga-
nhos, ainda que possam ser relativizados, como a Guerra do Chaco (1932-1935). Esses
conflitos foram seguidos de tratados que dariam o tragado original das fronteiras para-
guaias, as quais ao longo do tempo seriam ajustadas ou acordadas em alguns pontos em
que persistisse o litigio, como foi o caso da drea que seria alagada pelo lago de ltaipu,
quando da construgao da hidroelétrica.

A fronteira entre Brasil e Paraguai é caracterizada pela diversidade cultural e pela
grande presenca de brasileiros no lado paraguaio da fronteira a frente de empreen-
dimentos agricolas. O avango dos latifiindios nessas regides, ainda que possa trazer
beneficios econémicos, se nao for sustentdvel socialmente e ambientalmente, pode
ter custos elevadissimos, ainda mais se conjugado a outras praticas econémicas nao
sustentaveis. A poluicdo do ar e do Aquifero Guarani e as tensoes fundidrias sdo ques-
toes centrais na temdtica de seguranca fronteirica paraguaia. Tanto que a questao é
tratada militarmente pela Comissao Interinstitucional da Zona de Seguranga Fronteiriga
(CIZOSEF), subordinada ao Ministério da Defesa paraguaio, que tem como fungao de-
limitar os 50 km de seguranca fronteirica, mapear a fronteira e controlar a legalidade
das possessoes fundidrias na faixa de fronteira paraguaia (PARAGUAY. MINISTERIO DA
DEFENSA NACIONAL, 2016).

A questdo do Aquifero Guarani é de extrema sensibilidade por ser um recurso
valioso de agua doce. Esse contexto faz com que essa regido seja geopoliticamente
central, j& que a agua, assim como o petréleo, é um dos recursos mais valiosos do
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mundo. Nesse sentido, a sua poluigdo e o interesse de poténcias extrarregionais sobre
o tema torna esse um desafio as soberanias dos Estados responsaveis pelo Aquife-
ro (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai). Inclusive a alegada presencga de grupos
terroristas nessa regidao pelos EUA, assim como o treinamento de militares norte-
-americanos em parceira com os paraguaios em 2005, trouxe a tona a preocupagao
de uma poténcia extrarregional sobre esse espago(FOGEL, 2008; OLIVEIRA, 2008;
TALAVERA, 2008).

Pela perspectiva paraguaia, verifica-se que o contrabando (de droga, de armas, de
outros bens), a expansdo da produgdo de soja por produtores brasileiros, o controle da
biodiversidade por atores extrarregionais e o controle e assédio da comunidade islamica
por atores extrarregionais sao fatores que dificultam a integragao fronteirica e geram
desconfiancas em relacdo ao vizinho brasileiro. Além disso, cabe destacar as diferencas
aduaneiras que geram tensdes no plano diplomatico, mas que também alimentam a
rentabilidade dos ilicitos transfronteirigos que assolam o Brasil. Esses sdo os principais
desafios paraguaios em suas fronteiras com o Brasil (FOGEL, 2008).

Outros desafios que devemos destacar referem-se a renegociagdo do acordo de ltai-
pu. Apesar da renegociagdo empreendida no periodo Lugano-Lula, a mesma ainda é
alvo de criticas entre os paraguaios (GEMELLI, 2013). Para o Brasil, o trafico de maconha
e de cocaina que adentram o pais pelo Paraguai sdo as principais preocupagdes em rela-
¢ao a essa fronteira (GEMELLI, 2013). Além disso, podemos destacar o trafico de armas e
de cigarros. Por fim, as diferencas tributarias que geram o efeito da arbitragem, fazendo
que a vantagem comparativa entre os paises induza o ingresso ilegal de produtos, in-
cluindo também as drogas, em territério brasileiro. Os centros comerciais de Pedro Judn
Cabalero e Salto del Guaird sdo centrais nesse aspecto.

Em relacdo a cocaina, os estados brasileiros que mais relatam apreensées sao Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo, perfazendo a rota de entrada da cocaina no
pais, a qual advém, principalmente, da Colombia, mas também da Bolivia e do Peru e
adentra o pais pelo Paraguai e Bolivia em direcdo aos grandes centros, principalmente
Sao Paulo, mas também Rio de Janeiro e o Sul do Brasil. Sdo Paulo é o principal destino,
por conta dos portos e aeroportos que costumam ser as principais rotas de saida para
seus destinos finais na Europa e na Africa (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA, 2016b;
UNODC, 2016; UNODC, 2019).

Na América do Sul, em relagdo a maconha, o Paraguai é o pais com mais areas
plantadas. Verifica-se, segundo relatério da ONU, que o Brasil também possui dreas
plantadas de maconha e produgao de cocaina em menor escala (UNODC, 2019). O
Brasil se notabiliza mais como mercado consumidor e rota de saida, principalmente,
para a Europa (Figura 1).
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Rotas do trafico entre Paraguai, Uruguai e Brasil
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Figura 1 — Rotas do trafico internacional de cocaina e maconha
entre Brasil e Paraguai e Brasil e Uruguai

Na Figura 2, produzida para o Relatério Mundial sobre Drogas de 2019 do Escri-
tério das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crimes, verifica-se a rota internacional do
trafico em perspectiva global. As rotas do tréfico internacional sdo estabelecidas a par-
tir dos ndmeros de apreensdes informadas pelos Estados membros por meio de ques-
tiondrio da ONU, onde ha rotas com o tragado mais espesso significa que o nimero
de apreensdes foi maior. A ponta da seta indica o local de chegada da rota, enquanto
o tragado indica um pais de transito e no comego da seta estd o pais de onde ela sai.
Rotas e outros dados que ndo estejam nos relatérios oficiais dos Estados membros ndo
sdo identificados na figura. A metodologia utilizada pelo relatério pode ser verificada
no mesmo (UNODC, 2019)
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Dois desafios emergem da ldgica do trafico: a corrupgao e a dificuldade de coope-
racdo nas operagdes de repreensdo ao trafico na fronteira. Os casos de corrupgdo afetam
tanto servidores brasileiros quanto paraguaios, incluindo autoridades politicas. O dinheiro
movimentado pelo trafico é muito grande e incide sobre a economia, a politica e as leis
fronteiricas (FOGEL, 2008; JORNAL NACIONAL, 2011; GAUCHA, 2015). A dificuldade
em se cooperar em operagdes de repreensdo ao trafico na fronteira tem gerado alguns in-
cidentes, como a acusagdo formal do governo Paraguaio de soldados brasileiros cruzarem
a fronteira paraguaia e trocarem tiros com contrabandistas em solo paraguaio e, inclusi-
ve, com soldados paraguaios; assim como também ha queixas brasileiras de a Marinha
Paraguaia cruzar a fronteira e trocar tiros com policiais federais Brasileiros em territorio
do Brasil (DINIZ, 2015; CUCOLO, 2015; TRINDADE, 2013 apud PODER NAVAL, 2013).

No Paraguai, em 2005, foi adotada a primeira lei do pais para as suas fronteiras. A Lei
n°®2.532 de 2005, editada no governo de Nicanor Duarte Frutos e cujo teor € muito sucinto
e voltado basicamente para o estabelecimento de uma Zona de Seguranca Fronteirica. Esta
corresponde a um espaco de 50 quildmetros adjacentes as linhas de fronteira terrestre e
naval (Art. 1°) no qual se veda a propriedade, o usofruto ou a participagdo condominial por
parte de estrangeiros ou de pessoas juridicas integradas majoritariamente por estrangeiros
oriundos dos paises vizinhos (Art. 2°). A lei incumbe ao Ministério da Defesa realizar as
diligéncias necessarias para o estabelecimento da Zona de Seguranca e para o inventario
dos iméveis rurais nela existentes (Art. 6° e 7°). Esta lei, ao restringir-se a questao fundidria,
dista muito de ser um dispositivo que alcance o diversificado conjunto de temas presentes
nas fronteiras paraguaias. Sua edigdo foi amplamente interpretada como resposta a cres-
cente presenca de brasileiros exercendo atividades agricolas nas regides fronteiricas e ndo
foi acompanhada, entdo, da edi¢do de outros dispositivos ou de medidas que denotassem
preocupagdo mais ampla com controles fronteirigos.

No Paraguai, a auséncia de foco sobre as fronteiras no marco legal encontra cor-
respondéncia no tratamento setorial para as questdes de segurancga, desenvolvimento
e integragdo fronteirica. Nesse pafs, observa-se apenas a preocupagdo com o fortale-
cimento dos controles fronteiricos, principalmente no campo migratério e aduaneiro.
Ainda ndo hd um modelo de gestao das fronteiras paraguaias, sendo estas cobertas por
politicas setoriais que, em alguns casos, sdo de caracteristicas gerais e ndo direcionadas
as fronteiras. Alguns exemplos a ser destacados sdo o Plano de Ordenamento Territorial,
o Plano Quinquenal 2013-2017 para a Triplice Fronteira, o Programa Nacional Integrado
de Impacto para o Paraguai 2011-2014 e o Plano Estratégico do Estado Paraguaio de
Combate a Lavagem de Ativos, Financiamento do Terrorismo e da Proliferagdo de Armas
de Destruicao de Massa.

Durante o governo do Presidente Lugo foi criado o Comité Interministerial de Po-
pulacdo (CIP), sob a coordenagao do Ministério do Interior, para cuidar das politicas de
povoagao e fronteira. O objetivo geral do CIP é conduzir um programa para o efetivo
ordenamento e desenvolvimento territorial do pais e suas zonas de fronteira com base
no fortalecimento dos governos locais, considerando, principalmente, as cidades gémeas
paraguaias (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009).

No ambito do Mercosul foram criadas as Areas de Controle Integrado. Na fronteira
entre Brasil e Paraguai podemos destacar 4 Areas assim na fronteira entre Foz do Iguacu
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(Brasil) e Ciudad del Este (Paraguai), Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan Caballero (Para-
guai), Mundo Novo, Guaira (Brasil) e Salto del Guaira (Paraguai) e Santa Helena (Brasil)
e Puerto Indio (Paraguai). Entretanto, apenas na drea de Santa Helena e Puerto Indio ha
integracao na parte de transito vicinal e turismo e na de modal rodoviario. As demais
ndo apresentam nenhuma integracao (BRASIL. RECEITA FEDERAL DO BRASIL, 2015).

Pela perspectiva paraguaia ha alguns pontos no relacionamento bilateral que se de-
senvolvidos ou melhor discutidos podem potencializar a integracdo entre os dois paises:
a atividade comercial que inclui a comunidade islamica de Ciudad del Este; a operagdo
da Hidroelétrica Binacional de Itaipu; e os estudos sobre o Aquifero Guarani patroci-
nados pelo Banco Mundial (FOGEL, 2008). Esses sdo pontos sensiveis e importantes na
agenda de interesses paraguaia para a integragao fronteirica.

Multilateralmente, a principal iniciativa em termos de cooperacao e integragao fron-
teiriga sdo aquelas desdobradas a partir do Mercosul. Antes, cabe destacar que as rela-
¢oes fronteirigas ja existiam antes do Mercosul; entretanto, essa organizacdo aumenta a
atencdo sobre as fronteiras e, inclusive, isso incide diretamente sobre as relagdes sociais
na fronteira, as quais antes transcorriam com a baixa presenca do Estado e o estabele-
cimento de relagdes sociais e comerciais sem a presenca da fiscalizagdo aduaneira e a
distingdo do que seja licito de um lado e ilicito de outro (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009).

No ambito do Mercosul, destaca-se o Grupo Ad Hoc sobre Integragao Fronteiriga
(GAHIF) criado em 2002, o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provin-
cias e Departamentos do Mercosul (FCCR) criado em 2004, e o Grupo de Trabalho de
Integracao Fronteirica (GTIF), em 2007. O objetivo do GAHIF é dar fluidez e harmonia
nos relacionamentos entre as comunidades fronteirigas dos Estados do Mercosul em suas
varias dimensodes de integracdo. O FCCR a partir de seus comités tem o intuito de pro-
piciar a criagdo de uma visao comum sobre o desenvolvimento territorial sob o marco
da integracao, esta visao deve caracterizar-se por um desenvolvimento equilibrado, com
sustentabilidade ambiental e coesdo social, além de contemplar as particularidades das
areas fronteirigas. O intuito do GTIF é construir uma agenda comum sobre as fronteiras
mercosulinas (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009).

Os limites dessas iniciativas no ambito do Mercosul sao evidentes. O GAHIF, por
exemplo, se reuniu poucas vezes e obteve poucos éxitos. Isso se deve também ao envol-
vimento exclusivo dos governos nacionais sem participacao das unidades subnacionais e
de representantes das populacdes fronteirigas, em uma légica totalmente top-down. Entre
os temas tratados estdo assisténcia médica hospitalar, os regimes aduaneiros e as denomi-
nadas comunidades fronteiricas vinculadas (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009). Ja em relacdo
ao FCCR, o principal problema € a diferenca institucional das autoridades envolvidas de
cada pafs membro, o que impede que a discussao seja encarada da mesma maneira entre
0s paises-membros e no mesmo tom de prioridade (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009).

Verifica-se, no caso paraguaio, um desenvolvimento ainda inicial das politicas de
seguranca e defesa de suas fronteiras. Essas politicas sdo mais voltadas para o conflito de
terras existente nessas areas. Desse modo, percebe-se momentos de alusao ao imperia-
lismo brasileiro tanto pela questdo do avanco de brasiguaios, quanto das plantagoes de
soja de brasileiros em regides de fronteira paraguaia, assim como os questionamentos
paraguaios em relacao ao acordo da binacional Itaipu. Por outro lado, ha a prépria di-
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namica da politica paraguaia, a qual busca beneficiar-se de tal conflito social, politica
e economicamente. Em meio a isso, o crime organizado brasileiro, Primeiro Comando
da Capital (PCC) e Comando Vermelho (CV) buscam atuar e aumentar sua influéncia
na regido. Destaca-se que os conflitos sociais paraguaios, assim como os brasileiros,
transbordam para suas bordas, fazendo com que questdes mais diretamente ligadas a
seguranca publica e defesa nacional dos dois paises fiquem por vezes em segundo plano,
ndo tendo o devido esfor¢o conjunto de ambas as partes, ainda que iniciativas positivas
como o Comando Tripartite na triplice fronteira desses paises com a Argentina possam
ser mencionadas.

Politicas de seguranca fronteirica em estagio inicial somadas a uma fraca rede de
protecdo aprofundam os desafios securitdrios. A fronteira Brasil-Paraguai possui uma in-
fraestrutura de seguranca publica aquém da demanda securitaria desse espaco. Ainda
que a seguranga ndo venha apenas do fortalecimento da infraestrutura de segurancga,
mas também do desenvolvimento socioeconémico, é preciso ter uma rede de protecao
ao nivel da dinamica securitdria do local.

O forte assédio pelo trafico para controlar tal rota pode diminuir a eficiéncia da se-
guranga, dando a impressao de um constante “enxugar gelo”, e elevar a vulnerabilidade
do Estado, inclusive por meio de préticas de corrupcao em distintas esferas do Estado.

A Fronteira Brasil-Uruguai: Desafios, Politicas e Integracao

As fronteiras terrestres do Uruguai tém a extensdo de 1.564 km, dos quais 495 km
sdo com a Argentina e 1.069 km sd3o com o Brasil, sendo que 320 km de fronteiras sdo
secas e o restante é composto por cursos fluviais, canais e lagoas (PUCCI, 2010). A fron-
teira Brasil-Uruguai é marcada, na parte oeste, pelo Rio Quarai, afluente do Rio Uruguai,
assim como pelas “Coxilhas de Santana”. Na parte leste, a fronteira é definida pelo Rio
Jaguardo até seu desague na Lagoa Mirim e pela porcao sul dessa lagoa até o Rio Chui. O
estado brasileiro do Rio Grande do Sul compreende essa porcao territorial lindeira com o
Uruguai, tendo os municipios de Chui, Santa Vitéria do Palmar, Jaguardo, Erval, Acegud,
Bagé, Dom Pedrito, Santana do Livramento, Quarai, Uruguaiana e Barra do Quarai na
fronteira com o vizinho uruguaio. Por sua vez, o Uruguai tem cinco departamentos lin-
deiros: Rocha, Treinta y Trés, Cerro Largo, Rivera e Artigas (PUCCI, 2010).

Diferentemente do Brasil, o Uruguai ndo tem o instituto da faixa de fronteira, sendo o
mais proximo a isso para delimitar as porgoes fronteiricas uruguaias com o Brasil o Acordo
de Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho na Fronteira Brasil-Uruguai que estabelece
uma faixa de 20 km para o interior de cada um dos Estados a partir da linha divisora (AL-
MEIDA, 2015; ROTULO; DAMIANI, 2010). Nos 20 km uruguaios, em 2010, havia cerca
de 150 mil habitantes, enquanto no lado brasileiro, no mesmo periodo, havia cerca de 180
mil habitantes (ROTULO; DAMIANI, 2010). Em 2017, Brasil promulga o acordo de 2013
com o Uruguai que facilita a residéncia permanente de nacionais no pais vizinho, o que
também afeta diretamente as populagdes fronteiricas (BRASIL. Decreto n 9.089, 2017).

Em relagdo a essa fronteira, ela é percebida pelos tomadores de decisdo brasileiros
como um exemplo a ser replicado para as demais dreas fronteirigas do pais, dado que o
contexto geografico que melhor caracteriza uma zona de fronteira é aquele integrado ou
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formado por cidades gémeas, como é o caso da fronteira uruguaio-brasileira (ROTULO;
DAMIANI, 2010). Nesse sentido, as fronteiras caracterizadas por cidades gémeas, elevado
fluxo fronteirico e de maiores indices sociais potencializam a possibilidade de cooperacao
transfronteiriga e de arranjos binacionais para os desafios transnacionais.

Em meio a esse contexto, podemos citar os principais desafios destacados pelo
Uruguai, segundo dados do Observatério Nacional sobre Violéncia e Criminalidade de
2013 do Ministério do Interior do Uruguai, o qual destaca que os crimes mais incidentes
sdo homicidios, com destaque para Rivera. No caso de furto, podemos destacar Rocha
e Artigas; no de roubo, destaca-se Rivera; enquanto o crime de abigeato é mais desta-
cado em Artigas, Rivera e Treinta y Tres (SPANIOL, 2014). A problematica dos crimes
fronteirigos é que, muitas vezes, os grupos que atuam de um lado da fronteira atuam
do outro também, sendo que as cidades brasileiras apresentam elevados indices desses
crimes também.

Cabe destacar o abigeato como um dos principais ilicitos transfronteiricos nessa
regido. Os dados da Policia Federal, destacados por Spaniol (2014, p. 45), ressaltam, do
lado brasileiro, principalmente, os crimes ambientais, os crimes que se encaixam na lei
contra entorpecentes e no estatuto do desarmamento, o contrabando, o descaminho, o
estelionato e a falsidade ideoldgica.

No intuito de lidar com esses desafios, Brasil e Uruguai assinaram o Acordo de Coo-
peragdo Policial em Matéria de Investigacao, Prevencdo e Controle de Fatos Delituosos,
que estabelece a possibilidade de cooperacao policial para investigacdo e diligéncias
sobre situagdes e pessoas que possam estar vinculadas a algum delito. Apesar de impor-
tante, esse acordo ndo compreende em si a realidade fronteirica, esbarrando nos limites
dos Estados, pois no caso hipotético de perseguicao policial em que o perseguido cruze a
fronteira, os policias deveriam cessar a perseguicdo e entrar em contato com a policia do
outro lado para auxiliar na captura do fugitivo, o que dificulta as agdes policiais nessas
regides, ja que ndo ha canais diretos e eficientes de comunicagdo entre as autoridades
policiais dos dois paises (ALMEIDA, 2015). A partir de 2019, a perseguicao por policiais
dos paises membros do Mercosul em até 1 km dentro do pais vizinho fica estabelecida,
mas ainda sera necessario avangar ainda mais na cooperacao bilateral e regional para
lidar com a complexidade do crime transnacional atual.

A fronteira entre Brasil e Uruguai tem como seu principal desafio o seu principal
trunfo que € a integracdo fronteirica. Essa integragdo que, muitas vezes, teve inicio es-
pontaneamente, tendo o Estado como indutor recentemente, permite adequar melhor as
politicas publicas a realidade fronteirica. Entretanto, esse trunfo que representa o avango
da integracdo fronteirica esta na raiz de seus principais desafios securitarios pelo fato da
dimensao de seguranga publica, fiscalizagdo e defesa nacional ndo andarem no mesmo
compasso, ainda que estejam em busca dessa integracao.

Nesse sentido, € preciso identificar os principais fatores de violéncia na fronteira,
que nem sempre sdo causados pelos ilicitos transfronteiricos, mas também ter uma
compreensdo abrangente de que os ilicitos transfronteiricos podem gerar impactos em
outras localidades que ndo as fronteiricas. Por essa razdo citaremos os principais desa-
fios de seguranca na fronteira e pela fronteira (transfronteirico) para se ter uma ampla
visdo dessa dupla dimensdo que demanda resposta sem incorrer no risco de sobrepor
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certas insegurangas ou certas realidades (a do centro sobre a fronteira ou a da fronteira
sobre a do centro). Em relagdo aos desafios mais comuns na fronteira sul do pais pode-
mos destacar:

violéncia doméstica, principalmente a violéncia contra a mulher; a expansao
do consumo de drogas, especialmente em segmentos juvenis, e sua vinculagao
com crimes conexos tais como furtos e roubos; o consumo de alcool e sua
vinculagdo com episédios de violéncia interpessoal, muitas vezes impactando
diretamente na violéncia doméstica e; a posse de armas e sua utilizagdo em
episédios de violéncia (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA, 2016a, p. 88).

Em relacdo as dinamicas fronteiricas ressaltam-se o descaminho, o contrabando, o
trafico de drogas e de armas. Além desses, cabe destacar o abigeato, o qual é o furto de
animais de campo, e o contrabando de agrotdxicos. Por fim, na dimensdo tradicional dos
assuntos defesa e politica externa, cabe destacar os contenciosos da Ilha Brasileira, ilha
fluvial localizada no Rio Uruguai entre Brasil, Argentina e Uruguai, e do Rincdo de Ar-
tigas, area entre o Rio Quaraf e o Arroio Invernada, na regido de Santana do Livramento
(DEARO, 2014). O Uruguai alega que Argentina e Brasil nao consideraram sua vontade
na conformagdo das fronteiras envolvendo a Ilha Brasileira; jd em relagdo ao Rincdo de
Artigas, o Uruguai alega que o territdrio foi demarcado equivocadamente em 1856.

Em pesquisa realizada pelo Grupo Retis da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFR)), no qual foi criado o indice de areas criticas em seguranca, o qual congrega as
altas taxas de homicidios nos municipios, a fraca rede de protegdo e as vulnerabilida-
des socioecondmicas, para verificar-se as localidades fronteiricas mais afetadas pela
violéncia, percebe-se dreas mais criticas na fronteira Brasil-Paraguai do que na frontei-
ra Brasil-Uruguai (Figura 3).

Verifica-se que entre os motivos de menor vulnerabilidade na fronteira uruguaia es-
tdo a localizagdo nao tao estratégica em relacao a Colémbia, a Bolivia e ao Peru, o que
torna o Paraguai um ponto estratégico para a entrada no Brasil, ainda mais porque com a
avanco do monitoramento por satélite (SIVAM/SIPAM) na regiao amazonica e a institui-
¢do da Lei do Abate, a rota pelo Paraguai teria se tornado mais atraente. Além disso, ha
maior densidade institucional da rede de protecao e menores vulnerabilidades socioeco-
nomicas que contribuem para uma maior seguranca no Arco Sul da fronteira brasileira.

Politicas de seguranca fronteirica em estagio inicial somadas a uma fraca rede de
protecdo aprofundam os desafios securitarios. A fronteira Brasil-Paraguai possui uma
infraestrutura de seguranca publica aquém da demanda securitaria desse espago. Ain-
da que a seguranca ndo venha apenas do fortalecimento da infraestrutura de segu-
ranga, mas também do desenvolvimento socioecondmico, é preciso ter uma rede de
protecdo ao nivel da dinamica securitdria do local. Os dados da pesquisa do Ministério
da Justica (BRASIL, 2016b) indicam maior seguranga, em termos gerais, na fronteira
Brasil-Uruguai, ainda que haja rotas mais localizadas do trafico que adentram o Rio
Grande do Sul pela Argentina e Uruguai, o seu impacto e a capacidade de resposta do
Estado nessa regido é maior. Verifica-se também que nessa fronteira ha maior coope-
racdo binacional.
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As instituicOes uruguaias responsdveis por responder aos desafios securitarios que es-
tamos discutindo sdo o Ministério da Defesa Uruguaio, com as Forgas Armadas (Exército
Nacional, Armada Nacional e Forca Aérea Nacional) e as Policias Naval e Aerondutica, e
o Ministério do Interior, com a Policia Nacional (ALMEIDA, 2015). No intuito de agilizar
os procedimentos burocrdticos de entrada e saida do territério, o Uruguai possui em suas
fronteiras os Pasos de Frontera, no qual estao presentes o Ministério do Interior, Ministério

da Defesa, Ministério da Economia e Ministério da Ganaderia (ALMEIDA, 2015).

148

SEGURANGA PUBLICA NOS MUNICIPIOS DA FAIXA DE FRONTEIRA

e
i

\?
‘J{
k‘

COLON Bt

i

¢

Areas Criticas de Seguran¢a
(IRV)

Cidades (émeas | | Limites Osmduais

E Faixa de [ronteira D Limites Internacionais .

Municipios criticos
. Ry

- Hamieidins ma ordn gue 27 porl 010 mil hak

[ K

Dirg./ GIE: Grupo Matia/UFR, 2004
Forte) B2RI, IBGE, SENASRM, DATASUE
&z do Dasamehimanto Humar @ Srupo Retls

Ol 5o Fovern considerados com
m;:ﬁms (IR, e munizixoe aum
eprasantan aita fars A6 homickdios s
T O IOk RO @ efeyaca volealiicdece
socrecondmica

T T
w HEw

Figura 3 — Faixa de Fronteira: Areas Criticas em Seguranca Piblica
Fonte: Grupo Retis/UFR]J, 2014 apud BRASIL.
MINISTERIO DA JUSTICA E CIDADANIA, 2016b.

Espaco Aberto, PPGG - UFRJ, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 137-156, 2020
DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.32976

ISSN 2237-3071



Politicas de Seguranca e Defesa das Fronteiras Paraguaias e Uruguaias com o Brasil

Os espacos fronteirigos uruguaios sdo regidos pela Lei de Ordenamento Territorial
e Desenvolvimento Sustentavel, a qual rege a questao territorial do pais como um todo.
Essa é a Lei n° 18.308, de 30 de junho de 2008, a qual, dentre outros aspectos, dispde so-
bre a defini¢do de estratégias de desenvolvimento sustentavel, uso e manejo do territorio
em funcdo de objetivos econémicos, sociais, urbanisticos e ecoldgicos que estabelece
critérios para a localizacdo de atividades econdmicas e sociais. Essa lei fortalece o papel
do Estado e estimula a articulacdo do planejamento territorial nas esferas central, depar-
tamental e municipal, ainda que ndo distinga regides centrais das fronteirigas. Essa em
conjunto com legislacdes pontuais e os acordos estabelecidos bilateralmente entre Brasil
e Uruguai e desses paises no ambito do Mercosul acabam por conformar o ordenamento
estabelecido para as politicas e agdes uruguaias na fronteira.

A criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social (MIDES) em 2005 traz para a
agenda politica o tema do desenvolvimento social nas fronteiras com base no argumento
de que a transnacionalidade dos ilicitos atua na criacao de riqueza, mas nao na diminui-
¢do da pobreza, o que aumenta a desigualdade social nas fronteiras e perpetua a légica
de cooptagao dos mais vulneraveis e do préprio ilicito transnacional (ALMEIDA, 2015).
Considerando esse contexto complexo, o MIDES criou o Programa de Fronteira com o
intuito de coordenar agbes entre organizagdes sociais e instituigdes estatais dos paises
fronteiricos. Desse Programa, emerge seu principal mecanismo que é o Grupo de Fron-
teiras para o debate e a participacdo politica de membros do Uruguai, Argentina e Brasil
para o trato deste tema (ALMEIDA, 2015).

Do lado brasileiro, destaca-se que, a partir dos incentivos do Departamento da Es-
tratégia Nacional de Seguranca Puiblica para as Fronteiras (ENAFRON) do Ministério da
Justica, duas iniciativas brasileiras que afetaram a seguranca publica na fronteira com o
Uruguai foram a criagdo do Gabinete de Gestdo Integrada Fronteirica (GGIF) e do Plano
Estadual de Seguranca Publica com Cidadania para a Fronteira do Rio Grande do Sul. Na
orbita do GGIF foi possivel aproximar diversos 6rgaos publicos e entidades da sociedade
civil, incluindo também membros do pais vizinho, para prevenir, mapear e combater a
criminalidade na fronteira. Por sua vez, o Plano Estadual possibilitou maior engajamento
politico do Rio Grande do Sul nas questdes seguranga publica em suas fronteiras, articu-
lando diversos atores e criando mecanismos de interlocucio (SPANIOL, 2014).

A integracdo fronteirica entre Brasil e Uruguai tem sido implementada, principal-
mente, em dois ambitos. O primeiro, o das cidades gémeas, enquanto localidades nas
quais as relagdes internacionais sdo cotidianas e as cidades mutuamente dependentes
para sua sobrevivéncia. O segundo, refere-se a Bacia da Lagoa Mirim, a qual é uma
extensa regido com superficie de 62.250 km?, sendo que cerca de 53% da Bacia esta do
lado uruguaio e o restante do lado brasileiro. A cooperacao binacional na Lagoa Mirim
teve inicio em 1963 com o interesse dos dois paises em aproveita-la para navegacdo e
controlar seu regime fluvial em 1963 (ROTULO; DAMIANI, 2010).

Rétulo e Damiani (2010) estabelecem trés geracdes de politicas de cooperagdo e
integracdo fronteiriga entre Brasil e Uruguai. A primeira geracdo vai de 1973 até 1984,
periodo no qual ha os regimes militares em ambos os paises. A segunda geragdo vai de
1985 até o fim dos anos 1990, motivadas pelo contexto de integragao regional. Essa gera-
¢do € caracterizada pela mudanca na percepcao de fronteira de local de separacao para
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local de encontro e aproximacdo, o qual era o objetivo dos paises. A terceira geragdo vai
de 2000 até os dias atuais, passando por dois momentos. O primeiro é de um pds-crise
do fim dos anos 1990, com gradual reaproximagao em 2002 nos governos de Jorge Batlle
e Lula da Silva. O segundo momento transcorre a partir dos governos Tabaré Vasquez e
Lula da Silva em 2005 com maior aproximacdo no campo bilateral e seus efeitos nas
politicas fronteiricas (ROTULO; DAMIANI, 2010).

No ambito do Mercosul, cabe destacar duas iniciativas: o Fundo de Convergéncia
Estrutural do Mercosul (FOCEM) e as Areas de Controle Integrado (ACls). O Focem, a partir
de 2005, possibilitou a canalizagdo de fundos para investimentos em iniciativas de inte-
gracdo na regido. Muitas iniciativas fronteiricas entre Brasil e Uruguai receberam aportes
do Focem, o que torna esse Fundo um importante mecanismo de integracdo fronteirica
na regido (CLEMENTE, 2010). Ja as ACIs com o Uruguai tém enfrentado dificuldades. Em
2004, a Policia Federal Brasileira decidiu remover seus agentes alegando falta de recursos.
Em 2008, eles criaram um grupo de trabalho com seus agentes para estudar as condi¢des
relacionadas a instalagdo e ao funcionamento das ACls, Centros de Inteligéncia e Centros
Regionais de Inteligéncia. Ao fim do trabalho, eles elaboraram um relatério com 27 suges-
tdes de aprimoramento para o exercicio da fun¢ao dos policiais federais em solo estrangei-
ro e dos policiais estrangeiros em solo brasileiro (PUCCI, 2010).

A intensidade das interacdes transfronteiricas e a dindmica dos desafios fronteiricos
entre Brasil e Uruguai reforcam uma realidade mais cooperativa que a paraguaia. A as-
sinatura do Acordo de Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho para Fronteirigos que
cria a zona de 20 km é uma iniciativa que incorpora esses elementos globais, ainda que
restrito aos fronteirigos, mas ja € um avanco significativo no campo social para compreen-
der a fronteira em sua prépria realidade. Entretanto, esse espirito da fronteira precisa ainda
alcancar as politicas de seguranca e defesa para lidar com os desafios que operam nessas
localidades sem incorrer na criminalizacdo das praticas e do modo de vida fronteirico.

A principal semelhanga, tanto no caso uruguaio quanto no brasileiro, é que decisdes
politicas e operacionais tém sido tomadas para que as barreiras (as fronteiras) institucio-
nais também sejam rompidas no intuito de melhor responder aos desafios com os quais
os dois paises tém de lidar. Ainda que isso ndo seja um processo facil e de rapido incor-
poracdo as prdaticas institucionais, essas decisoes politicas pela articulacao e cooperacao
e seus desdobramentos operacionais ndo podem se perder, sendo necessario que sejam
aprofundados para que se alcance um ponto 6timo na politica fronteirica que permita
ajustar as politicas de seguranga e defesa para as fronteiras em consondncia com os in-
teresses locais e centrais, o que pode contribuir para uma visdao de nagao mais integral,
ndo apenas enfocada nos grandes centros.

Percebe-se que a cooperagdo na fronteira Brasil-Uruguai estd em estdgio mais avan-
¢ado do que na fronteira do Brasil com diversos outros paises da regidao. Apesar das
limitagdes das politicas internas de Brasil e Uruguai, percebe-se que ambos os paises
caminham ao seu tempo para uma perspectiva mais integrada para as suas fronteiras.
Isso pode ser mais bem percebido quando consideramos o desenrolar as trés geragoes
de politicas publicas de cooperacdo e integracdo fronteirica discutidas anteriormente,
destacando que, apesar das dificuldades, os dois paises tém estado comprometidos com
o avanco de suas politicas de cooperagao e integragao em sua fronteira comum.
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Desse modo, os esforgos cooperativos por meios bilaterais e por meio do Mercosul
completam lacunas nas politicas fronteirigas desses paises, induzindo-os a discutirem a
cooperagdo e a integracao fronteiriga também em seus dmbitos internos. Os efeitos prati-
cos na regido ainda sdo poucos, mas o caso da fronteira entre Brasil e Uruguai demonstra
que € possivel, aos poucos, incorporar os entendimentos multilaterais para a formagao
de politicas e iniciativas binacionais para as fronteiras dos paises.

Conclusao

Os casos das fronteiras Brasil-Uruguai e Brasil-Paraguai sdo emblematicos por serem
aqueles com maiores niveis de interacdo do Brasil, embora contenham caracteristicas
distintas. Na fronteira com o Uruguai, em particular nos espagos adjacentes as cidades
gémeas, ndo sdo as questdes de seguranga publica conexas a condigdo fronteirica em si
o principal desafio, mas antes a violéncia ligada as questdes sociais. A fronteira Brasil-
-Paraguai, por outro lado, possui relevante conexao de seus problemas de seguranga pu-
blica com as dinamicas transfronteiricas. Essa fronteira é o principal ponto de passagem
de armas, cocaina, maconha e cigarros do pafs. Essas distingdes podem ser percebidas
pela posicao estratégica que o Paraguai ocupa, como o coragao da América do Sul, em
conjunto com a Bolivia. Esses dois paises estio no centro do continente sul-americano
e possuem as condigdes propicias para conectar mercados ilicitos da regido. O Brasil,
por conta de imenso mercado consumidor e da sua grande costa atlantica, acaba sendo
alcado a condicdo tanto de destino final como de rota de transito dos ilicitos sobretudo
para os mercados europeus e africanos.

Apesar das distingdes entre os casos da fronteira Brasil-Uruguai e Brasil-Paraguai,
algumas semelhancas sao relevantes. Tanto Paraguai quanto Uruguai ndo possuem uma
politica nacional para as suas fronteiras, sendo que as politicas voltadas para a seguranga
e protegdo fronteirica sdo pontuais e buscam lidar com problemas especificos em cada
realidade. No caso paraguaio, busca-se lidar com o problema fundiario ocasionado pela
grande migracao de brasileiros para as fronteiras paraguaias. O crescimento e aden-
samento populacional nessas fronteiras aliados as condi¢des socioeconémicas locais
nado sé possibilitam, como também incentivam o descaminho e o contrabando na vida
cotidiana, o que tem atraido grupos criminosos de fora da regido e fortalecido também
os grupos locais e alimentado elevados indices de violéncia nessa fronteira. No caso
uruguaio, a principal preocupagdo sdo as questoes fitossanitarias, principalmente, por
conta dos rebanhos de gado que cruzam as fronteiras e que, em caso de doencas, podem
prejudicar as exportagdes do pais. O gado é um problema também do lado brasileiro,
pois um dos principais crimes do lado brasileiro conexo com a fronteira é o abigeato, um
dos crimes transfronteiricos de maior incidéncia no Uruguai também por conta da faci-
lidade dos criminosos em cruzar as fronteiras. O que demonstra que ndo s6 as questdes
fitossanitdrias sdo um problema, mas também o préprio furto de animais.

Um aspecto importante que ressalta do presente estudo e dos casos considerados
é o funcionamento da fronteira como uma instituicdo, como discutido anteriormente.
A fronteira, como instituicdo territorial, cria uma ordem e cumpre a funcdo de se-
parar e distinguir, sendo assim uma ordem de diferenciagdo. Entretanto, o contexto
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de integracao regional e de redemocratizacao dos Estados no Cone Sul ensejou uma
ressignificacdo das fronteiras e a busca por uma nova ordem regional (fim de disputas
hegemonicas e rivalidades) que, por sua vez, incide sobre uma nova compreensao dos
Estados sobre seus préprios territérios. Uma ressignificagdo histérica, pois as fronteiras
da regidao sempre tiveram para os Estados a fungdo de barreira, funcdo esta que passa
a ser questionada e alterada lenta e gradualmente, com avangos e retrocessos nesse
processo.

As instituigdes territoriais que emergiram para proteger as fronteiras, enquanto ins-
tituigdes de protecdo e separagdo, também sdo interpeladas com a transformacdo das
fronteiras. Nesse sentido, a crescente importancia das questdes fronteiricas na agenda
politica e no debate publico aponta para um despertar da consciéncia territorial que,
inicialmente motivada pelas praticas institucionais de separagdo e barreira, fez com que
a gestdo da seguranca e defesa das fronteiras recorresse a légica da diferenciacdo para
lidar com os desafios securitdrios. Isso se altera, gradativamente, com a percepcao de
resultados insuficientes e com o avango da mentalidade de integragao.

Como visto, os desafios de seguranga nas fronteiras possuem natureza e escalas
distintas, em um amplo espectro que comporta trés ordens de consideracdo: aqueles re-
lacionados as praticas sociais e econémicas de origem e alcance local e que fazem parte
da vida cotidiana das populagdes e que ndo se definem precipuamente desde a condi-
¢do fronteiriga; aqueles de natureza transnacional, mas de origem nacional e alcance
regional cujas dindmicas e impactos incidem em espacos distanciados das fronteiras,
notadamente os grandes centros urbanos dos respectivos Estados, e, por fim, aqueles
de maior alcance relacionados aos tréficos atacadistas diretamente vinculados as redes
globais de ilicitos. Essas trés ordens de fendmenos tém em comum a ruptura da fungao
de barreira da fronteira, mas representam desafios as institui¢des de seguranca e fiscali-
zacao nela presentes, mas as proporcdes, as motivagdes e a maneira de a eles responder
sdo distintas, requerendo mecanismos institucionais complexos, dinamicos, articulados
e que ensejem formas de coordenacgao e de cooperagdo entre os vizinhos. Os casos es-
tudados exemplificam como a conjugacdo dessas trés ordens de fendmenos da origem
a condigoes de inseguranca diferenciadas, muitas vezes ndo reconhecidas nas préprias
politicas nacionais e nos esforcos de cooperagao bilaterais e regionais.

Tal descompasso é depreendido da andlise das iniciativas brasileiras em relacao as
suas fronteiras e a condi¢do de inseguranca nas mesmas. Historicamente, as iniciativas
politicas brasileiras voltadas para as fronteiras sdo formuladas desde o centro, ndo
considerando as peculiaridades de cada Arco de Fronteira e de diferentes espagos em
cada um deles. Isso implica em uma significativa segmentagado das cadeias de formula-
¢do e implementacao de politicas, mormente aquelas voltadas para a seguranga. Essa
segmentacdo ainda persiste, a despeito dos esfor¢os entabulados nos dltimos anos,
em particular, a partir do Plano Estratégico de Fronteiras, em prol de uma crescente
interacdo e coordenacdo entre 6rgdos de seguranca e defesa e entre as trés esferas de
poder da Unido.

Ao mesmo tempo permanecem limitados as iniciativas e os mecanismos de coope-
racdo e, mais ainda, de integracao entre o Brasil e os paises vizinhos em geral. Os casos
apresentados acima corroboram essa afirmativa e a aprofundam. Neles percebe-se que
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as iniciativas brasileiras ndo incorporam em sua implementacdo efetivamente vetores
de articulagdo e de cooperacdo, ainda que esse processo tenha se iniciado. A fronteira
entre Brasil e Paraguai demonstra maiores dificuldades quanto a incorporagdo desses
vetores dado o grande peso das condicoes, caracteristicas e afinidades locais em dife-
rentes pontos da mesma e a incipiéncia e fragilidade dos mecanismos de cooperagio e
integracao no campo securitario. Ja na fronteira entre Brasil e Uruguai hd um conjunto
de mecanismos de cooperacao e integragdo fronteirica binacional que se desenvolveram
separadamente das iniciativas brasileiras para as suas fronteiras como um todo, o que
significa que os entendimentos bilaterais, no caso da fronteira brasileiro-uruguaia estdao
mais avangados, servindo como inspiracao para as demais, mas as politicas nacionais
de ambos os paises voltadas para as suas fronteiras ainda exibem graves limitacoes para
incorporar os vetores de cooperacao e integragao.

Desse modo, confirma-se o argumento que norteou esta pesquisa de que as distin-
tas percepgoes (ou a falta destas) de cada pais sobre suas fronteiras (comprovada pela
falta de politicas claras sobre suas fronteiras), as diferengas de legislacao e de regimes
de tributacdo e a falta de mecanismos institucionais que permitam superar esses proble-
mas inibem a implementagdo de vetores de cooperagdo e integracdo com os vizinhos
de modo geral. Entretanto, o caso da fronteira entre Brasil e Uruguai demonstra que
iniciativas bilaterais podem compensar, mesmo que parcialmente, as limitagdes das
politicas nacionais, permitindo que os niveis de cooperacao e, eventualmente, de inte-
gracao se aprofundem.

Finalmente, o estudo, mesmo reconhecendo os enlaces entre desafios de seguranca
nos espacos fronteiricos e a condigdo de seguranca interna, aponta a necessidade de me-
lhor compreensao e tratamento das peculiaridades das dindmicas securitdrias fronteirigas
em cada espaco ou Arco para que a maior efetividade e eficacia das iniciativas voltadas
para a promogao da seguranca e para o resguardo da soberania naqueles espacos.
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'Em marrom, como a Colémbia, verificam-se os principais paises mencionados como produtores.
No tom entre lilas e rosa salmao, verificam-se os paises mencionados como de transito no relatério.
Os paises com a cor verde escura e clara sdo mencionados como paises de destino. Ja aqueles que
aparecem com as coloragdes em tiras (lilas/rosa com verde escuro/claro) sdo ambos de transito e
destino. Os paises que estdo de coloracdo branca nao estdo entre os principais produtores, transito
e destino. A seta fina pontilhada com pontos mais préximos uns dos outros representa o menor
fluxo, como a que sai do Brasil para o Sul da Asia, ja a seta pontilhada, com pontos mais espessos,
representa uma rota maior. A rota em linha preta é a quarta maior. A rota em linha laranja fina é a
terceira maior, conforme a seta laranja torna-se mais espessa maior é o volume traficado pela rota.
? Para maiores detalhes ver a obra de PUCCI, 2010 nas péginas 51, 52 e 53.
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Resumen: El presente material pretende evidenciar las dinamicas de desigualdad produ-
cidas por la disputa territorial de escala en torno a los nodos fronterizos en el espacio
econémico sur andino. Entre los diversos nodos comerciales que presenta el sur andino,
hemos considerado el estudio de una feria de comercio popular en la ciudad de Tacna
(Perti) como estudio de caso para sefialar las dindmicas de desigualdad producidas por la
disputa territorial entre la escala global y la escala local. De esta manera, por medio de
una estrategia metodoldgica cuantitativa, senalaremos la desigualdad producida en torno
a tres categorias clave: dinamicas de creacién de valor, dinamicas de sindicalizacién y
dindmicas de criminalizacién.

Palabras clave: Comercio Popular; Sur Andino; Fronteras; Desigualdad.

Abstract: This article treats the dynamics of inequality produced by territorial dispute
at different scales in border nodes of the southern Andean economic space. Among the
various commercial nodes of the southern Andes, the street markets of the city of Tacna
(Peru) present a case study of the dynamics of social inequality produced by the territorial
dispute between global and local scales. A quantitative methodological strategy is used
to explore three dimensions of inequality: dynamics of value creation, dynamics of unio-
nization and dynamics of criminalization.
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Resumo: Este material tem como objetivo demonstrar a dindmica da desigualdade produ-
zida pela disputa territorial de escala em torno dos nés fronteiricos no espago econdmico
do sul dos Andes. Entre os varios nés comerciais que o sul andino apresenta, considera-
mos o estudo de uma feira popular na cidade de Tacna (Peru) como um estudo de caso
para apontar a dinamica da desigualdade produzida pela disputa territorial entre a escala
global e a escala local. Dessa forma, por meio de uma estratégia metodoldgica quan-
titativa, apontaremos a desigualdade produzida em torno de trés categorias principais:
dindmica de criacao de valor, dinamica de sindicalizacdo e dindmica de criminalizagao.

Palavras-chave: Comércio Popular; Sul dos Andes; Fronteiras; Desigualdade
Introduccién

Durante el siglo XXI las fronteras se han convertido en espacios privilegiados de in-
tegracion regional. De manera particular, en el contexto sudamericano, las Comunidad
Andina de Naciones (CAN) o el Mercado Comtn del Sur (MERCOSUR) han generado
estrategias para la instalacién de politicas integradoras en el espacio sudamericano. No
obstante, los territorios fronterizos y sus dindmicas preexisten a la atencion que han
recibido durante estas Gltimas décadas desde la perspectiva regionalista. Un ejemplo de
ello se manifiesta en el espacio econémico sur andino, territorio compuesto por el sur
peruano, el norte chileno, el norte argentino y el occidente boliviano (GONZALEZ et al.,
2008; ARNOLD y SPEDDING, 2008).

Asi el espacio econémico sur andino, originariamente aymara, presenta evidencias
de interaccién econémica desde la época prehispanica (GARAYCOCHEA, 2016) que
posteriormente se han reinventado durante el virreinato, la repiblica y la globalizacion.
Sin embargo, las reinvenciones han supuesto relaciones de convivencia, conflicto e inte-
rés con otros circuitos econdomicos, formalizados e institucionalizados. De esta manera,
en el escenario global actual, consideramos dos importantes elementos de analisis para
con las fronteras en el espacio econémico sur andino.

En primer lugar, como ya hemos consignado en otras oportunidades (JIMENEZ,
2018; JIMENEZ, 2019B), los espacios fronterizos se tornan en espacios de disputa escalar
entre los circuitos econémicos globales y los circuitos econémicos locales. Asi, el espa-
cio fronterizo como nodo de dos 0 mas circuitos econdmicos, se vuelve en un territorio
donde se construyen importantes dindmicas de produccién con arraigos e intereses cul-
turales, sociales y econdmicos que presentaran conflictos evidenciados juridicamente.

En segundo lugar, entre los circuitos econémicos no solamente existe una disputa
escalar por los nodos fronterizos, sino que existe una relacién de dependencia entre
el circuito institucionalizado global y el circuito local. De esta manera, los excedentes
laborales producidos por los circuitos econémicos globales, encontraran en los circuitos
econémicos locales sus posibilidades de supervivencia econémica.

Ahora bien, aunque resulta importante generar evidencias sobre las disputas territo-
riales de escala, resulta atin mas importante evidenciar sus dinamicas. El presente articu-
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lo expondra la manera en cémo la disputa territorial de escala puede generar dindmicas
de desigualdad en un determinado contexto econémico de frontera. Para ello hemos
optado por estudiar un importante nodo fronterizo del espacio econémico sur andino
como es la ciudad trifronteriza de Tacna (Perd) y, de manera particular, a la Feria de Ro-
pa y Calzado de Segundo Uso. Asi, mediante una estrategia metodolégica cuantitativa,
sefialaremos la manera en cémo la disputa territorial de escala genera desigualdades
entre los comerciantes varones y comerciante mujeres en la feria de comercio popular.
Para ello se entrevistaron a un total de 384 comerciantes con una muestra probabilistica
estratificada; por otro lado, la categorizacion de las desigualdades se ha desarrollado
de la siguiente manera: dindmicas de creacion de valor, dindmicas de sindicalizacion y
dindmicas de criminalizacién.

Finalmente, observaremos que los circuitos locales del espacio econémico sur andi-
no no solamente presentan una disputa territorial con los circuitos globales, en el marco
del neoliberalismo. Mas alla de dicha situacién, los circuitos econémicos globales se
benefician de los circuitos locales, en tanto que los excedentes laborales producidos por
el neoliberalismo son asimilados por los circuitos locales, generando nuevas desigualda-
des. Nuevas desigualdades que afectan especificamente a las personas en condiciones
de desventaja; siendo en este caso, de manera particular, a las mujeres de las ferias de
comercio popular.

Desigualdad y Mercados Laborales: de la Oportunidad del Empleo Formal
a la Exclusién Laboral

Referirnos a las diferenciaciones de género y la desigualdad en las ferias de co-
mercio popular implica referirnos a la transformacion de las relaciones laborales y a la
percepcion de nuevas desigualdades situadas en nuevos marcos territoriales y escalares.
Asi, las relaciones de trabajo tipicas definidas a partir de relaciones subordinadas a un
empleador, en un lugar especifico y a una manera de pago establecida por un tiempo
determinado ha ido cediendo espacio a formas atipicas y no estandarizadas de empleo
(CHACLATANA et al., 2018).

Dicha situacién atipica y no estandarizada de empleo implica reconsiderar criti-
camente las categorias analiticas que utilizamos para referirnos a las ferias de comer-
cio popular y a las dinamicas de género, desigualdad vy territorialidad insertas en ella.
Ahora bien, aunque la economia informal es referida desde la década del setenta por
los estudios etnograficos de Keith Hart (1990) en las periferias de la ciudad de Accra
en Ghana, luego profundizados por la Organizacion Internacional del Trabajo (1972)
en torno a las estrategias para el crecimiento productivo y del empleo en Kenya, vy fi-
nalmente debatidos desde el contexto latinoamericano en las propuestas de Hernando
de Soto (1990) y Alejandro Portes (1994), debemos considerar que el modelo acumu-
lativo de las Gltimas décadas del siglo veinte generaban una suerte de contrato social
a partir del cual podia ser leida la economia informal, situacién que hoy por hoy ya
no es la misma.

Una de las caracteristicas clave en torno al modelo acumulativo de las Gltimas dé-
cadas del siglo veinte estaba constituida por el rol del empleo pdblico formal como
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nicleo de las dindmicas laborales urbanas en el marco del modelo de industrializacién
por sustitucion de importaciones. Asi, segin Juan Pablo Pérez Sainz y Minor Mora Salas
(2004) el empleo formal, como sinénimo del empleo moderno, tuvo un papel de nicleo
referente ineludible, pues no solo se torné en una centralidad para el mercado laboral
de la década del ochenta, sino ante todo en una centralidad simbdlica en el imagina-
rio laboral latinoamericano. De esta manera, la centralidad del mercado laboral formal
conllevé a la generacién de determinadas desigualdades sociales.

Por un lado, el mercado laboral formal y asalariado gener6 un importante volumen
de excedente laboral que tuvo a bien generar formas propias de sobrevivencia econé-
mica, generandose el mercado laboral informal. De esta manera, el mercado laboral
de las Gltimas décadas del siglo veinte generé desigualdades estructurales (FITOUSSI
y ROSANVALLON, 2004) y medianamente aceptables en el marco de estrategias de
superacion inscritas “en un cierto tipo de arreglo social institucionalizado por el Estado”
(PEREZ y MORA, 2004, p.40).

Ahora bien, el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones forta-
lecié un contrato social con el mercado laboral formal, pdblico y altamente productivo
estatalmente, como referente en torno al cual se generaban estrategias de superacion
personal; justamente, en este marco, se instalaban los procesos migratorios del campo a
la ciudad asi como las esperanzas personales y/o familiares de superacién de la informa-
lidad. Es en este horizonte de practicas e imaginarios productivos y laborales en torno al
cual se generan las categorias analiticas de empleo formal / empleo informal.

Sin embargo, ante la crisis del modelo acumulativo de las dltimas décadas del siglo
veinte se perderd la centralidad simbdlica del empleo formal y publico, asi como sus
implicancias y estrategias de supervivencia; situacion que debe llevar ademas, a nuevos
marcos interpretativos y analiticos del mercado laboral mds alla de la demarcacién for-
malidad / informalidad. De igual modo, la tolerancia que podia circundar en torno a las
desigualdades estructurales y las estrategias de superacion personal/familiar seria menor
ante un contrato social difuso en comparacién al de las Gltimas décadas del siglo veinte,
generandose nuevas brechas en el mercado laboral. De esta manera, es necesario ha-
cer énfasis en el transito de los modelos acumulativos y sus implicancias en el transito
de los mercados laborales, las estrategias de supervivencia y la necesidad de nuevos
marcos interpretativos en torno a los mismos, de ahi que compartamos la perspectiva
de Pérez y Mora (2004) que esto significd un paso de una situacion de oportunidad de
empleo formal, caracterizada por el modelo productivo del siglo veinte, a un riesgo de
exclusion laboral, enmarcado en un nuevo modelo productivo, con un contrato social
laboral aun difuso.

Por otro lado, desde una perspectiva epistemolégica y metodolégica, es importante
considerar la denominacién de este fendmeno, tradicionalmente llamado economia
informal, generado por las situaciones de exclusién laboral (PEREZ y MORA, 2004).
De ahi que, para el presente articulo, optemos por el término de economia popular,
suponiendo la reconstruccion de las estrategias econémicas a partir de los propios ac-
tores excluidos, quienes generan nuevas pautas de conducta, actitudes y normas que
conllevan a nuevas formas de organizacién social, econémica y educativa (Matos Mar
citado por TASSI et al., 2013).
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Mercados Laborales y Corredores Fronterizos en el Sur Andino

Ahora bien, la transformacién de los mercados laborales que se definieron en el
paso de la oportunidad de empleo formal al riesgo de la exclusién laboral recibe deter-
minadas particularidades en los territorios fronterizos del espacio econémico sur andino.
Pues, para el caso del espacio econémico sur andino, desde el siglo XVI han perdura-
do circuitos, redes y economias sumergidas articuladas con las economias oficiales, las
cuales implican “la posibilidad de que practicas indigenas tradicionales de intercambio,
control de rutas de intercambio y de pisos ecolégicos distintos hayan funcionado como
elementos cruciales en la articulacion de las estructuras socioeconémicas locales con la
economia de mercado” (TASSI et al., 2013, p.45).

Asi, tradicionalmente, el espacio econémico sur andino que ocupa el norte chileno,
el norte argentino, el sur peruano y el occidente boliviano (GONZALEZ et al., 2008; AR-
NOLD y SPEDDING, 2008) cuenta con evidencias socio histéricas, desde la articulacién
prehispanica (GARAYCOCHEA, 2016), el virreinato (GALLARDO, 2013), la repdblica y
los albores de la globalizacion (GONZALEZ et al., 2008; ARNOLD y SPEDDING, 2008;
TASSI et al., 2013). No obstante, es importante generar mayores evidencias sobre las
dindmicas de la economia popular aymara en el espacio urbano y, de manera particular,
en el espacio urbano producido durante el neoliberalismo.

Entre las investigaciones que han prestado atencién a las economias populares ay-
maras, en el contexto urbano, es importante resaltar aquellas que refieren a la relacién de
los comerciantes aymaras con mercados asiaticos (TASSI et al., 2012; TASSI et al., 2013),
a las que refieren al rol de Iquique como importante nodo comercial en los circuitos eco-
némicos populares del espacio sur andino (TASSI et al., 2013); pero ademas los nodos
que se presentan en El Alto y La Paz (TASSI et al., 2013; ARNOLD y SPEDDING, 2008;
SUAREZ, 2018), ciudades fronterizas de Bolivia y los circuitos de ropa de segundo uso
(HERNANDEZ y LOUREIRO, 2017; LOUREIRO, 2015); el rol de las mujeres aymaras en
el nodo comercial de la ciudad fronteriza de Arica (GUIZARDI et al., 2014; VALDEBENI-
TO y GUIZARDI, 2015), asi como en las dinamicas de las ferias de comercio popular en
la ciudad fronteriza de Tacna (JIMENEZ, 2019A; JIMENEZ et al., 2019), caso en torno al
cual profundizaremos el presente articulo.

Ahora bien, es importante resaltar que el espacio econémico del sur andino, con los
corredores y nodos que lo componen, debe ser interpretado como un agente histérico
(POOLE, s/f.), sujeto a procesos de cambio y adaptacién histérica (ARAGON, 2007). De
esa manera, aunque las dindmicas econémicas perduren de manera ancestral, sus prac-
ticas se han visto adaptadas a las condiciones histéricas y econémicas de la época. Asi
por ejemplo, el comercio de bienes de segundo uso entre Tacna y Arica, aunque pueda
registrarse desde las primeras décadas del siglo XX (GRANA, 2001), presenta determi-
nadas particularidades desde la instalacién del neoliberalismo en el territorio (JIMENEZ,
2019B). De este modo, las fronteras se convierten en importantes nodos que son dispu-
tados tanto por la economia popular asi como por los circuitos econémicos globales en
el marco del neoliberalismo.

Estableciendo un comparativo intercensal de la ocupacion laboral entre los Censos
de Poblacién de los anos 1981, 1993, 2007 y 2017 observamos la transformacion del
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mercado laboral de Tacna, sefialandose un aumento sostenido de los trabajadores in-
dependientes, frente a otras categorias como obreros y empleados. La transformacion
del mercado laboral de la década del ochenta a la década del noventa, guarda relacion
con la crisis del modelo acumulativo referido por Pérez y Mora (2004) y la manifiesta
contraccion de la categoria obrero y su redistribucion en el sector de empleado, traba-
jador independiente, trabajador familiar y empleador (Figura 1). Dicha situacién dista
del contexto nacional, pues entre los afios 1981 y 1993, la categoria obrero se redujo a
nivel nacional en un 3% mientras que a nivel de Tacna se redujo en 13%; asimismo, en
el mismo periodo intercensal, la categoria trabajador independiente se contrajo en 4% a
nivel nacional, mientras que a nivel de Tacna aumenté en 6%.

De esta manera, Tacna guarda determinadas particularidades en relacién al esce-
nario nacional que nos permiten generar indicios en torno a su cardcter fronterizo y su
funcién como nodo comercial en el espacio econémico sur andino. No obstante, como
hemos referido en otras oportunidades (JIMENEZ, 2018; JIMENEZ, 2019B), la condicién
fronteriza serd disputada por la escala global y por la escala econémica local sur andina,
generdandose una disputa de escalas territoriales manifiestas en decretos, leyes, creacion
de zonas francas, prohibicién de actividades econdmicas, entre otras estrategias de dis-
puta escalar. Justamente, la configuracién de Tacna como nodo comercial en el espacio
global se manifestara en la transformacién del mercado laboral en el periodo intercensal
de 1993 a 2007; sin embargo, mds que graficar tinicamente el rol fronterizo en el corre-
dor global, manifestara la disputa entre ambas escalas.

Considerando que el excedente laboral evidenciado en el periodo intercensal de
1981 a 1993, es producido por las politicas de ajuste neoliberal, interpretamos que estos
excedentes son asumidos por la economia popular. Ocurriendo que los nodos comercia-
les del espacio econémico sur andino empiezan a albergar a estos excedentes.
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Finalmente, consideramos que la disputa escalar conlleva a nuevas formas de orga-
nizacién del trabajo configurando nuevas relaciones laborales y marcos interpretativos
laborales; es asi como se genera “un desafio para la aplicacion de marcos normativos, ya
sea en materia de proteccion o representacion” (CHACALTANA et al., 2018, p.194). Es
importante hacer hincapié en que los excedentes laborales producidos por el neolibera-
lismo, encuentran en la feria la posibilidad de reinventar sus actividades productivas, por
medio de la economia popular.

En ese sentido, y tomando en cuenta una postura teérica desde la economia popular,
resaltamos la importancia de generar evidencia etnografica sobre estudios de caso de la
economia popular en el espacio econémico sur andino. Para la presente ocasion anali-
zaremos las nuevas desigualdades, en torno al género, en la Feria de Ropa y Calzado de

Segundo Uso en la ciudad fronteriza de Tacna (Perd) (Figura 2).

Figura 2 — Feria de ropa y calzado de segundo uso (Tacna-Perd)
Fotografia: C. Vera (2018a)

Dinamicas y Desigualdades en la Economia Popular

A fin de evidenciar las desigualdades de género que pueden existir al interior de las
ferias informales expondremos los resultados de investigacion por medio de tres dimen-
siones: la primera de ellas en relacion a las ganancias y las dinamicas de creacién de
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valor, segundo las dindmicas de sindicalizacién y organizacién, y tercero las dindmicas
de criminalizacién, vulnerabilidad y abusos de autoridad.

Dinamicas de Creacion de Valor: Ganancias y Division del Trabajo

Si bien la Feria de Ropa y Calzado de Segundo Uso es una actividad econémica
local que puede generar cerca de S/ 1 millén 300 mil semanal, la distribucion de estos
recursos y sus ganancias se desarrollan, en muchas ocasiones, dentro de marcos de
desigualdad ya sea por motivos de género o por condiciones etarias. De esta manera,
mientras que un varon comerciante promedio puede percibir un ingreso total semanal
de S/ 507.00, una comerciante mujer recibe en promedio S/ 442.00 por semana, lo
cual significa que los varones cuentan con un 15% mads de ingresos por encima de los
ingresos de las comerciantes mujeres. Las diferencias entre los ingresos y ganancias de
comerciantes varones y mujeres se debe a diversos factores, ya sea por el tipo de merca-
deria que se vende, por el precio de la mercaderia, por la frecuencia de venta o por el
capital inicial al que se puede acceder. Asi por ejemplo, mientras que cerca de la mitad
de comerciantes varones (48%) pueden acceder a mercaderias como zapatos o cachor-
reo, este mismo rubro alcanza al 29% de comerciantes mujeres, siendo las mujeres la
gran mayoria comerciantes de ropa, un bien que no requiere gran cantidad de capital
como las otras mercaderias.

Por otro lado, aunque la ganancia semanal de la feria asciende a S/ 1 millén 300
mil, la distribucién por quintiles evidencia una distribucién desigual de los mismos, con
brechas mds amplias entre los primeros quintiles (Tabla 1).

Tabla 1 — Distribucién por ingreso total semanal segin quintiles (S/)

Quintil 1 103
Quintil 2 187
Quintil 3 267
Quintil 4 350
Quintil 5 482

Elaboracién propia.

De esta manera, observamos que entre el primer quintil y el segundo existe una bre-
cha de 82%, la cual se va reduciendo conforme aumentan los quintiles, siendo que entre
el quintil 2 y el 3 la brecha es de 43%, entre la 3 y la 4 de 31% y del quintil cuarto al
quinto una brecha de 38%. No obstante, la distribucién de los quintiles con un enfoque
de género evidencia y profundiza sobre las desigualdades que pueden estar insertas en
los escenarios de comercio popular (Tabla 2).
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Tabla 2 — Distribucién de ingreso total semanal
por quintiles y género (soles)

Varén Mujer
Quintil 1 204 Quintil 1 159
Quintil 2 346 Quintil 2 298
Quintil 3 501 Quintil 3 413
Quintil 4 648 Quintil 4 550
Quintil 5 844 Quintil 5 793

Elaboracién propia.

Al observar la distribucién de los quintiles, advertimos que las brechas de género
fluctdan entre un 28% en el primer quintil, 16% en el segundo quintil, 21% en el ter-
cer quintil, 18% en el cuarto y 6% en el dltimo quintil, una vez mas se advierte que
las brechas de desigualdad se acenttan en los quintiles que presentan menos ingresos
totales por comerciante. La desigual dinamica de valor advertida en la distribucion de
los ingresos totales por quintil y género se acentta al advertir que del total de ingresos
generados por la feria, cerca de la cuarta parte (26%) es producida por varones mientras
que la gran mayoria corresponden al valor generado por las mujeres (74%). Asi aunque
la feria - como elemento importante de la economia popular en el sur andino - permita
la supervivencia de los excedentes laborales producidos por el neoliberalismo, supone
una situacion injusta para las mujeres comerciantes.

Pero la situacién de la desigualdad de género en relacién a los ingresos totales
aportados a la cadena de valor de la feria no se sitGan Gnicamente con los bajos precios
de venta de los productos ofertados por mujeres y varones. Esta situacion se acentda al
observar que estas vulnerabilidades, las cuales se tornan en barreras para las estrategias
de afrontamiento econémico (OGANDO, ROEVER y ROGAN, 2017), se condicen con
otras vulnerabilidades econémicas marcadas por el género.

Otro factor a considerar en las desigualdades esta dada por los dias de venta dife-
renciada por situacion de género. En rasgos generales la feria se desarrolla de manera
itinerante por la ciudad de Tacna durante todos los dias de la semana, asi un total de tres
mil comerciantes se distribuyen segtn dias por diversos puntos de la ciudad. Los dias
lunes se instala la Feria “La Bombonera” en el distrito de Ciudad Nueva, la cual retine al
50,8% del total de comerciantes, a diferencia de otras ferias ésta puede considerarse de
pequena a mediana afluencia. Los dias martes se instala la Feria “Cenepa” en el distrito
de Gregorio Albarracin y reine a un 68,8% de comerciantes, puede considerarse en las
mismas magnitudes de la Feria “La Bombonera” de los dias lunes.
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Los dias miércoles se cuenta con feria de menores proporciones, la Feria “Leguia” se
instala en el Centro Poblado Augsto B. Legufa del distrito de Tacna, y retine al 29,9% de
total de comerciantes. Los dias jueves y viernes son los dias que presenta mayor afluencia
de comerciantes, nuevamente instaladas en la Feria “La Bombonera” y la Feria “Cenepa”,
respectivamente; la primera de ellas retine al 77,1% de comerciantes, mientras que la
segunda al 72,9%. Los dias jueves y viernes son los dias en que la feria presenta mayores
puestos de ventas asi como comercios aledanos y mayor afluencia de transporte. Final-
mente, los dias sabado y domingo se instala la Feria “Salida a Tarata” en el distrito de
Alto de la Alianza, la cual redne al 50,5% y 45,3% de comerciantes, respectivamente.

Como podemos observar la Feria de Ropa y Calzado Usados, que retine a cerca de
tres mil comerciantes, es de naturaleza itinerante y se va distribuyendo indistintamente
por la ciudad dependiendo de los dias de la semana. En este caso, los dias centrales de
venta estan dados los jueves y viernes, mientras que los otros dias la afluencia es me-
nor. La reduccion de la afluencia de comerciantes en la feria puede deberse a diversos
factores, siendo el principal la adquisicion de nueva mercaderia, principalmente los
dias miércoles.

Asi, si bien un dia se destina a comprar la mercaderia en Arica (Chile), existen otros
factores relacionados a la afluencia de comerciantes como por ejemplo las tareas de cui-
dado en el hogar, ya sea de nifios, nifas (MOUSSIE, 2019), adultos mayores o familiares
que requieran de atencion en el hogar. De esta manera, los factores referidos no solo
determinan la frecuencia en los dias de venta sino, ante todo, la oportunidad y ganancia
que puede generarse en las ventas. Asi, consideramos importante distribuir por género
los dias de venta de los comerciantes (Figura 3).
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Figura 3 — Género — Dias de venta
Elaboracién propia.
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Como puede observarse existe un mayor porcentaje en la afluencia de comerciantes
varones respecto a las comerciantes mujeres lo cual nos permite corroborar las desigual-
dades de género que se reproducen al interior de la informalidad determinada, en este
caso, por las ganancias. Sin embargo, la tabla nos permite indagar sobre determinados
factores que conllevan a que los comerciantes varones tengan mas posibilidades de tra-
bajar, o de salir a vender, a diferencia de las comerciantes mujeres.

Finalmente, la situacion de las desigualdades de género que se desenvuelven en
las dindmicas de creacion de valor al interior de la feria, no afectan Gnicamente a
las mujeres que cuentan con un puesto fijo en las ferias de comercio popular. Deben
considerarse ademas un conjunto de negocios satélite alrededor de los puestos fijos
de comercio, asi se tienen comerciantes dedicados al rubro de alimentos tales como
desayunos, comidas de media mafana, almuerzos y comidas de media tarde, asi co-
mo personas dedicadas al transporte de mercaderia y compradores (JIMENEZ et al.,
2019). Es importante referir que, aunque no contamos con un ndmero aproximado
de los comerciantes ambulantes de los negocios satélite, si podemos advertir la alta
presencia de mujeres y adultos mayores en estos tipos de negocios, los cuales aportan
también a incrementar las dindmicas de creacion de valor en estas ferias de comercio
popular (Figura 4).

Figura 4 — Mujer vendedora de alimentos
Fotografia: C. Vera (2018b)
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Hasta esta parte podemos concluir que si bien las mujeres participan mayoritaria-
mente en las dinamicas de creacion de valor en las ferias de comercio informal, éstas
presentan desigualdades en cuanto a las ganancias totales, visibilizadas por quintiles, asi
como en el acceso al trabajo informal mismo. A continuacién observaremos las diferen-
cias de género que pueden desarrollar en los niveles de organizacion.

Dinamicas de Sindicalizacion y Organizacion:
Asociaciones, Federacion y Demandas

Los comerciantes de la Feria de Ropa y Calzado de Segundo Uso, se organizan por
medio de asociaciones y federaciones; las asociaciones son personas juridicas recono-
cidas por el Estado, por medio de la Superintendencia Nacional de Registros Piblicos,
y se relinen con propositos y objetivos comunes. En el caso de los comerciantes, la
unidad basica de organizacién es la asociacién, pudiendo reunir a un promedio de
cincuenta comerciantes.

El propésito principal de estas asociaciones es poder desarrollar la actividad co-
mercial, pero ademas sirve con el propésito de organizar la ocupacién de los espacios
al interior de la feria, los cuales son distribuidos ordenadamente por medio de la fede-
racion. Sin embargo, las asociaciones coordinan ademds otro tipo de actividades como
la seguridad del comercio, la limpieza del espacio antes y después de los dias de venta.
Por otro lado, entre los principales deberes se encuentra el cumplir con las convocato-
rias a reunion ya sea por la asociacién misma o la federacién. La organizacion de las
asociaciones se da por medio de una junta directiva electa cada dos afos; las dinamicas
de sindicalizacién por medio de las asociaciones y federaciones se observa también en
otros contexto como en La Paz y El Alto (BARRAGAN y SOLIZ, 2008)

Las dindmicas de organizacién se han dado, tradicionalmente, por medio de una
asociacion con el propésito de organizar la venta, la ocupacién del espacio y las posibili-
dades de negociacién a nivel local. Sin embargo, hacia fines de la década de 1990 surge
la necesidad de conformar una federacion de los comerciantes de ropa y calzado de
segundo uso, ante la demanda y los procesos de movilizacién contra el Decreto Ley N°
25789 (1992) y la Ley 26975 (1998) las cuales precisaban los plazos para la suspension
y prohibicién del comercio de ropa y calzado usados. Un antiguo dirigente comerciante
explica el contexto de creacion de la primera federacién de comerciantes, en el afio
1998, aproximadamente.

[Antiguo Dirigente Comerciante]:

“No, todavia, éramos asociados nada mds. Hasta ahi ya tenia yo para abandonar,
porque estabamos en un proceso, de ahi, nos cortan y yo fui a Lima, y me en-
cuentro con Carmen Lozada y me dice: ;Estas viniendo por asociacién o federa-
cién?, porque ellos sabian, yo no sabia ni qué era federacion pues. Ella me dice:
TG, por qué no formas una federacion y te haces una persona juridica?, eso tiene
mds fuerza me dice pues, y yo no sabia qué era federacion, y nunca habia habido
hasta entonces federaciones en Tacna, asi que le cuento al asesor, llego a Tacna

Espago Aberto, PPGG - UFRJ, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 157-180, 2020 169
ISSN 2237-3071 DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.31986



Ricardo Jiménez Palacios

y le cuento: Sabes qué, me ha dicho Carmen Lozada que forme una federacion
y que tiene mas fuerza, porque en Polvos Rosados éramos asi: Yo era socio de
Heéroes del Alto de la Alianza, habia otra asociacién: Mariategui, habia otra aso-
ciacion: San Valentin y Ana Harris, eran 4, pero dentro éramos 20 socios, asi de
20 en 20, en total entre 4 éramos 80 y me reuni con los dirigentes, les expliqué:
Asi me dijeron, para que tengas mayor fuerza hay que formar una federacion, y
al llegar con el asesor, le expliqué y me dijo que si se puede y que si tiene mas
fuerza, entonces fuimos a notaria, en notaria pedimos armar la federacion de las
4 asociaciones, S/ nos dijeron, ;Cudnto va ser?, tanto, y bueno la formamos y asi
como federacion ingresamos a Lima, como federacion. Yo formé la federacion,
yo, y no hubo ninguna federacion mds. Ya después recién escucharon federa-
cion, federacion, mercadillos armaron federacion, (risas) asi pues”.

Fuente: Jiménez (2018, p. 216).

De esta manera, las dinamicas de organizacién de los comerciantes pasaron de aso-
ciaciones con un nivel de negociacion local a federaciones con un alcance de negocia-
cién mayor. No obstante, las dificultades determinadas por el centralismo politico en los
procesos de negociacién de alcance nacional conllevaron a que los animos de agruparse
por federaciones quedaran diezmados, perdiéndose la confianza en mayores posibilidades
de negociacién de sus demandas originadas por la prohibicién de su actividad comercial.

Luego de dicha experiencia, en el contexto del proceso electoral regional del afo
2006, se intent6 conformar por segunda vez una federacion de los comerciantes de ropa
y calzado usados. Este segundo intento reunié a un aproximado de dos mil comerciantes;
lamentablemente, este intento de federacion fue deteriorado por relaciones clientelares
entre algunos de los dirigentes y el gobierno regional recientemente entrante.

La tercera experiencia de sindicalizacion esta conformada por la Federacion de Co-
merciantes de Menor Cuantia Tacna Heroica. La experiencia en la federalizacion ha
permitido negociar demandas a nivel local relacionadas a la segregacién espacial en
determinados distritos, la participaciéon en mesas de trabajo de ordenanzas locales asi
como el posicionamiento de movilizacién a nivel local.

Segtn el estudio realizado, del total de comerciantes, 85% se encuentran afiliados
a la federacion. La distribucion de la organizacion por género no presenta grandes bre-
chas siendo 84% los varones afiliados y 85% las mujeres. Si bien hubo una pregunta
directamente relacionada a los niveles de organizacién de los comerciantes, otras de las
preguntas que guardan relacién con los niveles de organicidad son aquellas que tienen
que ver con las principales demandas de la situacién del comercio informal, para lo cual
consideramos algunas de las recomendaciones de Sally Roever (2011).

La primera refiere a la cercania de servicios higiénicos cercanos al puesto de venta,
para este caso la gran mayoria de comerciantes (93%) cuenta con dicho servicio (Figura 5);
ademds la distribucion de género no describe amplias brechas, asi mientras que un 89%
de comerciantes varones cuenta con un servicios higiénico cerca al puesto de venta, en el
caso de las mujeres esta cifra se eleva a un 94%. Esta demanda resulta de gran relevancia al
considerar las demandas de las mujeres comerciantes al interior de la economia informal.
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Figura 5 — Servicios higiénicos en la feria
Fotografia: C. Vera (2018¢).

Una situacion similar ocurre en relacion a las demandas por seguridad, asi cerca de
un 27% de comerciantes esta organizado para la concesion de servicios de seguridad;
esta situacion distribuida por género, no permite visibilizar brechas de diferenciacion,
asi mientras que un 26% de varones accede a seguridad, en el caso de las mujeres esta
cifra alcanza a un 28%.

Es importante resaltar la informacién respecto a las tareas de cuidado al interior
de las ferias de comercio. Si bien se han desarrollado importantes estudios de caso en
Africa, Asia y América Latina (MOUSSIE, 2019), consideramos importante relevar la si-
tuacion de las tareas de cuidado y el trabajo informal en territorios fronterizos toda vez
que ello implica relaciones laborales en marcos mas desiguales.

Para el presente caso se planteé la pregunta ;debe traer a sus hijos (nietos) pequenos
al trabajo? Ante lo cual un 47% de comerciantes respondié afirmativamente. De manera
similar a ocasiones anteriores, la brecha de género de las tareas de cuidado al interior de
la feria no resultan muy desiguales, siendo 45% lo varones que deben llevar a sus hijos
al trabajo y 48% las comerciantes mujeres (Figura 6).

Espago Aberto, PPGG - UFRJ, Rio de Janeiro, V. 10, N.1, p. 157-180, 2020 171
ISSN 2237-3071 DOI: 10.36403/espacoaberto.2020.31986



Ricardo Jiménez Palacios

60%
50%
o 4%
e
g
° 3%
El
o am
10%
0% ST NO NSMNR
(DEBE TRAER A SUS HIJOS (NIETOS) PEQUENOS AL TRABATO?
BHOMERE 45% 51% 4%
= MUJER 43% 49% 4%

Figura 6 — ;Debe traer a sus hijos (nietos) pequenos al trabajo?
Elaboracién propia.

Como hemos considerando en otras publicaciones (Jiménez, 2019), la situacién del
cuidado es relevante pues cerca del 15% de comerciantes mujeres son madres solteras.
De ahi que ademas sea importante considerar la demanda de guarderias al interior de la
feria, pues no solamente deben considerarse a aquellos comerciantes que deben llevar a
sus menores hijos o nietos a las ferias, sino ademas a aquellos comerciantes que debido
a las tareas del cuidado deben dejar de trabajar determinados dias (Figura 7) afectdndose
directamente los niveles de ingreso totales.
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Figura 7 — ;Cuenta con algln servicio de limpieza cerca a su puesto de venta?
Elaboracién propia.
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Finalmente, una de las demandas que si manifesté una considerable brecha de géne-
ro fue la organizacién de la limpieza cercana a los puestos de venta. Del total, un 47%
considerd que si cuenta con un servicio de limpieza cercano al puesto de venta, y 52%
manifesté que no cuenta con el mismo, mientras que un 1% no respondi6 a la pregunta.
De los varones encuestados 38% manifesté si contar con el servicio, mientras que un 62%
no; por otro lado, en cuento a las mujeres comerciantes, se observé que un 51% si cuenta
con el servicio de limpieza. Estas cifras nos permiten considerar los niveles de organicidad
con que cuentan las asociaciones, de manera particular en el caso de las mujeres.

En conclusién, tomando en cuenta las investigaciones de Sharik K. Bhowmik (2003) y
Jagriti Gangopadhyay (2014) consideramos necesario generar evidencias sobre los proce-
sos de sindicalizacion y trabajo digno, con enfoque de género, en los espacios informales;
tomando en cuenta ademas las diferencias que pueden existir entre las demandas, asi
como las dinamicas de organizacion y sindicalizacion en espacios formales e informales.

Dinamicas de Criminalizacion
Vulnerabilidad y Abusos de Autoridad

La economia informal ha sido una actividad constantemente criminalizada, ya sea
por medio de dispositivos juridicos de alcance nacional, por disposiciones locales y
ordenanzas municipales que segregan espacialmente a los comerciantes. Aunque la cri-
minalizacién de la economia informal ha estado presente de una manera constante,
las politicas de ajuste neoliberal y el contexto global han reinventado las dindmicas de
criminalizacién a partir de nuevos enfoques territoriales y, por ende, a través de nuevas
expresiones de poder econdémico ancladas en nodos comerciales y manifiestas por me-
dio de disposiciones juridicas novedosas.

La historia de la Feria de Ropa y Calzado de Segundo Uso muestra un escenario
constante de dindmicas criminalizadoras que presentaran, a partir de las Gltimas décadas
del siglo veinte nuevas formas ante la aparicion de actores generados en el escenario
global, tales como las zonas francas o el fortalecimiento del comercio internacional.

Aunque la figura del comerciante fronterizo ha sido constante ante las actividades
econdémicas que se forman al amparo de las ventajas comparativas entre paises vecinos,
la globalizacién ha conllevado a consolidar la figura del comerciante inserto en redes
de tréfico global (CARRION, 2017). Asi, aunque el comercio informal ha sido constante
en el territorio fronterizo, las politicas de ajuste de la década del noventa transformaran
estas actividades a otra escala, generando un sistema de excepciones que impulsaba
determinadas actividades comerciales mientras que prohibia y criminalizaba otras.

De esta manera el Decreto Ley N° 25789 y la Ley N° 26975, promulgadas los afios
1992 y 1998 respectivamente, restringiran de manera especifica el comercio de ropa y cal-
zado de segundo uso, el primero de ellos suspendiendo la importancia de dichos bienes de
manera indeterminada, mientras que el segundo precisara el plazo de suspension hasta el
afio 2005, fecha en la que finalmente la actividad quedara prohibida por la Ley N°28514.

No obstante, la creacién de los Centros de Exportacion, Transformacion, Industrita, Co-
mercializacién y Servicios — CETICOS, en el aio de 1996 por medio del Decreto Legislativo
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N° 842, junto a la creacion de la Zona de Tratamiento Especial de Tacna (ZOTAC) por medio
de la Ley de Bases de Zonas Francas de 1989, transformardn las dindmicas comerciales
fronterizas locales generando regimenes de excepcion (ONG, 2006) basados en descon-
textualizaciones y re-contextualizaciones territoriales, sociales, econémicas y comerciales.

Es asi como el tradicional régimen comercial fronterizo bajo el cual se establecian
los diversos intercambios entre las ciudades de Tacna y Arica disputard socio espacial-
mente al régimen comercial de frontera que se instalard desde el llamado régimen ge-
neral instalado a partir de los CETICOS y la Zona Franca de Tacna. Hasta la década de
1990, el comercio fronterizo se amparaba en el Régimen Especial de Fronteras sefialado
en el Tratado de Lima de 1929, generandose una relacién comercial cotidiana entre las
ciudades de Tacna y Arica, situacion que ha sido graficada ya en otros textos bajo el es-
tudio de los cambio casera (GRANA, 2001). Sin embargo, los dispositivos juridicos sefia-
lados fueron restringiendo determinadas actividades comerciales en la zona de frontera,
mientras que otras eran promovidas, tal como se observa en la entrevista citada.

Sin embargo, no es hasta el afio 2005 que se promulgard la Ley N°28514 “Ley que
prohibe la Importacién de Ropa y Calzado de Segundo Uso”, la cual evidenciara el régi-
men de excepcion econdmica con la prohibicion de determinadas actividades en zonas
de frontera asi como la promocién de otras. Dicha ley, y sus posteriores ratificaciones por
medio de otros dispositivos juridicos, generard un halo de impunidad que activara una
diversidad de mecanismos de criminalizacion que pueden ir desde la violencia fisica y
verbal, decomiso de mercancias, corrupcion, entre otros.

Como se ha comentado en otra ocasién (JIMENEZ, 2019), el abuso de autoridad con
mayor constancia estd dado por los decomisos irregulares (52%), seguido de las agre-
siones verbales (44%), cobros indebidos (23%), intentos de desalojo (21%) y agresiones
fisicas (21%). No obstante, bajo una distincién de género percibimos particularidades en
determinadas prdcticas criminalizadoras (Figura 8).
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Figura 8 — ;Ha sido victima de agresion fisica?
Elaboracién propia.
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El hecho que la violencia afecte de forma diferenciada a la mujer se condice con
otros contextos (MIMP, 2016); sin embargo, la formas de violencia de género préximas
a contextos del trabajo informal han podido ser evidenciados en el caso de recicladoras
latinoamericanas y africanas (OGANDO, ROEVER y ROGAN, 2017). En dicho caso, se
resalta la violencia y el acoso como ocurrencias de violencia que repercuten de manera
particular a las mujeres recicladoras.

Finalmente, es importante resaltar que las situaciones de violencia fisica que afecta
de manera mds constante a mujeres (23%) que a varones (17%), se complementa con
otras ocurrencias de violencia como la agresion verbal y la institucional, a través de los
actos de corrupcion. Asi, en el caso de la agresion verbal, esta afecta de manera mas cons-
tante a mujeres (46%) que a varones (38%), mientras que las victimas de corrupcién o
cobros indebidos tienen mayor porcentaje en las mujeres (25%) que en los varones (18%).

Asi, las cifras vertidas en esta Gltima seccion nos llevan a generar indicios en que si
bien existe una criminalizacién constante hacia el comercio informal, este se ha visto
incrementado y sistematizado durante el neoliberalismo. Es importante ademas destacar
que las dindmicas de criminalizacién de la economia informal afectan principalmente
a las comerciantes mujeres, observando que entre las victimas, varones o mujeres, de
agresion fisica, verbal o institucional (por medio de la corrupcion o los cobros indebidos)
afecta en mayor proporcién a las comerciantes mujeres.

Consideraciones Finales

A lo largo del articulo hemos notado que las tipicas relaciones laborales se han
visto trastocadas desde el cambio del modelo econémico basado en la industrializacién
por sustitucién de importaciones, generdndose formas atipicas de empleo y relaciones
laborales. El espacio econémico sur andino no ha sido ajeno a la presencia de estas
nuevas relaciones laborales; de manera especifica, en la ciudad de Tacna, se observan
los cambios presentes entre las décadas de 1980 y 1990, con la particularidad en la con-
solidacién del trabajo independiente como una manera de supervivencia econdémica.

No obstante, la particularidad del espacio econémico sur andino sucede en que
existen, originariamente, nodos y circuitos econémicos particulares que han sido Utiles
tanto para articularse con las economias oficiales asi como para reinventarse en espacios
de comercio popular. Sin embargo, las economias no oficiales no solamente se articulan
con las economias oficiales sino que, ante todo, las economias oficiales subsisten gracias
a las economias de supervivencia. Ya sea por el crecimiento del desempleo, el cierre de
pequenas o medianas empresas o las grandes deudas de los gobiernos (SASSEN, 2003),
las economias no oficiales permiten el fortalecimiento de los circuitos formales de la
economia, en la medida que absorben los excedentes generados por los circuitos eco-
némicos globales.

Asi los circuitos y nodos de la economia popular resultan siendo rentables y generan
beneficios a los circuitos formales, en la medida que se sostienen a costa de quienes
estan en condiciones de desventaja. Para el caso especifico de la feria de Ropa y Calza-
do de Segundo Uso, la desigualdad producida en torno a las ganancias, las dindmicas
de organizacion y criminalizacion dan cuenta que si bien la economia formal perdura
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a costa de la economia popular, esta situacion resulta ain mas desfavorable para las
mujeres comerciantes.
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! El presente articulo corresponde al trabajo de investigacién “Caracterizacién de los usuarios y co-
mercios aledafios a las ferias ambulantes de ropa y calzado de segundo uso en la ciudad de Tacna”,
aprobado y financiado por la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Privada de
Tacna (Pert) mediante la Resolucién del Consejo de Facultad Nro. 011-2018-UPT-FAU/CF

’ Respecto a las disputas territoriales de escala en el contexto sudamericano puede revisarse Jiménez
(2018) y Jiménez (2019).

? “La utopfa del buen migrante lo expresaba elocuentemente: se escapa de la pobreza del campo y
migraba a la ciudad donde trabajaba en el sector informal, invirtiendo en el capital humano de los
hijos con la esperanza de que ellos accedieran al sector formal. Es decir, la posibilidad de acceso
al empleo formal era lo que sustentaba la aspiracién a esta modalidad de ocupacién vy, por tanto,
reforzaba la funcién legitimadora de este tipo de arreglo social” (PEREZ y MORA, 2004, p.41)

* Correspondiente al VIII, 1X, XI'y XIl Censo Nacional de Poblacién, respectivamente. Las categorias
utilizadas por los cuatro censos nacionales, indistintamente, son: obrero, empleado, trabajador in-
dependiente, trabajador familiar no remunerado, empleado o patrono, trabajador del hogar.

° Decreto Ley N° 25789 (1992) que prohibe la importacion de bienes usados, Ley N° 26975 (1998)
que precisa plazos para la prohibicién de la ropa y calzado de segundo uso, Decreto Legislativo N°
842 (1996) que declara de interés prioritario el desarrollo de la zona sur de Per( y crea los Centros
de Exportacion, Transformacién, Industria, Comercializacién y Servicios — CETICOS vy fortalece la
Zona Franca de Tacna. Para conocer mas sobre los dispositivos juridicos que evidencian la disputa
escalar, Cfr. Jiménez, 2018 y Jiménez 2019.
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© Muestra de esta situacion estd dada por la categoria de trabajador fronterizo (OIT, 1990) asi como
la categorizacién del contexto laboral fronterizo como las practicas productivas y la movilidad la-
boral fronteriza: movilidad laboral remunerada, movilidad laboral independiente, movilidad laboral
comercial, movilidad laboral in between, movilidad laboral por temporada (TAPIA et al., 2017).

7 Como indica Leny Sato (2007), respecto a las ferias libres es sugerente la relacién entre éstas y la
divisién que propone Milton Santos en relacién al circuito superior y circuito inferior del espacio
de la economia urbana. Asimismo, debe tomarse en cuenta que las ferias permiten una trama de
relaciones sociales donde los feriantes desarrollan sus propios sistemas de trabajo, por medio de las
organizacion de sus unidades productivas.

& Considerando que S/1.00 equivale a US$0.30

? Segln Jiménez (2019) del ingreso total un 40% se reinvierte en la compra de mas mercaderia
ademas de los gastos que se requieran los dias de feria tales como compra de alimentos, transporte,
carga, entre otros. El otro 60% constituye la ganancia o ingreso neto del comerciante.

1% Se entiende por cachorreo “El término cachorreo refiere a todas aquellas mercancias que no son ni
ropa ni calzado, entiéndase juguetes, cortinas, carteras, etcétera. Asimismo, al interior de cada una
de las categorias pueden considerarse tres categorias por cada una: mercancias nuevas, mercancias
medianamente usadas y mercancias usadas. Si bien la compra al por mayor de cada una de estas
tiene un costo diferente, no hemos considerado esta Gltima subdivisién” (JIMENEZ, 2019A, p.22)

" En las ferias de comercio popular, las dindmicas de valor no son dnicamente creadas, en su ma-
yoria, por mujeres con un puesto de venta fijo; existe ademds un nimero indeterminado de mujeres
que genera negocios satélite alrededor los puestos fijos tales como venta de desayunos, almuerzos
o medicinas naturales.

12 El llamado corte hace referencia a la promulgacion de la Ley N°26975 “Ley que precisa el plazo
de suspension de ropa y calzado usados, establecido en el articulo 2° del Decreto Ley N° 25789”.
'3 Congresista de la Republica entre los afios 1995 y 2001.

* “Formar un sindicato y enfocarse en sus necesidades o en ser representantes en el sindicato no
es asunto de las mujeres mismas. Cuestiones como el empleo permanente, la seguridad laboral y
el desalojo son muy importantes para las mujeres. Por lo tanto, no son parte del sindicato porque
creen que sus contrapartes masculinas luchan por estas demandas. Por lo tanto, en el momento de
las reuniones sindicales, las mujeres mismas creen que no es importante ser parte de estas reuniones
porque es necesario un papel mucho mas importante de realizar las tareas domésticas. Por ejemplo
para citar a Radha Kawal en el sector informal, las mujeres necesitan de servicios higiénicos piblicos;
de lo contrario, es muy dificil para las mujeres trabajar " (GANGOPHADYAY, 2014).

> En muchas ocasiones, los servicios higiénicos son brindados por las viviendas aledafas a las ferias
de comercio popular. Asi, mas alla de ser producto de una demanda organizada, éstos se originan
por la oportunidad de comercio que visibilizan los vecinos, ante la demanda de este servicio.
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