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RESUMO

MOURA FILHO, José Luiz de. Multiterritorialidade em regides transfronteiricas:
estudo de duas cidades gémeas na fronteira Brasil/Uruguai. Tese de Doutorado
em Desenvolvimento Regional. Programa de Pés-Graduacdo em Desenvolvimento
Regional. Universidade de Santa Cruz do Sul, RS, Brasil, 2010.

A presente tese tem por objetivo analisar a atual organizacdo politica, econémica e
socioespacial das cidades gémeas Chui/Chuy e Acegua/Acegua, na fronteira do
Brasil com o Uruguai. Teoricamente centrou-se nos conceitos de territério e circuitos
superior e inferior da economia urbana, levando-se em conta a presenca de
estabelecimentos do tipo free shop naqueles aglomerados transfronteiricos. Para
tanto, partiu-se da concepc¢ao de regiao de fronteira como elemento de integracao
entre as diferentes realidades territoriais envolvidas, sobretudo quando articulam
Estados Nacionais em blocos econémicos, como é o caso do MERCOSUL. Do ponto
de vista politico, observa-se que a acdo do Estado em diferentes esferas de poder,
voltadas ao desenvolvimento urbano (unilaterais ou bilaterais) ocorre pontualmente e
responde a pressbes do circuito superior, o que aprofunda as ja existentes
assimetrias de véarias naturezas, principalmente, nos espacos urbanos
compartilhados. Mais do que as distintas formas de Estado Nacional e, pois, de
esferas de jurisdicdo, tal decorre da adocéo, ainda, de ultrapassados mecanismos
de concertacdo, pautados pelos tradicionais modos de relagdes internacionais.
Quanto as relacdes entre os circuitos superior e inferior da economia urbana destas
cidades, a possivel complementaridade entre eles aparece como solucdo, a qual,
somada a acdo do Estado, no sentido da dispersdo de equipamentos sociais no
territorio, possibilita uma (re)apropriacao, pelas popula¢des locais, dos aglomerados
transfronteiricos, independentemente da jurisdicdo politica e indispensavel a sua
subsisténcia. Isso acaba por conformar uma nova identidade, portadora de valores
gue estdo na base de uma comunidade, objetivo maior a ser perseguido por projetos
de integracdo e desenvolvimento regional, como é o caso do MERCOSUL, o qual
pode se inspirar na Unidao Européia, jA que o Estudo de Caso realizado na raia
portuguesa revelou a similaridade de condicdes juridico-politicas propiciadoras de
indicadores socioecondmicos em ascensao.

Palavras-chave: Multiterritorialidade. Cidades Gémeas. Aglomerados
Transfronteiricos. Circuito superior e inferior da economia urbana.
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ABSTRACT

MOURA FILHO, José Luiz de. Multi-territory in border regions: a study of two
twin cities at the border of Brazil and Uruguay. Doctor Thesis in Regional
Development. Postgraduate Program in Regional Development. University of Santa
Cruz do Sul, RS, Brazil, 2010.

This thesis aims to analyze the current political, economic and sociospatial
organization of the twin cities Chui/Chuy and Acegua/Acegua on the border
between Brazil and Uruguay. This study was theoretically focused on the
concepts of territory and upper and lower circuits of urban economy, taking into
account the presence of free shop stores in those border clusters. To this end,
the study was based on the design of the border region as part of integration
between the different territorial realities involved, especially when these realities
articulate National States in economic blocks such as MERCOSUR. From the
political point of view, it is observed that the state action in different spheres of
power, focusing on urban development (unilateral or bilateral) is timely and
responds to pressures of the upper circuit, which deepens the existing
asymmetries of various kinds, mainly in urban shared spaces. This increase in
the asymmetries results mainly from the adoption of obsolete concert
mechanisms, guided by the traditional modes of international relations, rather
than from the distinct forms of national state and, therefore, jurisdiction spheres.
Concerning the relations between the upper and lower circuits of the urban
economy of these towns, the possible complementarity between them appears
as a solution. This complementarity added to the state action in the sense of the
dispersion of social equipments along the territory allows a (re)appropriation of
clusters across borders by local populations. This (re)appropriation is necessary
for the subsistence of local populations and occurs regardless of political
jurisdiction. In addition, it turns out to give a new identity bearing values that
underpin a community, which is the ultimate goal to be pursued by integration
and regional development projects, such as MERCOSUR. The Case Study
carried out in the portuguese border revealed legal and political conditions similar
to those of MERCOSUR. Therefore, the European Union can inspire
MERCOSUR, since in the portuguese border these conditions conduce to the
rise of socioeconomic indicators.

Key words: Multi-territory. Twin Cities. Clusters transboundary. Upper and lower
circuit of the urban economy
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INTRODUCAO

Se é certo que as fronteiras exerceram, ao longo da historia, diferentes papéis
nas relacdes entre 0s povos, ndo € menos certo que mais recentemente, no Século
XX, vao experimentar uma mudanca que parece bastante radical, de espacos de
estrita delimitacdo entre culturas e linguas, passando a ser encaradas como areas
de interpenetracdo, de muatua influéncia, fenbmeno que se acentua na presenca da

globalizac&o, em especial no seu viés mais perceptivel, qual seja, o0 econémico.

E sabido que a legislag&o, por si sO, ndo € suficiente para induzir a efetivacio
da integragdo com vistas ao desenvolvimento potencial destas regibes, mas é
consenso que ela se traduz em instrumento condicionador do comportamento
humano na busca da composicao dos conflitos de interesses. Estes, por sua vez, se
apresentam de maneira flagrante nos cenarios que envolvem a apropriacdo de
recursos, em especial, nestas zonas em que os efeitos da acdo do poder publico,
transbordam, com frequéncia, os limites fisicos da jurisdicdo de cada Estado. Sob
esta perspectiva, se faz necessaria a identificacdo de outras formas de intervencéo
no espaco, que déem conta destas realidades que emergem, em decorréncia de

novas concepcdes do territorio.

As fronteiras brasileiras, por exemplo, foram encaradas como regides de
desbravamento, pelas chamadas “frentes pioneiras” de exploracdo dos recursos
naturais; como zonas de transicdo entre paises; num passado bastante préximo,
como areas de seguranca nacional; e, no final do Século XX, sdo vistas como
espacos de integracdo, conforme se pode ver do projeto de desenvolvimento

regional em recorte mais alargado: o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).
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Este processo de integracdo, que em teoria se pretende politico, social e
econdmico, como se pode ver do Tratado de Assuncao - seu marco legal - na pratica
vem experimentando dificuldades até mesmo nesse ultimo aspecto, em que se
concentra a esmagadora maioria das iniciativas das autoridades nacionais dos
paises membros que, as pressfes dos segmentos nacionais de capital intensivo, vé

somar-se o capital transnacional globalizado.

Os frequentes conflitos envolvendo, por exemplo, Brasil e Argentina, nos
ultimos dez anos, tém se constituido em obstaculos aos esperados avancos na
consolidagédo do bloco, em especial, se levar-se em conta um certo recuo das
pretensées hegemodnicas dos Estados Unidos da América (EUA) no que dizia
respeito & implantacdo da Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). Esta,
porém, vem se materializando de forma subliminar, através de varios acordos
bilaterais (Tratados de Livre Comércio), firmados com uma dezena de paises latino-
americanos, o que em muito pouco contribui para o desenvolvimento da regido. O
préprio Uruguai assim sinalizou, ainda em 2006, ante as assimetrias, no que tange

as trocas comerciais entre 0os maiores e 0os menores parceiros do MERCOSUL.

Do ponto de vista politico, as pretensdes do Brasil a um assento permanente
no Conselho de Seguranca da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), também
vém sendo motivo de dissidio, jA que os relativos sucessos das iniciativas brasileiras
no cenario internacional acabaram por levar os EUA a considerar a Argentina, ainda
em 1998, como aliado militar extra-Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte

(OTAN), o que é significativo em termos geopoliticos.

Mas, se nos aspectos econbmico e politico as assimetrias vém sendo
diminuidas, ainda que n&o no ritmo esperado, € do ponto de vista social, ou seja, da
gualidade de vida das populacdes, em especial, aquelas residentes nas fronteiras,
que 0S avancgos parecem menos visiveis. Até porgue, o processo de ocupacao
destas areas, tradicionalmente caracterizado pelo conflito de interesses, fez emergir
realidades bastante complexas em termos de configuracao espacial, como € o caso

dos aglomerados transfronteiricos.
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O carater binacional de cidades como Chui/Chuy e Acegua/Acegua, por
exemplo, faz com que as mesmas se constituam numa das mais importantes
oportunidades, em termos potenciais e mesmo efetivos, da integracdo e da
cooperacao propostas pelos acordos e politicas do MERCOSUL, ainda que enfeixem
um verdadeiro paradoxo: uma conurbagao real e efetiva que, apesar da linha
fronteirica internacional que as divide, apresenta uma unicidade econdmico-social,
cultural e territorial marcante, propiciada pela mobilidade e fluidez entre as duas
areas urbanas, por pessoas, veiculos, bens, negocios e eventos, dentre outros, que
as caracterizam como um Aglomerado, sendo por isso denominadas, atualmente,

cidades gémeas.

Assim, observa-se uma grande dificuldade, de natureza mais operacional,
com vistas a articulacdo entre as contemporaneas necessidades de integracdo
politica, econdbmica e social e as tradicionais formas de territorialidade que se
construiram historicamente, sobretudo a partir dos Estados Nacionais e seus

mecanismos de articulacdo externa (Tratados).

Dentre estes, o Estatuto Juridico da Fronteira, assinado em 1933, prevé, nos
seus Artigos IX e X, a instituicdo de um “corredor internacional” constituido por areas
rurais, numa faixa de 22 metros, de cada lado dos segmentos retilineos, que
compdem a linha divisoria, ou seja, uma faixa de 44 metros, onde € vedada a
construcdo, com regime juridico idéntico ao das estradas e caminhos. Considerando
o desenvolvimento e crescimento das cidades e a evolu¢do tecnolégica dos meios
de transportes, coletivos ou individuais, bem como o aumento extraordinario do fluxo
de veiculos nos centros urbanos, torna-se necessario 0 redimensionamento do
Corredor Internacional, quando ele atravessa as areas urbanas, definidas nas Leis

de Perimetros Urbanos, promulgadas pelas respectivas autoridades de cada pais.

Este € apenas um exemplo, considerando que a realidade do uso cotidiano
das areas centrais das cidades gémeas € bastante complexa, pois 0s espacos
urbanos mais antigos, como Sant’Ana do Livramento/Rivera, tém, atualmente, uma
interface dinamica, integrada, mas que sofre dificuldades de fluidez de trafego, pois
a topografia e o proprio sistema viario ndo propiciam continuidade. Por outro lado,

dificuldades decorrentes de diferentes normas urbanisticas referentes a ocupacao
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do solo nos dois lados da fronteira, como altura dos prédios, indices de
aproveitamento, taxas de ocupacdo e recuos, dentre outros, também distintos,
tornam a paisagem urbana visualmente cadtica. Ou seja, ao longo da Linha de
Fronteira nos Aglomerados urbanos, desenvolve-se esta faixa, de apenas 20 metros
de largura de interface entre dois tecidos urbanos, que apresenta tanto potenciais
notaveis de integracdo como problemas graves nas condi¢cdes de uso, ambientais e
paisagisticas, sem falar na gestdo e no controle destes espacos, que se podem

considerar como comuns.

Para tanto, estudos conjuntos, realizados antes mesmo de o Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), brasileiro, assim o prever, como 0
Plano de Desenvolvimento Urbano Conjunto Sant’/Ana do Livramento/Rivera,
apontam para a necessidade de se encaminhar as Chancelarias dos dois paises a
sugestédo de elaboracdo de estudos de propostas alternativas para a definicdo de
uma nova categoria de “corredor internacional de carater urbano”, que atenda
exclusivamente as necessidades do desenvolvimento urbano das cidades gémeas
de fronteira seca, ao longo da linha fronteirica, constituida por uma faixa com
dimensdes mais adequadas para abrigar ruas, avenidas, terminais de transporte
coletivo, e que possa receber uma legislacdo de uso e ocupacado do solo, especifica
e comum as duas cidades, com vistas a qualificacdo, em termos de uso do espaco

urbano correspondente.

Ocorre que as formas de Estado, adotadas pelo Brasil e pelo Uruguai, sao
distintas, o que pode levar a um ritmo descompassado em termos de efetivacdo das
medidas conjuntamente adotadas. O Brasil € uma federacdo de trés niveis,
praticamente Unica no mundo, em que 0s municipios tém consideravel autonomia,
em especial para a elaboragdo e execucao de sua Politica Urbana, como se pode
ver do disposto no artigo 182, da Constituicdo Federal de 1988. Tal ndo ocorre no
Uruguai, onde as decisdes de tal natureza restam concentradas, majoritariamente,
no poder central, ou seja, Montevidéu, sendo certo que a diplomacia tradicional ja
ndo dispde de mecanismos ageis o0 suficiente para dar conta de conflitos de
interesses proprios a contemporaneidade. Isso apesar da exist recente legislacao
(2009), que criou a figura do “alcalde”, mas cujas competéncias ainda nao estdo bem

delimitadas.
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A presengca nestes locais, convertidos em centros de consumo, de
estabelecimentos comerciais do tipo free shop agrava a relacdo custo/beneficio
atribuida a uma urbanizacdo, que novos marcos regulatorios, como a Lei Federal
10.257/01, o Estatuto da Cidade, pretendem melhor distribuir entre os seus
moradores. Isto porque, localizando-se no lado uruguaio, ou seja, fora da jurisdicao
legal do Brasil, tém por publico-alvo os brasileiros, os quais se deslocam diariamente
a tais aglomerados urbanos, nao deixando, no lado brasileiro, quantias
consideraveis de recursos financeiros, muito embora, se utilizem de sua
infraestrutura urbana, o que determina uma série de assimetrias num espaco

contiguo.

Na realidade do MERCOSUL, entdo, cujo territério foi palco de conflitos
histéricos, nos Séculos XVIII e XIX, principalmente, com as guerras Cisplatina, do
Paraguai e Guaraniticas, a ocupacao das fronteiras é parte de um projeto politico
gue revela semelhancas entre Portugal/Espanha e Brasil/Uruguai, por exemplo, por
trés motivos, no minimo. Primeiro, porque as nossas fronteiras foram construidas, e
praticamente consolidadas, ainda sob o dominio daqueles reinos; segundo, porque
em ambos os paises, imediatamente antes da adesdo aos processos de integracéo,
vigiam regimes politicos de excecao; e, terceiro, porque a integracdo surge como
oportunidade de fortalecimento para o desenvolvimento regional, j& que se trata de

paises geograficamente periféricos do ponto de vista continental.

A especificidade da Peninsula Ibérica revela, porém, que paises
economicamente periféricos da UE vivenciaram uma construcdo politica
historicamente articulada, muito embora, nos anos imediatamente anteriores a
adesdo de Portugal e Espanha a entdo Comunidade Européia, a relacdo entre as
populacdes fronteiricas tenha sido marcada por um distanciamento tipico dos
regimes ditatoriais que vivenciaram com Salazar e Franco, respectivamente. Hoje,
porém, experimentam instrumentos de cooperacao transfronteirica em areas tao
sensiveis na atualidade, como € o caso do emprego, por exemplo, cujo instrumental

convém investigar, como se vera na Sessao 2.
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De fato, em razdo da enorme extensdo do territorio brasileiro, que faz com
que o mesmo divise, por mais de 17 mil quildbmetros, com dez dos 12 paises sul-
americanos, o tratamento dado a zona de fronteira, entdo representativa de mais de
25% do territério nacional, vem se dando de forma diferenciada. O norte, em razao
da presenca macica de recursos naturais que, se de um lado, atuam como uma
barreira a penetracdo estrangeira, de outro, constituem um poderoso atrativo a
cobica internacional. Esta area se encontra sob a égide do paradigma da seguranca
nacional, com uma ocupacdo ainda baseada em instalacbes militares. O centro-
oeste, vem se configurando como uma zona de transicdo, jA& que as riquezas
naturais ainda existentes, se soma a chamada fronteira agricola, estimuladora de
uma incipiente urbanizagcdo, com vistas ao estabelecimento de infraestruturas
indispensaveis ao escoamento da producdo. Ja o sul possui, espacialmente, um
recorte territorial mais reduzido, com limites mais claramente visiveis em sua
fronteira Umida (Rios Parana e Uruguai) e, por tratar-se de uma faixa mais
urbanizada, vem permitindo formas de territorialidade que sdo econdémica e

socialmente mais difundidas.

As disparidades entre a espacialmente extensa fronteira do Brasil sugerem
métodos distintos de analise e de planejamento regional, em virtude das
particularidades existentes, as quais 0s agentes publicos e os atores sociais,

necessariamente envolvidos neste processo, devem se ater.

As cidades gémeas, neste contexto, entdo, assumem um papel estratégico
enquanto elementos de articulacdo, de investimento e de troca, e € nelas que se
observa a agao clara dos circuitos superior e inferior da economia urbana, sendo que
as acdes do Estado parecem apenas tangenciar as reais necessidades e
particularidades destes espagcos complexos, que se destinam a integracdo de
naturezas tao diversas que faz dele, a um mesmo tempo, palco de intervencdes
formais e informais, protagonizadas por atores locais e remotos, portadores,

portanto, de interesses nacionais e transnacionais.
O obijetivo, entdo, desta Tese, é analisar as assimetrias politicas, econémicas

e socioespaciais préprias de cidades gémeas na fronteira Brasil/Uruguali,

especificamente Acegua/Acegua e Chui/Chuy, a partir das principais propostas
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oficiais, bem como das estratégias e praticas dos circuitos superior e inferior da
economia, com vistas a organizacdo dos territérios urbanos envolvidos, visando
compreender suas contribuicdes a integracao regional na fronteira, considerada a
realidade do MERCOSUL.

Mais especificamente, tenta-se comparar as diferentes politicas existentes, do
Brasil e do Uruguai, voltadas para as regides de fronteira, identificando arranjos
institucionais bem como os tratados/legislacdes, considerando a realidade do
MERCOSUL, visando verificar a existéncia de estratégias politicas oficiais voltadas

para estas regioes.

Da mesma forma, busca-se identificar os processos de atuacao dos circuitos
superior e inferior da economia na regido de fronteira Uruguai/Brasil nas cidades
gémeas em estudo. Cotejam-se diferencas e semelhancas verificaveis a partir da
existéncia de estabelecimentos do tipo free shop, revelando as multiterritorialidades
criadas por seus agentes, através das apropriacdes que fazem do territorio,
passiveis de demonstrar a existéncia, ou ndo, de complementariedade funcional

entre as duas cidades.

A reflexdo sobre o planejamento regional em faixas de fronteira vem
oportunizando diferentes leituras sobre a importancia destes territorios, o que suscita
uma abordagem critica do momento contemporaneo. Este, caracterizado pela
sociedade técnica-cientifica-informacional (SANTOS, 2004), promove territorios
flexiveis, frutos da justaposicdo de acdes sobre o espaco (territérios-rede/territorios-
zona) como € o caso dos centros de consumo denominados free shops.
Estabelecidos em todas as cidades da fronteira uruguaia com o Brasil, fazem com
que esta regido se converta em um espaco privilegiado de pesquisa, pois, é na
especificidade de aglomerados urbanos transfronteiricos que 0s processos de
integracdo podem, inicialmente, se efetivar, servindo como um laboratério para a

investigagdo acerca das potencialidades neste sentido.
Diante, entdo, do projeto de integracdo em curso, o planejamento com vistas

ao desenvolvimento das regides de fronteira merece atencao especial. Os reflexos

de medidas adotadas no sentido de uma maior aproximacdo destes paises devem
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se estender a diversos setores da vida nacional de cada um deles e, por
consequéncia, a diferentes dimensdes do territério. Mas, no processo, 0S espacos
fronteiricos tomam maior visibilidade, sobretudo, no caso de cidades gémeas, nas
quais as relacdes historicamente sustentadas no setor terciario da economia,
comércio de fronteira, se aprofundam e estdo na base mesma da organizacdo

territorial.

De um ponto de vista mais do Estado Nacional, o Brasil e o Uruguai vém
adotando instrumentos com vistas ao ordenamento do territorio, sendo que este pais
ja logrou estabelecer um marco regulatorio. No caso do Brasil, ndo avancaram as
iniciativas para o que se chegou a denominar Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT), mas as discussfes para tanto empreendidas contribuiram para o
estabelecimento de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
ainda em 2008, no bojo da qual foi inserido o reestruturado o PDFF, de 2003.

N&do bastasse isso, em 2001, através da Lei Federal 10.257, foi
regulamentado o capitulo da Constituicdo Federal de 1988 que trata da Ordem
Urbana, o qual contempla uma série de instrumentos de desenvolvimento urbano

gue ndo possuem um correspondente do lado uruguaio.

Assim, embora a tematica de estudos de fronteira ndo seja recente, as
politicas regionais tanto no continente europeu como na América Latina vém

suscitando a revisdo de conceitos e estratégias instigadoras da reflexdo académica.

No caso da presente Tese, 0 Método de Abordagem adotado foi o chamado
Dialético, buscando-se aprofundar os conhecimentos acerca das categorias
envolvidas, através da confrontacéo entre Tese e Antitese para, na Sintese, elucidar
o fenbmeno na contemporaneidade. A Tese centrou-se nas propostas politicas,
nacionais e transnacionais, de intervencdo na regido, voltadas ao seu
desenvolvimento (Secdo 3), enquanto que a Antitese centrou-se na realidade
socioecondmica (Secéo 4) dos aglomerados objetos do Estudo de Caso, compondo
ambas a parte descritiva da Tese como um todo. J& na Secdo 5, se tentou
estabelecer a correspondente porcdo propositiva da Tese, a partir da andlise das

multiterritorialidades criadas pela apropriacdo socioespacial, por parte dos atores
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(produtores e consumidores) ligados aos dois circuitos da economia urbana dos
aglomerados transfronteiricos. Para tanto, enquanto Metodologia de Procedimento,
buscou-se estabelecer, para cada um dos Objetivos Especificos, uma técnica, tendo
sido feitas, entdo, Pesquisas, documental, cartografica e fotografica, bem como
analise de dados quali-quantitativos, secundéarios e primarios, estes a partir da
aplicacdo de questionarios. Também se utilizou entrevistas semi-estruturadas, a fim
de se registrar dados fornecidos por informantes (autoridades, técnicos e

comerciantes, por exemplo) ndo encontrados em outras fontes.

Revelou-se importante, também, a chamada Observacdo nao Participante,
sem falar na Revisdo Bibliografica que serviu de suporte a toda discussao, e ao
Estudo de Caso de duas cidades gémeas: Chui/Chuy e Acegud/Acegua, junto a
fronteira do Brasil com o Uruguai, localizadas na chamada Metade Sul do Rio
Grande do Sul. Tais cidades foram escolhidas por se tratar dos aglomerados
urbanos que experimentaram o0s impactos da primeira e da Ultima leva,
respectivamente, de concessdes de estabelecimentos do tipo free shop, bem como
pela localizacdo no litoral e no interior, e pela prépria autonomia politica, obtida,

respectivamente, na primeira e Ultima levas de emancipagoes.

As dificuldades enfrentadas, quanto aos dados, foram de varias ordens:
desde a mera negativa, injustificada, quanto ao fornecimento de informacdes pelos
orgdos publicos (mais no caso uruguaio), até a sua prépria inexisténcia (mais no
caso brasileiro). Do ponto de vista dos entrevistados, embora ndo tendo sido
explicitos, justifica-se a negativa em prestar informacodes, ja que se trata de uma
regido de grande informalidade, seja em razdo da nacionalidade, seja mesmo em
funcdo da ilegalidade (sonegacédo fiscal). Por outro lado, até mesmo os dados
secundarios ndo sdo tao confiaveis, em razao de que o ultimo Censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), por exemplo, foi realizado em 2000,

guando apenas o Chui havia se emancipado.

Quanto a estruturacdo da Tese, foi através da adocdo das discussdes de
Castells (1983, p.192) acerca da teoria do espaco, que se estabeleceu seu fio
condutor. Para este autor, o espaco pode ser compreendido a partir da articulagcao

histérica de varios modos de producado, entendidos estes ndo como 0s tipos de
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atividade produtiva, mas uma matriz particular de combinacdo entre sistemas de
praticas fundamentais da estrutura social, que chamou de “instancias”, e dividiu em
“econbmica, politico-institucional e ideoldgica”.

Assim, na Secdo 1 — Da desconstrucao dos territorios a redefinicdo das
fronteiras, a preocupacédo foi em definir, previamente, em que sentido seriam
empregados, na Tese, conceitos recorrentes na Ciéncia Politica, na Economia e na
Geografia, como territorio (e sua classificacdo enquanto ‘“especialmente
vulneraveis”), fronteira (e respectivas zona, faixa e linha), rede, circuito superior e
inferior da economia urbana, cidades gémeas, free shop, zona franca, zona de
processamento de exportacdo, area de livre comércio, mercado comum e

“maquiladoras”, dentre outros.

J& na Secao 2 — A cooperacéao luso-espanhola no ambito da Unido Européia,
tentou-se tracar um paralelo entre os mecanismos de cooperacao transfronteirica (e
mesmo de organizacdo espacial das fronteiras entre Portugal e Espanha) com
agueles que vém sendo sugeridos pelas iniciativas oficiais no marco do

MERCOSUL, ja que houve a oportunidade de conhecer a experiéncia européia.

A busca de subsidios junto a realidade atual do espaco europeu, para a parte
propositiva da presente Tese, foi propiciada pela concesséo de auxilio no ambito do
Programa de Doutorado no Pais com Estagio no Exterior (PDEE), da Comissao para
Aperfeicoamento de Pessoal do Ensino Superior (CAPES). O Plano de Trabalho
desenvolvido implicou, inicialmente, no levantamento e estudos referentes a
pesquisas acerca de atividades econémicas em zonas de fronteira entre Portugal e
Espanha e da América Latina, segundo estudiosos europeus especializados nesta
regido e tematica. Posteriormente, procedeu-se a pesquisa sobre a existéncia de
metodologias de investigacdo sobre circuitos superior e inferior da economia urbana,
ou abordagens equivalentes que dessem conta de demonstrar as relacbes entre

atividades econdmicas assim classificadas, segundo Santos (2004).

Mais especificamente, esta Secdo € resultado das pesquisas realizadas entre

0S meses de maio e agosto de 2009, junto a Escola de Economia e Gestdo da

Universidade do Minho (UMINHO), com sede no Concelho de Braga, em Portugal.
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Sob a supervisdo do Prof. Dr. José Antonio Cadima Ribeiro, conforme o Plano de
Trabalho estruturado em trés etapas, a seguir descritas.

O objetivo especifico da Etapa 1 era realizar um levantamento de estudos
referentes a pesquisas acerca de atividades econdmicas em zonas de fronteira entre
Portugal e Espanha; bem como em zonas de fronteira na América Latina, segundo
autores europeus especializados nesta regido e tematica, e, por fim, metodologias
de investigacdo sobre circuitos superior e inferior da economia urbana, ou
abordagens equivalentes que déem conta de demonstrar as relagbes entre
atividades econdmicas assim classificadas, segundo Santos (2006).

Nao se logrou encontrar autores que tratassem especificamente de atividades
econdmicas nas fronteiras da América Latina, seja porque a Universidade né&o
dispde de tais obras, seja porque eles realmente sdo poucos, ou mesmo inexistem.
Para tentar contornar tal dificuldade, consultou-se obras que versavam sobre o
MERCOSUL, a fim de se encontrar algum subsidio, minimo que fosse, para a
reslizacédo da tarefa proposta, o que se revelou pouco produtivo, em especial quanto
as Dissertacdes, jA que aquelas que tratavam de algum aspecto envolvendo a
América Latina eram, via de regra, resultado de Mestrado realizado sob a forma de
convénio entre a UMINHO e a Universidade do Vale do Itajai (UNIVALI), de ltajali,

em Santa Catarina, ja ndo mais em vigor, ou seja, de autores brasileiros.

Quanto a Metodologia, as pesquisas referentes a Etapa 1 (Pesquisa
bibliografica) constituiram-se, basicamente, de revisdo de literatura junto as
seguintes unidades dos Servicos de Documentacdo da UMINHO: Biblioteca Geral,
Biblioteca da Escola de Gestéao, Biblioteca de Ciéncias de Educacédo e a Sala do
Nucleo do Instituto Nacional de Estatisticas (de Portugal). Todas estas no Campus
de Gualtar, em Braga, além das Bibliotecas Geral e de Geografia e Planeamento da
UMINHO, localizadas no Campus de Azurém, em Guimarées, e da Biblioteca Lucio
Craveiro da Silva, mantida por convénio entre a UMINHO e a Camara Municipal de
Braga.

Tal Revisdo Bibliografica baseou-se em cinco fontes de dados,

fundamentalmente: Livros, Teses e Dissertacdes, Trabalhos Técnicos, Artigos de
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Periddicos e, a INTERNET. Esta dltima serviu, praticamente, como um “filtro”, uma
vez que era consultada sempre ao final, e mostrou-se importante, na medida em que
forneceu dados de publicacdes recentes acerca da teméatica, como € o caso do livro
publicado em 2007, intitulado Unido Européia, Fronteira e Territorio, da editora
Campo das Letras, além de possibilitar a consulta ao acervo de outras instituicdes
superiores de ensino. Dentre estas, cabe ressaltar a Universidade Luséfona de
Humanidades e Tecnologia, em razdo da oportunidade de visitar seu Centro de
Estudos do Territdrio, Cultura e Desenvolvimento, na capital portuguesa, e ter
contato com o Professor Doutor Sérgio Caramelo, autor da obra acima referida e
investigador junto a esta instituicdo. Nesta obra o autor faz uma comparacao entre

varios paises da Europa, no que tange a processos de cooperacdao transfronteirica.

Para a etapa 2 (Pesquisa documental) utilizaram-se, também, as fontes acima
citadas, as quais foram acrescidas, porém, de visitas a organismos publicos,
portugueses e europeus, com composicdo de natureza Unica ou mista, e atuacao
local, regional, nacional e/ou comunitaria, com competéncia para o trato das
questdes abordadas, como o Ministério de Negocios Estrangeiros e o Instituto
Financeiro para o Desenvolvimento Regional (IFDR), em Lisboa e European
Employment Services (IEFP/EURES-T), em Valenca.

J4 a etapa 3 (Estudo de caso) constituiu-se de um breve estudo da situacéo,
in loco, através de visitas a zona de fronteira e entrevistas com autoridades ligadas a
gestdo do territério e dos projetos a ele relacionados, como aqueles acima
elencados, com sede na regido, e mesmo em Lisboa, junto ao IFDR, que substituiu a
Direcdo Geral de Desenvolvimento Regional, como 6rgdo de planejamento das

acOes de cooperacéo transfronteirica, dentre outras fungdes.

A esta Revisdo Bibliografica somou-se a andlise do tratamento politico dos
aglomerados transfronteiricos depois da constituicdo da UE, entre Portugal e
Espanha, através de uma pesquisa documental com base em instrumentos de
celebracdo de tratados entre estes dois paises, voltados a fronteira, planos
estratégicos nacionais ou binacionais e projetos de integracdo, mais especificamente

vinculados a infraestrutura e aos servicos urbanos para aquela regiao.
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Por fim, procedeu-se a um estudo de caso de povoacbes na fronteira do
Minho (Portugal) com a Galiza (Espanha), com destaque para Valenca (do lado
portugués) e Tui (do lado galego), a fim de se verificar a especializagdo produtiva,
cotejando-se atividades econémicas tradicionais com as ditas modernizadoras, bem
como os acordos politicos estabelecidos com a finalidade de desenvolvimento
daquela regido fronteirica.

Ao depois, na Sec¢do 3 — Intervenc¢des politicas na fronteira Brasil/Uruguai e o
projeto de integracao regional, buscou-se fazer um resgate das iniciativas oficiais, ao
longo da histéria republicana de ambos os paises, voltadas ao planejamento do
desenvolvimento socioecondmico, especialmente dos Programas mais atuais e
pontuais, em termos de abrangéncia fisica, com foco, entdo, nas respectivas regides

de fronteira, numa perspectiva de integracédo continental.

Ainda, na Secdo 4 — Estudos de caso: a dinamica econdmica na fronteira
Brasil/Uruguai, procurou-se aprofundar o conhecimento acerca das duas cidades
escolhidas a partir de um duplo critério (localidade/temporalidade), o qual se
encontra mesmo na raiz da Teoria dos dois circuitos da economia urbana, de Milton
Santos, como elemento organizador do espac¢o: Chui, localizada no litoral, enquanto
area de ocupacdo mais antiga, e detentora das primeiras autorizacdes para
funcionamento de estabelecimentos do tipo free shop, ainda em 1986; e, Acegua,
encravado no interior e contemplada na Ultima leva de concessao de tais beneficios,
em 2008.

Por fim, na Secao 5 — Multiterritorialidade na fronteira meridional do Brasil, 0
intuito foi o de se debrucar sobre a correlacdo de forcas estabelecida neste espaco
transfronteirico, entre aqueles atores que nele vém apenas a possibilidade de
acumulacao de capital (propriedade) e aqueles que dele efetivamente se apropriam,
naquilo que para Santos (2004) se traduzia, respectivamente, em territério “de troca”

e territorio “de uso”.

Do cotejo, entdo, entre as iniciativas oficiais dos governos centrais do Brasil e
do Uruguai, com vistas a intervencdo no espaco fisico Unico destes aglomerados

transfronteiricos, com as estratégias locais de subsisténcia, a partir da acdo do
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Estado, que ora se porta como elemento “concentrador”, ora “disseminador” do
desenvolvimento, chega-se a constatacdo de uma “nacionalidade fronteirica”. Isso
passa por uma ‘“identidade oportunista”, como forma de exercicio da cidadania
internacional, numa area em que se apresentar como brasileiro ou uruguaio pode
significar mais do que apenas se reconhecer como sujeito de direitos perante um ou

outro Estado, pode significar sobreviver.
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1 DA “DESCONSTRUCAO” DOS TERRITORIOS A REDEFINICAO DAS
FRONTEIRAS

Na presente Secdo apresentam-se conceitos fundamentais a abordagem do
tema desta tese com base em revisao bibliografica, como Territério e Fronteira e, a
partir desta, as diferenciacdes entre Zona, Faixa e Linha de fronteira. Além destes
conceitos, abordam-se outros mais especificos, como Territérios Especialmente
Vulneraveis e Cidades Gémeas. Da mesma forma, aquelas categorias, adjetivadas
por outros ramos do conhecimento, como os Circuitos Superior e Inferior da
Economia Urbana, indispensaveis a compreensao mais ampla acerca das relacdes
gue existem, por exemplo, entre territério e desenvolvimento. Tais definicdes
apresentam-se necessarias, como forma de evitar conclusées equivocadas acerca
dos fenbmenos investigados, como, por exemplo, a frequente confusdo entre free

shop e zona franca, a primeira categoria central na presente tese.

Ademais, em razdo da abordagem adotada como norteadora da pesquisa,
método dialético, faz-se necessario considerar as categorias que vao se sucedendo,
em decorréncia dos diversos processos histéricos experimentados, entendidos estes
como lastro das relacdes entre sociedade e territério. Tais relacbes encontram-se
em permanente transformacao ao longo do tempo, gerando subtipos, como “territorio
de uso” e “territério de troca”, a partir da “desterritorializacéo” e “reterritorializacéo”

ou “multiterritorialidade”.

Ainda no ambito dos aspectos tedricos, nesta Secdo sdo discutidas as
diferentes escalas espaciais em que se expressam as politicas publicas de
ordenamento territorial no Brasil, transpondo a abordagem meramente conceitual, e

adentrando ao aspecto operacional.
Para tanto, fez-se um resgate de entidades espaciais que vao desde as mais

tradicionais, como a propria concepcdo de regidao nos remete, até as mais atuais,

como os blocos de paises, no caso 0 MERCOSUL, articulados a partir de redes.
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Assim, antes de adentrar ao objeto da tese, propriamente dito, considera-se
indispensavel o conselho de OLIVEIRA®;

E preciso, porém, estar atento ao perigo que uma profuséo terminologica e
a multiplicidade de categorias podem acarretar: quando ainda presas no
plano da metafora, € possivel que terminem apenas duplicando, como efeito
de caleidoscopio, a heterogeneidade de seu objeto.

Este alerta é ainda mais importante quando o objeto da tese é a fronteira e
sua organizacao, ja que nela se encontram duas linguas que, mesmo possuindo
uma origem comum — o latim — acabaram por cunhar, também, pela mescla, muitos

falsos cognatos.

1.1 Do territério-zona ao territério-rede

A nocao de territério varia tanto quanto os ramos do conhecimento nele
interessados e que, assim, historicamente, o tomaram de forma compartimentada, ja
gue o estabelecimento de conceitos puros é uma heranca da modernidade que,
associada a concepcao de Estado nacional — também contemporanea a ldade das
Luzes — forneceu o conceito de territdrio mais largamente aceito: o territério como
sinbnimo de espacgo politicamente caracterizado, ou seja, aquela porcédo de terra

sobre a qual se estabelece uma autoridade enquanto poder soberano Unico.

Moraes (2005, p.59) vé o territério como,

concomitantemente, uma construcdo militar (um resultado de conquista
espacial, que tem de ser reiterada sempre que contestada) e uma
construcdo politica (como area de exercicio de um poder soberano), mas
também uma construcdo econdmica (como suporte de estruturas e
atividades produtivas como um mercado e uma construgéo juridica (que tem
de ser legitimada em féruns adequados de relacionamento internacional) e,
ainda uma construcéo ideoldgica (que fundamenta uma identidade social de
base espacial e uma psicologia coletiva).

Ao identificar os elementos que compdem o territorio, a partir de uma visao

multidisciplinar, o autor revela sua dupla natureza: material e imaterial, aspectos que

' Disponivel em: <http://www.er.ugam.ca/nobel/gricis/actes/utopie/Oliveira.pdf>. Acesso em 10
maio 2009.
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dialogam, num processo dialético constante. O resultado somente pode ser
apreendido enquanto retrato de um dado momento, ainda que duradouro o suficiente
para que se possa reconhecer como estavel, muito embora a vulnerabilidade de

algumas porgdes, como a fronteira.

Para Souza (2006, p.82-3):

A nocdao de territorio embutida no discurso cientifico confundia-se e amitde
continua a confundir-se, [...], com uma percepcao bastante rigida do que
seja a realidade em tela. [De acordo com este autor a Geografia e a
Histéria, enquanto] disciplinas mais diretamente ligadas, inclusive
epistemologicamente, com a analise do territério, [...], estiveram quase
sempre dominadas por uma orientacdo em direcdo ao Estado enquanto o
poder por exceléncia, e inclusive estiveram historicamente comprometidas
com a elaboracao de discursos legitimadores do Estado em geral ou até dos
interesses imperiais de um determinado Estado em particular (a Geopolitica
do Terceiro Reich representa meramente um exemplo extremado desse tipo
de comprometimento entre ciéncia e interesses dominantes). Ndo € de se
admirar, portanto, que estas duas disciplinas, e particularmente a Geografia,
justamente aquela que em principio deveria dispor de conceituacdes
bastante ricas de territorialidade e de um arsenal variado de tipologias
territoriais, tenham estado excessivamente fixadas na escala do “territorio
nacional”.

Em observancia aos objetivos do presente estudo, ndo interessam conceitos
tdo fragmentados, uma vez que a discussao acerca das assimetrias de natureza
politica, econdmica e socioespacial, que caracterizam um dado territério, requer uma
visdo que privilegie a conexao entre tais aspectos. Tal visdo torna-se indispensavel
para o enfrentamento da atual realidade consistente na sua transnacionalizacao
(blocos de paises), ou seja, nas relacdes que se estabelecem entre espagos que
transcendem aqueles tipicamente nacionais. E o caso das regifes transfronteiricas

e, mais especificamente, os aglomerados urbanos sob tais condic¢des.

Segundo Haesbaert (2006, p.37):

Apesar de ser um conceito central para a Geografia, territério e
territorialidade, por dizerem respeito a espacialidade humana, tém uma
certa tradicdo também em outras areas, cada uma com enfoque centrado
em uma determinada perspectiva.

Para este autor (2006, p.41) “a distincdo entre as quatro dimensdes com que,
usualmente, o territério é focalizado — a politica, a cultural, a econémica e a ‘natural’,

[...]" comporta uma sintese de perspectivas tedricas, divida em dois binémios:
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materialismo-idealismo e espaco-tempo, a partir dos quais se pode discutir o seu

conceito.

Dos bindmios estabelecidos, Haesbaert privilegiou como paradigma aquele
denominado “materialismo-idealismo”, ja que no seu interior identificou uma
“perspectiva integradora” que, segundo 0 mesmo autor, responderia “a
problematicas que, ‘condensadas’ através do espaco, envolvem conjuntamente
todas aquelas esferas” (2006, p.41). A opcao parece correta, na medida em que
confltos acerca do uso e ocupagcdo do solo urbano, em aglomerados

transfronteiricos sdo, em alguma medida, informados por aquelas dimensdes.

As dimensdes cultural e natural, muito embora ndo parecam ter
correspondéncia direta com as perspectivas expressas no tema desta tese (de
natureza mais préxima as dimensdes politica e econémica), revelam-se de suma
importancia quando se tenta identificar a producéo de territorialidades? no sentido
da “[...] apropriacdo/valorizacdo simbdlica de um grupo em relacdo ao seu espaco
vivido” (HAESBAERT, 2006, p.40). Aspecto este, fundamental quando o espaco é
composto por fronteiras de Estados Nacionais.

A opcao por tal sintese encontra reforco nas discussées de Castels (2000),
acerca da teoria do espaco. Segundo o autor este pode ser compreendido a partir da
articulacao histérica de varios modos de producédo, entendidos ndo como os tipos de
atividade produtiva, mas como uma matriz particular de combinagédo entre sistemas
de praticas fundamentais da estrutura social, que chamou de “instancias”, e dividiu

em “econbmica, politico-institucional e ideoldgica”.

Esta Ultima ‘“instancia”, enquanto “sistema de praticas”, entdo, parece
corresponder a uma sintese das dimensdes cultural e natural de que fala Haesbaert,
pois, para Castells (2000, p.195):

[...] o sistema ideoldgico organiza o espa¢o, marcando-o com uma rede de
signos, cujos significantes s@o constituidos de formas espaciais e o0s
significados, de contelidos ideoldgicos, cuja eficacia deve ser reconstruida
por seus efeitos sobre a estrutura social no seu conjunto.

? Este aspecto é abordado na Secao 5.
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Estas manifestacdes simbdlicas, por sua vez, vao se traduzir em importantes
registros demarcadores de poder e de formas de apropriacdo sobre o territorio,

revelando a hegemonia de alguns atores.

Desta forma, conforme Haesbaert (2006, p.74), o territério desempenharia um
pouco “o0 papel que cabia a regido como o grande conceito integrador na perspectiva

da Geografia classica”, concluindo que:

Embora também haja uma tradicdo em privilegiar os processos econdémicos
na construcao de regides, sem duvida, a idéia de fundo é, sempre, a de que
haveria, se ndo a famosa e dificilmente alcancavel sintese geogréfica, pelo
menos um elemento estruturador, espécie de fundamento que serviria de
amalgama na organizagdo do espaco regional, [...].

Haesbaert (2006, p.75) adverte, porém, que uma das questdes relativas ao
estudo dos territorios € que raramente sdo encontrados espacos integradores das
multiplas dimensdes ou légicas a ele pertinentes (econdmica, politica, cultural e
natural), razdo pela qual alguns dos defensores de uma visao totalizante ou

integradora do territério advoguem sua superacao.

Disto resultariam, para Haesbaert (2006, p.76), duas posi¢coes. A primeira,
aponta para a constatacdo da existéncia de varios tipos coexistentes de territérios no
mundo contemporaneo (politicos, econdmicos, culturais e naturais). Estes seriam
caracterizados pelo tipo predominante de controle/apropriacdo do espago no tempo:
um territério natural, por exemplo, uma praca/parque, pode se destinar, durante o
dia, ao lazer contemplativo tipico destes espacos, e a noite a apresentacdo de
espetaculos musicais, assim como pode ser palco tradicional de manifestacdes
politicas, e aos finais de semana abrigar feiras livres. Fisicamente, € o mesmo
espaco, mas com funcdes diferentes ao longo da jornada diaria/semanal; territério-
zona. Ja a segunda posicao volta-se para o entendimento de uma nova forma de
territorio, articulada/conectada. O autor chama de territorio-rede, afirmando que, do
ponto de vista mais pragmatico, questdes ligadas ao ordenamento, controle e gestao
do espaco, onde se inserem também as chamadas questdes ambientais, tém sido
cada vez mais centrais para alimentar este debate. Tal afirmacéo ajuda a repensar o

conceito de territério, agora como “experiéncia integrada” do espaco.
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Para Haesbaert (2006, p.79), porém:

[...] esta é possivel somente se estivermos articulados (em rede) através de
multiplas escalas, que muitas vezes se estendem do local ao global. N&do ha
territorio sem uma estruturacdo em rede que conecta diferentes pontos ou
areas. [...] antes viviamos sob o dominio da I6gica dos ‘territérios-zona’, que
mais dificilmente admitiam sobreposi¢fes, enquanto hoje temos o dominio
do ‘territérios-rede’, espacialmente descontinuos mas intensamente
conectados e articulados entre si.

Como se V&, o que diferencia os conceitos, portanto, é, do ponto de vista mais
basico, a contiguidade fisica do territério-zona contraposta a descontinuidade,
muitas vezes até mesmo “virtualidade”, do territorio rede, e 0 que os aproxima €, a

partir de um olhar mais complexo, a funcionalidade de ambos.

Tais concepcdes sdo importantes para o presente estudo, ja que as fronteiras
entre os Estados Nacionais, vistas pelos respectivos governos centrais como
territérios-zona para efeitos de ordenamento territorial, por exemplo, convertem-se
em territorios-rede para as populacdes locais/regionais, enquanto estratégia de
subsisténcia, ja sendo assim encarados pelo capital transnacional. Tais formas de
relacdo com o territério comportam discursos que se alternam, entre

“desterritorializacao” e “reterritorializacao”.

A partir do que considera o0s principais discursos acerca da
“desterritorializacdo”. Haesbaert (2006, p.171) distingue trés grandes dimensdes
sociais que pautaram os autores que entraram mais a fundo neste debate: a politica,

a econdmica e a simbdlica ou cultural.

Tal distingdo, como adverte, ainda, 0 mesmo autor, ndo corresponde a uma
postura estruturalista que a toma de forma estanque. Somente € adotada em razéo
de que os referidos discursos sobre a desterritorializacdo, geralmente assim o
fazem, ja que se entende tratar-se apenas de perspectivas do social (CASTELLS,
2000).

Uma das areas em que a questdo da desterritorializacdo adquiriu maior

importancia foi a Ciéncia Politica e, em sua interface com a Geografia, a Geografia

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

38
EUNISC

Politica. Tal constatacdo ndo se constitui em nenhuma novidade, jA que poder,
notadamente o poder politico, e espaco, constituem a relacdo mais reiterada e
mesmo aceita ha concepcédo de territorio, cujo conceito mais disseminado € aquele
gue o toma enquanto espaco de exercicio da soberania de um dado Estado,

inicialmente referido.

Desta forma, j& é tradicdo na abordagem do territério, ao longo da historia do
pensamento nas Ciéncias Sociais, especialmente, entre geodgrafos e cientistas
politicos, pensé-lo, antes de tudo, politica e culturalmente, como é o caso de Bayart
(1996, p.10, apud HAESBAERT, 2006, p.214), que procura estabelecer esta intima
relacdo entre aquelas esferas, criticando o que denomina de abordagens

culturalistas, ao afirmar que:

E muito claro que a acg&o politica é automaticamente uma ac&o cultural. [...]
Mas o culturalismo € precisamente incapaz de dar conta deste quase-
sinbnimo porque ele define de forma substancialista as culturas e porque
postula entre estas Ultimas e a a¢éo politica uma relacdo de exterioridade,
sobre 0 modo da causalidade Unica.

Radicalizando, Bayart (1996, p.25 apud HAESBAERT, 2006, p.214) afirma
que nao ha atividade, inclusive de natureza material, que ndo se apresente, também,
enguanto produtora de sentido e, pois, simbdlica, ja que “compreender um fenémeno
social, econémico e politico leva a decifrar sua ‘razdo cultural’, tal como prega uma
corrente anticulturalista da Antropologia: definitivamente, ‘€ a cultura que constitui a
utilidade’ .

E a partir deste prisma da “cultura politica”, a0 mesmo tempo material e
simbdlica, que Haesbaert (2006, p.215) busca discutir os discursos que abordam a
desterritorializacdo com base na sua perspectiva cultural. Nesta mesma obra, o
autor, ao tratar das diferentes concepcdes de territorio, resgata pensadores filiados a
tendéncias culturalistas, que sustentam que a propria feicdo cultural precede e/ou se
impOe sobre a natureza politica dos territérios, advertindo, porém, que isso nao
significa “substituir uma visdo materialista por uma visao idealista dos processos de

desterritorializagdo.”
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Com status de prioridade, ou mesmo de antecedéncia, ou ndao, em relacdo ao
viés politico, o fato € que o aspecto cultural sempre esteve presente nos processos
de formacao territorial, porquanto este fenbmeno se caracteriza pela incidéncia
conjunta da dominacdo material, fisica, do espaco e sua apropriacdo simbolica.
Assim, parece temerario tentar aferir a ordem de ocorréncia dos processos,
admitindo-se, pois, que podem ser concomitantes ou ndo, ou seja, a apropriacéo
fisica do espaco se dad em razdo de que ele j4 tem algum significado para o
elemento humano, individual ou coletivo, que o protagoniza. Pode-se questionar se

este passa a ter sentido somente apés aquela.

Para Lefebvre (1986, p.411-2 apud HAESBAERT, 2008, p.20) essa dualidade
esta vinculada ndo a momentos distintos, mas ao “valor” atribuido ao territério, como
espaco “vivido” ou “de troca”, ou seja, enquanto processo mais simbélico ou mais

concreto, nos seguintes termos:

O uso reaparece em acentuado conflito com a troca no espaco, pois ele
implica “apropriagdo” e ndo “propriedade”. Ora, a prOpria apropriacao
implica tempo e tempos, um ritmo e ritmos, simbolos e uma pratica. Tanto
mais o0 espago é funcionalizado, tanto mais ele é dominado pelos “agentes”
gue o manipulam tornando-o unifuncional, menos ele se presta a
apropriagdo. Por qué? Porque ele se coloca fora do tempo vivido, aquele
dos usuérios, tempo diverso e complexo.

Constata, ainda, Haesbaert (2008, p.20) que, embora entenda que
apropriagdo e dominacdo devem andar par i passu, na realidade da dinamica de
acumulacdo capitalista, a segunda se sobrepbe a primeira, quando deveria ser o
contrario, jA que este modo de producdo € concentrador e, pois, socialmente
excludente; enquanto aquela se traduz em condicdo para a sobrevivéncia, esta poe
em risco a propria existéncia dos grupos sociais, “sufocando as possibilidades de
uma efetiva ‘reapropriacdo’ dos espacos, dominados pelo aparato estatal-

empresarial e/ou completamente transformados em mercadoria”.

Assim, enquanto fruto de processos de dominacéao/apropriacao, o territorio e a
territorializacdo devem ser discutidos em suas multiplas feicbes, como a
desterritorializacéo, a reterritorializagdo ou multiterritorialidade, que ndo sdo outra
coisa que o resultado sempre provisorio, historicamente referenciado, da correlacao

de forcas entre os atores envolvidos na sua construcao.
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Estas multiplas feicdes do territério variam, entdo, segundo os atores em
disputa, podendo tratar-se desde um individuo em relacdo ao espaco necessario a
sua sobrevivéncia até o Estado com vistas apenas a exteriorizacdo de seu poder
bélico, passando por instituicdes religiosas, em razdo de aspectos morais. Ou seja, 0
controle do espaco varia segundo a sociedade ou cultura, “visando atingir/afetar,
influenciar ou controlar pessoas, fenbmenos ou relacionamentos”, segundo Sack
(1986, p.06 apud HAESBAERT, 2008, p.21), ao que se acrescentaria, sem a

pretensdo de discordar, satisfazer necessidades basicas.

Vé-se, pois, que todo o territorio seria funcional e/ou simbdlico, ja que ele é o
suporte de acbes humanas, sejam elas funcionais ou meramente voltadas a
producdo de sentido, nem sempre perceptivel ao outro, salvo quando caracteristica
de uma dada identidade. No primeiro caso, o territério € visto como “fonte de
recursos” que, para Raffestin (1993, p.8 apud HAESBAERT, 2008, p.21), “ndo é uma
coisa”’, mas, “uma relacdo cuja conquista faz emergir propriedades necessérias a

satisfacdo das necessidades”.

E claro que na atual fase do capitalismo, caracterizada pelo consumo
desenfreado de bens supérfluos, para cuja satisfacdo sdo sacrificadas enormes
guantidades de recursos naturais ndo renovaveis, o territério, enquanto substrato
material indispensavel a satisfacdo das necessidades humanas, vé-se em vias de
esgotamento, razao pela qual se torna alvo de acirradas disputas, do que decorre

uma certa instabilidade em termos de limites, ou seja, fronteiras.

Haesbaert (2008, p.21-2), ao afirmar que Milton Santos prefere distinguir o
territério como recurso, prerrogativa dos “atores hegemonicos”, e o territério como

abrigo, dos “atores hegemonizados”, diverge em relacédo aos termos, e afirma que:

[...] embora reconhecendo a enorme relevancia dessa distingao, [...] na
verdade sdo duas formas distintas de produgcdo do territério enquanto
recurso: os dominantes privilegiando seu carater funcional e mercantil, os
dominados valorizando-o mais enquanto garantia de sua sobrevivéncia
cotidiana.
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Segundo Haesbaert (2008), ainda, mais importante do que essa relativa
dicotomicidade, é indispensavel se aperceber do carater historico do territério e,
pois, sua variacao ao longo do tempo e do espaco, em termos das causas dos

processos de territorializacao.

De uma maneira genérica, o autor divide a histdria do territdrio em trés fases:
a das “sociedades tradicionais”, que agregavam a preponderante “funcionalidade” do
territorio “uma profunda identificacdo que recheava o espaco de referentes
simbdlicos fundamentais a manutencao de sua cultura”; a da “sociedade ‘disciplinar’
moderna, que se situa por volta do Século XIX, caracterizada pela funcionalidade de
um ‘enclausuramento disciplinar individualizante’ ”; e, mais recentemente, nas
sociedades “de controle” ou “pds-modernas”, marcadas pelo controle dos “fluxos”
atraves das redes (HAESBAERT, 2008, p.22).

Ao elencar o que considera como os quatro grandes “fins ou objetivos da
territorializacédo, acumulados e distintamente valorizados ao longo do tempo”, cita a
“identificacdo ou simbolizacao de grupos através de referentes espaciais (a comecar
pela propria fronteira)” (HAESBAERT, 2008, p.23, grifo nosso).

Ora, a fronteira é justamente o espac¢o fisico que separa, a partir da
modernidade, os territorios dos Estados Nacionais, surgidos muito mais da
identificacdo entre grupos sociais que o0 termo “nagdo” evoca, do que da
funcionalidade do espaco assim construido, o que faz, entdo, das sociedades
nacionais, “[...] do ponto de vista cultural, um movimento ambivalente,
concomitantemente desterritorializador e reterritorializador” (HAESBAERT, 2006,
p.215).

Haesbaert (2006) vai resgatar a distincdo entre comunidade (étnica, grupo) e
sociedade (nacional), em Tonnies (1961), para explicitar as diferentes
“territorialidades” que cada modelo constréi e, a0 mesmo tempo, porque o segundo
seria mais “desterritorializador” que o primeiro: na comunidade, as dimensdes
material e simbdlica estdo mais fundidas, menos dissociaveis, enquanto que na

sociedade estes aspectos sdo mais visiveis em suas particularidades, mais
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racionais. Nas palavras de Haesbaert (2006, p.217), usando os termos em alemao

(gemeinschaft, comunidade e gessellschaft, sociedade)

As vezes, temos a impress&o de que, ao contrario do que muitos afirmam, o
carater simbdlico dos lagos “comunitarios” era muito mais forte do que o
carater territorial ou de ligagbes com 0 espago material, enquanto na
Gessellschaft estatal a territorialidade seria muito mais importante do que os
“lagos espirituais”. Na verdade, esta impressdo se deve ao fato de que
comumente dissociamos e mesmo dicotomizamos as dimensdes simbolico-
expressiva e material-funcional do territério. A Gemeinschaft em geral (pois
ndo se trata de uma regra universal) apresenta estas duas dimensfes
completamente geminadas, sendo impossivel dissocia-las, enquanto a
modernidade (também “em geral”) parte de pressupostos dissociativos,
dando ao territério um carater muito mais funcional do que simbdlico — a
ponto de ele reger, assim, as proprias relacées de producéo.

N&o é a toa que a propria nocdo de “poés-modernidade” contempla uma visao
de mundo onde a cultura ndo obedece as fronteiras fisicas, e se dissemina pelos
locais mais distantes, jA que uma das caracteristicas desta etapa civilizacional é a
multiplicacdo e a massificacdo dos meios de comunicacdo, ao passo em que, na

modernidade, se falava de uma “cultura nacional”.

Haesbaert (2006, p.221) lembra que:

[...] fala-se agora de ‘desprendimento’ (detachment) cultural em relagcéo a
lugares especificos (como na ‘desterritorializacdo’ cultural de Tomilson,
1999), ‘culturas desterritorializadas’ (FEATHERSTONE, 1997), hibridismo
cultural generalizado e até mesmo em 'ndo-lugares’, sem identidade e sem
historia (AUGE, 1992).

Assim, a cultura dominante passa a ser aquela desvinculada de espacos
especificos, caracterizada por uma mistura de identidades, ou seja, o hibridismo

como norma.

Para Nestor Canclini (1990, 1995, 1997 apud HAESBAERT, 2006, p.221) ha,
dentre outros, dois fendmenos contemporaneos na base nas mudancas

socioculturais atuais:

[...] a reformulacdo dos padrdes de assentamento e convivéncia urbanos,
[desvinculando local de moradia e de trabalho, tornando policéntrica a
mancha urbana], a redefinicdo do senso de pertencimento e de identidade,
[que deixa as lealdades locais e nacionais pelas] comunidades
transnacionais ou desterritorializadas de consumidores (0s jovens em torno
do rock, os telespectadores que acompanham os programas da CNN, MTV
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e outras redes transmitidas por satélite) (CANCLINI, 1995, p.27-8, grifo
Nosso).

Para Canclini (1995, p.28-9 apud HAESBAERT, 2006, p.222), porém:

[...] o que é novidade na segunda metade do século XX é que estas
modalidades audiovisuais e massivas de organizacdo da cultura foram
subordinadas a critérios empresariais de lucro, assim como a um
ordenamento global que desterritorializa seus contetdos e suas formas de
consumo.

Ainda;

As identidades modernas eram territoriais e quase sempre
monolinguisticas. Consolidaram-se subordinando regides e etnias dentro de
um espago mais ou menos arbitrariamente definido, chamado nagéo [...] Por
outro lado, as identidades po6s-modernas sdo transterritoriais e
multilinguisticas. Estruturam-se menos pela légica dos Estados do que pela
dos mercados; em vez de se basearem nas comunicacdes orais e escritas
gue cobriam espagos personalizados e se efetuavam através de interacdes
proximas, operam mediante a producdo industrial de cultura, sua
comunicacao tecnolégica e pelo consumo diferido e segmentado de bens. A
classica definicdo socioespacial de identidade, referida a um territério
particular, precisa ser complementada por uma  definicdo
sociocomunicacional (sic) (CANCLINI, 1995, p.35-6). (destaques do autor).

E, entdo, a partir da tens&o entre desterritorializacéo e reterritorializacio que
se pode entender as entradas-saidas da modernidade, conforme considera Canclini
(1997, p.228 apud HAESBAERT, 2006, p.223):

As buscas mais radicais sobre o0 que significa estar entrando e saindo da
modernidade s&o as dos que assumem as tensdes entre desterritorializacéo
e reterritorializacdo. Com isto refiro-me a dois processos: a perda da relacdo
“natural” da cultura com os territérios geograficos e sociais e, a0 mesmo
tempo, certas relocalizagGes territoriais, parciais, das velhas e novas
produc¢des simbodlicas.

Para Haesbaert (2006, p.227), em que pese “simplista”

A polémica tese do “choque de civilizagdes” de Samuel Huntington (1997)
parece ser 0 ponto extremo alcancado pelas interpretagbes que
acompanham esta vertente “cultural-territorialista”, em visivel contraponto a
tese de desterritorializacdo de viés cultural. A proposta central de
Huntington é a de que “a cultura e as identidades culturais [bem como suas
bases territoriais em termos de grandes espacos civilizacionais] [...] estdo
moldando os padrfes de coeséo, desintegragdo e conflito no mundo pos-
Guerra Fria” (HUNTINGTON, 1997, p.18-9).
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De fato, além de circunscrever tais civilizacbes a espacos continuos e
homogéneos, Hantington atribui a ocorréncia dos conflitos bésicos as “linhas de
fratura” ou de contato entre as diferentes culturas que se encontram nas bases
daquelas. Tal postura parece ser apenas uma visao “macro” do problema,
esquecendo-se de que estes processos de reterritorializacdo, de natureza
“culturalista”, entdo, pela énfase que dao as identidades (étnicas, religiosas,
linguisticas), se verificam nos mais diversos lugares do mundo, e em mdltiplas
escalas. Assim, embora proceda a constatacdo de Huntington acerca das “linhas de
fratura” de algumas grandes “civilizacdes”, a realidade revela uma série de
movimentos “territorialistas” de base cultural nos mais diversos niveis: desde as
favelas urbanas, passando pelas disputas regionais que contemplam grandes
espacos rurais, indo até o nacional, representado pelos classicos territorios

continuos e bem delimitados.

Haesbaert (2006, p.227) afirma, portanto, que “O ‘nacional’, especialmente
dentro das légicas ‘pés-modernas’ contemporaneas, nem sempre é acompanhado
por recortes territoriais uniformes e contiguos”. Citando, como exemplo, “as
propostas para a formacédo dos Estados da Bdsnia-Herzegovina e da Palestina [...]",
ao qual se poderia acrescentar a questdo das “nacfes” indigenas, como 0s guaranis
qgue, em se tratando de uma civilizacdo pré-Estado Nacional, é parte de uma relacéo
ainda mais sui generis e intrincada entre cultura e territorio. Guarda, ainda, muito de
suas caracteristicas, em termos de subsisténcia, como o nomadismo, que implica,

pois, em nao se restringir a um territério Gnico, muito menos continuo.

Assim, para Haesbaert (2006, p.228):

Busca-se tanto uma reterritorializacdo em termos de novos territdrios que
respaldem antigos grupos étnicos cujas tradi¢cdes precisam muitas vezes ser
“reinventadas” (nos termos da “invencdo das tradicdes” de Hobsbawm e
Ranger, 1984), quanto territérios que, em sua propria configuracéo,
inventem identidades e praticamente representem a fundacdo de novos
grupos ou entidades culturais. Este vaivém entre espago e cultura, territério
e identidade, mostra, entretanto, que a identidade (no caso, étnico-
territorial), ndo é “simples manipulagédo simbdlica ou ideoldgica. A identidade
étnica tem um valor performativo, no sentido de que ela acaba efetivamente
por orientar o comportamento dos atores sociais e por lhes oferecer sentido
e uma possibilidade de mobilizagdo” (RIVERA, 1999, p.53). Como os
processos contemporaneos de etnicizagcdo carregam com muita freqiéncia
um discurso territorial para se legitimarem, é justo afirmarmos que o
territério aparece amiide como um territorio etnicizado.
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Haesbaert (2006) propde abordar a desterritorializacdo sob o enfoque dos
distintos “niveis de interacdo cultural’” que ela implica, tendo presente a importancia
até aqui destacada da relacdo entre o territério e a dimensao cultural, enquanto

“cultura politica”. Para este autor:

[...] teriamos territérios culturalmente mais fechados - cujos grupos
poderiam ser vistos, ao mesmo tempo, como territorializados (internamente)
e desterritorializados (na relagdo com grupos de outros territérios, deles
excluidos), e territérios culturalmente mais hibridos, no sentido de
permitirem/facilitarem o dialogo intercultural, quem sabe até possibilitando a
emergéncia de novas formas, mdltiplas, de identificacdo cultural
(HAESBAERT, 2006, p.229).

Exemplo maior deste ultimo nivel hibrido, seria o territério fronteirico, que, nas
palavras de Kraniauskas (1992, p.149 apud HAESBAERT, 2004, p.229) é: “[...] como
um espaco de entrecruzamentos culturais hibridos, uma ‘neoterritorialidade’, torna-
se paradigmatica”, podendo-se mesmo falar em uma “espécie de ‘epistemologia de
fronteira’ (a partir dos trabalhos tanto de Canclini quanto de Bhabha (1994)". E
Canclini (1992, 2000 apud HAESBAERT, 2006, p.230) quem vé: “[...] um certo
binarismo nas posi¢des de Canclini com relacdo a esses processos, bem como um
certo culturalismo, pela auséncia de uma perspectiva mais enfatica em termos de

economia politica”.

Esta perspectiva historica e econémico-politica, bem como a contextualizacao
geografica dos discursos sobre o hibridismo cultural, podem ser encontrados, mais
explicitamente, nas abordagens ditas “multiculturais”, de Combes e Brah (2000, p.2
apud HAESBAERT, 2006, p.230), em Hibridismo [Hybridity] e seus Descendentes:

Uma das diferencas entre os modos com que hibridismo e multiculturalismo
sdo tratados € que o multiculturalismo contém sempre uma dimenséo
politica ausente nos debates sobre hibridismo, onde o termo mascara um
descritor exclusivamente cultural, e onde, de forma crucial, a cultura é
frequentemente representada como autdbnoma de toda determinacéo
politica e cultural. O livro visa assim destacar a necessidade de historicizar o
conceito de hibridismo e de reconhecer os contextos geopoliticos em que
circulam os termos do debate.

A hibridizacdo, porém, ndo obedece a um U(nico padréo, podendo ser

experimentada de maneiras muito distintas, variando conforme o grupo social, a
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etnia, o género e o contexto historico e geografico analisado, ou seja, tomada num
sentido de “cultura politica”, como destacado no inicio deste item. Que sentido teria
entdo a hibridizacdo, na definicdo, ao mesmo tempo, da desterritorializacdo e da
construcdo de novas territorialidades? O termo e seus correlatos ndo representam

exatamente uma novidade.

Para Haesbaert (2006, p.231):

‘Culturas hibridas’, segundo os mais criticos em relacdo ao termo, sempre
existiram, pelo simples fato de que toda nova cultura brota da mescla entre
distintas identidades e conjuntos de valores -culturais previamente
dominantes.

Como afirma Tomlinson (1999, p.148-9 apud HAESBAERT, 2006, p.232):

[...] é importante enfatizar que a desterritorializagdo ndo € um processo
linear, de mé&o Unica, mas um processo caracterizado pelo mesmo push-
and-pull dialético da propria globalizacdo. [...] desterritorializacdo é uma
condicdo ambigua que combina beneficios e custos com varias tentativas
de restabelecer uma “casa” cultural. [...] todos nés estamos, como seres
humanos, corporificados e fisicamente localizados. Neste sentido material
fundamental, os vinculos da cultura com a localizacdo podem nunca ser
completamente rompidos e a localidade continua a exercer suas
reivindicagdes por uma situagdo fisica no nosso mundo vivido. Assim, a
desterritorializagdo ndo pode significar o fim da localidade, mas sua
transformacéo em um espaco cultural mais complexo .

De novo, ndo se trata de substituir um modelo por outro: do moderno pelo
pos-moderno; do territério-zona pelo territério-rede; mas, sim, de reconhecer a
“complexidade” do espaco, em termos culturais, a partir da criacdo de mudltiplos
territorios. Estes, o] elemento humano acessa conforme sua
possibilidade/necessidade ou ndo de inclusdo pelo “meio técnico-cientifico
informacional” (SANTOS, 1996) contemporaneo, caracteristica fundamental quando
se trata de diferenciar os circuitos superior e inferior da economia urbana, cuja

relagdo com o ordenamento do territério sera abordada neste estudo.

Fica evidente, desta forma, a necessidade de uma visédo do territorio, a partir
da concepcdo do espaco como um hibrido entre sociedade e natureza; entre
politica, economia e cultura; entre materialidade e idealidade, numa complexa

interacdo entre tempo-espacgo, na indissociacdo entre movimento e estabilidade. O
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territério entdo pode ser concebido a partir da imbricacdo de multiplas relacdes de
poder, desde o poder mais material, das relagcbes econémico-politicas, ao poder
mais simbdlico, das relacBes de ordem estritamente cultural, ou ideolégica, como
guer Castells (2000).

Moraes (2005, p.45) parece corroborar este entendimento, ao afirmar que o

territério:

[...] tem, no uso social o seu elemento definidor. Em outros termos, é a
propria apropriacdo que qualifica uma por¢édo da Terra como um territério.
Logo, esse conceito é impossivel de ser formulado sem o recurso a um
grupo social que ocupa e explora aquele espaco, o territério — nesse
sentido — inexistindo enquanto realidade apenas natural. Tal conceito traz
assim, duas vantagens: impede qualquer retorno as concepgdes naturalistas
(que tanto marcaram a Geografia tradicional) e aponta para uma viséo
social do objeto geogréfico, posto, ndo mais como o lugar (a paisagem ou a
superficie da Terra), mas diretamente como a relagdo sociedade-espaco em
si. E mais, equacionado como entidade movente — formacdo — resgata
também a unidade dialética entre forma e processo, vital para a Otica
geografica que se busca. (grifo nosso)

Esta parece ser a légica nos territorios constituidos pelos aglomerados
urbanos transfronteiricos, onde as diferencas nas relagdes que se estabelecem entre
0s atores sociais e 0 espaco é flagrante, ou seja, enquanto alguns mais o “ocupam”,

outros mais o “exploram”.

De ha muito Milton Santos (2006, p.15), ja intuira que:

E o uso do territorio, e ndo o territério em si mesmo, que faz dele objeto da
andlise social. Trata-se de uma forma impura, um hibrido, uma nocédo que,
por isso mesmo, carece de constante revisdo historica. O que ele tem de
permanente é ser nosso quadro de vida. [...] o Estado Nagédo foi um marco,
um divisor de 4guas, entronizando uma nocao juridico-politica do territorio.

Para este autor, sdo distintos os espacos “de uso” e “de troca”, tratando-se,
no primeiro caso, de “apropriacdo” e, no segundo, de “propriedade”. Foi direcionada
a esta ultima que o Estado Nacional, enquanto sociedade politica, concebeu a nocdo
juridica do territorio, contraposta aquela visdo mais social, comunitaria, que o uso

compartilhado do territério permite.
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Ora, se o Estado Nacional é fruto da Modernidade, e, também, como ja
afirmado, um divisor de aguas, é porque uma tal visdo do territério pode estar ja
superada, cabendo investigar como ele se comporta no periodo contemporaneo,

com sua transnacionalizacao, sob a forma de redes.

Quanto a estas, Santos (2006, p.16), ao reafirmar sua existéncia, contribui
para 0 seu entendimento, através do que chamou de “horizontalidades” e
“verticalidades”, enquanto “resultado da nova construcdo do espaco e do novo
funcionamento do territério”, ndo sem antes resgatar o conceito de “espaco banal”, o
espaco do cotidiano, em Francois Perroux, para contrapd-lo aquele de “redes”,
afirmando mesmo que: “[...] além das redes, antes das redes, apesar das redes,
depois das redes, com as redes, ha o espaco banal, o espaco de todos, todo o
espaco, porque as redes constituem apenas uma parte do espaco e o espaco de

alguns”.

As “horizontalidades” expressariam o territério-zona, ja que importam em
reunido de territérios vizinhos e contiguos, enquanto que as “verticalidades”
traduziriam o territério-rede, através da unido de pontos distantes do territério pelas
mais diversas formas e processos sociais. Mas, tais fendbmenos ndo sao
excludentes, apenas atuam com intensidades distintas, conforme uma seletividade
imposta pelo capital transnacional, em funcdo do interesse que as mesmas

apresentam para a sua reproducéo e concentracao espacial.

Assim, Santos (2006, p.16) esclarece que as redes:

[...] s8o os mesmos lugares, os mesmos pontos, mas contendo
simultaneamente funcionaliza¢fes diferentes, qui¢cé divergentes ou opostas.
[que ao permitir esse] [...] acontecer simultaneo, tornado possivel gracas
aos milagres da ciéncia, cria novas solidariedades: a possibilidade de um
acontecer solidario, malgrado todas as formas de diferenca, entre pessoas,
entre lugares.

As redes, entdo se apresentariam sob trés formas: um acontecer homologo,
um acontecer complementar e um acontecer hierarquico. “Na primeira e na segunda
hipéteses, temos a primazia das formas com a relevancia das técnicas, [...]" € “No

caso do acontecer hierarquico, temos a primazia das normas, nado mais com a
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relevancia da técnica, mas da politica.”, gerando uma dialética que “[...] se afirma
mediante um controle ‘local’ da parcela ‘técnica’ da producdo e um controle remoto

da parcela politica da producao”.

Ainda, segundo Santos (2006, p.18):

O resultado é a aceleragdo do processo de alienagdo dos espacgos e dos
homens, do qual um componente € a enorme mobilidade atual das pessoas:
aquela maxima do direito romano, ubi pedis ibi patria (onde estdo os pés
esta a patria), hoje perde ou muda seu significado. Por isso também o
direito local e o direito internacional estdo se transformando, para
reconhecer naqueles que ndo nasceram num lugar o direito de também
interferir na vida politica desse lugar.

Como se pode ver, se os aglomerados transfronteiricos ja padeciam com a
relativa instabilidade politica, econbmica e espacial, que uma certa volatilidade das
fronteiras a separar seus territérios-zona determinava, com a emergéncia de um

modelo espacial do tipo “reticular”, a tendéncia a vulnerabilidade é ainda maior.

Por fim, o autor reforca a adverténcia: “[...] quem produz, quem comanda,
guem disciplina, quem normatiza, quem impde uma racionalidade as redes é o
Mundo. Esse mundo é o do mercado universal e dos governos mundiais” (SANTOS,
2006, p.18).

Adentrando assim a tematica do ordenamento, enquanto disciplinamento,
normatizacao e racionalizacdo do espaco. Haesbaert (2006, p.76) parece concordar,

aduzindo que:

A implementacao das chamadas politicas de ordenamento territorial deixa
mais clara a necessidade de considerar duas caracteristicas basicas do
territério: em primeiro lugar seu carater politico — no jogo entre os
macropoderes politicos institucionalizados e os “micropoderes”, muitas
vezes mais simbdlicos, produzidos e vividos no cotidiano das populagdes;
em segundo lugar, seu carater integrador - o Estado no seu papel gestor-
redistributivo e os individuos e 0s grupos sociais em sua vivéncia concreta
como os “ambientes” capazes de reconhecer e de tratar o espaco social em
todas suas multiplas dimensdes.

Uma abordagem atual acerca do territorio, enquanto reflexo e condicdo da
acao das forgas sociais em movimento, ndo pode prescindir da discussao sobre

suas fronteiras. Seja porque, na presenca dos Estados Nacionais, as fronteiras se

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

50
EUNISC

constituem em limites politicos ao ordenamento do espaco sob sua jurisdicéo; seja
porque, configuram o elo de ligacdo com outros projetos regionais, em varias
escalas, ou mesmo, de integracdo nos mais diversos setores, em especial o

econdmico, entre dois ou mais paises, como é o caso dos “blocos”.

Souza (2006, p.84) afirma que:

O territdrio surge, na tradicional Geografia Politica, como o espaco concreto
em si (com seus atributos naturais e socialmente construidos), que é
apropriado, ocupado por um grupo social. A ocupagdo do territorio é vista
como algo gerador de raizes e identidade: um grupo ndo pode mais ser
compreendido sem o seu territorio, no sentido de que a identidade socio-
cultural das pessoas estaria inarredavelmente ligada aos atributos do
espacgo concreto (natureza, patrimoénio arquiteténico, “paisagem”). E mais:
os limites do territério ndo seriam, € bem verdade, imutaveis — pois as
fronteiras podem ser alteradas, comumente pela forca bruta — mas cada
espago seria, enquanto territério, territério durante todo o tempo, pois
apenas a durabilidade poderia, é claro, ser geradora de identidade sdcio-
espacial, identidade na verdade ndo apenas com o espaco fisico, concreto,
mas com o territério e, por tabela, com o poder controlador desse territorio

[...].

A limitacdo embutida na exclusividade de um poder em relagdo a um dado
territério vem sendo superada pela realidade consistente na possibilidade de
articulacdo, no interior de um territério descontinuo, de varios territérios continuos,
no que se convencionou chamar de territorios-rede, cuja complexidade é evidente,
como ja visto.

Assim, ndo apenas 0 que existe, quase sempre, € uma superposicdo de
diversos territérios, com formas variadas e limites nao-coincidentes, como pode
haver contradi¢cdes entre as diversas territorialidades limitrofes, por conta dos atritos
e assimetrias caracteristicos dos respectivos poderes sobre eles incidentes, como se
vera na Secéo 3.

A existéncia, entdo, de limites territoriais, remete a categoria “fronteira” que,
da mesma forma que o territério, possibilita diferentes entendimentos conceituais,
além de apresentar, conforme os niveis de institucionalidade préprios de cada pais,

as variantes “zonas” de fronteira e “faixas” de fronteira.
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Etimologicamente falando, a palavra “fronteira”, historicamente vinculada a

idéia de territorio, significou®;

Limite que separa dois Estados./Limite, confim, o extremo de uma terra ou
de uma regido, a parte de um pais que confina com outro./Sociologia

Regido avancada onde vai chegando a civilizagdo., 0
desbravamento.//Fronteira natural,fronteira formada por um acidente
geografico.

Esta idéia ganha forca a partir do inicio do Século XX, de um lado com a
Revolucdo Russa e, de outro, com a afirmacdo do keynesianismo enquanto teoria
promotora da intervencdo do Estado. Porém, passa a obter outros significados, a
partir do desbravamento de novos ramos do saber, no que se convencionou chamar
“fronteiras do conhecimento”, enquanto sinbnimo de um desafio pelo desconhecido,

0 outro, gue normalmente esta do lado de la.

As fronteiras, enquanto faixa contigua a linha de limitagdo dos territérios,
parecem so ter passado a fazer sentido, de regra, a partir da presenca do elemento
humano no espaco que se pretende controlar. Diz-se de regra, em razdo de que,
dos trés niveis em que se pode mensurar esta presenca, em dois, o tipo de fronteira
estabelecido variou conforme a constatacdo material da sua ocorréncia e em um, a

sua presunc¢ao, segundo se pode ver em Mattos (1990, p.16).

Para este autor ha trés diferentes formas de fronteiras, reconheciveis na
histéria: a fronteira natural, a fronteira faixa e a fronteira linha. A “fronteira natural”
era representada por um acidente geografico separador de agrupamentos humanos,
onde estes ocorriam com maior intensidade, guardadas as propor¢des do que iSso
significava, em termos de continente europeu na Idade Antiga. Ja a “fronteira faixa”
tinha lugar nas areas menos povoadas de entdo, configurando uma area de
transi¢cdo, onde conviviam interesses dos distintos grupos assim separados, como no
caso da expansdo dos impérios europeus em direcdo a Asia e a Africa. Por fim, a
“fronteira linha” era estabelecida de maneira aleatdria, tracada artificialmente, com o
auxilio dos conhecimentos da geodésica de entdo, ou seja, a partir de meridianos e

paralelos.

® Conforme HOLANDA, Aurélio Buarque de. Dicionario Aurélio. Disponivel em:
<http://www.dicionariodoaurelio.com/dicionario.php?P=Fronteira>. Acesso em 15 jun. 2010
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Em sua obra, como estrategista militar, Mattos (1990, p.31) compilou uma
classificagcdo quase exaustiva acerca dos diferentes tipos de fronteira, reproduzindo
autores que o fizeram a partir de varios angulos, seja sob o aspecto da estrutura,

seja do funcionamento, comecando pela “natureza” da linha divisoéria:

Fronteiras naturais — limitada por acidentes naturais, rios, montanhas, lagos,
desertos, mar.

Fronteiras artificiais — tragada por linhas imaginéarias, astronémicas,
geodésicas ou matematicas.

Sob este aspecto, e analisando a realidade das fronteiras atuais, pode-se
considerar, também, a existéncia de um tipo “misto”, ja que nada impede, sendo
muito comum ocorrer, de uma fronteira ser representada por um acidente natural,

sobre o qual incide, ainda, uma linha geodésica.

Quanto a presenca do elemento humano, por este autor denominada “grau de
ocupacao”, as fronteiras seriam “ocupadas” ou “vazias”, sendo certo que aquelas
que interessam ao presente estudo sdo do primeiro tipo, ja que se foca a zona

urbana dos municipios fronteiricos.

Citando os gedgrafos franceses Brunhes (1920) e Vallaux (1927), que
abordaram a situacao das fronteiras segundo seu estado de evolucdo, Mattos (1990,
p.31) reproduz sua classificacdo em:

Esbocadas — quando em é&reas desabitadas ou pouco habitadas ou ainda
néo se impde uma demarcacéo clara;

Vivas ou de tensdo — quando h& confronto entre os interesses das
populacdes vizinhas;

Mortas — onde ndo existe pressdo politica ou populacional, em regides
decadentes.

O atual estagio da conformacdo do espaco-mundo conhece todas estas
modalidades, de maneira simultdnea, ou mesmo sucessiva, ja que uma mesma
fronteira, considerada “morta” em dado momento, pode passar a “esbocada” e,
depois a “viva” ou “de tensdo”. Pode, ainda, experimentar 0 movimento contrario, se

nao mesmo que conviver, lado a lado, em estagios distintos pouco perceptiveis.
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Também, segundo este autor, o geopolitico brasileiro, Prof. Everardo
Backheuser (1952), investigou as fronteiras sob estes mesmos aspectos,

estabelecendo etapas, conforme sua evolucéao histérica, assim definidas:

Vazios de ecimene;

Largas zonas inocupadas;

Faixas inocupadas;

Linhas de diversos tipos naturais (fisicas), astrondmicas, geodésicas,
étnicas, politicas, religiosas, etc.

Como referido acima, trata-se da conformacédo, ao longo do tempo, de
espacos intermediarios, localizados entre aqueles que sofriam a incidéncia de duas
ou mais jurisdicbes, que vao desde uma absoluta auséncia de elemento humano até
a separacao destes. Seja através de um obstaculo natural a expansdo da ocupacéo,
seja pela adocdo de referenciais técnicos, seja, ainda, em razdo da construcao de

identidades a partir dos mais variados aspectos.

Mattos (1990, p.32) ainda noticia a classificacdo do sueco Rudolf Kjellén (s/d),

filiado a Escola Alema, através da combinacéo de critérios de varias origens:

Historicas — oriundas de tradi¢cbes seculares;

Naturais — quando tragadas, seguindo acidentes da geografia fisica;
Planejadas ou de Constru¢do — como, por exemplo, as linhas astronémicas
ou geodésicas, ou outras de carater geométrico;

Etnicas, Linguisticas, Estratégicas ou Econémicas — cujo objeto classificador
esta no préprio nome.

Observa-se que a proposta acima ndo destoa muito daquela de autoria de
Everardo Backheuser, fazendo-se, porém, a ressalva de que este se ateve mais a
demonstrar o que entendia por “evolucdo” das fronteiras do que propriamente a
classifica-las. Aduz-se, ainda, que para a presente Tese, em razado justamente de
abordar espacos cujas disputas se iniciam no tempo da colonizacdo, ndo se lhes
aplica a teoria, em face da adverténcia do préprio professor, acima reproduzida.

Referindo Hildebrando Acioly (1972, 1978), Mattos (1990, p.32) vé na
situacdo juridica a definicdo do tipo de fronteira, tendo encontrado as trés

modalidades:

Fronteira de jure — quando delimitada de comum acordo entre as partes;
Fronteira em litigio — quando contestada por uma ou ambas as partes, mas
em processo de negociagao;
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Fronteira em conflito — quando contestada por uma ou ambas as partes, em
estado de tensdo, com a negociacdo interrompida.

Mesmo passado quase meio milénio desde o surgimento do Estado Nacional,
ainda hoje se lanca mao de tais categorias, dado que determinadas por¢cdes
territoriais sdo disputadas, experimentando tais dissidios um ou outro destes

estagios.

Da mesma forma citado por Mattos (1990, p.33), Supan (s/d), atendendo ao
gue denominou de “critério realistico” dos tipos de fronteiras existentes, prop6s sua

divisdo em:

Fronteiras fisicas (montanhas, rios, lagos, canais, estreitos, desertos, etc.
Fronteiras geométricas (astrondmicas, geodésicas e matematicas);
Fronteiras antropogeogréficas (étnicas, linglisticas, religiosas, econémicas,
histéricas, culturais, estratégicas ou militares).

Tal classificacdo, que ndo se afasta muito das mais comumente elaboradas,
parece traduzir uma posicdo empirica, que obedece a um critério, também, de
exclusdo, em termos de eleicdo de um deles. Ou seja, na auséncia de aspectos
subjetivos (étnicos, linguisticos, religiosos, historicos, culturais, estratégicos ou
militares) a considerar, a partir da presenca do elemento humano, lanca-se mao de
elementos fisicos (montanhas, rios, lagos, canais, estreitos, desertos, entre outros)
para, s6 no caso da inocorréncia destes, partir-se para a adocdo daqueles mais

aleatdrios (astronébmicos, geodésicos e matematicos).

Por fim, Ratzel (1897), Kjellén (1916), Brunhes (1920), Vallaux (1927) e
Prescott (1965), cada um filiado a uma corrente diversa, aparecem na obra do
estrategista militar brasileiro, como estudiosos do tema, tendo emitido conceitos

sobre: fronteira linha e fronteira faixa.

Acerca desta Ultima abordagem, que mais parece uma subcategoria do que

uma classificacéo, diz Mattos (1991, p.34) que:

Observam inameros autores que os limites entre as nacionalidades se
caracterizam por uma faixa de transicdo onde os valores de cada parte,
particularmente a lingua, raca, religido, ideologia, costumes e comércio, se
interpenetram. Realmente, as faixas fronteiricas, quando habitadas, s&o
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regibes de endosmose cultural, dai a caracterizagdo socioldgica do
chamado homem fronteirico. Essa interpenetracdo se faz natural e
pacificamente quando se trata de Estados amigos e é limitada e mesmo
proibida quando se trata de Estados rivais. Mas se a caracterizacgao juridica
da fronteira é a linha, a sua realidade cultural ou administrativa (instalagédo
de postos de controle, alfandegas, elementos de vigilancia ou defesa) é a
faixa. Por isto, Ratzel justifica sua tese sobre a realidade da faixa e a
subjetividade da linha.

Resulta, entdo, que, subjacentes a idéia de fronteira, encontram-se categorias
como as ‘linhas” e as “faixas”. A primeira, de natureza objetiva e amplamente
disseminada, dado os recursos técnicos disponiveis, embora, muitas vezes,
pontualmente discutida, mais no seu componente objetivo-operacional do que

conceitual. Para os propoésitos deste estudo, interessa elucidar tal aspecto.

A tais categorias, ainda, Machado (2008)* aduz a “zona”, nos seguintes

termos:

Enquanto a faixa de fronteira constitui uma expressédo de jure, associada
aos limites territoriais de poder do Estado, o conceito de zona de fronteira
aponta para um espaco de interacdo, uma paisagem especifica, com
espaco social transitivo, composto por diferencas oriundas da presenca do
limite internacional, e por fluxos e interacBes transfronteiricas, cuja
territorializagdo mais evoluida € a das cidades gémeas.”

A pesquisadora, ciente de que muitos Estados ndo adotam a categoria “faixa”,
considera-a, entdo, como uma expressao “de direito” para op6-la a “zona” enquanto,
pois, categoria mais de fato, subjetiva, sem limites definidos a priori, ou seja,

constituindo esta uma territorialidade mais fluida, menos fixa (MACHADO, 2008).

Importante salientar que, apesar de ainda existirem fronteiras ao redor do
mundo que poderiam se enquadrar em praticamente todas as categorias, dados os
avancos tecnoldgicos nos meios de transporte e de comunicacdes, estas porcdes
territoriais nos chamados ocidentais periféricos, sdo marcadas por um conjunto de
caracteristicas. Estas, por sua vez, ao refletirem uma evolucdo geral na
classificacdo, que poderia resultar do cruzamento dos critérios acima elencados,
traduzem-se numa verdadeira inversdo do aspecto nuclear do conceito, ou seja, de

“separacao” para “integracao”.

* Disponivel em: <http://www.igeo.ufrj.br/fronteiras/>. Acesso em 11 fev. 2008.
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Desta forma, as chamadas “Zona” e “Faixa” de fronteira adquirem enorme
relevancia em termos de escala no ordenamento do territério. A primeira categoria,
porém, em ndo tendo uma conceituacao objetiva, em termos de quantificacdo, &
mais usada no ordenamento em nivel urbano, sob a forma de “zoneamento” dos
usos. Ja a segunda, contada a partir da linha diviséria para o interior do territério

nacional, ndo é adotada por todos os paises.

Dai porque, recorrer-se a uma categoria espacial mais tradicional na
geografia, largamente utilizada em termos de planejamento, por exemplo, a qual

vem experimentando novos recortes que merecem ser revisitados: a Regido.

Ja ndo causa mais qualquer tipo de estranhamento o uso do termo “regiao”,
nas mais diversas acepg¢des, sendo mesmo consenso entre especialistas, como
Gomes (2004, p.49), por exemplo, que os interessados no tema devem se abster de

tentar uma definicdo restrita, a priori, desta entidade espacial.

Indispensavel, entdo, reconhecer a existéncia de uma série de significados
para a mesma, ndo s6 no ambito da ciéncia em geral, onde € usada no sentido bem
préximo de sua etiologia (na matematica, biologia ou geologia), em que figura como
“area sob um certo dominio ou area definida por uma regularidade de propriedades
que a definem” (GOMES, 2004, p.54).

Isso sem falar na propria Geografia — ramo do conhecimento em que
despontou como tema central, em dado momento, como acima referido —, além do
préprio senso comum, que, também, dela se apropriou, em especial no discurso

politico acerca do desenvolvimento.

Nesta seara, regido parece estar ligada a duas situacdes: a localizacédo e a
extensdo de um determinado fato ou fendmeno. Ou seja, quando se quer referir a
um dado local, como aquele em que se situam 0s municipios, cujos limites espaciais
vao até a linha diviséria com os paises limitrofes, dentre outros, diz-se “regiao de

fronteira”; ou, na hip6étese mesmo de adjetiva-los, em funcdo de seu nivel
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desenvolvimento econdmico, pode-se dizer destes que compdem uma “regido

deprimida”, por exemplo.

Considere-se, ainda, a possibilidade do vocébulo “regido” ser usado do ponto
de vista institucional, enquanto unidade administrativa e, pois, dotada de poder
politico, ou do ponto de vista meramente geografico (Norte, Sul, Leste e Oeste),

divisdo que se presta, muitas vezes, para o manejo de dados estatisticos, também.

Segundo Gomes (2004, p.55) os estudos mais classicos acerca desta
categoria remetem a sua emergéncia e centralidade no ambito da Geografia, que
buscou adjetiva-la para diferencid-la do emprego pelo leigo. Com Vidal de La
Blache, em 1903, ao considerar que o ambiente tem certo dominio sobre a
orientacdo do desenvolvimento da sociedade, a partir do que inicia o debate, em
1922. Neste debate, opde a tese das determinacdes e influéncias do meio natural,
enquanto marco para o estabelecimento de regras e leis gerais, tendo por base o
meio ambiente, ao “possibilismo” de L. Fébvre, que apenas o admite, em parte, ou

seja: “o meio ambiente propde, 0 homem dispde”.

A partir deste modelo, denominado Escola Francesa, foi produzida uma série
de estudos acerca do fendmeno “regido”. Foram poucas as variacdes, como a
Escola Alema, por exemplo, mas, nunca se afastando da unidade fundamental do
campo da Geografia, instituida sob o formato de discusséo da relacdo homem-meio,
conforme ensina, mais uma vez, Gomes (2004, p.62), para quem:

No conceito de regido, ou sua manifestacdo, hd o pleno encontro do
homem, da cultura com o ambiente, a natureza; a regido é a materialidade
desta inter-relagédo, é também a forma localizada das diferentes maneiras
pelas quais esta inter-relacdo se realiza.

Regido, entdo, implica no estabelecimento de um projeto politico, que, de
regra, € empreendido pelos agentes e 6rgdos do Estado, dentre outros, ja que,
diante da ocorréncia de uma democracia participativa, que extrapola o instituto da
“representacao”, se ampliam os atores que o protagonizam. Esta iniciativa demanda

a presenca de uma dimensao territorial que lhe dé suporte, portadora de uma
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identidade particular (seja no ambito politico, econémico ou sociocultural, ou em

todos ao mesmo tempo), que a diferencie do contexto em que se insere.

O que parece fundamental para esta tese é a questdo da finalidade, ou seja,
admitindo-se que o termo é polissémico, que se tenha em mente qual o objetivo de
se tomar a categoria em dado sentido. No caso do presente estudo, se busca
analisar a organizacgao politica, econémica e socioespacial de aglomerados urbanos
transfronteiricos, pelos circuitos superior e inferior da economia urbana. Tal tarefa
passa pela investigacdo acerca de politicas publicas de ordenamento do territorio

para o desenvolvimento da regiéo.

Assim, parece indispensavel toma-la como “meio mais que produto”, como
ensina Gomes (2004, p.63), o qual revisita esta abordagem da analise regional, a
partir de dois tipos fundamentais de regido: as homogéneas e as funcionais ou
polarizadas. As regides homogéneas se distinguem das funcionais/polarizadas em
razdo de que aquelas possuem uma identidade que sempre se relacionara com
caracteristicas fisicas, econdmicas, sociais, politicas, culturais, entre outras, em uma
determinada é&rea. Ja estas, necessitam, essencialmente, de um pdlo/nd, que
preside a teia de relacdes que da substancia a regido, ou seja, a estruturacdo do
espaco ndo é vista sob o carater da uniformidade espacial, mas, pelas multiplas

relacdes que circulam e ddo forma a um espaco que € internamente diferenciado.

Este ultimo tipo sofreu forte critica da chamada Geografia Radical, segundo

Gomes (2004, p.65), porque para esta nova corrente:

[...] a diferenciacdo do espaco se deve, antes de mais nada, a divisdo
territorial do trabalho e ao processo de acumulacao capitalista que produz e
distingue espacialmente possuidores e despossuidos. Desta forma a
identificacao de regifes deve se ater aquilo que é essencial no processo de
producdo do espaco, isto é, a divisdo sdcio-espacial do trabalho (MASSEY,
1978). Qualquer outro tipo de regionalizacdo que nédo leve em conta este
aspecto fundamental passou a ser vista, sob este novo angulo critico, como
um produto ideoldgico que visa esconder as verdadeiras contradicdes das
classes sociais em sua luta pelo espaco. Novas regionaliza¢des foram entao
estabelecidas tendo em vista os diferentes padrdes de acumulagéo, o nivel
de organizacéo das classes sociais, 0 desenvolvimento espacial desigual.
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Da aproximacdo do conceito de “regidao” da Escola Critica Radical, com
categorias da economia politica marxista, surge a sua concep¢ao, enquanto
totalidade sdcio-espacial, como em Santos (1978), para quem, nesta perspectiva, ela
€ a sintese concreta e histérica desta instancia espacial e ontoldgica dos processos

sociais, produto e meio de producao e reproducédo de toda a vida social.

A esta corrente vai suceder outra, inspirada no humanismo na Geografia,
dirigindo sua apreciacdo para o resgate de elementos do passado desta ciéncia. E o
caso da nocdo de “regiao”, enquanto quadro de referéncia fundamental na
sociedade, como “consciéncia regional’, “sentimento de pertencimento” e
“mentalidades regionais”, re-valorizando esta dimensdao como “espac¢o vivido”,
refutando-se a “regionalizacao” e a “andlise regional” como classificacdo, a partir de

critérios externos a vida regional: para compreender a regido é preciso vivé-la.

Aqui, parece possivel distinguir os dois projetos politicos de regido que se
poderiam confrontar, dependendo dos protagonistas a seu encargo: a regiao que se
forma a partir de uma apropriagdo do espaco e de suas particularidades pelos
moradores locais da fronteira, por exemplo, e a regido empreendida a partir de fora,
pelo capital que vai seleciona-la como espaco privilegiado para exploracdo do

consumo, do dominio, da propriedade.

Um altimo sentido em que o termo “regido” é usado é referido por Silveira
(2003, p.14), ao dizer que:

Para Brunet et al. (1993, p.421), a palavra regido € tradicionalmente
reservada pelos gedgrafos para designar aquelas entidades espaciais de
escala mediana, que garantem um certo equilibrio, e onde o regional se
refere a alguma parte entre o nacional e o local.

Ora, um “certo equilibrio” somente se obtém a partir de um ordenamento
minimo, j& que considera-lo natural implica estar constantemente sujeito a natureza,
cujo comportamento ndo totalmente previsivel impde limites, mesmo reveses ao
desenvolvimento, enquanto apropriacdo de elementos desta mesma natureza para

gualificar a vida humana.
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No caso da regido de fronteira, trata-se entdo de “ordenar” uma area bastante
vulneravel, em razdo dos interesses que ali incidem, seja do elemento humano
residente, e que pode ser dos mais variados, politicos, econdmicos e sociais, dentre
outros, seja do capital que seleciona espagos em que pode se reproduzir com maior
facilidade, seja, ainda, dos Estados, vis a vis, que ora privilegiam outro daqueles

atores.

Tal situacdo se apresenta ainda mais complexa quando aqueles atores tém
por palco aglomerados urbanos transfronteiricos, alguns com centenas de milhares
de habitantes, o que o0s converte em territorios especialmente vulneraveis a acao
daqueles, os quais merecem, na especificidade das “cidades gémeas”, entdo, ser

investigados.

1.2 Territérios especialmente vulneraveis e seu ordenamento: as

especificidades das cidades gémeas

Em uma concepcao lato senso, para Moraes (2005:45), ordenamento

territorial,

diz respeito a uma visdo macro do espaco, enfocando grandes conjuntos
espaciais (biomas, macrorregides, redes de cidades, etc) e espacos de
interesse estratégico ou usos especiais (zonas de fronteira, unidades de
conservacgdo, reservas indigenas, instalacdes militares, etc) Trata-se de
uma escala de planejamento que aborda o territério nacional em sua
integridade, atentando para a densidade da ocupagéo, as redes instaladas e
os sistemas de engenharia existentes (de transportes, comunicacdes,
energia, etc.).

Nos documentos elaborados com vistas as oficinas para discussdo de uma

PNOT brasileira, ainda em 2003, ordenamento territorial aparece como:

[...] a regulacdo das ac¢Bes que tém impacto na distribuicdo da populacéo,
das atividades produtivas, dos equipamentos e de suas tendéncias, assim
como a delimitagdo de territdrios de populacdes indigenas e populagdes
tradicionais, e areas de conservagao no territorio nacional ou supranacional,
segundo uma visdo estratégica e mediante articulacdo institucional e
negociacdo de multiplos atores.
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O tema ordenamento, que surgiu no Brasil como instrumento de
planejamento, enquanto elemento de organizacdo e de ampliacdo da racionalidade
espacial das acdes do Estado, por ocasido da Constituinte de 1985, suscita, ainda
hoje, frequentes debates, embora, desde entdo o pais tenha avancado muito no
sentido da instituicAio de uma base legal para diversas missfes territoriais

associadas ao ordenamento territorial.

Assim, de um conjunto de intervencdes isoladas, e muitas vezes duplicadas,
de ordenamento do espaco, passou-se a tentativa de sua articulagéo, com vistas a
se estabelecer uma politica coerente, de abrangéncia nacional. Deve ser a
expressdo de um projeto de desenvolvimento com estratégia territorial definida, que
se mostre capaz de dirimir conflitos de interesse e imprimir uma trajetéria
convergente para o uso harmonioso do territério, em consonancia com 0s objetivos

do desenvolvimento sustentavel que o pais almeja.

O problema, porém, se agrava no caso de cidades cujo territério encontra-se
compartilhado, especialmente em termos de “uso”, tal como ocorre com as cidades
gémeas. Isto porque, conceber politicas publicas dirigidas as fronteiras
internacionais € problematico, por envolver interesses, estruturas institucionais e
legislacbes de paises, as vezes tdo distintos, cujas propostas, em termos de

planejamento para os espacos transfronteiricos, devem ser investigadas.

Porém, o forte carater setorial atribuido ao planejamento, mormente o
econdmico, tido como pressuposto do social, tem sido um fator de insucesso das
acOes voltadas ao desenvolvimento regional/nacional. Ora, o territério, espelho da
acdo das forcas sociais em movimento, pode vir a ser, também, um interessante
referencial para a organizacdo de politicas publicas mais eficientes, inclusivas e
promotoras da igualdade, preocupadas com a qualificacdo do meio ambiente, em
especial, o construido, onde o0s recursos naturais se apresentam em menor

quantidade, e com qualidade duvidosa.
Mesmo depois da Constituicdo de 1988, que determinou a obrigatoriedade de

elaboracdo de Plano Diretor para municipios com mais de 20 mil habitantes, a

preocupacao com o planejamento urbano voltou-se, quase que exclusivamente, para
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as areas no entorno das capitais. Ou seja, mesmo ante a possibilidade de o Estado
Membro instituir, além de Regides Metropolitanas, as Aglomeracdes Urbanas,
atribuindo-se competéncia em matéria urbanistica inclusive, e, principalmente, aos
municipios, a centralizacdo das decisdes no Governo Federal continuou a pautar a
situacdo: ao sucateamento das instituicbes de planejamento urbano e regional dos
Estados, agregou-se a criacao, por exemplo, do Ministério das Cidades.

No caso das cidades gémeas, a situacdo € ainda mais peculiar, na medida
em que, além de situarem-se em &rea cuja jurisdicdo, por se tratar de limites
territoriais, também pertence a Unido, envolvem o fato de confrontar interesses
normalmente distintos, e, ndo raras vezes contrarios, que induzem a um espaco de
compartilhamento ou de exclusao. Isto, em nome da evolucdo no tratamento politico

(de areas de seguranca para zonas de integracao), dependendo da 6tica do agente.

Assim, do ponto de vista dos aglomerados constituidos sob a forma de
cidades gémeas, ao longo da linha diviséria desenvolve-se extensa faixa,
razoavelmente estreita, de interface entre os dois tecidos urbanos. Tal faixa
apresenta, tanto potenciais notaveis de integracdo, como problemas graves nas
condicdes de uso e ocupacdo do solo, ambientais e paisagisticos, espacos que se
podem considerar comuns, e que demandam melhor gestdo e controle. Mais
pontualmente, no que diz respeito ao desenvolvimento urbano, ainda permanecem,
nas cidades gémeas, importantes estruturas (fisico-territoriais, administrativas,
legais, dentre outras) das antigas concepc¢des de fronteira que entravam e

prejudicam a qualificacdo da vida urbana.

Vé-se, pois, que as cidades gémeas experimentam tal fenbmeno de forma
ainda mais aguda, ja que a esta tensao local/global, “vertical”’, se soma aquela mais
“horizontal”, do nacionall/internacional, ou seja, sofrem a incidéncia de forcas

caracteristicas do territério-zona e do territério-rede.

Conforme refere Machado (1998, p.42):

No rastro da institucionalizacdo de mercados regionais esta ocorrendo a
mutacdo da perspectiva do estado em relagdo ao papel dos limites e das
fronteiras. A fronteira pode ser estendida para fora, ndo a partir do estado
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central, o que provocaria conflito, mas a partir dos lugares. Cada lugar quer
estender sua influéncia e reforcar sua centralidade além dos limites
internacionais e sobre as faixas de fronteiras. (grifo nosso).

Iniciativas de determinados Estados, no sentido de permitir a instalacéo
nestes aglomerados urbanos transfronteiricos, de estabelecimentos do tipo free shop
e zonas francas, podem ser vistas como uma forma de estender sua influéncia além
fronteiras, jA& que o publico alvo sdo os estrangeiros, beneficiarios maiores do
sistema de isencdes tributarias que caracteriza aqueles negécios, sejam como

consumidores, sejam como produtores.

Pujadas (1998, p.249) vé nas fronteiras nacionais e territérios insulares, além
das zonas rurais, da alta montanha, do litoral e das areas de interesse natural,
espacos com uma vulnerabilidade ou fragilidade especial, 0 que aconselharia a

adocao de medidas especificas de ordenacéo.

Embora ndo adentre as razGes pelas quais assim as considera, parece
razoavel que, na presenca de fronteiras estabelecidas segundo as conformacdes do
Estado Nacional, onde a tdnica € a sua soberania — poder absoluto, exclusivo e
perpétuo sobre o territério que nelas encontra o seu limite —, o espaco assim
caracterizado possa ser considerado como vulneravel. E varias seriam as naturezas
desta vulnerabilidade (fisica, politica, econémica, social, cultural e ambiental, dentre
outras), bem como seus agentes. Quanto a estes, sdo de regra as proprias
populagdes nacionais, mas nada impede que a vulnerabilidade se traduza mesmo

em politica de Estado (geopolitica).

Do ponto de vista fisico, em especial nos paises de pequenas dimensdes, a
perda de territério, por menor que seja, pode ser fatal, como a supressdo de acesso
ao mar, por exemplo. Quanto ao aspecto politico, ideologias de viés separatista
podem representar uma ameaca a integridade territorial. Economicamente, a entrada
e saida de produtos sem o correspondente recolhimento de tributos pode ser fator
de ruina para a regido. No que tange a questdo social, uma melhor infraestrutura de
um ou de outro lado da fronteira pode sacrificar desproporcionalmente o erario de
um deles. A vulnerabilidade cultural pode se estabelecer através da adocao, pela
populacdo confinante, de hdbitos tidos por reprovaveis, como xenofobia, por
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exemplo. J4, a vulnerabilidade ambiental pode implicar na apropriacao indevida de

recursos naturais unicos, cada vez mais valorizados.

As fronteiras foram historicamente caracterizadas por pequenas localidades,
afastadas da linha diviséria, cujos espacos entre elas, entdo, acabava por constituir
uma zona de amortecimento daquelas possiveis vulnerabilidades. Estes nudcleos
urbanos, aos poucos, foram se aproximando, diante da necessidade de relacionar-
se, conforme as necessidades, em especial porque, muitas vezes, a cidade a que se
encontravam politicamente subordinadas se situava a distancias maiores. Este,
inclusive, foi um dos motivos alegados para os pleitos de emancipacdo que
grassaram na década de 1990, no Brasil, e a fronteira do Rio Grande do Sul,

considerada a mais urbanizada do pais, ndo reagiu de forma diversa.

Essa onda de emancipa¢des acabou por suscitar consideravel discussédo nos
meios académicos acerca da urbanizacdo, que teria caracterizado os ultimos anos
de crescimento das cidades, no Brasil e no mundo, dados os critérios mais variados
para definir-se nucleo urbano, centro urbano, aglomeragédo urbana e tantas outras

categorias dai advindas.

Tratando-se de casos isolados, e tendo presente que aquele fenbmeno se
verificava em escala mundial, ante os avancos da revolucéo tecnoldgica, o Estado
viu-se na contingéncia de conceber ndo s6 uma estrutura capaz de planejar,
executar e avaliar medidas de contencdo do caos urbano, enquanto crescimento
desordenado das cidades e, de consequéncia, das periferias a elas adjacentes, mas,
também, de todo um arcabouco juridico, como se a legislacéo, por si sO, pudesse
induzir a um comportamento mais conforme com a tdo decantada sustentabilidade

gue vem pautando o tema meio ambiente.

Embora com mais de 40 anos, o Estatuto da Terra’, ainda que no campo
tedrico, dita as regras em termos de funcdo social da propriedade rural,
recepcionado que foi pela ConstituicAo Federal Brasileira de 1988, com as

alteracdes que lhe impuseram as Leis Federais regulamentadoras da matéria. Ja o

® Lei 4.504/64.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

65
EUNISC

Estatuto da Cidade, depois de quase uma década e meia de discussées no
Congresso Nacional, veio a estabelecer requisitos para o cumprimento, pela
propriedade urbana, de sua funcao social, sem a qual ndo se a reconhece como tal
e, pois, ndo se a protege. Esta defasagem em termos de regramento foi
significativamente negativa, na medida em que a base espacial do ordenamento,
mesmo do urbano, é o territério do municipio como um todo, e ndo apenas a cidade,
ja que na perspectiva da expansdo urbana, é sobre areas rurais que 0S US0S com

tais fins vao incidindo, em termos de intensificacéo.

No bojo desta nova legislacdo, atribuiu-se também a cidade, funcbes sociais,
0 que nao representa propriamente uma novidade, uma vez que desde os famosos
CIAMs® j& se debatia sobre o tema. O que surgiu de novidade foi a constatagéo de
que a cidade agora é tratada muito mais do ponto de vista dinamico/espacial do que
estatico/setorial. Esta categoria, segundo Santos (2008), surge como “uma semente
de liberdade”, como o espaco “do trabalho livre”, jA que “reine um consideravel
namero das chamadas profissbes cultas, possibilitando o intercambio entre elas,
sendo que a criacdo e a transmissao do conhecimento tém nela lugar privilegiado”,
ou seja, € um “lugar de ebulicdo permanente”. Em sintese: “é um elemento

impulsionador do desenvolvimento e aperfeicoamento das técnicas.”

Explica Santos (2008, p.59):

As cidades puderam formar-se gracas a um determinado avanco das
técnicas de producéo agricola, que propiciou a formacdo de um excedente
de produtos alimentares. Com a existéncia desse excedente, algumas
pessoas puderam dedicar-se a outras atividades, sendo a cidade,
predominantemente, lugar de atividades nédo agricolas.

Assim, pode-se dizer que ha cidades com caracteristicas eminentemente
rurais e localidades do campo em que as atividades sao tipicamente urbanas. Sao
situacdes que ensejam dos planejadores urbanos e regionais uma postura mais
flexivel no trato da questdo, privilegiando, sempre, a qualidade de vida de suas

populacdes, 0 que € o objetivo maior de toda intervencédo planejada no territorio,

® Congresso Internacional de Arquitetura Moderna.
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afastando-se de quaisquer tentativas de reduzir o processo de ordenamento a um
padréo.

A globalizacdo, porém, vai atingir o trabalho da mesma forma, seja no campo

seja na cidade, pois como diz Silveira (2006, p.125)

Os novos contelidos técnicos e organizacionais, préprios da fase atual da
globalizagdo, transformam fundamentalmente parcelas crescentes do
espaco. De um meio técnico — correspondente a fase da internacionalizagéo
— passamos a um meio técnico-cientifico-informacional — (SANTOS, 1993). A
organizagdo do espaco é reformulada a partir da presencga, na cidade e no
campo, daquilo que nesta fase da globalizacdo aparece como o novo, o
moderno, o dindmico. Essa (re)formulagéo significa, entre outros aspectos,
uma diferente hierarquizag&o produtiva das regifes e aglomeracdes. (grifo no
original)

Para Silveira (2006, p.125), ainda “A incorporacédo de novos instrumentos de
trabalho, com suas novas racionalidades, contribui para uma maior individualidade —

uniqueness — nas cidades.”

Uma maior vulnerabilidade se apresenta no territério das cidades gémeas, em
especial aguelas objeto da presente Tese, em razdo do fato de que, estando em
regides fortemente rurais, vao presenciar um maior isolamento do individuo forcado
a migrar/imigrar. Este, expulso do campo, em funcdo da mecanizacao/
modernizacao, vai engrossar o circuito inferior da economia urbana, como adiante se
vera, carecendo de todo tipo de solidariedade que as lutas dos movimentos por terra

conhecem.

Conforme Lacoste (1985) a abordagem tedrica da urbanizacdo em paises
subdesenvolvidos esteve marcada por uma visao da realidade urbana como um
elemento de instabilidade. Habitacdo, emprego, marginalidade, migracbes e
congestionamento receberam um tratamento que demonstra uma maior
preocupacao com as consequéncias da miséria do que com suas causas. Ou seja, 0
problema esta no territério como um todo (campo e cidade) e seu ordenamento,

pautado em politicas publicas que nao dialogam.
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Segundo Saule Junior (1997, p.87),

[...] a constitucionalizacdo de normas referentes ao direito urbanistico foi
uma necessidade que se impds diante dos problemas urbanos que ndo
podem mais ser compreendidos como uma questao local, de uma regido
mais desenvolvida, mas sim como uma questdo nacional pelos efeitos que
ocasiona nos aspectos econdmicos e sociais para a maioria da populagéo
brasileira que vive nas cidades, tornando-se relevante para o enfrentamento
dessa situacdo, a concretizacao do valor federativo da cooperacdo entre a
Unido, os Estados e Municipios.

Este aspecto é particularmente importante no caso das cidades de fronteira,
ja que sendo competéncia praticamente exclusiva dos municipios, em face do
interesse local, o ordenamento de seu territorio, quando este confronta com outro,
onde vige diversa soberania, torna-se impratichAvel a aplicacdo de dispositivos
tendentes a atenuar os efeitos que um desenvolvimento desigual acarreta na

qualificacéo destes espacos.

Ainda conforme Saule Junior (1997, p.77),

Uma caracteristica fundamental da Federacdo brasileira € a definicdo dos
deveres e obrigacdes da Unido, Estados e Municipios, para assegurar 0s
direitos e garantias fundamentais das pessoas através da implementacao de
politicas publicas que atendam os objetivos fundamentais de promover a
justica social, erradicar a pobreza e reduzir as desigualdades sociais,
assegurar a cidadania e a dignidade da pessoa humana.

Ocorre, porém, que nestas regides, em que pese a definicdo de
competéncias, ainda que sejam elas excepcionadas em favor de um dos entes
federativos de hierarquia superior (Estado-Membro ou Unido), poucos serdo 0s
ganhos em termos de reducéo de desigualdades se ndo houver uma articulagcdo em
nivel supranacional. Trata-se de espacos compartilhados por dois paises, nos quais
pressdes de todas as naturezas (politicas, econ6micas, sociais e espaciais, dentre
outras possiveis), de parte a parte, podem frustrar os investimentos porventura

planejados.
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O Estatuto da Cidade — Lei Federal 10.257/01 —, ao regulamentar o artigo
182, da Constituicdo Federal de 1988, elenca como uma de suas Diretrizes, no
artigo 2°: “[...] planejamento do desenvolvimento das cidades, do municipio e do
territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cées do

crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente” (grifo n0sso).

Ou seja, ja se encontra estabelecido, até mesmo como uma presuncao legal,
gue o crescimento urbano que desconhece o planejamento através da adocédo dos
instrumentos de desenvolvimento que a propria legislacdo |he oferece, causa

reflexos negativos no entorno do espaco assim caracterizado.

O que dizer entdo, do territdrio ocupado por estas cidades gémeas, senao
que sdo espacos especialmente vulneraveis, até mesmo a intervencado legitima da
autoridade com jurisdicdo no lado imediatamente contiguo — do outro lado da rua — e

gue até a colocacado de mero cartaz pode consistir em polui¢céo visual?

Para Rolnik et al. (2001, p.35) aquele dispositivo legal justifica-se na medida

em que:

O Estatuto da Cidade compreende o crescimento e desenvolvimento urbano
COmo um processo que pressiona o equilibrio social e ambiental. A prética
do planejamento urbano, portanto, mais do que estabelecer modelos
ideais de funcionamento das cidades, deve contemplar conflitos e
possuir uma funcéo de corregao dos desequilibrios de todas as ordens
gue sdo causados pela urbanizacdo. Nesse sentido, deve haver uma
compreensdo integrada do desenvolvimento urbano e econémico,
incluindo as relagdes entre as regides urbanizadas e as areas sob sua
influéncia direta. (grifo nosso)

A estas alturas, em que muitas destas cidades gémeas ja se encontram
bastante densificadas e desordenadas, seria dificil tentar “estabelecer” um modelo
ideal para seu funcionamento, muito embora os dispositivos consagrados na referida
legislacdo se prestem a correcdo de rumos, também. Adota-los, porém, com vistas a
“correcdo dos desequilibrios de todas as ordens”, a partir de uma “compreenséao

integrada do desenvolvimento urbano e econémico”, poderia ser muito Util, mas isso
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implica em um nivel de institucionalidade que as autoridades locais ndo possuem, e
numa agilidade que os tradicionais mecanismos de negociacbes diplomaticas

desconhecem.

Tal situacédo, de regra, independe de a cidade gémea se estabelecer em
fronteira seca ou Umida, ainda que seja fortemente influenciada pelas interacfes
fronteiricas, para as quais o tipo de infraestrutura de articulacdo € preponderante.
Aqui, independentemente de obstaculo fisico, € a dialética entre 0s circuitos,

superior e inferior, da economia urbana que vai ser determinante para caracteriza-la.

Machado (2005, p.144-8), resumidamente, assim as classificou: 1) margem —
pouco contato entre as populacbes de cada lado; 2) zona-tampdo — zonas
estratégicas, onde o Estado central restringe ou interdita o acesso, através da
implantacdo de espacos naturais, como as areas indigenas; 3) frentes — pioneira,
indigena, cultural ou militar, que caracterizam o tipo de povoamento; 4) capilar —
através de diversos processos, como contatos em eventos, trocas difusas, via rede
de comunicacdo, com primazia local e sem infraestrutura de articulacédo
transfronteirica; e, 5) sinapse — alto grau de troca entre as populacdes

transfronteirigas.

N&o restam duvidas de que as cidades gémeas exercem influéncia direta,
umas sobre as outras, ainda que, sob alguns aspectos, de forma ciclica. Tal se da
ndo s6 através do capital produtivo e de seus atores sociais como, também, e
fundamentalmente, porque oficial e manifesta, dos Estados respectivos. Isso porque
as estratégias de organizacdo, mais pontualmente, institucional, econémica e
espacial, se efetivam via politicas publicas, ndo se tendo noticia da existéncia,
sequer em nivel infra-constitucional, da submissdo da propriedade urbana, no
Uruguai, ao cumprimento de qualquer funcdo social. Tal constatacdo dificulta,
sobremaneira, a adocdo dos instrumentos da recente legislacdo brasileira nos
espacos urbanos fronteiricos, com vistas a melhoria da qualidade de vida de suas

populacoes.
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Betancor (1998a, p.75) lembra que:

[...] en general las fronteras a lo largo de América Latina presentan
caracteristicas bastante diferenciales de la nuestra. En muchos lugares son
vacios humanos, zonas de escasa densidad, de poblacion dispersa. Otras
han estado marcadas histéricamente por situaciones de conflicto o por
escasez de vinculos transfronterizos. En otras &reas donde existen ciudades
gemelas como las nuestras se da en muchos casos una gran ascendencia,
un peso, un cierto dominio de una sobre la otra.

Sao estas assimetrias (grande ascendéncia, peso, certo dominio de uma
cidade sobre a outra), que o ordenamento das areas urbanas fronteiricas visa
reduzir, ja que fazem do territério sobre o qual incidem, espacos especialmente
vulneraveis. Ndo do ponto de vista apenas e tdo somente da integridade fisica, como
no velho paradigma da seguranca nacional, mas, da seguranca social como um
todo, o que inclui a identidade e, pois, 0 sentimento de pertencimento que as
frustradas promessas de uma cidadania global ainda n&o conseguiram aplacar, em

razao dos xenofobismos, por exemplo.

Ainda, mesmo na auséncia de proximidade, alguns territérios podem exercer
influéncia sobre outros, circunstancia que caracteriza um dos fendmenos mais
marcantes da atualidade, a chamada globalizacdo, pautada pela compresséao
espaco-temporal. Segundo Harvey (1992) é resultado da conjuncao de fatores tais
como difusdo da informacdo e ampliacdo do consumo, inclusive em rede,

emergentes na modernidade.

E assim que vdo atuar, lado a lado, numa area de dimensbes bastante
reduzidas, atores responsaveis pelo funcionamento da economia urbana, que se
retroalimentam, numa flagrante dialética, sendo uns locais, outros remotos,

constituindo os chamados circuitos ou sistemas, cuja analise se impdoe.

1.3 Circuitos superior e inferior da economia urbana em aglomerados

transfronteiricos
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Uma das causas da fragilidade dos territérios é a abertura dos mercados
mundiais, em funcdo da globalizagcdo, 0 que tem suscitado um aumento das
desigualdades sociais e regionais. Questdo dramatica, no caso dos paises menos
desenvolvidos, em funcdo da maior vulnerabilidade a que estdo expostas suas

economias, comparativamente menos competitivas.

7

A populacdo com menor poder aquisitivo, por sua vez, ¢é
desproporcionalmente afetada, uma vez que tem piores condi¢cdes para responder a
novos desafios, associados a padrbées competitivos que exigem alto grau de
qualificacdo, condi¢cdes socioinstitucionais adequadas e oportunidades de insercéo

econdmica.

A teoria de Santos (2004), acerca da coexisténcia de dois sistemas de
producdo e consumo nos centros urbanos, esta justamente calcada nas
disparidades de poder aquisitivo por parte da populacdo. Tais disparidades se
expressam, em nivel regional, por uma tendéncia a hierarquizacdo daquelas
atividades, e, localmente, por aquela coexisténcia, mas, em niveis distintos, do
fendbmeno que denominou de “circuitos superior e inferior da economia urbana”.
Estes se distinguem, basicamente, em razdo do conjunto das atividades realizadas
em certo contexto e do setor da populacdo que se liga a ele, essencialmente, pela

atividade e pelo consumo.

Alertando, porém, que esta definicdo ndo é rigida, Santos (2004, p.43) revela:
“[...] a diferenca fundamental entre as atividades do circuito inferior e as do circuito

superior esta baseada nas diferencas de tecnologia e de organizacao”.

Santos (2004, p.40) elenca as atividades que considera como pertencentes
ao circuito superior: bancos, comércio e indastria de exportacdo, industria urbana
moderna, servicos modernos, atacadistas e transportadores, ao passo que

caracteriza aquelas tipicas do circuito inferior como formas de fabricacdo nao
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utilizadoras de capital intensivo, pelos servicos e comércio ditos nao-modernos, 0s

primeiros, fornecidos “a varejo” e o segundo, de pequenas dimensoes.

Ainda, segundo Santos (2004, p.41), o comércio varejista moderno e a
indastria de exportacdo constituiriam, na ordem, os elementos que chamou de
“puros” e “impuros”, em que se decompdem o circuito superior da economia urbana,
cabendo aos bancos atuar como traco de unido entre este e o denominado circuito
inferior, e, em cujo bojo, sdo tratadas as atividades tidas por mistas, como é o caso

dos atacadistas e transportadores.

Abordando o circuito superior Santos (2004, p.123) afirma, ainda, que:

[...] as verdadeiras possibilidades de crescimento enddgeno do circuito
superior sdo minimas em toda a parte. A politica seguida pela grande
empresa nao se insere num desenvolvimento planificado da cidade. Ela é
elaborada fora da cidade, em funcéo da vida e dos problemas internos das
empresas.

Esta assertiva é reforcada, pelo mesmo autor (2004, p.123), no sentido de

que:

[...] um crescimento harmonioso do circuito moderno sé pode ocorrer a partir
do momento em que sua politica for elaborada no a&mbito da cidade e do
pais. E a partir do momento em que eles se articulam que os lacos de
dependéncia locais se criam e tendem a se fortalecer. Quer dizer que assim
a cidade recupera uma parte do poder de decisdo que antes Ihe escapava
completamente ou quase completamente. (grifo nosso)

Ora, poder de decisdo é, ainda, tipico dos entes estatais, e € sabido que a
forca atual do Estado decorre, essencialmente, das realidades contemporaneas da
economia internacional. Estas sdo criadoras de novas necessidades obrigam o
Estado a se modernizar e a estar presente em toda a parte. Mas, 0s recursos para
tanto sdo bastante reduzidos, pois, segundo Santos (2004, p.281), a poupanga
coletiva acaba sendo absorvida pelos monopdlios tipicos do circuito superior, do

qual o inferior € dependente, da seguinte forma:
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Esta reparticdo dos recursos tem repercussdes sobre a organizagdo do
espac¢o. O espaco, como vimos (1971), organiza-se segundo uma atuacao
dialética de fatores de concentragdo e dispersdo. As estruturas
monopolisticas constituem um fator de concentragdo, a difusdo da
informacédo e do consumo desempenham um papel de dispersédo, enquanto
gue o Estado tem um papel misto. Quando o Estado funciona como suporte
dos monopodlios pela concentracdo das infra-estruturas, age como um
elemento de concentracdo econdmica e demogréafica. Quando o Estado
dissemina pelo territério os equipamentos de natureza social, como
hospitais e escolas, ou distribui incentivos aos agricultores, é um fator de
disperséo.

A atuacdo dos Governos com maior visibilidade fisica, como ja referido, no
sentido mesmo de alocacao de infraestrutura para o escoamento, por exemplo, da
producdo, com a construcao de estradas e portos, somou-se as chamadas “Guerras
Fiscais”. Estas produziram o aprofundamento da seletividade dos espacos, pelo
capital, em funcdo dos beneficios concedidos pelos Estados, normalmente
traduzidos em desoneracdes tributarias para a industria, que encontraram na ponta
da cadeia produtiva instrumentos similares com a criacdo das Zonas Francas e

estabelecimentos comerciais do tipo free shop.

Os estabelecimentos do tipo free shop, normalmente instalados em portos,
aeroportos e navios para viagens internacionais, caracterizam-se pela nao incidéncia
de tributos sobre os produtos por eles comercializados, de regra importados,
havendo a fixacdo de limite de isencdo mensal, cota, por passageiro, em termos

pecuniarios’.

Ja4 as zonas francas funcionam de maneira muito semelhante, atuando,
porém, na producéo industrial, como €é o caso brasileiro da Zona Franca de Manaus,
especializada na fabricacdo de eletro-eletronicos, e que serviu de motor para a

ocupacao e desenvolvimento da Regido Norte do Brasil.

A volatilidade e a forca do capital é tanta, porém, que este tipo de “Paraiso
Fiscal” instalado, normalmente, em Estados Nacionais periféricos, jA se encontra
“aperfeicoado” na modalidade “comercial”: areas do territério nacional onde sé&o

depositados conteiners com mercadorias em transito, ou seja, oriundas e destinadas

" Atualmente, no Brasil, de US$ 300.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

74
EUNISC

a outros paises, de propriedade de empresas denominadas off shore. Estas, de
regra, sdo constituidas por estrangeiros e tém por sede paises que praticam a

renuncia fiscal em larga escala.

Assim, toda a documentacdo necessaria para que a mercadoria circule é
emitida pela empresa off shore, com sede nos ditos “Paraisos Fiscais”, mas, o
produto pode, inclusive, ser embarcado diretamente no pais de origem, ou fazer um
tour, a fim de ser internalizado no Estado onde a corporacao tem sede, ainda que
apenas virtual (de direito), ndo sendo raro encontrar-se empresas que tem por sede

unicamente uma “Caixa Postal”.

Betancor (1998a, p.82) alerta para o fato de que:

En las reglas del mercado globalizado, hay una fragmentacion del espacio,
por medio de la cual se califica a los paises de acuerdo a su atractividad, lo
gue genera el espacio de regiones rentables-ganadoras y el espacio de de
las no rentables o perdedoras. Esa misma situacion fracciona a la sociedad
entre los que triunfan e los que al perder son considerados indtiles y quedan
marginados. Pero ninguna sociedad sobrevive mucho tiempo si sus
integrantes no comparten algun sentido coman de pertenencia, instancias
integradoras, un sentido verosimil de comunidad de destino, en fin una
identidad.

A fragmentacdo do espaco urbano, provocada pela dialética entre os dois
circuitos da economia e agravada pelas iniciativas estatais de ordenamento dos
territérios nacionais, no caso dos aglomerados transfronteiricos, € um testemunho da
faléncia das teorias e dos esforcos, tentados até agora, de planificacdo do
desenvolvimento. Inclusive, das atuais politicas, ainda muito focadas no setorial e
nao no territorial, carecendo, pois, da analise das estratégias dos atores locais, a
construcdo de uma solucdo definitiva, e verdadeiramente alternativa aos modelos

importados, como é o caso do tdo propalado desenvolvimento enddgeno, tantas

vezes referido nos documentos oficiais.

Boisier (1996) chama a atencdo, porém, que nos estilos de crescimento
prevalecentes, como 0s acima citados, o0 intento de reduzir disparidades entre
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regides termina por aumentar as disparidades nas regides, ou seja, entre pessoas,

que, ao fim e ao cabo, sdo o foco das politicas engendradas.

Santos (2004), ao afirmar a impossibilidade de o circuito superior, nestas
condicdes, valer-se da teoria do crescimento enddgeno, parece valida-la, por
exclusdo, para o circuito inferior, sendo que as caracteristicas deste parecem
mesmo reforcar tal possibilidade, enquanto estratégia de desenvolvimento regional.
Tais caracteristicas podem ser comparadas com aquelas elencadas por Boisier
(1996), como sendo as que maximizam a probabilidade de éxito na competicao entre
lugares: velocidade, flexibilidade, complexidade, identidade e resiliéncia, as quais
parecem se manifestar de forma flagrante e intensa nas atividades tipicas deste

sistema, como se vera a seguir.

Observe-se que, embora Santos (2004, p.123) use a expressao “crescimento
enddgeno” e nao “desenvolvimento enddgeno” e, portanto, num sentido distinto
daquele objeto da teoria de Barquero (2002), por exemplo, a observacdo ndo deixa
de ter fundamento, dada a existéncia de relacdo entre as categorias. Esta relacéo ja
se encontra plasmada no ambito do planejamento, pois, serve ndo sé para criticar 0s

modelos pré-concebidos, ao afirmar que a descoberta dos circuitos:

[...] obriga a uma nova discusséo das teorias consagradas, tais como a da
base econdmica (exportagbes urbanas), dos lugares centrais e dos poélos de
crescimento, que até agora serviram de base a outras tantas teorias de
planificacdo regional (SANTOS, 2004, p.22-3).

Serve, também, para elencar as caracteristicas mais evidentes (materiais) do
circuito inferior, tipificadoras, daquele modelo de desenvolvimento, ndo adentrando
aquelas mais de fundo (ocorréncia de capital social, por exemplo), como se pode ver

a seguir sintetizadas®;

- esthd baseado muito no setor terciario e na pequena industria, quase
artesanal,

® Tais caracteristicas podem ser extraidas da leitura de Santos (2004, p.155-94).
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- é fornecedor de empregos, independentemente de qualificacdo e,
portanto, para os moradores locais;

- demanda pouco capital (que pode ser obtido sob a forma de “crédito”
dentro do préprio sistema, com os atacadistas, por exemplo);

- h& facilidade de entrada no sistema, uma vez que ha mais necessidade de
trabalho do que de capital;

- tem no trabalho doméstico uma das formas essenciais de servigos
prestados pelo circuito;

- as possibilidades de exercicio informal do pequeno comércio — inclusive
ambulante;

- as atividades sdo do tipo artesanal, ndo demandando, assim, alta
tecnologia;

- as atividades sao desenvolvidas em locais de pequenas dimensdes e
bastante pulverizados na escala urbana;

- 0s estoques sdo reduzidos, o que implica na ocupagcdo de pequenos
espacos, muitas vezes na propria residéncia, com trabalho familiar.

Assim, o circuito inferior, ou ndo moderno, como o denomina o proprio autor
da teoria, abrangeria a pequena producdo manufatureira, frequentemente artesanal,
0 pequeno comércio e uma multiplicidade de servicos de toda a espécie,
constituindo, também, uma estrutura de abrigo para os citadinos antigos ou novos,

desprovidos de capital e de qualificacao profissional.

Para Santos (2004) a solucdo para a dialética entre os dois circuitos seria
encontrar formas de relacbes entre eles, que permitam melhorar a situacdo dos
individuos atualmente envolvidos no inferior, provocando uma organizacdo do
espaco mais capaz de favorecer a redistribuicdo dos recursos nacionais, e, ao
mesmo tempo, uma organizacdo da producdo que autorize uma distribuicdo mais
equitativa dos recursos e dos homens no espaco. Isto porque, para este autor, o
espaco dos paises subdesenvolvidos € marcado pelas enormes diferencas de renda
na sociedade, que se exprimem, ao nivel regional, por uma tendéncia a
hierarquizacdo das atividades e, na escala do lugar, pela existéncia de atividades de

mesma natureza, mas de niveis diferentes.

Disparidades de renda ndo sdo relevantes nos paises desenvolvidos, e
influenciam pouco o acesso das pessoas a bens e servigos, ao contrario dos paises
subdesenvolvidos, onde a possibilidade de consumo varia muito e de acordo com a
localizacdo do individuo. Determinam, assim, a condicdo de cada um, enquanto

produtor e consumidor; a producdo tende a se concentrar em certos pontos do
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territério, com tanto mais forca quando se trata de atividades modernas, e o
consumo responde por for¢cas de dispersédo, sendo este freado em razdo de uma

certa seletividade social.

Desta forma, gostos novos se difundem e convivem com os tradicionais, 0
que vale tanto para a producdo quanto para a distribuicdo, criando circuitos
econdbmicos responsaveis nao sé pelo processo econbmico, mas, também, de

organizacao do espaco.

Assim, levando-se em conta as caracteristicas de cada um dos circuitos,
deduz-se que o inferior atua como elemento indispensavel a apreensao da realidade
urbana, ao contrario do superior. Este seria fruto da modernizacao tecnoldgica, que
desloca o0 espaco de decisdo para as metropoles, sedes dos grandes
conglomerados econdmicos, 0 que acaba por se exprimir, nas cidades em geral, na

nao integracao das atividades do mesmo, dependentes de lugares remotos.

Talvez a chave para a integracdo entre 0s circuitos, no caso de aglomerados
transfronteiricos, esteja naquilo que Diniz e Crocco (2006, p.14) apontam como a
“sintese exdgeno-enddgeno”, no sentido da superacao desta dicotomia, o que pode
se dar através da complementacdo a partir da coordenacdo horizontal entre os
varios atores dos circuitos inferior e superior da economia, e vertical, entre 0s
diversos niveis de acdo governamental. Isto com base no entendimento de que a
competicdo imposta pelo fenbmeno da globalizacdo ja ndo mais opbe apenas
empresas, mas sim sistemas produtivos, e mesmo politicos, chegando ao ponto de
colocar em xeque instituicdes seculares como é o Estado Nacao, naquilo que este

tem de mais caracteristico: o exercicio da soberania nos limites de suas fronteiras.

Tal situacdo vai implicar, sobremaneira, em novas estratégias de
desenvolvimento, sem o que 0s paises considerados subdesenvolvidos ndo lograrédo
participacdo ativa no cenario internacional, consistindo uma delas na construcdo de

blocos de paises, com fins inicialmente econémicos, como € o caso do MERCOSUL,

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

78
EUNISC

cuja estrutura e funcionamento passam pela revisdo conceitual de praticamente

todas as categorias acima discutidas.

Segundo Schéaffer (1994, p.149) o processo de integracdo continental

envolvendo os paises que formam o chamado:

Cone Sul da América, iniciado com os contatos entre a Argentina e o Brasil,
em 1986, e formalizado em 1991 com a criagcdo do MERCOSUL, abre para
as areas de fronteira e em especial para o Rio Grande do Sul, perspectivas
novas.

Embora n&do explicite quais perspectivas novas sao estas, por certo que as
mesmas tém natureza, no minimo econémicas, ja que é este o viés inicial do bloco,
a exemplo do que foi o projeto da Comunidade Econémica Européia no qual se
baseia, e dada a condicdo de regido pobre e deprimida em que se converteu a
chamada Metade Sul do Rio Grande do Sul.

Aduz a autora (1994, p.149) que, neste contexto, “O projeto de integracao
apresenta, ainda, novos papéis as cidades locais e impde as administracbes de
fronteira desafios até entdo ndo enfrentados”. Provavelmente se referindo as novas
funcbes que o processo passa a lhes atribuir enquanto espaco de experimentacéo
da integracdo em outros setores que nao apenas econdmicos, como o politico e o

social.

Nas areas de fronteira, em especial nas ditas “secas”, ou seja, aquelas que
ndo se limitam por recursos hidricos, questdes fundamentais como: o
desenvolvimento do comércio e servicos; a protecdo do meio ambiente; o
saneamento basico e o abastecimento de agua potavel; a consolidacdo de um
sistema viario conjunto, dentre outras, embora contempladas nos acordos
internacionais, na especificidade urbana requerem um conhecimento profundo da
situacdo atual e uma analise dos progndésticos para embasar propostas adequadas
ao desenvolvimento conjunto das duas cidades. Eis que, em se tratando de espaco

fisico compartilhado por dois paises, acdes voltadas a qualificacdo da vida urbana,
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isoladamente adotadas, perpetuardo a visivel fragmentacao do tecido social, e ndo
levardo a integracdo de politicas que otimizem 0 uso dos recursos, sempre aguém

das necessidades.

A conflagracdo do espaco central dos aglomerados urbanos de fronteira seca,
no tramo que coincide com a linha fronteirica entre as cidades, € um exemplo disto.
Esta fragmentacao do espaco de aglomerados transfronteiricos, da maior visibilidade
a atuacdo dos circuitos superior e inferior da economia urbana, mostrando-se
importante, entdo, o estudo da multiterritorialidade criada através da apropriacdo de
espacos transnacionais, e dos fluxos para tanto estabelecidos, a partir da atuagéo
daqueles subsistemas, como forma de complementacao funcional racionalizadora da

organizacao do territério.

Porém, a escala Unica em que 0s processos de integracdo sdo negociados
nao serve como recorte para planejar a organizacado — espacial, econémica e politica
—do local, quando este coincide com a area urbana das cidades gémeas de fronteira
seca, pois trata-se de territérios-rede, para cuja apropriacdo dos espacos, bastante
instaveis, as populacdes residentes valem-se dos fluxos de que decorrem as
chamadas multiterritorialidades, estranhas ao territério-zona, ou, no minimo, ai bem

menos perceptiveis.

Assim, na presente Tese, 0 espaco a ser analisado serd aquele dos
aglomerados urbanos transfronteiricos, no caso entre o Brasil e o Uruguali,
denominados “cidades gémeas” por ambos o0s paises. Tal abordagem se dara dentro
de um recorte maior, dito Regido de Fronteira, jA que o instrumento de intervencéo
politica mais especifico, do ponto de vista brasileiro, o PDFF vale-se da categoria
“faixa”. Esta inclui 150 km a partir da linha diviséria, para dentro do territorio
nacional, conforme o Decreto 85.064/80, que regulamentou a Lei Federal 6.634/79,

no Brasil, enquanto o Uruguai ndo a define, legalmente.
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O circuito superior da economia urbana estar4 representado pelos
estabelecimentos do tipo free shop, e o inferior pelos denominados quileros, muitos
deles comerciantes (artesdos e camel6s), ambulantes ou nao, formais e informais,

além dos prestadores de servico (dentre os quais os doleiros).

A acdo dos atores envolvidos em cada um destes sistemas constitui um
processo dialético que faz com que o0 espaco em que atuam esteja em constante
transformacdo, simultdnea e/ou sucessiva. Tais mudancas nem sempre Sao
perceptiveis para quem deles participa, mas os atingem de alguma forma, o que faz
com que, entdo, enquanto para alguns se expressam sob a forma de
“desterritorializacdo”, para outros se apresentam como ‘“reterritorializacado”. Para
efeitos desta Tese, porém, vamos adotar o termo “multiterritorialidade”, que como

visto, enfeixa, como numa sintese dialética, ambos os processos.

Feitas estas consideracfes de carater tedrico, a fim de que no transcorrer das
demais sessbOes se possa entender em que sentido as categorias inicialmente
elencadas serdo utilizadas, cabe esclarecer que todas elas serdo, também, objeto
de tratamento especifico. Ou seja, do ponto de vista pratico, na medida em que nas
Secoes 3, 4 e 5 se abordam, respectivamente, a organizacao politica, econdmica e
socioespacial dos aglomerados urbanos transfronteiricos constituidos por cidades
gémeas, Aceguéd/Acegua e Chui/Chuy, como resposta a este cenario de “ameacas”

provocado pela globalizacdo, no campo e na cidade.

Imagina-se que o fortalecimento do circuito inferior da economia urbana,
especialmente em cidades gémeas, pode contribuir para a reducédo das assimetrias,
em termos de organizacdo espacial e distribuicdo dos recursos, provocadas pelos
paises limitrofes, nas areas urbanas compartilhadas. Tal constatacdo torna relevante
discutir as politicas e estratégias de desenvolvimento promovidas, respectivamente,

pelos agentes publicos e privados com atuacdo nos aglomerados transfronteiricos®,

° Mormente em razdo da reestruturacéo, em 2003, do Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira brasileiro, cujas a¢des foram incluidas no Plano Plurianual PPA 2004/2007, ja
concluido.
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inclusive, a partir de projetos de integracdo regional em um recorte mais alargado,
como é o caso do MERCOSUL, como se vera na Secao 3.

Antes, porém, ndo s6 em razdo de que o maior projeto de integracdo que o
mundo vem presenciando é a UE, mas, também, porque uma das referéncias mais
utilizadas para o conceito de Ordenamento Territorial € aquele constante da Carta
Européia de Ordenacdo do Territorio, de 1983, urge analisar a experiéncia, em

termos de cooperacao fronteirica, daquele bloco, objeto da préxima Secéo.
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2 A COOPERACAO LUSO-ESPANHOLA NO AMBITO DA UNIAO EUROPEIA

A experiéncia européia, em termos de integracdo, pode servir de parametro,
porém de forma limitada, jA& que a Unido Européia (UE), ao iniciar o processo de
abolicdo das fronteiras, ainda em 1985 (Espaco Schengen), passou a enfrentar
problemas que caracterizam estas zonas em todo o mundo. Dentre estas, a
economia primaria somada a populacdo envelhecida leva a resultados bastante
precarios em termos de desenvolvimento regional. Ocorre, porém, que, tendo
adotado um processo de integracdo do tipo “comunitario” e ndo meramente
“intergovernamental”, instrumentos  antes  meramente  informais  foram

institucionalizados com vistas ao enfrentamento da situacéo.

Ademais, os aglomerados urbanos transfronteiricos que se formaram na
Europa conhecem escalas bastante distintas, em termos espaciais/populacionais, se
comparados aos verificados na realidade das fronteiras latino-americanas, o que
facilita uma intervencdo com vistas as correcbes de rumos do processo de

integracao nos paises periféricos.

Estes dois fatores — fim das fronteiras e dimensdes reduzidas dos
aglomerados urbanos — talvez estejam na base mesma de um certo desinteresse
pelo fendbmeno por parte de estudiosos europeus desta tematica, o que se reflete em
outros campos de investigacdo conexos, como a economia de fronteira, por

exemplo.

Gerry (1998) revela parte das razbes de uma lacuna em termos de
investigacao acerca do tema no espago econdmico europeu, pois, ao se referir a ele
numa escala mais ampla, afirma que estas unidades territoriais vém recebendo
pouca atencdo por parte de teoricos e investigadores empiricos, denominando-as
marginais (desfavorecidas). Colocando um pouco mais de foco na critica, revela que
tal, também, se da com relacdo a por¢cBes meridionais a UE, vizinhas do bloco a
leste e a sul, onde se encontram muitos exemplos destas regides, citando no caso
de Portugal mesmo, a regido do Douro e Minho, e a maior parte do Alto Tras-os-

Montes e Douro, da Beira Interior e do Alentejo Interior.
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Nas leituras feitas, em especial de obras comemorativas aos vinte anos da
entrada de Portugal e Espanha na UE, concluiu-se que, talvez, isso se deva,
também, em alguma proporcéo, aos reiterados esforcos dos paises ibéricos com
vistas a sua integracéo plena a Comunidade Européia. Isto teria ensejado, depois da
apresentacao do pleito para compor o bloco, ainda em 1977, quase uma década de
cumprimento de pré-requisitos, tempo em que os estudos voltados a América Latina
podem ter sido relegados a segundo plano, em funcdo da prioridade em que se

constituia a integracao da Peninsula Ibérica ao espago europeu.

Esta percepcdo pode ser confirmada em Rocha (2007, p.23), como se vé a

sequir:

O acordo de Adeséo de Portugal as Comunidades apresentou disposi¢des
gue vieram a desencadear uma profunda revolugdo na nossa economia,
concedendo prazos para melhor se preparar para o futuro. A opg¢éo
europeia foi decisiva para os interesses nacionais. Portugal € membro activo
de pleno direito da Europa: sdo muitos os desafios que enfrentamos como
membro da Unido Européia; desde a consolidagdo do regime democratico, a
integracdo desenvolveu e consolidou a posi¢édo estratégica de Portugal na
cena internacional, permitindo, ainda, o reforgo das nossas relagbes com o
Brasil e os Paises Africanos de Expressao Portuguesa, ampliando o campo
gravitacional europeu por mais dois continentes.

Por outro lado, ha aqui um sinal de que as relacbes com as ex-colénias
podem estar voltando a ordem do dia, ha medida em que se vém verificando o
alargamento da UE. Com a incorporacao ao bloco de paises a leste, em condicdes
socioeconémicas mais precarias que Portugal e Espanha, estes vém se ressentindo
da aplicacao de fundos setoriais que impactaram significativamente a sua economia
nos ultimos vinte anos. Para fazer frente a esse periodo, de certo desentusiasmo
com os resultados da integracdo, os paises da Peninsula Ibérica vém tentando
chamar a atencao da Europa Central para a sua posicao privilegiada em termos de

relacionamento com a América Latina.
Tal circunstancia parece provavel, dados os lagcos histérico-culturais, e

mesmo ante a constatacdo de que estes paises vém sendo atingidos em menor

proporcao pela presente crise econémica, e se apresentando, pois, como parceiros
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bastante interessantes, tanto do ponto de vista da histérica oferta de matéria-prima,

guanto em termos da emergéncia de um novo, amplo e forte mercado consumidor.

Villas-Boas (2007, p.255), desta forma o revela:

A complementaridade do espaco ibérico sera relevante para Espanha e
Portugal: este aumentard sensivelmente a sua dimens&do mediterrdnea e
Espanha a dimensdo atlantica voltada para o Continente Americano. O
refor¢o da alianca peninsular serd assim igualmente valido no aspecto geo-
estratégico, diminuindo o que possa restar de periferismo europeu.

Assim, a integracao latino-americana, através dos mais variados blocos hoje
existentes (Mercado Comum do Sul, Comunidade do Caribe, Comunidade Andina de
Nacoes e o Mercado Comum Centro Americano, dentre outros), passa a ser alvo de
renovados interesses, num primeiro momento, dos paises ibéricos, que se valem de
uma relacao privilegiada, dadas as questdes de identidade. Depois, da propria Unido
Européia, com a qual o MERCOSUL ja firmou um Acordo Quadro de Cooperacao
Interregional, que deve avancar, especialmente apés a decisdo da totalidade dos
membros deste de ndo aderir a ALCA. Deste fato decorreu a mudanca da estratégia
norte-americana, que passou a tratar do tema de forma bilateral, via Tratados de
Livre Comércio (TLCs), obtendo pouco sucesso, como é o caso do Peru.

Porém, os paises economicamente mais frageis do bloco sul-americano vém
pressionando por maiores beneficios nas transa¢des comerciais, como € o caso do
Uruguai, que chegou a acenar, ha pouco tempo, com a adesdo a proposta
estadunidense de TLC. Este pais possui fortes lacos com a Espanha, onde,
inclusive, se encontra o grosso de seus emigrados™®.

7

Aqui, como la, a cooperacdo transfronteirica é indispensavel para o
desenvolvimento de regifes sempre deprimidas e relegadas a propria sorte. E o
caso das fronteiras, e ndo restam duvidas de que se debrucar sobre os “fluxos e
fixos”, por exemplo, da enorme raia brasileira (mais de 15 mil quilébmetros), que faz
divisa com dez dos doze paises sul-americanos, em muito contribuira para uma

integracdo entre os blocos. A esta tarefa os investigadores de Portugal e Espanha

1% Segundo noticia disponivel em: <http://en.mercopress.com/2005/06/30/uruguay-spain-rift-ver-
immigration>. Acesso em 28 maio 2009.
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nao podem mais se furtar, se querem realmente ser interlocutores privilegiados

nesta relacao.

Nestas areas a atividade econbmica é extremamente impactada, devido ao
contrabando ai praticado que, em razdo da manutencao de fronteiras nacionais, na
atual etapa do MERCOSUL (Unidao Aduaneira “imperfeita”’), ainda encontra
vantagens comparativas para, cada vez mais se aperfeicoar, sendo mesmo motivo
de preocupacdes por parte das autoridades de seguranca, no que diz respeito ao

trafico de drogas e armas.

Coincidéncia ainda menos explorada quanto a adesao/criacdo dos processos
de integracdo, entre MERCOSUL e UE, é o fato de o envolvimento dos paises
ibéricos com suas ex-colénias sul-americanas, ter-se dado na esteira da abertura
democrética. Ou seja, ap0s ditaduras relativamente longas, até entao caracterizadas
por uma cooperacao entre os respectivos Estados, apenas no nivel do “combate ao
inimigo externo comum” (0 comunismo), tdo caro as doutrinas de seguranca nacional

que pautaram agueles regimes autoritarios.

Embora a cooperacéao politica seja, praticamente, a Ultima fase dos processos

nll

de integracdo, a chamada “Clausula Democratica”™ jA se encontrava no ato

fundador dos referidos blocos, ainda que de forma sutil.

E interessante notar que esta condi¢cdo somente é introduzida no ambito da
Unido Européia em 1997, quando do Tratado da Unido Européia de Amsterda
(VASCONCELOS, 2000). Provavelmente, em razdo de seu alargamento a paises
mais a leste, antes sob o0 espectro da Unido Soviética, e cujos regimes, socialistas,
ndo sdo reconhecidos como democracias. Considera-se que tal discussao ja

implicaria em outra Tese.

A importancia das questbes politicas para a evolucdo dos processos de
integracdo, em especial dos paises até entdo considerados a periferia do espaco

europeu, se manifesta, assim, em matéria de seguranca continental. Este tema,

1 Explicitamente instituida na Declaracdo Presidencial Sobre o Compromisso Democréatico no
MERCOSUL, de junho de 1996, que se seguiu a tentativa de golpe de Estado no Paraguai.
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embora sobrevalorizado dentro da estratégia de unipolarizacdo empreendida pelos
Estados Unidos da América (EUA), ndo deixa de ter o seu peso real. Pode ser
sentido em Redondo (2007), ao afirmar que Portugal tem sido um pais mais
acessivel ao exterior, ao contrario da Espanha, seja nas relacées com a prépria UE,
seja com os paises de fora do bloco. Isto se pode sentir nas iniciativas ibero-

americanas, mesmo em presenca de uma América muito mais espanhola que lusa.

Em que pesem as semelhancas entre UE e MERCOSUL, no que tange aos
seus principios, ha uma clara diferenca entre ambas as estruturas, que tem
particular reflexo nas questbes fronteiricas, notadamente do ponto de vista da
cooperacao em termos de desenvolvimento sGcioecondmico das regides, o chamado

déficit institucional de que padece o bloco sul-americano.

Por curiosidade, ndo se pode deixar de citar a obra de Irurozqui (1953), dado
0 pioneirismo e, porque nao dizer, o visionario que se revela, ao propor uma maior
aproximacdo e intercambio econdmico entre os paises da Peninsula Ibérica e os
Latino-americanos. Este autor chega a afirmar que a identidade entre ambos nao se
encontra somente nas origens, mas, avanca sobre os destinos, ou seja, uma historia
que se faz ndo s6 a um mesmo tempo, mas, também, num mesmo espaco. Para ele,

a América comeca nos Pirineus.

2.1 As relacdes ibéricas na “raia” portuguesa: a fronteira da Europa com a

América Latina

A fronteira luso-espanhola nao difere muito de outras regides fronteiricas do
mundo, ou seja, € uma area predominantemente rural, com baixa densidade
demografica, atividade econbmica basicamente primaria, populacdo envelhecida e
com poucos recursos, mas com grande identidade cultural, fruto da uniao de familias

da regido, como se pode ver em Cavaco (1997).

A conclusao interessante chegou Lopes (1993), no sentido de que o

fenbmeno da UE provocou o processo de integracdo regional, ja que a integracao,
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nacional e regional, se liga a cooperacgéo fronteirica e transfronteirica, das quais o
sucesso daquele bloco é também dependente.

De sua parte Covas (1992, p.2 apud LOURENCO, 1998) chama a atencéao
para uma postura bastante peculiar dos Estados Nacionais quanto a estas porgdes
do territério, no que tange a articulacdo politica bilateral. Tal postura passou a ser
denominada de “Cooperacdo sem Estado”, no sentido de que os atores locais,
muitos deles privados, passaram a assumir o protagonismo da integracao, ante a
falta de acesso destes aos organismos internacionais e a certo desinteresse dos

Governos centrais por estas areas.

A partir de entdo, o mesmo autor tece consideracbes acerca do chamado
desenvolvimento endégeno, modelo também defendido pelo novo PDFF, conduzido
pelo Ministério da Integracdo Nacional, nos seguintes termos:

Assim, para se criarem solu¢cdes de partida para o desenvolvimento
enddgeno destas regides de fronteira e para se garantir que 0s mecanismos
de mercado funcionem correctamente defende-se a tomada de decisdes no
espaco fisico do sistema real (nessas regides fronteiricas). Nesse sentido
apela-se a existéncia de poderes regionais e ao conceito de Stohr de
desenvolvimento a partir de baixo, pois s6 assim estas regiées ganhardo
uma dindmica autosustentada (LOURENCO, 1998, p.265).

Em estudo especifico para a Beira Interior, Lourenco (1998, p.267) elenca o
gue parecem ser, ndo sO as caracteristicas da regido de fronteira Portugal/Espanha,
mas, pré-requisitos a adocdo de uma matriz de desenvolvimento de natureza
enddgena, como continuos contactos sociais e econdmicos; relagbes comerciais,
viagens, migracoes; intercambio de trabalho; festas comuns; matriménios mistos; e,
apropriacées linguisticas. Curioso é o fato de que um elevado numero de
contribuintes de Navasfrias (espécie de tributo) pertence as freguesias vizinhas de
Aldeia do Bispo, Lageosa e Foios, do que se deduz a grande intensidade e
importancia de uma economia paralela, apoiada em relacdes interpessoais e no
intercambio irregular, o contrabando, gerador de uma grande dinamica, de

rendimentos elevados e de fortes lacos de amizade, de cooperacao e inter-ajuda.

Neste particular, avanca para uma tese que também € a regra, onde quer que

se verifiguem fronteiras entre Estados Nacionais, ou seja, 0 monopdlio das decisdes
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a elas referentes nos Governos centrais respectivos, 0 que se afigura singular, pelo
fato de que isso continue a ocorrer, mesmo na presenca de um bloco com as

proporcdes e o nivel institucional ja atingido pela UE.

Para Castro (2008) as origens institucionais da cooperacao transfronteirica
entre Portugal e Espanha se encontram na ratificagdo da Convencdo de Madri, do
Conselho da Europa, ocorrida entre 1989 e 1990. Sua efetivacao resultou, através
do Tratado de Valencia, no reconhecimento da atuacdo de estruturas locais de
cooperacao, inclusive, com personalidade juridica, o que teria se dado em dois
momentos: um, de instalacdo, e outro, de capilaridade de tais entidades,
caracterizado-se 0 primeiro por iniciativas bilaterais, e o segundo, por acodes

comunitarias.

Nesta mesma obra, encontra-se um estudo acerca do grau de participacao
dos diferentes protagonistas que compdem estas instituicdes de cooperacao, cuja
principal conclusédo apontou para a predominancia das liderancas locais nos projetos
apresentados e desenvolvidos. A esta, se segue uma consideravel participacao de
atores regionais, e uma timida atuacdo das entidades empresariais, 0 que pode
estar vinculado a trés fatores, respectivamente: a dotacao de personalidade juridica
dos primeiros; a nao institucionalizacdo dos segundos; e, a falta de clareza dos

terceiros, quanto a necessaria complementariedade para competir.

Aqui, também, parece revelar-se um paradoxo, ainda que em termos, ou seja,
o European Employment Services (EURES), Transfronteirico Norte de
Portugal/Galiza, € a unica “filial” entre os paises ibéricos das 22 existentes entre as
fronteiras nacionais da Comunidade Européia. Ou seja, trata-se de um organismo
que depende, fortemente, da colaboragédo da iniciativa privada, dado que tem por
area de atuacdo a colocacdo em emprego e o “auto-emprego™?. Mesmo que se
possa atribuir tal sucesso a busca de mao-de-obra com menor custo, a experiéncia

tem se consolidado como um “piloto” da integracéo regional, ja que data de 1997.

12 Orientagéo a trabalhadores autbnomos sobre o exercicio profissional em ambos os lados da
fronteira
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Em visita a instituicdo, em 24 de junho de 2009, para entrevista com a gestora
de entdo, Economista Teresa Ventin, teve-se acesso a uma série de dados que
permitiram constatar a peculiaridade da natureza juridica, composicdo e
funcionamento da mesma. Tal entidade podera servir de parametro para a
superacao do propalado “deficit institucional”, no ambito do MERCOSUL. Sem falar
na questdo da organizacdo socioecondmica das cidades-gémeas da fronteira
Uruguai/Brasil, que ja contam com um Acordo Internacional de Trabalho, Estudo e
Residéncia, facilitador da mobilidade das pessoas na regido fronteirica
correspondente, num raio de 20 quildbmetros para o interior de cada um dos paises
sul-americanos. No caso ibérico, a abrangéncia territorial do EURES Norte de
Portugal/Galiza vai de Braga, em Portugal, a Vigo, na Espanha, ou seja, € bem mais

ampla.

Promovido pela Comissdao Européia, o organismo adota a personalidade
juridica definida pelo pais que o sedia, de forma alternada, sempre por um periodo
de trés anos, sendo constituido de uma Presidéncia, um Comité Diretivo, composto
por representantes das entidades parceiras, e uma Executiva, constituida de pessoal

técnico.

Quando est4 sediado na Espanha, fica sob a jurisdicdo da Xunta de Galicia, e
€ coordenado por um membro portugués. No presente, como estd sediado em
Portugal, adota a personalidade juridica do Instituto do Emprego e Formacédo
Profissional (IEFP), ficando sob a coordenacdo de um representante espanhol,
Economista Teresa Ventin, como forma de dar um certo equilibrio a governanca do

orgao.

E ainda Lourenco (1998, p.305) quem afirma:

A cooperacdo transfronteirica € um fendomeno complexo e dinamico. E
complexo, porque ndo existem solucdes idénticas para situacdes similares
gue exigem solugcbes especificas. E, também, porque se combinam as
accOes de estado, organizacdes internacionais e entidades regionais em
que se encontram interesses opostos para o qual se deve convergir. E
dindmico, porque estdo em causa lacos de amizade e cooperac¢fes formal e
informal. [...] H& aqui uma clara contradicdo entre a actuagédo da Unido
Europeia e os Estados-membros. Por um lado, a Unido Europeia fomenta o
principio de subsidiariedade (art.° 3 B do TUE) e a coesdo econdmica e
social (art.° 130, A-D do Tratado da Unido Européia) e, por outro lado, o0s
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Estados membros manifestam certa apreensdo em prosseguir esses
mesmos principios.

N&o é distinto o caso do Acordo acima referido, ja que se da no marco do
MERCOSUL, em que apenas uruguaios e brasileiros sado beneficiados, e ndo os
habitantes da regido de fronteira. Isto exclui uma série de nacionalidades ai
radicadas bem antes do processo de integracdo, como os “arabes”, notadamente
sirios, libaneses e palestinos. Este processo, inclusive, se alargou com a
participacdo da Venezuela, como membro, e de “associados”, como a Bolivia e 0
Chile.

Ao abordar a experiéncia dos paises do antigo BENELUX', em termos de
fronteiras, Alexandre Neto (1999) revela seus prés e contras: no primeiro caso, ao
vislumbrar ai a possibilidade de materializacdo do préprio objetivo da integracéo
territorial, com a afluéncia de populacéo e interarticulacdo de atividades econbémicas;
e, no segundo, se tornando apenas ponto de passagem, mesmo aquelas com
alguma significancia, manifestando, assim, aquilo que se denomina “efeito de dupla

perifericidade”.

Isto nos remete ao caso brasileiro da Metade Sul, denominagcdo que ja se
transformou em termo pejorativo, eis que vinculada a uma regido considerada
econbmica e socialmente deprimida, onde se inserem 0S municipios brasileiros
estudados na tese. Nao é diferente o caso do norte do Uruguai, espaco
imediatamente contiguo, ja que, ainda que considerada a ocupacao desse pais,

pelas bordas, tal se deu apenas num primeiro momento da construcao do territorio.

Quando trata dos programas denominados Iniciativa Comunitaria de
Cooperacdo Transeuropéia (INTERREG | e Il), como medidas com vistas a
atenuacao desta realidade, Alexandre Neto (1999) afirma que isso se deve em razéo
de, no decorrer do processo de consolidacdo da UE, as regides de fronteira sdo as
que primeiro sentem seus efeitos nas suas respectivas economias, ja que se
encontram vis a vis com outro sistema interno. Ressalta, porém, que estes efeitos

nem sempre Sao negativos, ja que possuindo um viés também politico, implica em

'3 Bloco econdmico formado por Bélgica, Holanda e Luxemburgo.
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aumento da interdependéncia e da interpenetracdo, simbolicamente positivas em

termos de integracéo.

Ao fazer uma retrospectiva das iniciativas de cooperacdo, Reigado (2002,

p.573) noticia que:

E longa a histéria dos debates, reflexdes e propostas para a criagdo de uma
Europa unida, remonta, pelo menos, ao século xiv, com os trabalhos de
Pierre Duboi. No Século XIX, Victor Hugo foi um dos maiores defensores de
uma Unido Européia, como via para se conseguir a paz e a liberdade.

Este mesmo autor elenca o que considera “algumas das principais barreiras a
mobilidade de recursos e de bens e servicos que perduram depois de abolidas as
fronteiras legais”, o que chama de “fronteiras psicolégicas ou contra-poderes”:
movimentos politicos e/ou grupos de opinido e grupos econdmicos, cujos
argumentos giram, normalmente, em torno da possivel perda da soberania nacional
e a protecao de setores-chave da economia regional, talvez por isso que, mesmo
superada a fase de concentragcdo nos poderes centrais das iniciativas no espaco
fronteirico, seja o empresariado ainda 0 segmento com menor atuagcao nos projetos

conjuntos, como detectado no estudo antes referido (REIGADO, 2002, p.575).

J4, no que tange as denominadas “fronteiras econdmicas e sociais”, Reigado
(2002, p.576) afirma que diferentes niveis de desenvolvimento, em ambos os lados
da fronteira fisica, determinam o sentido da mobilidade, seja em busca de emprego,
seja de consumo. Da mesma forma, entende que a lingua e a cultura seriam
entraves a mobilidade, enquanto que a deficiente circulacdo de informacdes,
sobretudo a falta de didlogo entre empresérios e sindicatos, estaria na origem do
surgimento de conflitos entre trabalhadores, face a concorréncia de uma mao-de-
obra mais barata de um dos lados. Ainda, a desproporcional intensidade e sentido
do fluxo de capitais, em razdo de uma legislacéo fiscal mais favoravel de parte de
um dos Estados Nacionais e, por fim, as dificuldades de intercambio causadas pela
concorréncia de produtos e servicos, a partir de uma semelhanca em termos de

estrutura e recursos econdmicos de ambos os lados da raia.
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Reigado (2002, p.577) adentra ao depois, nas “fronteiras institucionais”, ou
seja, ao problema de caréncia de instituicbes vocacionadas e com experiéncia de
coordenacdo de programas de desenvolvimento transfronteirico. Ressalta que,
mesmo em nivel interno, sd80 poucos 0S casos em que as estruturas de
descentralizacdo regional e local, e correspondentes poderes de decisdo, sejam
suficientemente compativeis para facilitar as negociacbes entre parceiros e a

concertacdo de estratégias.

Reigado (2002, p.578) procura, também, identificar, resumidamente, os
entraves a cooperagao:

1. a actual centralizacdo politica e administrativa especialmente em
Portugal; 2. o quase monopdlio da Administragdo Central em matéria de
relacdes exteriores; 3. a divergéncia na reparticdo de competéncias de um
lado e de outro da fronteira; 4. a inexisténcia de estruturas institucionais
vocacionadas e com experiéncia para a cooperagéo transfronteirica. (grifos
no original)

Para este autor, ha, ainda, as “fronteiras culturais e linguisticas”, dado que a
formacéo de nacbes independentes tem por base a diversificacdo de culturas e, por
vezes, de linguas ou dialetos. Ademais, as regioes de fronteira, em geral afastadas
dos grandes centros urbanos, sdo marcadas por tracos de cultura popular. Estes se
traduzem em determinados comportamentos da populacédo, marcados pela auséncia
ou fraqueza de fluxos informativos. A superacdo de tal obstaculo ndo pode ser
encarada separadamente daqueles de natureza econdmica, social, desportiva,
cientifica e tecnoldgica, exigindo, porém, uma atencdo particular, por ser mais
complexo e mais longo (REIGADO, 2002).

Por fim, Reigado (2002, p.582) lembra das barreiras de ordem orcamentaria,
calcadas na “auséncia de rubricas or¢gamentais especificamente transfronteiri¢as;
auséncia de orcamentos comuns transfronteiricos e problemas formais no caso de
co-financiamentos transfronteiricos”.

Outros obstaculos a cooperacdo transfronteirica citados pelo autor (2002,
p.590) séo:
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[...] niveis e ritmos de desenvolvimento desiguais; fragilidade das relacdes
entre organizacdes empresariais; problemas de integracdo no mercado de
trabalho; n&o aproveitamento conjunto de recursos complementares
existentes de um e de outro lado da fronteira; intercAmbio comercial entre
ambas as zonas realiza-se com produtos dos mesmos ramos produtivos,
ainda que cada uma tenha uma certa especializacdo em termos de
exportacao.

Concluindo, Reigado (2002, p.593) entende que “Para além disso, para que a

cooperacao transfronteirica seja uma realidade € necessario a criacdo de uma

estrutura organizacional transfronteirica, que garanta a eficacia e continuidade dessa

mesma cooperagdo” (grifos no original). Razao pela qual se buscou, no contato com
0S agentes desse processo, acesso aos Projetos concebidos com este propésito, e
para esta regido, dos quais participem a qualquer titulo, como subsidio para a

proposta constante da presente Tese.
Antes, porém, de adentrar as iniciativas propriamente ditas, torna-se

indispensavel uma breve caracterizacdo desta fronteira, em termos econdmicos, ja

que é a partir desse setor que se consolida a UE.
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2.2 Atividades econdmicas na fronteira luso-espanhola

Inicialmente, cabe esclarecer que se optou por ndo apenas elencar, por
ramos/setores, as atividades econdomicas desenvolvidas ao longo da fronteira
portuguesa com a Espanha, bem como revelar meras estatisticas de evolucao
espacial da producdo neste territorio. Isto corresponderia a valorizar sobremaneira
nameros, como o Produto Interno Bruto (PIB), que, no agregado da regido, em muito
distorcem o que de fato nela se passa, em termos de crescimento/desenvolvimento.
Optou-se por desdobrar esta primeira etapa em uma parte considerada mais

guantitativa e outra, na sequéncia, mais qualitativa.

Antes de abordar, porém, a espacialidade das atividades econdmicas na
fronteira Portugal/Espanha, cumpre informar acerca da diviséo territorial padréo, da
Unido Européia, para efeitos de Planejamento, chamadas Nomenclaturas de
Unidades Territoriais para fins Estatisticos (NUTs). As NUTs se dividem em trés
tipos, conforme a escala sob andlise, ou seja: NUTs | — Portugal Continental e
Territorios Insulares, Regido Autbnoma da Madeira e Regido Autdnoma dos Acores;
NUTs Il — Norte, Centro, Lisboa, Alentejo, Algarve, Acores e Madeira; e, NUTS Il —
Alto Tras-os-Montes, Ave, Cavado, Douro, Entre Douro e Vouga, Grande Porto,
Minho-Lima, Tamega, Baixo Mondego, Baixo Vouga, Beira Interior Norte, Beira
Interior Sul, Cova da Beira, Dao-Lafées, Médio Tejo, Oeste, Pinhal Interior Norte,
Pinhal Interior Sul, Pinhal Litoral, Serra da Estrela, Grande Lisboa, Peninsula de
Setubal, Alentejo Central, Alentejo Litoral, Alto Alentejo, Baixo Alentejo, Leziria do

Tejo, Algarve, Regido Autbnoma da Madeira e Regido Autbnoma dos Acores.

Assim, comecando do norte para o sul, busca-se reproduzir a dinamica
econdbmica da fronteira Portugal/Espanha, através de uma sintese de suas cinco
sub-regibes, a saber: Norte/Galiza, Norte/Castilla y Ledn, Centro/Castilla y Leon,
Centro/Alentejo/Extremadura e Alentejo/Algarve/Andalucia. Para tanto, fez-se um
breve apanhado acerca da estrutura econdmica da regido, com base no que foi
denominado “Caracterizacdo da Zona Transfronteirica”, por Sub-regides, nos
trabalhos técnicos desenvolvidos com vistas a busca de fundos da Unido Européia.

De modo mais especifico utilizou-se o Documento de Programacido Unica
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INTERREG Il 2000-2006, buscando sua atualizagdo, conforme as informacdes

constantes de estudos do Instituto Nacional de Estatistica, para 2007.

Ainda que abordadas do ponto de vista de sub-regifes, a caracterizacdo das
areas fronteiricas entre Portugal e Espanha, com vistas ao planejamento da
cooperacao transfronteirica, apresenta-se ainda de forma bastante setorializada, o
gue ndo prejudica sobremaneira esta analise. Primeiro, porque a proposta aqui é
tratar do tema em dois momentos, estrutural/funcional ou quantitativo/qualitativo, que
podem muito bem corresponder a setorial/territorial, na expectativa deste trabalho.
Também, porque a postura adotada pelos profissionais de politicas publicas, no
sentido da abordagem das questbes econbmicas, quase gue unanimemente do
ponto de vista setorial, ndo deve, por si sO, ser criticada; mas, sim, advertida de que
nao lograra resultados sequer razoaveis, se ndo for acompanhada de uma sintese
que inclua, necessariamente, a expressao espacial da distribuicdo dos recursos
nacionais, materiais e humanos, e, se nao tiver um carater meramente didatico, em

termos de registro e exposicao.

2.2.1 Unidade Territorial Norte/Galiza

Corroborando e antecipando observacdes constantes da etapa seguinte,
denominada: Do funcionamento das atividades econdomicas na Zona de fronteira
Portugal/Espanha. Com relacéo as regides de fronteira em geral, é o setor primario
gue aparece como forte representante da economia nesta subregido, com excecao
de sua porcdo mais a oeste (litoral), onde se constata a presenca de industrias
(secundério). Ja as atividades terciarias, especialmente as mais elevadas e nao
associadas aos servicos publicos, apresentam menor desempenho em termos de
emprego. Porém, na comparacdo entre Portugal e Espanha, a andlise intrarregional
revela maior peso relativo da induUstria e menor terciarizacdo naquele; e, maior
incidéncia de empregos, seguida dos servicos em geral, na agropecuaria, o que
pode ser justificado em funcéo dos niveis salariais mais baixos no primeiro, ja que a

estrutura do secundario na segunda se apresenta mais robusta.
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Adentrando mesmo aos ramos industriais, verifica-se no lado portugués a
presenca de atividades ligadas ao téxtil, vestuario, couro e calcados. Podem ser
consideradas como tradicionais, agora acompanhadas da indastria de eletro-
eletrbnicos e de transporte, ainda como emergente. JA& na Espanha, sé&o
predominantes os ramos de alimentacdo e bebidas, material de transporte, de
construcdo e maquinaria. Esta comparacao entre os paises fica ainda mais visivel
quando se constata que as exportacdes portuguesas possuem menor valor
agregado (téxteis e calcados) em relacdo as espanholas (automéveis e setor naval).
Por fim, o turismo é apontado como um potencial a ser explorado, conjuntamente,
dado o patriménio natural constituido por areas de conservacao ambiental que ndo

encontram limites nas fronteiras nacionais dos dois paises.

2.2.2 Unidade Territorial Norte/Castilla y Leén

Da mesma forma que para a subregido ja descrita, aqui, também se antecipa
e confirma mais uma das caracteristicas gerais das zonas de fronteira, qual seja, a
baixa densidade demografica, fator condicionante das atividades econdmicas, in
casu, agravado pelas formas mais tradicionais de producédo e aproveitamento dos
recursos locais. Os habitantes da subregido s&o predominantemente inativos,
mulheres e aposentados, e o potencial de ativos se ressente das constantes
emigracdes e do forte envelhecimento populacional.

Quanto as atividades propriamente ditas, considerada a ocupacdo da mao-de-
obra, sdo, sobejamente, de natureza terciaria, seguidas da industria e construcao
civil e da producdo priméria. Do ponto de vista do PIB, apresenta uma base mais
diversificada, onde as atividades agricolas tradicionais (culturas de trigo, cevada,
centeio, vinha, oliveira e frutas) se somam as da pecuaria (suinos e bovinos, e
recuperacdo da ovinocultura), fortemente condicionadas pelas reduzidas dimensdes
das areas existentes, ainda que a exploracdo de racas autdctones apresente-se

como de interesse para o futuro.
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A manufatura industrial mantém relevancia produtiva, mesmo assentada em
uma débil estrutura industrial, com foco num reduzido numero de atividades:
construcdo (obras publicas e mercado residencial), energia (25 centrais hidrelétricas
instaladas, para exportacao), alimentacéo (queijos, farinhas, embutidos, presuntos,
castanhas, azeite e améndoas) e bebidas (vinho do Porto) e atividades extrativas
(pedras ornamentais, como xisto e granito, além de minerais como feldspato, talco,

ouro e prata).

Por fim, os servicos publicos, administrativos, educativos e de saude,
considerados ndo muito evoluidos, em razdo da dispersdo e ruralizacdo da
populacdo, que impedem a consolidacdo de estruturas comerciais modernas, sao

complementados pelo turismo e hotelaria.

2.2.3 Unidade Territorial Centro/Castilla y Le6n

Em termos gerais, esta subregido pode ser classificada como desenvolvida,
em que pese a importancia da producdo primaria, e a forte presenca de servigos
tidos por tradicionais, assim considerados em funcdo da ocorréncia de menor valor
agregado. Esta classificacdo pode ser explicada pela presenca de um centro urbano

de porte, como Salamanca, que concentra em torno de 50% da populacéo total.

Na Beira Interior, a producao de, vinha, frutas, cereais, azeite e batata, vem
perdendo peso, em face de fatores orograficos e climaticos, ao mesmo tempo em
gue emerge o interesse pela madeira, em razdo da presenca de florestas, e pela
exploracdo de recursos hidricos. No lado espanhol (Salamanca) as dificuldades
decorrem da convivéncia entre latifindio de amplas zonas da peneplanicie** com o
minifindio das serras e o regadio®™, onde o agricultor ndo conhece o

emparcelamento®® e nem técnicas mais modernas de producao.

“ Eroséo.

' Modalidade de irrigacao.

'® Chama-se emparcelamento o conjunto de operaces de remodelacéo predial destinadas a por
termo a fragmentacéo e dispersao dos prédios rusticos pertencentes ao mesmo titular, com o
fim de melhorar as condi¢des técnicas e econdmicas da exploracéo agricola.
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A pecudria para corte, por seu turno, apresenta-se bastante competitiva, seja
na producdo de bovinos e suinos como na de ovinos, havendo mesmo a prospeccao
de que, no futuro, a especializacdo em racas autdctones se apresente como um

diferencial a buscar.

Do ponto de vista do setor secundario, porém, é flagrante a debilidade da
fronteira. Seja em razdo do peso relativo em termos de valor agregado, seja pela
pouca geracdo de postos de trabalho, ou, ainda, em funcdo do tipo da industria
instalada. Sucede-se, por ordem de importancia, o segmento agro-alimentar, o téxtil
e 0 de extracao/beneficiamento de granitos, sem contar a constru¢ao civil, esta,

porém, mais concentrada na area de influéncia de Salamanca.

Ja o terciario tem foco nos servicos publicos, sendo incipiente aqueles de
maior qualificacdo, destinados as empresas, por exemplo, e as empresas que atuam
no segmento de comércio e hotelaria sdo predominantemente familiares, revelando-
se 0 turismo como um setor em potencial a ser desenvolvido, em razdo das

caracteristicas naturais e culturais da zona.

2.2.4 Unidade Territorial Centro/Alentejo/Extremadura

Os dados colhidos nesta subregido, e tratados com vistas a elaboracédo de um
retrato da dinamica econdmica e do mercado de trabalho, revelam um continuum em
termos de estrutura e funcionamento deste espaco. Nao se apresenta, assim,
distinta da anterior, sendo que se justifica a sua abordagem em separado apenas
pelo fato de o estudo ter sido elaborado com base na contiguidade territorial de

unidades politico-administrativas limitrofes entre Portugal e Espanha.

Por 6bvio que, no detalhe dos numeros, ha diferencas a considerar, em
especial, para efeitos de analise e planejamento a que o trabalho de referéncia se
propbs. Mas, é suficiente a constatacdo de extrema similaridade macroecondémica,

como panorama mais geral da caracterizacado e desempenho das subregides.
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2.2.5 Unidade Territorial Alentejo/Algarve/Andalucia

Por fim, a subregido mais ao sul, que encerra a raia ibérica, se distingue das
demais, e, mesmo do restante dos territérios nacionais respectivos, por ter
assumido, historicamente, uma condicdo economicamente periférica, jA que se
especializou na producdo de matérias-primas para o mercado externo (produtos
minerais, agricolas e pesqueiros), com escassos dinamismo empresarial e tecido
industrial. Destaca-se apenas um polo, localizado em Huelva (Palos de la Frontera),
que atua na area de petroleo, quimicos e extrativismo, destacando-se, também, a
producdo de papel e a transformacdo da cortica, em face do nivel superior de
especializacdo, ndo s6 em relacdo a Peninsula Ibérica, mas, também, a Uniéo

Européia.

Por outro lado, apresenta uma dindmica de natureza expansiva, no litoral,
baseada no turismo e na agricultura. Do lado espanhol, a criacdo e a chegada de
cooperativas e grandes empresas agro-alimentares voltadas para a exportagao, que
tém na laranja e no morango os seus produtos mais emblematicos, permitiu
desenvolver novas técnicas aplicadas aos processos produtivos, com a adi¢éo local

de valor agregado.

A atividade turistica tem se beneficiado da localizacdo, fruto da qualidade
ambiental da zona litoranea, e mesmo no interior, onde se apresenta como um

elemento dinamizador das economias locais, através do turismo cultural e ambiental.

Também a construgdo civil ai se beneficia, de maneira bastante singular com
relacdo ao restante dos territérios nacionais, em que pese a sazonalidade que se
verifica em termos de demanda de mao-de-obra para as demais atividades

componentes da cadeia produtiva do turismo.
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Por seu turno, os segmentos considerados tradicionais apresentam franco

declinio, conforme Documento de Programacdo Unica INTERREG Ill 2000-2006"":

[...] por falta de competitividade no actual quadro da economia global
(actividade mineira, agricultura extensiva e pescas), pelas restricbes de
acesso as zonas tradicionais de actividade (costa marroquina no caso das
pescas), pela baixa produtividade (agricultura tradicional) ou por crises no
sector de sdo dependentes (indUstria conserveira). (sic)

As expectativas, porém, apontam para uma melhoria estrutural na Regido do
Algarve, traduzida em maior dinamismo das industrias associadas a exploracdo de
economias de escala, pesquisa e desenvolvimento, e na diferenciacdo de produtos,
entre eles, papel, artes graficas e metal-mecéanica ligeira.

Finalmente, no terciario, constata-se uma forte concentracdo na faixa
litorAnea, em razdo da consideravel presenca do turismo e da consequente
urbanizacado por este provocada. Dai, também, decorre a relevancia da prestacao de
servicos logisticos, como em portos, aeroportos e empresas de transportes, sendo
0S servicos publicos e o comércio os subsetores de maior importancia, atividades as
quais se soma a hotelaria, na faixa costeira. Porém, a forte sazonalidade do setor
turistico, leva a periodos de retracdo da demanda por mao-de-obra, de regra jovem,

0 gque explica o nivel global de desemprego de ambos os lados da fronteira.

Conhecida a estrutura, ainda que superficialmente, passa-se ao

funcionamento da economia na fronteira intra-ibérica.

Efetivamente, ndo se logrou encontrar numero consideravel de obras
abordando especificamente “atividades econdmicas em zonas de fronteira entre
Portugal e Espanha”’, como proposto, circunstancia atribuida, em parte, a
relativizacdo que esta categoria espacial sofre a partir da adesdo de ambos os

paises a UE, como ensina Lourencgo (1998, p.263):

Apesar de tradicionalmente as fronteiras terem sido lugares de conflito de
interesses, actualmente existe uma tendéncia para a harmonizacao desses
mesmos conflitos. Para a cooperacao entre paises vizinhos ou mesmo para

' Documento de Programacdo Unica INTERREG Il 2000-2006, p.52. Disponivel em:

<http://www. (completar)>. Acesso em 15 jun. 2009.
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a criacdo de grandes espacos econOmicos, sociais e monetarios, onde,
através da abolicdo das fronteiras legais entre Estados, a livre circulagédo de
pessoas e bens venha a ser perfeita.

Porém, ndo se pode deixar de notar a pouca incidéncia de investigacao,
acerca do tema, revelada pela busca em servicos de documentacdo de outras
instituicdes, ao longo dos meses. Tal fato, de certa forma, € corroborado por Gerry
(1998), quando manifesta sua preocupacdo ndo s6 com o abandono destas regibes,
profundamente rurais e, pois, marginalizadas no que diz respeito a formulacédo de
politicas publicas, quanto no que tange a investigacdo cientifica, esta, alias,

condicdo para aquelas.

Assim, pesquisou-se em fontes que tratam especificamente de um dos temas-
chave, atividade econdmica ou zona de fronteira. Foram analisados trabalhos na
area de Geografia e Economia, consultados via dados estatisticos produzidos, por
exemplo, pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), de Portugal. Também, realizou-
se 0 cruzamento de ambos, por meio do contato com entidades envolvidas no

planejamento e execucao de instrumentos de cooperacao transfronteirica.

Desta forma, a presente Secédo, nesse topico tem como area de interesse a
porcdo conhecida como “raia de Portugal’, face oriental do territdrio portugués,
composta pelas NUTs lll, fronteiricas com a Espanha, assim denominadas: Minho-
Lima, Cavado, Douro, Alto Tras-os-Montes, Beira Interior Norte, Beira Interior Sul,
Alto Alentejo, Alentejo Central, Baixo Alentejo e Algarve, as quais, somadas,
correspondem a aproximadamente 54,6% do territério portugués (50.199,3 km?),
sendo que a populacédo ai residente nado ultrapassa os 20,4% do total dos habitantes
de Portugal, conforme Medeiros (2001, p.104).

A principio, procurou-se ter contato com uma breve evolucdo histérica, em
termos de caracterizacdo da regido, em autores classicos, como é o caso de
Orlando Ribeiro e Hermann Lautensach, com sua Geografia de Portugal, Volume 1V:
A vida econdmica e social, ainda do inicio do Século XX. Esta obra mereceu
comentarios e atualizacdo de Suzanne Duveau, em reedicdo por parte de Edi¢cdes
Jodo S& da Costa, de Lisboa, em 1987. Para esta autora, a raia evoluiu de uma

“fronteira de agressdo”, ou mesmo “viva’, para uma “fronteira de equilibrio”,
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apresentando-se, por vezes, como uma “fronteira morta” ou “de estagnacéo”. Deste
modo, Portugal, como um todo, constitui-se em um territério fronteirico, j& que
nenhuma localidade dista mais do que 80 quildmetros da margem oceanica ou da
Espanha. Por tal razdo, quando o aparato de integracéo faz reduzir o interesse no
contrabando na fronteira terrestre, € a porcéo atlantica que vai merecer a atencdo

das autoridades.

Esta mesma constatacdo acerca de um provavel aumento na fronteira
maritima, das atividades de contrabando, futuramente abandonadas nas fronteiras
terrestres com a Espanha, em funcdo da adesao a UE, se vé em Lourenco (1998,

p.273), mas, aqui, numa perspectiva que coloca em xeque a propria integracao:

Com a abertura das fronteiras, as freguesias/municipios raianos perderam
muitos servigos e negdcios (menos viajantes, logo menos vendas e menos
dinheiro). No caso particular do Conselho de Sabugal, a eliminacdo da
fronteira (principalmente para as freguesias fronteiricas onde o contrabando
desempenhava um papel essencial na vida das populag6es) contribuiu para
acentuar o envelhecimento populacional ai verificado, pois uma grande
parte dos jovens teve de partir para outras regides a procura de emprego, ja
gue sua principal fonte de rendimentos — o contrabando — deixou de ser
rentavel.

N&o se quer com isso fazer apologia ao crime, mas, meramente constatar que
esta economia informal é que, de alguma forma, vinha sustentando os frageis
indices socioecondmicos de regibes como estas, que se apresentam ainda mais
débeis com a sua supressdo, sem um planejamento prévio que considere tais

particularidades.

Por certo que a queda das barreiras, e suas respectivas estruturas fisico-
territoriais, trouxeram, num primeiro momento, grandes vantagens econdmicas
apenas para o capital, cuja detencéao e, pois, circulacdo, esta longe destes lugares,
nas metropoles. Mas, como visto, embora nao seja facil mensurar, tem reflexos
desastrosos em nivel local. A necessidade de deslocamento dos mais jovens em
procura por trabalho/renda e o envelhecimento da populacdo, dentre outros,
implicam em abandono destes ndcleos urbanos por parte de funcionarios publicos e
de suas familias, com graves consequéncias para a sua economia. Também
contribui para isto a supressao das préprias instituicdes publicas tipicas da fronteira,

como Aduana, Imigracao, Vigilancia Sanitaria, Policia, dentre outras. Diz-se “num
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primeiro momento”, porque 0s processos de integracao sao, de regra, originalmente
de natureza econbmica, para s6 depois se contemplarem iniciativas nas areas

sociais, culturais e institucionais.

Mesmo ao final do Século XX, com mais de uma década e meia de adesédo a
UE, o avanco nas relagdes bilaterais entre Portugal e Espanha, traduzidos por uma
série de instrumentos politico-juridicos, ainda nédo se expressava no nivel material. A
fronteira parecia continuar pouco permeavel, em franco prejuizo, seja para Portugal
como um todo, em face de sua condicéo de pais “encravado” no Atlantico, seja para
as populacdes fronteiricas, em razdo do acesso mais facilitado, em termos de
distancia, a determinados servicos espanhois (MEDEIROS, 2000). Ocorre que toda
e qualquer comunicacao terrestre, entre Portugal e outro Estado europeu, passa
pelo acesso ao territério espanhol, dada a condicdo de pais encravado, situacao que
apenas se reverte com a adesao das nacfes da Peninsula Ibérica a UE.

Porém, passada o que Soares (2007) denominou a “fase euro-entusiasta”,
mais precisamente em 2000, ocorreu a conferéncia intergovernamental que
preparou a reforma do sistema institucional da Unido. Em vista do alargamento aos
paises do leste europeu, se, de um lado, renovam-se as esperancas do fim das
fronteiras, de outro, se lamenta o fato de que, com isso, possa ocorrer nestas zonas,

perda de oportunidades nos setores comercial e de servicos, como a hotelaria.

Gerry (1998) vai tratar do tema de forma um pouco mais geral, tentando
fornecer um panorama, ao mesmo tempo setorial e territorial da economia
portuguesa neste periodo, revelando a ocorréncia de uma economia ainda muito
focada no que Santos (2004) denominou circuito inferior. Isto por que a economia de
fronteira Portugal/Espanha ndo experimentou a fase de industrializagdo propiciada
pela UE ao espaco europeu como um todo, o que vai caracterizar esta regido como
uma periferia, onde ndo ha que se falar em uma rede industrial. Antes, é um lugar
marcado pela ocorréncia de pequenos estabelecimentos, tanto em volume de
comercializacdo quanto em contingente de empregados, negdcios familiares
tecnologicamente atrasados, produzindo para o mercado local, quase que de

subsisténcia.
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Dai, porém, ndo se pode inferir a ocorréncia dos dois circuitos da economia
urbana detectados por Santos (2006), ja que a coincidéncia pode ser apenas

aparente.

Esta foi outra etapa do presente trabalho que se mostrou de dificil execucao,
topico 5.1.3, referente as metodologias de investigacao sobre circuitos superior e
inferior da economia urbana, ou abordagens equivalentes que déem conta de
demonstrar as relacées entre atividades econdmicas assim classificadas, segundo
Santos (2004). Buscou-se, entdo, nos estudiosos da Economia Urbana, europeus,
especialmente portugueses e espanhdis, alguma teoria sobre a influéncia da
economia na organizacdo espacial do territorio, que permitisse estabelecer uma
relacdo minima com a tese do geoOgrafo brasileiro. Esta tarefa pode ter sido
dificultada em razéo de que Santos (2004) chegou a tal teoria a partir da anélise dos
circuitos econémicos em paises subdesenvolvidos, o que ndo é o caso da UE e, pelo
menos do ponto de vista tedrico-conceitual, dos novos paises que a compdem,
especialmente, a partir do alargamento inicial do bloco, com a entrada da Grécia,

Espanha e Portugal.

Vé-se, entdo, que a problematica do desenvolvimento esta condicionada, ndo
somente pela vocacdo produtiva setorial como, também, pela escala espacial
(nacional, regional e local). Para Gerry (1998, p.287), “Esta diferenciacdo pode ser
atil para efeitos analiticos, mas tem que se ter em consideracdo que o
desenvolvimento s6 faz sentido em funcéo das pessoas”. A partir desta premissa, da
centralidade do elemento humano nos processos de desenvolvimento, debate o
autor acerca da matriz “funcionalista” e “territorialista” que, de regra, os informam,

traduzidos no desenvolvimento polarizado ou enddgeno, respectivamente.

Ao tratar do paradigma territorialista, o autor retoma, entdo, o modelo de

desenvolvimento enddgeno, que Cruz (1999, p.18) afirma ser:

Dos modelos de desenvolvimento enddgeno, os casos mais interessantes
sdo, sem duvida, os sistemas produtivos de pequenas empresas
territorialmente circunscritos (GAROFOLI, 1994), isto é, o0s sistemas
produtivos locais. Os espa¢os onde estes sistemas produtivos locais
conseguiram reproduzir-se ao longo do tempo caracterizam-se pela
importdncia das pequenas empresas, pela existéncia de processos de
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producéo desintegrados e de desenvolvimento difuso e pela inexisténcia de
processos intensos de urbanizagcdo. Verifica-se a convivéncia de um
conjunto de pequenas empresas e de uma malha urbana constituida por
cidades médias e pequenas, assente numa estrutura social articulada, nédo
dicotomica, como acontece nos espagos com grandes empresas e
processos de desenvolvimento concentrado.

Esse cenario caracterizador do desenvolvimento enddégeno parece muito com
aquele verificado nas regides fronteiricas onde, porém, também se observa uma
grande dificuldade, que o mesmo autor (CRUZ, 1999, p.25, 30) revela, nos seguintes

termos:

[...] uma condicdo necesséria para o surgimento de uma estratégia de
desenvolvimento local é a alteracao do quadro institucional existente. Neste
sentido, pode considerar-se que as tendéncias que promovem novas formas
de organizagdo do Estado tencionam consolidar e ampliar o sistema de
acumulacéo do capital, com a introducao de novas formas mais flexiveis e
menos hierarquizadas territorialmente. [...] Os sistemas produtivos locais
estdo compostos por um sistema de redes internas que dao lugar a
multiplicidade de mercados internos, nos quais se verificam relagbes de
cooperacao e de concorréncia entre as empresas (PIORE; SABEL, 1984).
Portanto, uma caracteristica importante dos sistemas produtivos locais que
convém por em destaque € o equilibrio entre cooperacéo e concorréncia.

Por fim, Lourenco (1998, p.289) adentra a tese da “complementariedade”

entre os diferentes paradigmas:

Embora as duas abordagens, funcionalista e territorialista, sejam
divergentes, ndo impedem que na pratica coexistam, como Barquero mostra
para o caso de Espanha. Em Portugal, Mergulh&o (1997, p.149) defende a
tese que “é inevitavel a existéncia de uma certa complementaridade entre
impulsos endégenos e exdégenos, para se conseguir melhorar a qualidade
de vida das populagbes.” Constatdmos também que o modelo vigente com
maior aceitagdo nos meios académicos era o funcionalista, dado ser uma
abordagem “de cima para baixo’, facilmente aplicavel na politica sectorial e
com a “esperanca’ que se difundisse a todo o sistema espacial. Todavia, o
modelo apresentou sinais de saturacdo depois de ter eclodido a crise
econdmica nos anos 70 e 80, e dai a necessidade de novas abordagens e
conceitos sobre a reestruturacdo produtiva e desenvolvimento local,
relacionados com o modelo territorialista, para 0s quais pareciam prometer
fazer melhor.

O resultado desta proposta parece corresponder a uma nova espécie do
género que, no Brasil, se denomina Arranjo Produtivo Local (APL), equivalente ao
classico “sistema produtivo local’. Tem sido indicado como alternativa de

desenvolvimento para as regides fronteiricas, mais especificamente no caso das
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cidades gémeas, no marco da reestruturacdo do PDFF. Tais arranjos, porém, no
caso do Brasil, sdo manejados por agentes do circuito superior da economia urbana.

Tal articulacdo, assim, ndo atende a proposta de Santos (2004, p.370), em
termos de solugdo para a dialética existente entre os circuitos superior e inferior da

economia urbana, conforme, qual seja:

[...] encontrar as formas de relacdes entre os dois circuitos capazes de abrir
uma comunicacdo entre ambos e, ao mesmo tempo, melhorar a situacdo
dos individuos atualmente envolvidos no circuito inferior, transformando este
ultimo para melhorar sua produtividade. Essa solugao devera provocar uma
organizacdo do espago mais capaz de favorecer a redistribuicdo dos
recursos nacionais e, a0 mesmo tempo, uma organizacdo da producao que
autorize uma distribuicdo mais equitativa dos recursos e dos homens no
espaco. As duas solu¢cbes sdo necessariamente interligadas.

A solucdo, porém, no caso especifico de aglomerados urbanos
transfronteiricos que parece ja vir sendo implementada, na pratica, com bons
resultados em nivel de geracdo de emprego/renda, tem por protagonista o Estado,

enquanto agente dipersor, no territério, de equipamentos voltados ao circuito inferior.

Isto porque, para autores mais conservadores, ndo ha como falar-se em
desenvolvimento sem crescimento, maxima a respeito da qual nos adverte Lopes
(1986, p.600), ao colocar:

Claro que o desenvolvimento ndo pode aferir-se apenas pela capitacéo do
produto e seu crescimento, com eles sendo necesséario analisar, pelo
menos, a maneira mais ou menos equilibrada como a distribuicdo acontece.
E matéria adquirida, de resto, que o crescimento € inimigo potencial do
equilibrio na distribuicdo, sobretudo quando entregue a si mesmo, e
particularmente  quando arvorado em  objectivo, porque ao
crescimento/objectivo é Util tirar partido das desigualdades, designadamente
das desigualdades regionais, para explorar economias de localizagéo
associadas a recursos, ou economias de aglomeracdo associadas as
concentracdes populacionais, ou outras economias externas associadas a
maiores densidades de equipamentos e de infra-estruturas, até no sentido
de explorar velhos conceitos de economias de escala — tudo podendo
conjugar-se em efeitos desequilibrantes cumulativos dificilmente refreaveis
uma vez criados. Por isso se sustenta que ao desenvolvimento ndo serve
qgualquer crescimento, nem um crescimento localizado onde quer que seja,
mas apenas o que venha a criar acesso, directa ou indirectamente, aos
bens e servicos que hdo-de satisfazer as necessidades essenciais das
gentes onde estéo.
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Retomando a experiéncia acima referida, ainda que a mesma tenha
apresentado, inicialmente, problemas de natureza institucional, o autor nos revela

que:

Nas zonas de fronteira, a ameaca de guerra, ao longo dos tempos, levou ao
despovoamento em direc¢do a zonas distantes e protegidas, a diminui¢do
de actividade econdmica em todos 0s sectores, com excep¢do do comércio
ilegal, que servia de elo de ligacdo entre as popula¢cfes de ambos os lados
da fronteira. Estdo patentes ao longo da fronteira Hispano-Lusa, e em
particular na Raia Central, estes elementos que tiveram e tém repercusstes
nefastas no desenvolvimento sécio-economico, cultural, nas infra-estruturas
e no nivel de vida das populacdes fronteiricas (LOPES,1986, p.303).

Em artigo, ainda no prelo, intitulado provisoriamente Complementariedade
para competir, Miguel Pazos Oton, Paula Cristina Remoaldo e Elsa Pacheco,
pesquisadores que colaboram com a associacdo Eixo Atlantico de Cidades do
Noroeste Peninsular, com sede em Vigo (Galicia/Espanha), abordam a relacao entre
atividade econbmica e territorio, especialmente naqueles marcados por relacdes

transfronteiricas, nos seguintes termos:

No &mbito conxunto da Eurorrexién, a posibilidade da complementariedade
debe vir da man sobre todo da cooperacion transfronteiriza. Ata 0 momento
a presenza de dous estados diferentes ten sido un claro obstaculo para o
aproveitamento de sinerxias comuns. No momento actual a iniciativa publica
xa considera a dimensién transfronteiriza como algo inevitable e como o
I6xico escenario dentro da planificacion territorial. Isto pode verse en
aspectos como a dotacion de solo industrial en espazos de fronteira, do que
€ un bo exemplo a Plataforma Loxistica Salvaterra-As Neves. Situada en
municipios da raia, actuard como centro loxistico do porto de Vigo pero
tamén como centro de distribucién dunha grande parte do Norte de Portugal

(p.5).

Planejamento conjunto, entdo, passa a ser a estratégia para desenvolver a
regido como um todo, restando pois, a tarefa de efetiva-lo, o que dependera de
arranjos institucionais que transcendam o carater internacional que pauta as

tradicionais relagfes entre Estados, como a seguir se vera.
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2.3 Projetos de integracéao transfronteirica Portugal/Espanha

E recente a histéria de cooperacdo na Peninsula Ibérica, o que pode ser
atribuido a um passado de grandes disputas nos dominios coloniais, em especial na
América, que fizeram a fama e o poder de Portugal e Espanha.

Segundo Reigado (2002, p.589):

A cooperacao transfronteirica entre Portugal e Espanha institucionalizou-se
em 1976 com a criacdo das Comissdes Internacionais de Limites, sendo
reafirmada no Tratado de Cooperacao entre Portugal e Espanha, em 1977.
Mais tarde, em 1979, foi criada a Comissdo Mista Luso-Espanhola de
Ordenamento do Territério e Meio Ambiente.

Mas a preocupagdo com o desenvolvimento da fronteira luso-espanhola so
se colocou com mais acuidade com a entrada dos dois paises ibéricos na
Comunidade Europeia, que conduziu a que se agudizassem as
disparidades regionais no seu interior. Esta preocupacéo é simultaneamente
qguantitativa e qualitativa, pois é o espaco fronteirico mais extenso da
Comunidade e o de mais elevado nivel de subdesenvolvimento.

De facto, em geral, a zona fronteirica de Portugal e Espanha € qualificada
como desfavorecida e deprimida, constituindo um territério periférico e
afastado dos grandes centros de actividade econ6mica e de decisdo
politica.

Foi somente com a criagdo da iniciativa INTERREG que a comunidade
assumiu a prioridade de desenvolver as zonas fronteiricas e estimular a
cooperacao transfronteirica entre populagbes vizinhas separadas durante
séculos.

Alargando o espectro de andlise para a UE, Lopes (1993) noticia a existéncia
de experiéncias um pouco anteriores, em termos de cooperacéo transfronteirica. E o
caso da Associacado das Regides Fronteiricas Européias (ARFE), fundada ainda em
1971, por entidades da regido do Reno, bem como a Assembléia das Regifes do
Reno (ARE), criada em 1985, além do Centro Europeu de Desenvolvimento

Regional (CEDRE), desse mesmo ano.

Por dois motivos, € singular que nesta época surja o primeiro instrumento
binacional voltado a superacdo do secular afastamento entre Portugal e Espanha,
qual seja o Tratado de Cooperacdo e Amizade entre Portugal e Espanha, firmado
em 1977: primeiro, porque ambos saem de regimes politicos de excecdo que

alimentaram quase meio século de desconfiancas mutuas; depois, porque tal se da
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no periodo que medeia a submissédo da candidatura e a efetiva adesdo dos mesmos
a UE.

Ainda assim, 0 que se observa quanto as relacdes bilaterais entre tais paises,
desde entdo, € uma verdadeira escassez de instrumentos politico-diploméaticos de
cooperacao. Seja porque, com a evolugdo do bloco, de mera Comunidade
Econbmica para verdadeira Unido Politica, € no ambito destas que os atos passam a
ser celebrados, seja porque, pelo mesmo motivo, as fronteiras dos Estados
nacionais passam a ter importancia apenas relativa numa série de tematicas.
Exemplos disso sdo aqueles referentes a matéria comercial e aduaneira,

indispensaveis para as relacfes intergovernamentais anteriores a criagdo da UE.

Segmento bastante sensivel, conforme teor do nimero de documentos desde
entdo elaborados, € o da seguranca publica, sendo recorrentes os diplomas que
abordam a cooperacdo em matéria judicial, policial e nuclear. Aqui, porém, parece
haver certo paradoxo, pois, ao mesmo tempo em que se proclama o fim das
fronteiras na antiga concepcéo de “isolamento” e “protecao” do territério, se reforca o
aspecto “seguranca”, a ela historicamente ligado.

Debrucando-se sobre o caso de Portugal-Espanha, é Lourenco (1998, p.261),
quem aponta, ainda, uma outra forma de ver a fronteira. E aquela das populacdes
locais que, se nao diverge de todo de sua concepcéao e funcionamento, por parte do

Estados nacionais, acrescenta algo, porém, so visivel no dia a dia da vida na raia:

Portugal e Espanha, paises vizinhos e peninsulares, viveram durante
séculos de costas voltadas e com um elevado grau de desconhecimento
mutuo. A fronteira entre os dois paises constituia um obstaculo quase
intransponivel, ignorando-se que de ambos os lados existia uma cultura com
raizes comuns, assim como interesses e valores semelhantes.

Se a nivel global dos dois paises este facto parece incontestavel, a nivel
local, nestas regiées de fronteira, nunca foi ignorado, contribuindo para o
aproximar das populacbes e para o estabelecimento de uma cumplicidade
bastante significativa, principalmente em termos comerciais, apesar de sua
ilegalidade.

Na tentativa de minimizar os efeitos desta miopia estatal com relagéo a estes

espacos, surge uma série de iniciativas institucionais de cooperacao transfronteirica,
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no ambito da UE, que lhes vém proporcionando melhores indices de qualidade de
vida.

Todavia, tal ndo se deu sem antes enfrentar um periodo de transicdo, em que
0S programas e projetos eram visivelmente fronteiricos. Isto ndo parece de todo
negativo, pois, serviu para diminuir as assimetrias em termos de infraestrutura
basica e dos equipamentos sociais, indispensaveis ao sucesso de processos de
desenvolvimento. Percebe-se estarem carentes de uma cultura de confianca, que
desfaca a memodria coletiva que incorpora a idéia de que a autonomia nacional se
constréi, historicamente, contra os paises vizinhos, como bem pode ser visto na
Introducdo ao Documento Unico de Programacdo INTERREG Il 2000-2006, em seu

subitem 1.1. “a”.

Conforme Medeiros (2000) quase 75% da verba comunitaria destinada a
Portugal, por ocasidao do Programa Operacional de Desenvolvimento das Regides
Fronteiricas, em 1989, foi utilizado na abertura e melhoramento de infraestrutura de
articulacdo (basicamente estradas), tendo-se destinado recursos significativos,
também, para a concluséo de redes de energia (transporte de gas natural).

Assim, o Programa Operacional de Cooperacédo Territorial-Transfronteirica
(Portugal-Espanha), ja referido, e aprovado como integrante do Quadro de
Referéncia Estratégico Nacional (QREN), é o quarto de uma série consecutiva de
programas de cooperacao transfronteirica entre ambos os paises no ambito da
iniciativa comunitaria INTERREG, nos periodos de 1990-1993, 1994-1999 e 2000-
2006.

Esta nova perspectiva marca uma mudanca substancial nos objetivos globais
do programa, face aos anteriores, porquanto se orienta, sobretudo, para a melhoria
da conectividade e das infra-estruturas basicas das zonas fronteiricas e para a
definicdo de uma nova abordagem, que visa aumentar a competitividade, fomentar o
emprego e reforgcar a integragdo socioeconOmica e institucional nas regides

fronteiricas.
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A tendéncia estabelecida ao longo dos sucessivos programas fez surgir um
novo tipo de cooperacdo transfronteirica no atual periodo, que se destina
principalmente a: reforcar a componente imaterial das intervencdes; ampliar a
participacdo dos intervenientes no processo de cooperacdo; intensificar a
cooperacdo em todas as fases de elaboracdo das intervencbes (concepcéo,
desenvolvimento e realizacdo, gestdo conjunta); e, desenvolver as estruturas

conjuntas de cooperacao.

Os Planos setoriais/territoriais de desenvolvimento sao elaborados e
executados, em nivel nacional, pelas Comissées de Coordenacdo de
Desenvolvimento Regional (CCDR), divididas de acordo com o agrupamento de
municipios portugueses, por regido (NUT Il), do ponto de vista geografico e nao
politico, ja que esta categoria ndo se encontra institucionalmente estabelecida no
denominado Portugal Continental.

As CCDR sédo organismos desconcentrados, dependentes do Ministério do
Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional. Foram
criadas em maio de 2003, depois da fusdo das antigas CCR, criadas nos anos 1980,
com as Direcbes Regionais de Ambiente e Ordenamento do Territério. Cabe as
CCDR, essencialmente, o planejamento e o desenvolvimento regional, a gestdo dos
projetos contemplados com recursos oriundos dos Fundos Comunitarios, o apoio e a
tutela sobre as autarquias locais em diversos dominios, além do ordenamento do

territério e do ambiente natural.

O Presidente deste organismo é escolhido pelo Governo, entre um maximo de
trés nomes indicados pelo Conselho Regional (6rgdo que integra os presidentes dos
municipios abrangidos pela CCDR), representantes das regifes de turismos, das
universidades e dos empresarios, dentre outros. JA o mandato é de trés anos, sendo
a funcédo do presidente equiparada a de “Diretor-geral”’, e tratando-se de um cargo

de natureza politica (de confianca), a mudanca de governo pode trazer alteracdes.

Em entrevista ao Jornal de Leiria, edicdo de Abril de 2004, Paulo Pereira
Coelho, ex-presidente da CCDR-Coimbra, e ex-secretario de Estado, lembra que,

sem poder decisoério, a CCDR:
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[...] ndo é uma instituicdo que sirva para dialogar com a populacdo em geral.
[...] Somos um organismo cujos clientes, entre aspas, sdo as autarquias,
instituicbes publicas e algumas privadas. [...] O publico ndo conhece a
CCDR, nem tem de conhecer.

Ja o presidente da CCDR-LVT adota uma postura diferente, talvez fruto dos
projetos que se desenhavam para as regiées do pais, com o entdo novo governo
socialista. Dizia Fonseca Ferreira, a época, que a CCDR-LVT “é uma instituicdo
opaca e com uma sigla arrevesada” e que “precisa se comunicar mais”. Dai o
lancamento de uma revista para falar daquela regido nas areas do ambiente,

ordenamento, administracéo local e planejamento estratégico.

Privadas de poder descentralizado efetivo (capacidade de decisdo a nivel
regional), as CCDR atuam como servicos desconcentrados do poder central
(delegacgbes regionais sem poder de decisdo), com estrutura e funcionamento que
guardam alguma correspondéncia com os Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDE) gauchos, onde a regionalizacdo também ndo tem status politico-

institucional.

De sua parte, as iniciativas estratégicas binacionais, e também comunitarias,
antes sob a responsabilidade da Direcdo Geral de Desenvolvimento Regional
(DGDR), com a extincdo desta, passaram a ser conduzidas pelo IFDR, muito
embora, quase ndo se verifiquem Planos Estratégicos totalmente isolados em
termos territoriais, nacional/binacional. Isto porque, dentro do espectro da UE, séo as
suas diretivas que pautam as propostas nacionais apresentadas aos oOrgaos de
fomento. Sendo estes, de regra, Fundos setoriais, acabam por induzir a efetivacédo
das propostas, a partir da articulagdo das atividades produtivas com o espaco
regional, que tem nas “fronteiras” uma especial preocupacédo, em face da necessaria
integracdo do elemento humano ali residente como condicdo de sucesso dos

Programas/Projetos propostos.

Assim, dos antigos Quadros Comunitarios de Apoio (QCA), que somaram trés

edicoes, passou-se ao QREN, tendo o atual abrangéncia temporal de 2007 a 2013,
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cujo conjunto de propostas constitui 0 enquadramento para a aplicacdo da politica

comunitaria de coesao econémica e social em Portugal, no periodo.

A partir das orientacdes politicas definidas pelo Governo e tomando em
consideracdo as orientacdes estratégicas e as determinacbes regulamentares
comunitérias, a respectiva elaboracao foi coordenada pelo Grupo de Trabalho
QREN. Ela também se beneficiou dos resultados de um significativo processo de
interacdo com representantes ministeriais e regionais, que deve ter prosseguimento
com vistas ao estabelecimento dos Programas Operacionais, de inUmeras reunides
com agentes publicos e atores privados do processo de desenvolvimento nacional.
Da mesma forma, valeu-se dos relevantes estudos de enquadramento e de
preparacdo de cada periodo de programacdo e intervencao estrutural comunitaria,
designadamente os realizados por iniciativa do Observatério do QCA Ill, com o apoio
da Comisséo de Gestao do QCA lll, normalmente prorrogados.

Assim, o QREN assume como grande designio a qualificacdo dos
portugueses, valorizando o conhecimento, a ciéncia, a tecnologia e a inovacéo, bem
como a promocao de niveis elevados e sustentaveis de desenvolvimento econdmico
e sécio-cultural e de qualificacao territorial, num quadro de busca da igualdade de
oportunidades e, em consequéncia, do aumento da eficiéncia e qualidade das

instituicdes publicas.

A efetivacdo destes grandes designios estratégicos, indispensavel para
garantir a superacdo dos mais significativos obstaculos a consolidacdo de uma
dindmica sustentavel no processo de desenvolvimento econémico, social, e territorial
de Portugal, baseia-se nos apoios dos Fundos Estruturais e do Fundo de Coeséo,
aos chamados Programas Operacionais que, no periodo 2007-2013, estardo
distribuidos em trés grandes Agendas Temadticas: Agenda para o Potencial Humano
— que congrega o conjunto das intervencdes visando a promocao das qualificacfes
escolares e profissionais dos portugueses e a promocao do pleno emprego e da
incluséo social, bem como as condi¢des para a valorizagdo da igualdade de género
e da cidadania plena. Esta Agenda integra, enquanto principais dimensdes de
intervencao: Qualificacao Inicial, Adaptabilidade e Aprendizagem ao Longo da Vida,

Gestdo e Aperfeicoamento Profissional, Formacdo Avancada para a
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Competitividade, Apoio ao Empreendedorismo e a Transicdo para a Vida Ativa,
Cidadania, Incluséo e Desenvolvimento Social, Promocao da lgualdade de Género;
Agenda para os Fatores de Competitividade — que abrange as intervengcdes que
visam estimular a qualificacdo do tecido produtivo, por via da inovacao, do
desenvolvimento tecnoldgico e do estimulo do empreendedorismo, bem como da
melhoria das diversas componentes envolventes da atividade empresarial, com
relevo para a reducdo dos custos publicos de contexto. Tal conjunto de acbes
compreende, como principais vetores de interven¢do: Estimulos a Producdo do
Conhecimento e Desenvolvimento Tecnoldgico, Incentivos a Inovagcdo e Renovacao
do Modelo Empresarial e do Padréo de Especializacdo, Instrumentos de Engenharia
Financeira para o Financiamento e Partilha de Risco na Inovacéo, Intervencdes
Integradas para a Reducdo dos Custos Publicos de Contexto, A¢cdes Coletivas de
Desenvolvimento Empresarial, Estimulos ao Desenvolvimento da Sociedade da
Informacédo, Redes e Infraestruturas de Apoio a Competitividade Regional e Acdes
Integradas de Valorizacdo Econdmica dos Territérios menos Competitivos; por fim, a
Agenda para a Valorizagdo do Territorio que, visando dotar o pais e as suas regides
e sub-regides de melhores condi¢cbes de vida para as populacdes, abrange as
intervencdes de natureza infra-estrutural e de dotacédo de equipamentos essenciais a
qualificacdo dos territérios e ao reforco da coesdo econdmica e social e territorial.
Este rol de iniciativas acolhe como principais dominios de intervencao: Reforco da
Conectividade Internacional, das Acessibilidades e da Mobilidade, Protecdo e
Valorizagdo do Ambiente, Politica de Cidades e Redes, Infraestruturas e
Equipamentos para a Coeséo Territorial e Social.

Frise-se que a concretizacdo destas trés Agendas Tematicas deve pautar-se,
para sua operacionalizacdo, na observancia aos principios orientadores da
concentragdo da seletividade, da viabilidade econdmica e sustentabilidade
financeira, da coesdo e valorizacao territoriais e da gestdo e monitoramento

estratégicos, pelos seguintes Programas Operacionais:

Programas Operacionais Tematicos Potencial Humano, Factores de
Competitividade e Valorizagdo do Territdrio, co-financiados respectivamente
pelo Fundo Social Europeu, pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional e pelo FEDER e Fundo de Coeséo.
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Programas Operacionais Regionais do Continente — Norte, Centro, Lisboa,
Alentejo e Algarve - co-financiados pelo Fundo Europeu de
Desenvolvimento Regional.

Programas Operacionais das Regifes Autonomas dos Acores e da Madeira,
co-financiados pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional e pelo
Fundo Social Europeu.

Programas Operacionais de Cooperacdo Territorial — Transfronteirica
(Portugal-Espanha e Bacia do Mediterraneo), Transnacional (Espaco
Atlantico, Sudoeste Europeu, Mediterraneo e Madeira, Acores, Canarias),
Inter-Regional e de Redes de Cooperacdo Inter-Regional, co-financiados
pelo Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional.

Programas Operacionais de Assisténcia Técnica, co-financiados pelo Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional e pelo Fundo Social Europeu.

Em razéo das prioridades estratégicas e operacionais, a execu¢do do QREN
e dos respectivos Programas Operacionais esta sendo viabilizada pela mobilizacédo
de significativos recursos comunitarios sendo: diretamente, com cerca de 21,5
bilhbes de euros, que assegurardo a concretizacdo de investimentos na economia,
na sociedade e no territério nacionais; e, indiretamente, com valores da ordem dos

44 bilhdes de euros, cuja utilizacdo respeitara a trés orientagdes principais:

Reforco das dotacdes destinadas a Qualificacdo dos Recursos Humanos,
passando o FSE a representar cerca de 37% do conjunto dos Fundos
Estruturais no Continente (cerca de 35,3% dos Fundos estruturais atribuidos
a Portugal), aumentando em 10 pontos percentuais a sua posi¢do relativa
face ao QCA Ill — correspondentes a um montante superior a 6 mil milhdes
de Euros.

Reforco dos financiamentos dirigidos a Promocg¢do do Crescimento
Sustentado da Economia Portuguesa, que recebe uma dotagédo superior a
55 mil milhdes de Euros, envolvendo o PO Temético Factores de
Competitividade e os PO Regionais; as correspondentes intervencdes, co-
financiadas pelo FEDER, passam a representar cerca de 66% deste Fundo
Estrutural (aumentando 12 pontos percentuais face a valores equivalentes
no QCA IIl).

Reforco da relevancia financeira dos Programas Operacionais Regionais do
Continente, exclusivamente co-financiados pelo FEDER, que passam a
representar 55% do total de FEDER a mobilizar no Continente,
(aumentando em 9 pontos percentuais a sua importancia relativa face aos
valores equivalentes no QCA Illl), assinalando-se que a dotacgéo financeira
dos PO Regionais das regi6es Convergéncia do Continente (Norte, Centro e
Alentejo) aumentard 10% em termos reais face ao valor equivalente do QCA
.

A gestado/execucdo do QREN, cuja eficacia é indispensavel para assegurar a
concretizacdo eficiente das prioridades estratégicas e operacionais estabelecidas,

tem por base a seguinte estrutura organica:

Um 6rgéo de diregdo politica — a Comissdo Ministerial de Coordenagéo do
QREN;
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Um érgao técnico responséavel pela respectiva coordenacao e monitorizacédo
estratégica;

Dois 6rgédos técnicos de coordenacgéo e monitorizacao financeira do Fundo
de Coeséo e dos Fundos Estruturais (FSE e FEDER) que, com a Inspecéo-
Geral de Finangas, exercem também responsabilidades de controlo e
auditoria.

Cumpre salientar que, tanto na vigéncia do QCA, quanto agora, com a
emergéncia do QREN, o Programa cujos objetivos estdo mais direcionados ao
suprimento e qualificacdo da infraestrutura e servicos urbanos voltados as zonas
transfronteiricas é o chamado INTERREG. Este, acompanhando a histéria
institucional dos instrumentos comunitarios de cooperacao, teve trés edicfes ao
longo daquela primeira modalidade, sem apresentar qualquer solucdo de
continuidade no atual modelo, sendo certo que, dentro da sua estrutura interna, a
partir da incidéncia espacial do Programa, dividida nas vertentes: A -
Transfronteirica; B — Transnacional; e, C — Inter-Regional, tem na primeira aquela

que de interesse a seguir descrito.

Conforme ja afirmado, na versdo | do INTERREG, em que pese ndo terem
sido apresentados projetos propriamente transfronteiricos, mas tdo somente
“fronteiricos”, tal circunstancia revelou-se positiva na medida em que permitiu uma
razoavel equalizacdo da infraestrutura das cidades de ambos os lados da fronteira
Portugal/Espanha, que a edi¢ao Il veio a concluir.

J4 o INTERREG IIl, na avaliacdo de organismos com atuacdo na regido,
permitiu avancar mais nos objetivos originais da iniciativa, ao contemplar projetos
realmente transfronteiricos em areas nem tdo basicas. Portanto, garantiu conquistas
em termos demelhoria das condi¢des de vida das populagdes fronteiricas, em razao
de que o nivel de cooperacdo passou, entdo, a abarcar temas ditos “ndo materiais”,
ou seja, subjetivos (como cultura e identidade), ndo abandonando de todo a questéo
infraestrutural como se pode ver da Prioridade 1. Esta, consiste na “Dotacédo de
Infra-Estruturas, ordenamento e desenvolvimento rural no espaco transfronteirico”,
engquanto um de seus quatro grandes Eixos Prioritarios. Ou seja, apenas deslocou-
se, geograficamente, 0 espaco de intervencéo objetiva, do urbano para o rural, muito

provavelmente em razao das alteracbes que a relacdo cidade/campo experimentou
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nos ultimos anos. Ocorre que ja ndo mais se admite restringir o rural a

“agropecuaria”’, sendo mesmo corrente termos como “agroinduastria”.

Isto porqgue ha um rearranjo setorial/territorial a ser repensado, enquanto
forma de planejamento e intervencdo, com vistas a integracdo e ao
desenvolvimento, cuja experiéncia na eurorregido Norte de Portugal/Galicia sera a

seguir analisada.

2.3.1 A experiéncia de cooperagao Minho (Valenga) Galiza (Tui)

A coleta de dados para a realizagdo do Estudo de Caso, demandou a escolha
de uma das instituicbes voltadas a cooperacao transfronteirica, o que néao foi facil,
dado que, se se considerar somente aquelas que tém atuacdo exclusivamente na
regido objeto do mesmo, Galicia/Norte de Portugal, tem-se algo em torno de uma
dezena de entidades, com objetivos diversos e mesmo sedes em locais distintos,

além de natureza juridica, composicdo e ambito de atuacdo bastante variados.

Desta forma, optou-se por uma amostragem a partir de um critério minimo,
através do cruzamento das variaveis “escala espacial” e ‘“institucionalidade”,
chegando-se, assim, ao Instituto do Emprego e Formacéo Profissional/ European
Employment Services (IEFP/EURES), em razdo de seu carater supranacional,
comunitario, e a auséncia de um organismos com estas caracteristicas no
MERCOSUL, aspecto ja sobejamente apontado como uma das suas fragilidades e,

pois, razao de sua pouca efetividade, em termos de interacao.

Ademais, trata-se de um ente da UE, cuja atuacao permite, além de conhecer
a politica comunitaria européia, em termos de mobilidade de trabalhadores,
identificar quais os setores da economia nesta regido se apresentam como
potencialmente inovadores. Sem falar no fato de que, sendo o MERCOSUL um
processo de integracdo ainda meramente econdmica, e tdo somente

intergovernamental, padece com a falta de instituigbes supranacionais, deficit este
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considerado mesmo um dos maiores entraves ao seu avanco e efetivacdo, cuja
forma de reducdo e conhecimento da experiéncia daquele 6rgdo comunitario pode

ajudar a indicar ao final da Tese.

Tomando-se as atividades por setor, classificacdo mais tradicional e basica
para aqueles que nao tém formacdo na area, como é o caso do investigador,
abordam-se os ramos primario, secundario e terciario, em funcdo do quantitativo de
pessoal empregado, e ndo em volume de producdo, ou mesmo de recursos
financeiros movimentados, investimento/ faturamento/ arrecadacédo, ja que o 6rgao
consultado dedica-se a colocacdo de trabalhadores no mercado regional,
compreendido pelos municipios fronteiricos de cada um dos paises envolvidos.

Assim, na agropecudria, a producdo de carne de vaca e de leite, é ainda
bastante presente na zona, embora este tenha sofrido um processo de
modernizacdo significativo, em termos de mecanizacdo. Ja os hortifrutigranjeiros
experimentaram uma evolugcdo, da mera subsisténcia ao abastecimento da
populacdo da regido, em razdo do forte crescimento urbano experimentado pela
rede de cidades do entorno. Em termos extrativos, o granito continua a ter lugar no

primario local.

J& na industria, o beneficiamento deste, associado a conserva de peixe e ao
segmento téxtil, sdo atividades de longa data praticadas na regido, sem falar na
vitivinicultura, tradicionalmente associada as denominacdes “do Porto” e “Alvarinho”.

A construcao naval também é representativa no contexto regional.

Por fim, no ramo dos servi¢os, além do comércio, que historicamente se valeu
das “vantagens comparativas”, outrora proporcionadas pelo cambio, houve sempre
um turismo de natureza mais religiosa, ainda que pouco organizado e explorado em
termos de planejamento, e mesmo em turismo de ver&do, em funcao da proximidade

do litoral.
Quanto as atividades ditas “modernizadoras”, esclareca-se que o adjetivo aqui

empregado tem o mesmo sentido daquele utilizado por Santos (2004), ou seja, em

funcdo ndo so das novas tecnologias adotadas para o incremento da producédo, mas,
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também, de certa contemporaneidade de sua emergéncia, enquanto segmento de

peso na economia da regiao.

Ocorre que, a par de atividades verdadeiramente novas, tem-se aquelas tao
somente “renovadas”. Estas Ultimas, surgem como fruto dos “novos” gostos dos
consumidores, também considerados na teoria de Santos (2004), como € o caso do
turismo rural, por exemplo, como representante maximo das atividades assim
classificadas. Ja as primeiras, se revelam extremamente produtivas, a partir do
emprego de uma série de técnicas de planejamento, consideradas “modernas”,
como € o caso do turismo religioso representado, in casu, por Santiago de
Compostela que, historicamente tomou a forma de mera “peregrinacao”,
normalmente individual e, pois, solitaria, a um dos santuarios catélicos mais
conhecidos no mundo, e agora vé-se reforcada por verdadeiros planos de marketing

e logistica, a atrair multiddes, quase que em procissao.

Desta forma, e adotando o mesmo critério de arrolamento anterior, para as
atividades ditas tradicionais, passa-se a tecer breves consideragdes acerca daquelas
chamadas “modernizadoras”. Fazendo jus a postura de Santos (2004) frente ao
termo por ele inicialmente adotado, e depois alterado, denominam-se aquelas de
“emergentes” ou “inovadoras”, por tratar-se de um segmento realmente novo, como
€ 0 caso do turismo rural, por exemplo, e estas, em funcao da evolucédo no processo
produtivo, em termos da adocdo de novas tecnologias, como a nanotecnologia no

setor téxtil.

No segmento primario, como antes referido, o que parece mais significativo é
certa alteracdo intra-setorial em termos de importancia. Ou seja, 0 avan¢o da
pecuaria vem se verificando a partir da especializacao da criagdo do gado com foco
mais no setor leiteiro do que no “de corte”, e seu consequente processamento na

escala industrial, 0 que se tratara ja no secundario.

Em termos de beneficiamento, tanto a industria téxtil como a naval vem se
apresentando como inovadora, a partir de avancadas técnicas de engenharia, nesse
caso através dos navios cismicos, que se somam aos tradicionais cargueiros e

ferrys, por exemplo; e naquele, por meio do recente Instituto de Nanotecnologia que,
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apesar da sede em obras, ja se encontra em funcionamento na cidade de Braga, o

gue em muito vai revitalizar o setor.

Outro ramo tradicional que se renova, € o automotivo, como é 0 caso da
fabrica da CITROEN, em Vigo (Galicia/Espanha), cuja instalacdo fez surgir no
entorno imediato uma série de outras pequenas industrias fornecedoras de pecas e
componentes aquilo que hoje, mundialmente, melhor se denomina, e com certa

precisdo, de montadoras.

Destaca-se, também, uma industria farmacéutica que, embora jA um tanto
antiga na zona, pode ser considerada incipiente, do ponto de vista da pequena
participacdo em termos de ocupacao da mao-de-obra, ja que exige alta qualificacao,
que as condicbes gerais das zonas fronteiricas ndo revelam, em especial, na
presenca de uma significativa evolugcdo daquilo que atualmente se denomina

Biotecnologia.

A industria do vinho, por seu turno, ganha foros de inovadora, a partir dos tais
“novos gostos” dos consumidores: neste caso, poder-se-ia dizer que o consumo de
produtos de “grife” atinge as bebidas, sob a forma de “certificados de origem”,
internacionalmente reconhecidos. Ou seja, se s6 se pode chamar de champagne
aos espumantes oriundos da regido de mesmo nome, na Franca; passa a ser
exclusivamente considerado como “do Porto” o vinho que, ndo apenas observa o
processo e composicdo daqueles assim classificados, mas, que, adicional e
condicionalmente, somente |4 sdo produzidos. Tal circunstancia se manifesta de
maneira bastante promissora em termos econdmicos, o0 que se da, também, com o
chamado “Alvarinho”, vinho cuja producdo se estende além das bordas fronteiricas,
em ambos os territérios, portugués e espanhol.

Quanto ao terciario mais caracteristico, o comércio, se, de um lado perde de
forma localizada na zona de fronteira, ganha em escala com certa estruturacédo da
rede urbana. Ja os servicos, antes mais voltados a construcéo civil, fruto daquele
mesmo boom urbano, passam a ter mais visibilidade com o turismo, que vem sendo
apontado por quase a unanimidade dos policymakers, como um segmento

extremamente promissor na regido. Isto porque, alia alguns fatores: espacos
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ambientalmente qualificados e protegidos, que experimentam um continuum além
fronteiras; atrativos proporcionados pelo patriménio cultural, pela gastronomia; e,
mais recentemente, pela “profissionalizacdo” da sua vertente religiosa. Esta, em
especial, se encontra cada vez mais difundida pela peregrinacdo a Santiago de
Compostela, pelos mais diversos “Caminhos”, agregando-se ao tradicional Caminho
Francés, mais uma meia ddzia de itinerarios, em torno dos quais afloram

equipamentos de apoio, como alojamento e alimentacéo, dentre outros.

Gerry (1998) afirma que, muito embora as poucas iniciativas no ambito da
industrializag&o, o perfil socioeconémico de Portugal vem se alterando, seja através
da reducédo do isolamento fisico, com a ampliacdo da rede de transporte, seja pela
maior urbanizacdo do territorio. Tais circunstancias fazem com que haja um maior
fluxo de pessoas e bens, entre o litoral, o interior e a Espanha, do que decorre um
turismo incipiente que provoca alteracbes no setor de servicos, segmento
acompanhado da alavancagem do servico publico e do ensino superior, que se
interioriza. Este Ultimo, em especial, vai proporcionar a manutencao de jovens nas
pequenas localidades, bem como fomentar o consumo, além de atrair novos

moradores para tais locais.

A regido escolhida para o estudo de caso, povoac¢des na fronteira do Minho
(Portugal) com a Galiza (Espanha), com destaque para Valenca (do lado portugués)
e Tui (do lado galego), prende-se ao fato de que, das experiéncias levadas a efeito
ao longo da fronteira entre Portugal e Espanha, esta regido é a que tem apresentado
os melhores resultados. Mais precisamente, em termos de institucionalizacdo da
cooperacao transfronteirica, com a criacdo de uma série de entidades,
provavelmente em razdo das histéricas e milenares relacdes entre galegos e
portugueses, sem falar numa quase identidade cultural, de base mais propriamente

linguistica.

Dos varios arranjos politico-institucionais existentes, passar-se-a a uma breve
analise da estrutura e funcionamento de apenas dois deles, além do EURES-T, cuja
atuacdo nos permite conhecer articulagdes institucionais para a cooperagao
transfronteirica que vao além da mera diplomacia, pautando-se nos principios do

Direito Comunitario, pelas razfes ja expendidas.
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A Associagdo Eixo Atlantico do Noroeste Peninsular retne 17 municipios
portugueses e igual nimero de entes espanhdis, com escritorios a cargo de duas
Diretorias, em Vigo (Galicia) e em Porto (norte de Portugal), tendo a frente um
Presidente, atualmente espanhol, e um Vice, que assume, sempre, a Presidéncia no
mandato seguinte. O Presidente tem mandato de dois anos, havendo ainda um
Secretario Geral e um Gabinete de Imprensa, em Vigo, além de uma Comissdo
Executiva (composta pelos sete Presidentes de Camaras que jurisdicionam o0s
municipios participantes). A reunido dos 34 municipios constitui a Assembléia Geral,
orgdo maximo de deliberacdo da entidade por eles mantida, com cotas anuais,

proporcionais a populacédo de cada um.

Composta pelos municipios de Ferrol, A Corufia, Santiago de Compostela,
Lugo, Monforte de Lemos, Ourense, Vilagarcia de Arousa, Vigo, Viveiro, Carballo,
Lalin, O Barco de Valedorras, Verin, Sarria, Santa Uxia de Riveira, Carballifio Porto,
Vila Nova de Gaia, Braga, Chaves, Braganca, Vila Real, Guimaraes, Peso da Régua,
Viana do Castelo, Mirandela, Barcelos, Vila Nova de Famalicdo, Matosinhos, Vila do
Conde, Lamego, Penafiel e Macedo de Cavalheiros, a associagdo tem natureza de

direito privado portugués, e foi fundada em 1992, tendo como finalidade, “el
desarollo economico, tecnolégico y cientifico de las ciudades y regiones que
constituyen el Eixo Atlantico, promoviendo la cohesiéon econémica, social y cultural,

mediante la estructuracién de un territério comun” (CASTRO, 2008, p.52).

Dentre os Projetos propostos nos ultimos anos, destaca-se, ho ambito do
INTERREG Ill A, o Desarrollo Estratégico del Sistema Urbano del Eixo Atlantico
(DESURB), com prazo de execugédo entre 2005 e 2008, participando, também, como
sécio do Programa da Unido Européia, do Sistema de Informacion Urbano
Transfronteirizo (SIUTEA).

De acordo com Castro (2008) as suas atuacdes mais relevantes foram: a
criacdo do Servico de Estudos, que permite colocar o know how das Universidades
participantes a servico do territorio; a implantacdo em rede da Agenda 21, o que
possibilitou a definicdo de um modelo de desenvolvimento sustentavel préprio do

sistema urbano da eurorregido e o impulso a criagcdo, previsto ainda para 2009, da
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Agéncia de Ecologia Urbana do Eixo Atlantico; a elaboracdo da Agenda Estratégica
do Eixo Atlantico, que introduz o planejamento como elemento substancial do
desenvolvimento eurorregional, convertendo o Eixo Atlantico na Unica organizacéo
transfronteirica européia com dois Estudos Estratégicos, um em 1995 e outro em
2005; a atuacéo do Eixo Atlantico em termos de cultura, que permite compartilhar a
programacao de eventos, como se se tratasse de uma cidade virtual com 34 bairros,
fomentando o “turismo cultural de proximidade”, e que estd na origem da
Capilaridade Cultural do Eixo Atlantico, que se inicia este ano; e, a elaboracdo do
Mapa de Infraestruturas, origem da atual Estratégia de Transportes, documento que
traca as linhas-mestras dos investimentos em infraestruturas para o
desenvolvimento e na qual, pela primeira vez, os prefeitos de 18 cidades,
pertencentes a cinco partidos politicos e dois paises, aprovaram um documento por

unanimidade, no qual reivindicando o de todos, pleiteavam o de cada um.

J4 a Comunidade de Trabalho Galicia-Norte de Portugal, que reune, desde
1991, sem qualquer personalidade juridica, a Xunta de Galicia, a CCDR-N,
Diputaciones de Ourense y Pontevedra, Concellos y Camaras Municipales
fronterizas e a Associacion Eixo Atlantico, tem por finalidade principal, como se pode
ver em Castro (2008, p.72):

Favorecer una dindmica de encuentros regulares entre Galicia y el Norte de
Portugal para, primordialmente, tratar assuntos de interés comun en el
ambito de la cooperacion transfronteriza, formular propuestas de
cooperacion, preparar estudios, planes, programas y proyectos en los que
se concierten actividades conjuntas en el ambito de la cooperaciéon
transfronteriza, etc.”

Como atividades mais destacadas da entidade, salientam-se, no ambito do
meio ambiente: a assinatura, em 31 de julho de 1997, de um Acordo de Cooperacéao
entre o Parque Nacional “Peneda Gerés” (Portugal) e o Parque Natural Baixa Limia-
Serra do Xurés (Espanha); o fomento de normas e medidas similares ou
complementares para a defesa, a promoc¢ao e conservacado dos dois parques; a
promocado de acbes-projeto e acdes conjuntas de cooperacdo e intercambios entre
técnicos, populacéo e estudantes dos dois territérios; promocédo do uso publico e do
turismo ecolégico com uma oferta comum de infraestruturas existentes em ambos os

parques, apresentando ao visitante uma visdo global do espaco protegido; e,
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fomento nas areas declaradas como “protegidas”, de politicas de desenvolvimento
social, econbmico e cultural que desenvolvam e preservem 0s respectivos valores

patrimoniais.

No aspecto econdmico, a constituicdo, em 10 de maio de 1996, de um Fundo
Capital de Risco, de utilizacdo conjunta Galicia-Norte de Portugal, com a finalidade
de apoiar projetos empresariais, exclusivamente de pequenas e micro empresas,
gue cumpram 0s seguintes requisitos: sejam viaveis, econémica e financeiramente;
promovidos por empresas galegas e/ou portuguesas sob uma formula de
cooperacao transfronteirica ou transrregional, enquadrada em alguma das seguintes
modalidades: investimento na Galicia promovido por empresarios portugueses,
investimento no Norte de Portugal de iniciativa de empresarios galegos ou projetos
conjuntos de promotores da Galicia ou do Norte de Portugal, a se desenvolver
nestas areas geograficas ou em outros territérios, sempre que beneficiem as

economias de ambas as regioes.

Quanto a area da Educacao, Formacdo e Emprego, se destacam acbes como
a Formacao Profissional Transfronteirica para Desempregados de Galicia-R.N.de
Portugal (FPTRANS), que tem por objetivo desenvolver um projeto comum de
formacéo profissional transfronteirica para desempregados acessarem a oferta
formativa existente em ambos os lados da fronteira, independentemente do lugar de
residéncia do candidato, com a consequente equivaléncia dos diplomas,
identificando-se os destinatarios através da definicdo de perfis (desempregados ha
muito tempo, primeiro emprego, e outros) e incremento da diversidade da oferta

formativa.

Ainda, no que tange aos Servicos Sociais, o0 Programa Reforco a Atencao
Sdcio-sanitaria a Dependentes de Drogas na Zona Fronteirica (RASDTF), objetiva
reforcar a atencdo sécio-sanitaria aos dependentes de drogas, dada a situacédo de
falta de cobertura na atencdo ao coletivo destes na zona geogréafica objeto da
intervencdo, melhorando a cobertura assistencial, a acessibilidade ao tratamento, a
gualidade assistencial e a qualidade de vida do coletivo de dependentes de drogas

da zona geografica e seus familiares. Objetiva, também, a construcdo de um centro
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de tratamento, incluido nas respectivas redes assistenciais de carater publico, a ser
localizado em Chaves.

Por fim, no setor do Turismo e da Cultura, foi elaborado, conjuntamente, um
Mapa Turistico da Eurorregido Galicia-Norte de Portugal e um “Guia da Raia”, que
contempla os recursos turisticos, artesanais e gastronémicos da zona fronteirica das
margens do Rio Minho. Pode-se considerar, ainda, as Atuacbes Fortalezas
Transfronteiricas, 12 e 22 Fases, (FORTRANS), com o fim de apoiar intervencdes de
qualificacdo dos prédios singulares, de carater histérico e natureza defensiva,
localizados na fronteira, zona de Pontevedra-Minho/Lima, reforcando o papel-lider
destes centros, num contexto de desenvolvimento territorial em rede. Na primeira
fase, se trata de conhecer, estudar, divulgar e realizar as obras mais urgentes nos
monumentos, e na segunda, se aprofundar em estudos concretos de cada um dos

monumentos.

Esta entidade tem uma Presidéncia rotativa, a cada dois anos, localizada
atualmente com Portugal. Tem por 6rgaos representantes, a Xunta de Galicia e a
CCDR-N, estruturando-se em um Conselho composto pela Presidéncia e Vice (esta
com pouco status), assessorado por um Grupo de Analise e Reflexdo Estratégica e
um Observatorio Interregional, duas Coordenacfes Gerais (Galicia e Norte de
Portugal). A estas estdo subordinadas Comissdes Territoriais (CTC do Vale do
Tamega, do Vale do Lima, do Vale do Cavado e do Vale do Minho) e Comissdes
Setoriais (Meio Ambiente, Ordenacdo Territorial e Desenvolvimento Rural;
Competitividade e Emprego e Cooperacdo e Integracdo Socioecondmica e
Institucional), além de um Secretariado e um Comité de Coordenacédo, sem falar no
Eixo Atlantico, que atua como um participante ad hoc e da Plenaria, que se reune,

em media, uma vez por ano.

Comparando-se o0 elenco de atividades apresentado pelas proprias
instituicGes como sendo 0s mais importantes, nos ultimos anos, observa-se o quanto
aquela de natureza local e com orcamento proprio, Eixo Atlantico, parece ter
avancado mais, no sentido de que possibilitou a obtencdo de ganhos efetivos em
termos de infraestrutura. Em especial, na area do transporte que, traduzido como

“acesso”, de regra constitui-se em pré-requisito para o sucesso de qualquer projeto

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com


http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

126
EUNISC

~

voltado a melhoria da qualidade de vida do elemento humano residente nestas
zonas, ditas periféricas. Ou seja, até que nao se tenha estruturado uma rede de
atendimento eficiente e equilibrada na regido, na area da saude, da educacéo,
cultura e seguranca, por exemplo, o minimo que se pode prever, como forma de
atenuar os desequilibrios regionais, é oferecendo acesso, no sentido mais literal da

palavra, como in casu.

No estudo Complementariedade para competir (no prelo), de Miguel Pazos
Otoén, Paula Cristina Remoaldo e Elsa Pacheco, pode-se vislumbrar a elaboracdo de
um mapeamento da rede socioecondmica, estruturado por eixos, conforme se vé do

excerto a seguir:

Buscamos polo tanto detectar que infraestruturas, que servizos e/ou
equipamentos, poden ser compartidos por ddas (ou mais areas urbanas), e
guais aqueles que podem contribuir para a promocdo da visibilidade da
Euro-Regido na Optica da competitividade a escala internacional. Nesse
sentido, do manancial de hipéteses colocadas para a elaboragdo desta
reflexdo, selecciondmos trés grandes temas que permitem avangar com
observagcBes exemplificativas em diferentes escalas (da local a
internacional, passando pela regional): educagdo, saude e
desenvolvimento; consumo, cultura e lazer; transporte e logistica.
(grifo nosso)

Ora, considerando-se que o citado trabalho ndo se encontra concluido,
constata-se que, ainda que tenha uma atuacdo mais objetiva, a entidade,
teoricamente privilegiada, do ponto de vista institucional, tem avancado no que tange
ao planejamento. N&o ha, ainda, pelo que se depreende dos documentos analisados
e mesmo das entrevistas realizadas, desdobramentos mais ao nivel da pratica, em
termos de aproveitamento conjunto de ditos equipamentos, como forma de evitar
deseconomias em areas tdo vulneraveis e carentes como, de regra, 0 sao as de

fronteira.

Em contato com a Dr? Paula Pinto, Chefe Administrativa do Escritério da
Associacdo Eixo Atlantico, na cidade do Porto, parece ter restado claro que o
objetivo maior da entidade € a aproximacdo dos municipios para uma verdadeira
integragcdo, coesdao mesmo, como tratam os documentos da UE, evitando
deseconomias e com foco mais no elemento humano, quanto a sua formacéo

profissional, cultura, lazer e esporte, dentre outros aspectos. Da mesma forma, no
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sentido da “complementariedade funcional’, em especial, do ponto de vista dos
equipamentos urbanos necessarios para tanto, pode-se constatar que, dentro da
chamada Politica de Coesdo da UE, dividida em Convergéncia, Competitividade e
Cooperacéo Territorial, este ultimo eixo tem encontrado terreno fértil nas iniciativas
de responsabilidade de instituicdes como esta. Nao se deve estranhar o nimero de
projetos e os respectivos valores destinados a regido, quando de convocatérias por
parte dos Fundos europeus, ainda que estes venham minguando, especialmente,

em razao do alargamento do bloco.

Ja no caso da Comunidade de Trabalho, dada a sua informalidade, observa-
se um rol de iniciativas ainda muito baseado no consenso acerca de temas, como é

0 caso do meio ambiente.

Tal aspecto, porém, podera vir a se alterar de forma consideravel, dado que,
desde 2007, através do Decreto 376/2007, foi internalizada na legislacéo
portuguesa, a possibilidade de cooperacdo internacional através do chamado
Agrupamento Europeu de Cooperacgao Territorial. Tem como base o Regulamento
1082/2006, do Parlamento Europeu, para o que ja se encontra institucionalizado o
Agrupamento Europeu de Cooperacao Territorial Galicia-Norte de Portugal, que sera

0 “braco operacional”’ daquela Comunidade de Trabalho.

Esta novidade somente permitird uma avaliagdo acerca de sua eficacia depois
de decorridos alguns anos, mas de antemao, cumpre ressaltar que nao parece que
contribui para a solucdo dos entraves a cooperacdo transfronteirica abordados. A
manutencdo das duas estruturas, em paralelo, ainda que bem definidas em suas
competéncias, ou seja, uma mais no ambito do planejamento, a Comunidade de
Trabalho, e outra no nivel mais operacional, o Agrupamento Europeu, pois, que uma
das maiores criticas que se tem feito, conforme entrevista com a Dra. Gisela
Ferreira, técnica daquela, € justamente o excesso de burocracia que, agravado
pelas diferentes formas de Estado (Regifes Autdbnomas na Espanha e Estado
Unitario, ainda que desconcentrado, em Portugal), pode acabar por retardar ainda
mais a execucao dos projetos a partir das candidaturas abertas pelos Fundos

europeus. Isso, sem falar na analise das propostas, o que ja tem determinado a
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prorrogacdo de muitos deles, como € o caso do INTERREG lll, cuja data final era
2006, e em agosto de 2009 ainda ndo havia sido concluido.

Por fim, o advento de instituicbes como o EURES parece confirmar que
dificuldades, em termos de cooperacdo. bem maiores do que estas, podem ser
superadas, ainda que num campo bastante sensivel. E o caso do “mercado de
trabalho”, dado que a livre circulacdo de bens e capitais, seguir-se-ia, entdo, a da
“mao-de-obra” que, por ter regras menos protetivas em alguns Estados, ja causou o
deslocamento da producdo para paises periféricos, e agora desloca o0s proprios
trabalhadores, nas economias centrais, em razdo do custo direto (salario), muito

mais do que em funcdo de uma possivel especializacao.

Ainda assim € um comeco, como se pode ver com Ribeiro e Cruz (1997), para
quem a realidade comeca a “atropelar” as instituicdes, traduzida aquela nao sé pelos
intercambios sécioculturais como pelo aumento exponencial das iniciativas de
cooperacdo no ambito econdmico-empresarial, e estas pelas Comunidades de
Trabalho (como a de Galiza/Norte de Portugal), a Associacdo Eixo Atlantico e a
Associagdo Luso-Galaica de Comerciantes, dentre tantas outras.

Sobre tais experiéncias Ferraz (2000) teceu as consideracfes finais
sintetizadas em 15 conclusdes, que fornecem um bom panorama socioeconémico da
regido como um todo, das quais, apenas duas nao se aplicariam ao processo em
curso nos aglomerados transfronteiricos entre o Uruguai e o Brasil, em termos de
problemas/solucdes, ja que a intensidade do avanco representado pela constituicao

da UE se opbe a grandeza do desafio enfrentado pelo MERCOSUL.

Tais apontamentos podem ser assim resumidos, se transpostos ao caso do
MERCOSUL: - a existéncia histérica de fortes lacos de integracéo e interpenetracéo
nao impediu as diferencas em termos de padrdes de especializacdo econdmica, bem
como processos politicos distintos que geraram desenvolvimentos econdmicos,
entdo, divergentes; apenas a adesao ao bloco fez com que se criassem condi¢cdes
de cooperacao e integracao regional, o que fez com que se passasse a assistir, na
altima década, a um incremento das trocas intra-regionais, bem como, ao

desenvolvimento de estruturas de apoio a cooperacao e integracdo, ainda que tao
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somente no circuito superior; esta nocdo de integracdo é flagrante no discurso
politico e empresarial, ao abordarem a projecao de cenarios para a regido, e embora
o perfil da atividade econbmica nas duas regibes apresente certa
complementaridade, com o norte do Uruguai, mais desenvolvido no setor do
agronegdcio, e o sul do Brasil, mais atrasado, ela € comprometida com os niveis
salariais mais baixos no Brasil, mas compensada por um custo de vida menor; como
a maior oferta de empregos é do lado brasileiro, hA um maior fluxo neste sentido, o
gue acaba por gerar situacOes de irregularidade, situacdo que parece nao se ter
reduzido devido aos altos custos do “documento de fronteirico™®; do ponto de vista
institucional e regulamentar, a situacdo passa pela implementacdo de acordo
firmado entre Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), brasileiro e 0 uruguaio
Banco de Prevision Social (BPS), em 2009, cuja efetivacdo s6 o futuro podera
responder; a falta de informacdes acerca das oportunidades de emprego e a
limitagdo espacial, 20 quildbmetros para dentro de cada territorio, além de ser um
limitador a mobilidade, a torna ainda em grande parte informal, jA que salvo no
aspecto trabalhista/previdenciario antes referido, nenhuma outra iniciativa de apoio a
mobilidade de trabalhadores ha, o que se afigura preocupante, pois o Acordo fica
apenas no ambito do “controle”, ou seja, no antigo parametro da “seguranca” e ndo
da atual “integracdo”; o processo de integracdo e cooperacao transfronteirica é visto
como algo remoto, ou ainda apenas no plano teorico, como se observa nas
entrevistas das autoridades locais das cidades gémeas objetos do Estudo de Caso
da Secdo 4, percepcdo negativa esta que pode decorrer das limitacBes politicas
tipicas (niveis de competéncias, por esferas administrativas) ao Estado unitério
uruguaio e a “adaptada” federacdo brasileira, para cuja superacdo pretende a

presente Tese contribuir.

Em termos de cooperacéo transfronteirica, isso se constata quando se vé que
na Europa nao existe nada parecido aos aglomerados urbanos formados por
cidades gémeas, como Sant’Ana do Livramento/Rivera, em especial, do ponto de
vista das dimensfes fisicas e populacionais. Isto faz com que os ultrapassados
mecanismos de controle, tais como os meios diploméaticos, necessarios a prevencao

e/ou solucdo dos confltos de uso do solo, por exemplo, induzam a uma

'® Conforme propicia o Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais
Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, de 2004.
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vulnerabilidade tal, que somente a adocdo de instrumentos do tipo Agrupamentos de
Cooperacéo Territorial podem superar.

Do ponto de vista politico, constata-se que a institucionalidade propiciada pela
UE, na verdade, em matérias mais sensiveis como sdo aquelas atinentes as
fronteiras, sé deslocam para féruns mais distantes as decisGes para os problemas ali
presenciados, sendo mesmo necessaria a adocao da chamada Cooperacdo sem

Estado, experiéncia que ja vem sendo empreendida na fronteira Brasil/Uruguai.

Quanto a questao econbmica, também aqui na fronteira sul-americana, os
circuitos superior e inferior da economia urbana poderdo “complementar para
competir”, em especial, a partir da Nova Agenda de Cooperacéo e Desenvolvimento

Fronteirico Brasil-Uruguai.

Por fim, no que tange aos aspectos de apropriacdo do espaco transfronteirico,
de parte a parte, o Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, que encontra similar nas atividades
da Comunidade de Trabalho, por exemplo, podera desta experiéncia se valer em
seus desdobramentos, cumprindo a seguir, na Secéo 3, analisar em que medida as
iniciativas européias encontram eco nas a¢fes adotadas pelo Brasil e pelo Uruguai,
em conjunto e isoladamente, com vistas a consolidacdo do processo de integracdo
denominado MERCOSUL.
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3 INTERVENCOES POLITICAS NA FRONTEIRA BRASIL/URUGUAI E O
PROJETO DE INTEGRACAO REGIONAL

Nesta Secao objetiva-se comparar as diferentes politicas existentes entre
Brasil e Uruguai, voltadas para as regides de fronteira, identificando arranjos
institucionais, inclusive binacionais, bem como tratados/legislacdes, na perspectiva
da realidade do MERCOSUL (Figura 1), visando verificar a existéncia de iniciativas
oficiais voltadas a estes espacos, 0 que se fard a partir de uma pesquisa

documental.
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Figura 1 — Mapa do MERCOSUL e localizacao das cidades gémeas Chui/Chuy e Aceguéd/Acegua

Fontes: Disponiveis em: <http://ava.ead.ftc.br/conteudo/circuitol/Circuito Novo/Periodo_02/
geografia/03-geografia_regional/bloco2/temad/imagens/mercosul.gif> (primeiro mapa) e
<http://www.mdn.gub.uy/public/dnppff-mapa-mapeo2.jpg> (segundo mapa). Acesso em 24
jul. 2010.
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ApOs exposicdo consistente, numa caracterizacdo geral das fronteiras
brasileiras e uruguaias, realizou-se a apreciacado das Politicas, Programas e Projetos
de cada pais e de ambos em conjunto. Ao final, foi analisado como as fronteiras vém
sendo tratadas no processo de integracao regional, sob um recorte mais alargado,
continental, denominado MERCOSUL, projeto que embora transcenda questdes

locais, necessariamente passa por elas.

A caracterizacdo da porcdo fronteirica do territério brasileiro, ja referida,
tornou-se oficial, a partir das pesquisas do Grupo RETISY, com vistas a
reestruturacdo do PDFF?°, através da qual se chegou & conformacéo de uma nova
escala (subregional) para o planejamento do desenvolvimento, conforme definido na
PNDR, como se pode ver da péagina oficial do Ministério da Integracdo Nacional, que

reproduz aqueles estudos.

Desta forma, construiu-se uma nova base territorial para o PDFF, em Arcos
(Figura 2) estabelecidos conforme as semelhancas e diferencas entre aqueles
indicadores indispensaveis ao planejamento do desenvolvimento regional, como séo
as questdes sociais, econdmicas e culturais, sem relegar ao segundo plano os
aspectos geograficos propriamente ditos, ou seja, hum sentido mais fisico-espacial

da ciéncia.

Assim, na abordagem de cada um dos trés Arcos (Norte, Central e Sul),
buscou-se reproduzir, resumidamente, os dados técnicos que caracterizam o
territério, de forma geral, bem como a andlise de aspectos geoeconbmicos e
culturais, além das interacdes entre ambos os lados da fronteira, como se vera a
seguir, tudo a partir do trabalho acima referido, coordenado pela Profa.Dra.Lia
Oso6rio Machado, da UFRJ.

19 Grupo de Pesquisa vinculado a Universidade Federal do Rio de Janeiro (RJ), liderado pela
Prafa.Dra.Lia Oso6rio Machado.

Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/programas/programasregionais/fronteira.asp?
area=spr_fronteira>. Acesso em 11 fev. 2008.
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Figura 2 — Composicdo dos arcos de fronteira conforme o PDFF.
Fonte: Grupo Retis de Pesquisa — IGEO/UFRJ.

Antes, porém, cumpre referir que a Politica Nacional de Ordenamento
Territorial (PNOT)* brasileira estd em construcdo, e pretende responder a um

desafio historico, consistente na superacado da concentracao individual e regional da

“'Disponivel em: <http://www.integrac&o.gov.br/desenvolvimentoregional/publicacoes/pnot.asp>.
Acesso em 11 fev. 2008.
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pobreza, e atender a demanda de planejamento em diferentes escalas, que vao
desde um recorte de carater mais nacional, com vistas a integracdo continental,
como é o caso do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF),
passando pela regional, traduzida na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
(PNDR), até aquela mais local, como se pode ver da prioridade dada as cidades

gémeas” naquele mesmo programa.

J& no Uruguai, a ordem dos acontecimentos foi inversa, ou seja, a partir da
aprovacao da Lei 18.308, em 18 de junho de 2008, o Comité Nacional de
Ordenamento Territorial, por ela criado, passou a se reunir para articular as
estratégias nacionais com incidéncia no territério daquele pais, procedimento
também adotado na escala dos Departamentos®®, cujas autoridades se encontraram
por regido (Litoral, Centro e Oeste). Tais encontros tinham por fim o apoio matuo na
aplicacdo de dita legislacdo, com vistas a potencializacdo das capacidades
institucionais para a elaboracdo de planos estratégicos e das diretrizes mesmas para

a gestao sustentavel de seus respectivos territorios.

Procedimentos assim tdo diversos na conducao do tema, por parte do Brasil e
do Uruguai, talvez possam se explicar em razdo ndo sO das consideraveis
diferencas, no que tange as dimensdes territoriais verificada entre os dois paises
como, também, pela forma de ocupacdo, como se vera. Por esta razdo, a formacéao
socioespacial nas fronteiras sera analisada mais do ponto de vista da legislacdo
(Politicas, Programas e Projetos) de cada pais, do que do uso/ocupacéao do territorio.
Dai porque Sao Paulo e Montevidéu (capitais econbmicas dos paises) nao
aparecam enquanto comando na formacao socioespacial brasileira e uruguaia,
respectivamente. Até porque o recorte espacial de analise dos processos de
desenvolvimento regional no caso da presente Tese é a “fronteira” e, mais

especificamente, as cidades gémeas.

?2 Trata-se de adensamentos populacionais cortados pela linha de fronteira, seca ou fluvial,
articulada, ou ndo por obra de infra-estrutura, segundo o PDFF. Disponivel em:
<http://www.integragéo.gov.br/programas/programasregionais/fronteira.asp?area=spr_
fronteira>. Acesso em 11 fev. 2008.

%% Divisao politico-administrativa equivalente aos Estados Membros brasileiros.
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Quanto as fronteiras, propriamente ditas, estudos uruguaios recentes, na area
de Geografia®®, propdem sua divisdo em trés regides: Regién Frontera Litoral Oeste
(com a Argentina) e Region Frontera Brasil, considerando o que denominam Frente

Maritimo como um espaco de fronteira entre o Uruguai e 0 mundo.

E curioso aqui o fato da denominacdo adotada para a porcdo territorial
fronteirica a Argentina néo levar o nome deste pais, ja que €, como no caso do Brasil
onde a denominac&o regional o refere, o Gnico com o qual faz divisa a oeste. E fato
que nesta porcdo toda a fronteira é Umida, dai o termo “Litoral” na expressao,
enquanto que com o Brasil variam fronteiras secas e Umidas. Mas, observe-se,
também, que o “Litoral” foi la adjetivado (Oeste), j& que h& o litoral leste com o
Atlantico. Esta area, porém, foi denominada Frente Maritima, e ndo Regién Frontera

Litoral Este, como seria natural em termos classificatorios.

Pode ser apenas um jogo de palavras, ou mesmo denominacfes de longa
data, ou, ainda, peculiares a lingua espanhola, como se vé do uso “Litoral” para as
porcbes aquaticas fluviais®®>, mas, também pode significar o receio do peso das

palavras, sendo as vezes melhor nem pronuncia-las.

Para efeitos desta tese, porém, dividiu-se a analise das fronteiras uruguaias
em “Fronteira platina, Triplice fronteira e Fronteira seca”, ndo s6 em razdo de um
certo equilibrio em termos de topicos referenciais, caso dos Arcos no estudo da
porcdo fronteirica brasileira, como, também, em funcdo de que se evidenciam
diferencas no tratamento geopolitico e econdmico das porcdes territoriais uruguaias
mais préximas a Argentina em relacdo aquelas fronteiricas ao Brasil. Naquela area
em que todos eles se encontram, entende-se que se trata de uma peculiaridade que,
mesmo diante de sua similaridade com outras situagdes vividas por Argentina, Brasil
e Paraguai, e Brasil, Bolivia e Peru, por exemplo, no caso do Brasil, Uruguai e
Argentina, se distingue pela inocorréncia de consenso entre 0s primeiros e esta
dltima. Tal se deve, no minimo, por duas razées, uma antiga e outra contemporanea:

no caso do Brasil, pela disputa com a Argentina pela Ilha Brasileira; e, no caso do

24 CASSI, Ignécio et al. Territérios em construccién. Montevideo: Contexto, 2010.
> A chamada Universidad del Litoral, na Argentina, esta sediada em Santa Fé, as margens do
Rio Parana.
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Uruguai, pelos recentes acontecimentos relativos a instalacao de “papeleiras” no rio
de mesmo nome, que o separa daquele pais, muito embora a recente decisdo da

Corte de Haia sobre o assunto, dando ganho de causa ao Uruguai.

3.1 Caracterizacao geral das fronteiras brasileiras e uruguaias

A fronteira continental brasileira, embora ndo aparente, € bastante povoada,
uma vez que, considerada a Faixa de Fronteira de 150 quildmetros para dentro do
territério nacional, a regido assim denominada acaba por abrigar em torno de 5% da
populacao total, ou seja, algo como 10 milhdes de habitantes, conforme diagnéstico
do PDFF. Como adiante se vera de forma mais detalhada, esta fronteira de 15.719
km, apresenta distintas caracteristicas sociais, econémicas e culturais, conforme o
histérico processo de ocupacéo experimentado ao longo dos anos. Foi dividida nos
Arcos Norte, Central e Sul, sendo este 0 que abriga a maior concentracdo de
populacdo urbana, razdo pela qual constitui-se no objeto de maior interesse do
presente estudo.

Assim, no caso brasileiro, destacam-se, basicamente, duas diferentes
abordagens das questfes fronteiricas: na fronteira norte (amazb6nica) ha uma maior
preocupacao com a adocao de politicas especificas de controle de uso e acesso ao
territério nacional. Trata-se de uma perspectiva ainda muito na linha da geopolitica
gue dominou o ultimo periodo de excecao (1964/1985). Ja na regido da fronteira sul
(MERCOSUL), formada por subregides com maior grau de urbanizacdo, as
iniciativas do Estado revelam uma visdo mais econdmica da integracdo continental,
conforme a Proposta de Reestruturacdo do PDFF (arcos Norte, Central e Sul)®.
Este, ainda prevé uma terceira abordagem, considerada, porém, de transi¢do, ou
seja, em gue as caracteristicas de uma e de outra se apresentam, na altura da

Regido Centro-Oeste.

% Caracterizacdo Geral do Arco Norte, pagina 52. Disponivel em:

<http://www.integracao.gov.br/programas/programasregionais/fronteira.asp?area
=spr_fronteira>. Acesso em 10 mar. 2010.
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3.1.1 O Arco Indigena (Norte)

De um ponto de vista mais geral, o Arco Norte abrange a Faixa de Fronteira
dos Estados do Amap4a, Para, Roraima, Amazonas e Acre (Figura 3). Apesar de
também fazer parte da Amazonia Legal, a base produtiva e outros indicadores sécio-
econdbmicos apontaram no sentido de deslocar a Faixa de Fronteira de Ronddnia
para o Arco Central. Esta observacao € igualmente valida para o Mato Grosso, outro

estado componente da Amazonia Legal.

a0 &0 50
.
ARCO NORTE Tk ceng '@-"m f o Gumu
Populagio Urbana e D&nadade Rural - 2000 g e f S an:is N
| i / s 0|apoqr.| ,'\
2y .cf’_":?”“"“‘ B e \VENE:uem - o Q\ ¥
I i \}\ =4 '\.,\' & )
1 Ny qomr.u’ ao,n visTA
{ P .
d ¥ e
4 (e
s ,_"
| paga o7 ¢ Popilagdo Urbana (1,000 hats )
<5
=]
¥ | ® =9
~ = PORTO VELHO | | 1 O
- ] |-5U! a-irim | | = 4  Densideds Rura N
] SALUMA g ¢ 'IJ baixa a
ol S .w > |vinena méda
! M : i, ® \ <= |
P F o ey o ‘.‘
X (Comsmmgue]’ o W Foea i Fronars
: '“‘\-,) * | Tangars da Serra
/ ; i i
b BoLfviA :
hy 3
{ ) ; \I\ i
Organzacdo & G155 Rebeca Steiman - Grupo RetishIFR ' b o 00 S A0GKm
Fonle: Base Espacial 1IBGE, DCW, ESRI; Base Estalistica - IBGE || Bt [ E—
LT )

0 an &n

Figura 3 — Composicdo do Arco Norte conforme o PDFF.
Fonte: Grupo Retis de Pesquisa — IGEO/UFRJ.

Diferencas na base produtiva, posicdo geografica e predominio de populacéo

indigena foram os principais critérios para a definicdo das subregifes do Arco Norte.
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Apesar de fluxos imigratorios procedentes de outras regides do pais, em
especial, do Nordeste, a Faixa de Fronteira Norte constitui um “arco indigena”, tanto
do ponto de vista do territorio, pela presenca de grandes areas de reserva, como de
identidade territorial, dada a importancia étnico-cultural indigena mesmo fora das
areas de reserva. As subregifes identificadas séo: (I) Oiapoque-Tumucumaque; (II)
Campos do Rio Branco; (Ill) Parima-Alto Rio Negro; (IV) Alto Solimdes; (V) Alto
Jurud; (VI) Vale do Acre-Alto Purus.

E importante ressaltar que o tamanho desmesurado dos municipios
amazonicos, ndo s6 € um indicador de baixa densidade demografica como é
responsavel pela maior largura da Faixa de Fronteira brasileira no Arco Norte. Em
alguns trechos, mais de 700 km do limite internacional, o que dificulta sobremaneira
o reconhecimento de diferencas internas da base econdmica. Os estados de
Roraima e Acre tém seus territorios totalmente incluidos na Faixa de Fronteira, fato
gue tem provocado repetidas reclamacOes de seus governos a respeito das
limitagcBes impostas a todo o territério estadual pela legislacdo que instituiu a Faixa
de Fronteira. Curiosamente, ndo € aventada a possibilidade de reducéo do tamanho
dos municipios pela alteracdo da malha municipal, prerrogativa devolvida aos
governos estaduais pela atual Constituicdo e que colocaria varios municipios fora do

poligono de 150 km, tanto no Acre como em Roraima.

Se nas Ultimas décadas a questdo ambiental atraiu a atencdo nacional e
internacional para a protecéo das florestas nativas amazoénicas e de seu patriménio
biogenético, o Arco Norte Amazénico tem atraido recentemente a atencdo nacional
em termos de conflitos envolvendo terras indigenas, trafico internacional de cocaina
e movimentos guerrilheiros atuantes em paises limitrofes, principalmente na

Coldmbia.

Adentrando as questbes econdmicas, observa-se que o0 Rio Amazonas
permanece importante como eixo estruturador do povoamento, assim como Seus
grandes afluentes das margens esquerda e direita. Além de constituirem eixos de

povoamento, a maioria dos vales amazb6nicos sdo vias naturais de integracdo e
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comércio com diversos paises vizinhos. Somente em trés lugares do Arco Norte a
dependéncia em relacdo a rede fluvial foi reduzida pela construcédo de rodovias: no
Acre, principalmente no leste acreano (BR-364 e BR-317); em Roraima, com a
conexdo de Manaus e Boa Vista ao Caribe através da Venezuela (BR-174) e Guiana
(BR-401); e, no Amapa, a precaria estrada que liga Macapa a Guiana Francesa (BR-
156), tendo sido prevista no Plano Plurianual (PPA) 2003-2007, do Ministério dos
Transportes, a constru¢cdo de uma ponte sobre o Rio Oiapoque e de trecho

rodoviario entre Ferreira Gomes e Oiapoque.

Desde antes do inicio da colonizacdo européia, no Século XVII, a Faixa de
Fronteira Norte tinha como principais meios de subsisténcia a pesca, o extrativismo
vegetal e o cultivo da mandioca. Essas atividades até hoje constituem a “identidade
produtiva” da maioria das subregides, em termos de extensao territorial, porém, nao
em valor da producao. Hoje, a mineracao da bauxita em Oriximin& e a silvicultura em
Almeirim/PA e Laranjal do Jari/AP, e, mesmo a piacava em Barcelos/AM,
apresentam valores de producdo incomparavelmente maiores do que qualquer outro
produto do Arco Norte. No entanto, a natureza dessas atividades e a inexisténcia de
cadeia produtiva levam a que seu potencial como indutor de desenvolvimento

regional seja infimo.

As “frentes pioneiras” que avancaram sobre a floresta, desmatando grandes
areas nos ultimos trinta anos, foram deixando atras de si grandes areas de
pastagens para rebanhos bovinos de qualidade irregular. Mais importante, a
substituicdo da agricultura itinerante dos indigenas, pelos cultivos de subsisténcia
das frentes pioneiras e destas por grandes fazendas de gado, levaram nédo s6 a

concentragdo fundiaria como ao seu corolério, a urbanizagéo.

Grande parte das atividades que geram emprego e renda no Arco Norte tem
base urbana, o que nao significa dizer que sejam empregos exigentes de mao-de-
obra qualificada e bem remunerada. As préprias cidades carecem de infraestrutura
basica e as dificuldades de comunicacédo e circulagdo entre elas desencorajam

investidores potenciais e frustram aqueles que investem. Mais recentemente, um
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mercado local e regional para produtos agricolas e de leite e derivados tem se
desenvolvido em funcdo do adensamento urbano crescente no entorno das capitais
estaduais de Rio Branco (Subregido Vale do Acre) e Boa Vista (Subregido Campos
do Rio Branco), poélos principais de atracdo imigratoria e de investimentos no Arco
Norte. Essas subregifes sdo as que apresentam maior potencial para implantacéo
de arranjos produtivos locais (APL) vinculados a bovinocultura de leite, a farinha de
mandioca (uma das melhores da Amazénia é produzida em Cruzeiro do Sul), as

frutas tropicais e ao palmito.

Afora algumas possibilidades de APLs aventadas no estudo de caso do Alto
Solimbes (pesca artesanal, piscicultura, movelaria, mandioca), discutidas adiante, é
possivel que a capacitacdo gerencial e a alteracdo da forma de organizacdo da
producdo de piacava em Barcelos possam incentivar agregacédo de valor as duas
matérias primas locais, piacava e madeira, com a introdugdo de unidades industriais

de artefatos domésticos bastante simples de manufaturar.

Na rota do Caribe que liga Manaus e Boa Vista a Georgetown, na Guiana,
encontram-se duas pequeninas cidades-gémeas, Bonfim e Lethem, prestes a serem
articuladas por uma ponte sobre o Rio Tacuru. Faz cerca de vinte anos que Bonfim é
Area de Livre Comércio, administrada pela Superintendéncia da Zona Franca de
Manaus (SUFRAMA), sem que essa condicdo tenha contribuido de forma
significativa para o desenvolvimento de ambas as cidades, muito menos da
subregido. Considerando o potencial comercial da rota do Caribe, e de modo que
nao continue o predominio absoluto de Manaus na exploracdo dessa rota, Bonfim,
Normandia e Boa Vista, poderiam constituir uma futura Zona de Integracdo
Fronteirica (ZIF). Se levada a sério, a proposta das ZIFs pode, no futuro, substituir o
modelo ‘zona franca’ de Manaus, altamente concentrador do ponto de vista

territorial.

O aspecto cultural mais importante do Arco Norte e que Ihe confere identidade
territorial € abrigar o maior contingente de populacéo indigena do pais, diferenciado

em variadas etnias e culturas. A relevancia territorial das tribos indigenas foi
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reconhecida e legitimada pelo Governo Federal sob a forma de reservas ou Terras
Indigenas, a maior parte delas jA& demarcadas, homologadas ou em processo de
homologacdo. Esse fato ndo foi aleatorio e sim efeito de uma politica federal
deliberada, de criar zonas-tampdo no limite internacional amazbnico. Em muitos
trechos do Arco Norte, os paises vizinhos também criaram do outro lado do limite
internacional suas préprias zonas-tampdo, institucionalizando terras indigenas e
parques nacionais. As principais etnias indigenas do Arco Norte, ianomami e
macuxis, tucanos (Subregido Parima-Alto Rio Negro), tikunas (Subregido Alto
Solim&es) e panos (Subregifes Alto Solimbes e Alto Jurud) ocupam territorios dos
dois lados do limite internacional.

Quatro aspectos devem ser ressaltados sobre as terras indigenas fronteiricas
por caracterizar uma situacdo encontrada em outros segmentos da Faixa de
Fronteira brasileira: a) a livre mobilidade transfronteira dos grupos indigenas, em
funcédo de antigos lagos de parentesco, redes de escambo, ou presenca do mesmo
grupo étnico-cultural, que tende a estimular a continuidade fisica das reservas
indigenas, superpondo-se a linha diviséria entre os paises; b) a invasédo de terras
indigenas por frentes mineradoras, madeireiras e agricolas gerando sérios conflitos;
c) o direito indigena a terra e sua extensao territorial, € objeto de visdes divergentes
(estratégica, desenvolvimentista, ambientalista, indigenista), tanto no ambito federal,
estadual e municipal, como nas comunidades indigenas e nao-indigenas; d) a crise
identitaria de muitos grupos indigenas € uma questao de cidadania extremamente
importante. Resulta tanto da hostilidade com que geralmente sdo tratados por outros
grupos, como de conflitos internos a respeito do grau e dos caminhos de integracao

a sociedade nao-indigena.

Considerando tais aspectos, uma das principais diretrizes do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira no Arco Norte é respeitar os direitos
adquiridos dos povos indigenas e, ao mesmo tempo, criar condicdes para sua

integracdo nas areas ocupadas por grupos nao-indigenas.
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3.1.2 O Arco de transicao (Central)

Talvez seja este 0 Arco cuja caracterizacdo deva ser mais geral, ja que,
composto pela Faixa de Fronteira dos Estados de Rondénia, Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul. Nele, foram identificadas oito subregifes, o que constitui um
indicador de grande diversidade nos tipos de organizacéo territorial. A unidade do
Arco deriva do carater de transicdo entre a Amazénia e o Centro-Sul do pais e de
sua posicdo central no subcontinente. E nele que se encontram as duas grandes

bacias hidrogréficas sulamericanas, a Bacia Amazbnica e a Bacia do Parana-
Paraguai.

Faixa di Fronledra Arco Central: Tipologia Bdsica das Subaegides
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Figura 4 — Composicdo do Arco Central conforme o PDFF.
Fonte: Grupo Retis de Pesquisa — IGEO/UFRJ.
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Como nos outros Arcos, diferencas na base produtiva e identidade cultural
foram os critérios para a divisdo em subregides: (VII) Madeira-Mamoré; (VIII)
Fronteira do Guaporé; (IX) Chapada dos Parecis; (X) Alto Paraguai; (XI) Pantanal;
(XII) Bodoquena; (XIII) Dourados; (XIV) Cone Sul-matogrossense, os Ultimos quatro

em Mato Grosso do Sul.

No que tange aos aspectos geoecondmicos, o Arco Central, grosso modo,
apresenta quatro “modelos” de organizacdo do sistema produtivo. O primeiro,
bastante difundido no pais € o de frentes pioneiras. Pequenos e grandes produtores
rurais vivem em simbiose; os pequenos, com producdo agricola de baixo valor,
porém alta diversificacdo, em terra propria ou de terceiros; e, 0s grandes produtores,
ocupando grandes trechos de terra com gado de corte. A simbiose deriva,
principalmente, da formacdo de pastagens no regime de parceria, com o plantio de
milho, arroz, mandioca, entre outros. As Subregifes Fronteira do Guaporé e Alto
Paraguai sao exemplares, nesse sentido, sendo este modelo muito similar ao de
Dourados da década de 1930, quando o governo central la localizou uma série de
colénias agricolas povoadas por imigrantes nordestinos e sulistas. O segundo
“modelo” de organizacdo do sistema produtivo € o “pantaneiro”. grandes
propriedades de gado de corte, criado de forma extensiva em pastagens naturais,
geralmente tocadas por administradores e capatazes, 0s proprietarios vivendo no
Brasil Atlantico. Os municipios de Corumba, Aquidauana, Miranda, Porto Murtinho,
este Ultimo com caracteristicas ligeiramente diferentes, representam o “modelo

pantaneiro”.

O terceiro “modelo” de organizacgao foi introduzido pelos “colonos sulistas” ou
“gadchos”, termos genéricos que podem designar galchos, paranaenses € mesmo
paulistas. A identidade produtiva deste modelo é o soja, explorado com sofisticadas
maquinarias e pouca absorcao de mao-de-obra. A borda sul da grande Chapada dos
Parecis/MT € o exemplo mais claro deste modelo no Arco Central. A expanséo do
soja, porém, nao se limita a Chapada, estendendo-se do Parana em direcao ao
Norte de Mato Grosso do Sul, passando por Dourados. O nexo capitalista domina
nessas regides, embora existam varios casos de decadéncia das plantacdes de soja
por pragas e esgotamento do solo. No momento atual um fato interessante acontece

na faixa: a valorizagdo da mandioca nos ultimos dois anos para a fabricacdo de
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fécula (amido) esta “roubando” para si a tradicional associacéo entre a mandioca e a
cultura indigena e cabocla.

O quarto “modelo” é o industrial-comercial. Embora vinculado ao anterior em
termos de redes de secagem e armazenamento do soja, tem impeto préprio,
exemplificado no aparecimento recente de pequenas unidades de producdo de
amido em meio aos campos de soja e mandioca. O ‘modelo’ engloba as pequenas e
médias cidades, por onde se expandem redes de firmas comerciais, principalmente
do Parana, em unidades da Avicultura e Agropecuaria (AVIPAL) e da Agricultura e
Pecuaria (SEARA), frigorificos de carne bovina e de pescado, entre outras.

Culturalmente, o Arco Central constitui uma grande area de transicao entre o
Arco Sul, claramente identificado com a cultura européia de descendentes de
imigrantes (“colonos”), principalmente italianos e alemées, e o Arco Norte, onde
predomina a cultura dos diversos grupos indigenas amazonicos. Trata-se assim de
um espaco bastante diversificado em termos culturais, tendo ao centro a grande
area ou “sub-arco” cultural pantaneiro, uma continuidade das areas do Chaco
boliviano e paraguaio. No Pantanal aliam-se a identidade do ‘pantaneiro’, produto
histérico da criacdo extensiva de gado, e a heranca indigena, presente diretamente,
em reservas indigenas como a dos indios kadiwéu, ou indiretamente, através de

habitos culturais como o tereré.

Paralelo e parcialmente integrado ao grande Arco fronteirico Central estende-
se uma espécie de Arco interior vinculado a modernizacdo agricola, do Cone Sul-
matogrossense/MS a Chapada dos Parecis/MT, com alguns intervalos (como o do
Alto Paraguai), e por onde se propaga a influéncia da colonizacéo sulista. Areas
culturais mais especificas carregam tracos da contribuicdo negra (como nos
remanescentes de quilombos na area de Vila Bela da Santissima Trindade, no Mato
Grosso), indigena (varias reservas no Mato Grosso do Sul e outras, com maior

continuidade fisica, em Rondbnia) e paraguaia (em cidades do Mato Grosso do Sul).
JA4 quanto as interacdes transfronteiricas, o principal entrave ao seu

desenvolvimento no Arco Central é o trafico de Cannabis sativa e cocaina,

procedentes, respectivamente, do Paraguai e da Bolivia, e o contrabando de
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madeira em tora e soja, na fronteira paraguaia. O que torna a questdo mais
complicada € que grande parte do trafico e das zonas produtoras de Cannabis
sativa, no Paraguai, estd na mao de brasileiros, que também controlam as redes de
contrabando. E certo que empresarios vinculados aos agronegdcios do soja,
incluindo produtores rurais e grandes redes de firmas de armazenamento e
secagem, também se expandiram em terras paraguaias e mesmo bolivianas de
forma legal, comprando terras e atraindo levas de imigrantes brasileiros. Porém,
essa mistura heterogénea de interesses dificulta sobremaneira os esforcos dos
orgdos de vigilancia e imprime uma nefasta “imagem de marca” aos municipios

lindeiros do Arco Central (Coronel Sapucaia, Ponta Pord, Corumba, e outros).

Os negocios ligados as atividades ilegais estimulam da pior maneira possivel
a economia urbana das localidades fronteiricas, uma vez que atraem individuos de
todas as regibes do pais, sem comprometimento nenhum com o lugar.
Curiosamente, no caso das Subregides do Cone Sul-matogrossense e Dourados,
municipios nao-lindeiros como Dourados e Amambai, ndo “contaminados” pela
imagem negativa dos municipios lindeiros, sdo os mais importantes nucleos
logisticos do trafico e do contrabando, e, talvez, os que mais capitalizaram de forma
produtiva seus ganhos. Na Faixa de Fronteira de Ronddnia (Subregido Fronteira do
Guaporé) ocorre situacao similar. Rolim de Moura, Vilhena e outras municipalidades,
na retaguarda da Faixa, capitalizaram os ganhos com o trafico, enquanto que a
imagem negativa permanece associada aos municipios lindeiros, Cabixi,

Pimenteiras do Oeste e Costa Marques.

3.1.3 O Arco da Integracao (Sul)

O Arco Sul compreende a Faixa de Fronteira dos Estados do Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul, correspondente a area mais meridional do pais
(Figura 5). Embora com importantes diferenciagdes intra-regionais, trata-se do
espaco com a mais intensa influéncia do legado s6cio-econémico e cultural europeu
ao longo da faixa, e aquele mais diretamente afetado pela dindmica transfronteirica,

decorrente do projeto de integragcdo econ6mica promovida pelo MERCOSUL. Sua
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diferenciacao interna exige a distincdo de, pelo menos, trés subregides principais: o
Portal do Paran&, no Noroeste paranaense; os Vales Coloniais Sulinos, subdivididos
em trés segmentos, Sudoeste do Parana, Oeste de Santa Catarina e Noroeste do
Rio Grande do Sul; e, o segmento de fronteira da Mesorregiao Metade Sul do Rio
Grande do Sul, segmento de fronteira conhecido culturalmente como Campanha

Gaucha.
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Figura 5 — Composicdo do Arco Sul conforme o PDFF.
Fonte: Grupo Retis de Pesquisa — IGEO/UFRJ.
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A ocupacdo da Faixa de Fronteira do Arco Sul decorreu de processos
territoriais distintos. Na época colonial, a colonizacdo se deu por portugueses e
espanhais. Os portugueses chegaram ao atual porto de Rio Grande e se expandiram
pela Campanha Gaucha no Século XVIIl. Os espanhdis, especialmente as missdes
jesuiticas, chegaram dois séculos antes, e ocuparam o atual Noroeste do Rio
Grande do Sul a partir do territério das Missdes, que chegou a estender-se até o

Oeste do atual Estado do Parana.

Interrompida a experiéncia missioneira (meados do Século XVIII), e limitada a
expansao lusa as areas de campo do Extremo-Sul, a colonizagédo s teve sequéncia
com estratégica ocupacdo das areas de mata a partir da imigracdo européia,
principalmente de aleméaes e italianos, no Século XIX, de onde emergiu a chamada
“Colbnia Nova” do Noroeste Gaucho nas primeiras décadas do Século XX. A partir
dai, seguindo 0 mesmo processo baseado na pequena propriedade de producédo
familiar, foram ocupados o Oeste Catarinense e o Sudoeste do Parand, nas décadas
de 1940 e 1950.

Por sua vez, a ocupacao do Noroeste do Parana representou o encontro da
“frente pioneira” vinda do Rio Grande do Sul e do Oeste Catarinense com a “frente”
cafeicultora vinda de Sao Paulo a partir de Londrina e Maringa. Dai, a area aqui
denominada de Portal do Parana representar o espaco de passagem da colonizacéo
sulista em dire¢do ao Mato Grosso do Sul, no Arco Central. A influéncia dos sulistas
na expansdo do soja e 0s capitais e tecnologias provenientes, principalmente do
Parana e de S&o Paulo, na difusdo de unidades industriais em Mato Grosso do Sul,
apontam no sentido de crescente diferenciacdo entre o Sul e o Norte deste Estado

da Federacéao.

Socioeconomicamente, o legado da imigracdo européia, principalmente
através dos descendentes de alemaes e italianos, € uma das marcas fundamentais
das subregides do Arco Sul. Estes migrantes, conhecidos regionalmente como

“colonos”, realizaram a ocupacdo das areas de mata subtropical em férteis terrenos
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de terra-roxa, que se estendem desde o Noroeste do Rio Grande do Sul até o
Sudoeste do Parana.

A rica e densamente ocupada Subregido faz parte do Planalto Meridional,
cuja dissecacdo pela erosao fluvial foi responsavel pela formacdo de uma série de

vales intensamente cultivados.

A estrutura fundiaria moldada por pequenas e médias propriedades,
especialmente na Subregido dos Vales Coloniais, deu origem a uma prospera e
relativamente diversificada base produtiva, concentrada na agroindustria, e com forte
presenca de pequenas propriedades baseadas no trabalho familiar, que se dedicam
a criacao de aves e suinos, ao cultivo do milho, e a fruticultura. Mais recentemente, a
expansao territorial do cultivo do soja, com o arrendamento de terras por grandes
empresas agroindustriais, e o desenvolvimento de uma compacta rede urbana
conectada por densa malha rodoviaria, explicam a forte imigracado da populacédo do
campo para as pequenas cidades, apesar de a estrutura fundiaria ter permanecido
relativamente estavel. Expanséo semelhante do cultivo de soja ocorreu no Sudoeste
do Parana, sem reducdo da diversidade produtiva. Também aqui se difundiu a
industria, tanto aquela vinculada aos agronegdcios (mercado externo e nacional)

como a que atende a demanda de mercados urbanos e rurais, regionais e nacionais.

Entre o Noroeste Galcho e o Sudoeste Paranaense, o Oeste Catarinense
apresenta caracteristicas préprias, embora a estrutura fundiaria baseada em
pequenas propriedades e agricultura familiar continuar dominante. Se comparada
aos vizinhos ao Norte e ao Sul, a Subregido apresenta menor diversificagcado
produtiva e produtos de menor valor, como milho e fumo. Por outro lado, a
introducdo do soja, em Xanxeré e Faxinal do Oeste, e a difusdo espacial de
unidades industriais no Oeste Catarinense, principalmente do setor de alimentos,
como o complexo da SADIA, permitiram a manutencdo de uma economia regional

sustentavel e invejavel situagéo social.
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A Campanha Gaucha, sensivelmente distinta em termos de base produtiva,
compreende, ao contrario, médias e grandes propriedades de criacdo de gado
bovino e ovino e, mais recentemente, com o arrendamento de terras por “colonos”

migrantes da Regido Serrana, a expansao da rizicultura.

A maior contribuicdo da cultura européia na Faixa de Fronteira brasileira se
encontra no Arco Sul que, apesar disso, ndo constitui um espaco culturalmente
homogéneo. Enquanto nos Vales Coloniais, que constituem a subregido mais
populosa e a mais densamente povoada, ha um claro dominio das culturas de
origem italiana e alema, na Campanha Gaulcha os tracos culturais dominantes sao
referentes mais estritamente a “cultura gadcha” e suas raizes lusas e indigenas. No
Portal do Parand, por sua vez, a contribuicdo do migrante nordestino e de outras
nacionalidades, italiana, alema e japonesa, € responsavel por um maior pluralismo

cultural.

Um traco comum, entretanto, e que deve ser destacado, € a superposi¢cao da
‘cultura gaucha’, que acompanhou o avanco da migracao sulista a partir dos anos
1940-50. Partindo de sua area mais tradicional, a Faixa de Fronteira com o pampa
uruguaio-argentino, o “gauchismo” acabou se reproduzindo com igual énfase dentro
das areas de colonizacdo italo-germanica, e hoje sdo encontrados Centros de
Tradicbes Gauchas (CTGs), lado a lado de manifestacdes das identidades italiana e

alema, ao longo de toda a Faixa de Fronteira do Arco Sul.

Ja as interacOes transfronteiricas no Arco Sul sédo favorecidas em razdo de
abrigar uma das fronteiras mais permeaveis e de interacbes mais intensas com 0s
paises vizinhos, relacdes que, embora venham de longa data, estdo sendo
reestruturadas desde a criacdo do MERCOSUL. Os lacos com os paises vizinhos
derivam de um processo historicamente bastante antigo de ocupacéo das areas de
campo naturais por grandes estancias de gado, especialmente na fronteira com o
Uruguai e com a Provincia argentina de Corrientes e da influéncia religiosa e

indigena (guarani) das miss@es jesuiticas do Século XVIII. A forte presenca militar
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motivada por antigas rivalidades entre Brasil e Argentina ndo rompeu esses antigos

lagcos econdmicos e culturais.

Atualmente, as interacbes com 0s paises vizinhos sdo fortemente regidas
pela expansdo de interesses e de imigrantes brasileiros nos paises limitrofes,
incluindo, desde o processo de arrendamento de terras por empresarios brasileiros
ligados a rizicultura no Uruguai até a “frente” de “brasiguaios” nos Departamentos do
Alto Parana e Canindeyu (Paraguai). No Paraguai viviam, conforme o censo de

2000, cerca de 350 mil brasileiros e seus descendentes.

Menos intensas tém sido as interacdes ao longo da linha de fronteira
argentina (Provincia de Misiones), devido a implantacdo, pelos argentinos, de
reservas naturais como zonas-tampao para dificultar a imigracdo e a compra de
terras por brasileiros. Essa “linha de defesa” € quebrada por algumas cidades-
gémeas (Uruguaiana/Paso de los Libres; Sdo Borja/Santo Tomé, entre outras) e, por
novas iniciativas de integracdo da infraestrutura rodoviaria no ambito do
MERCOSUL. Como exemplo, tem-se a recente carta de intencdes, entre a Provincia
de Corrientes e o municipio de Sdo Miguel do Oeste/SC, para a construcdo de um
trecho de rodovia na Argentina, conectando o porto catarinense de Sao Francisco do
Sul ao porto de Valparaiso, no Chile, passando pela provincia argentina e o

municipio catarinense.

Passando a andlise das fronteiras uruguaias, observa-se que, dados os
aspectos geograficos, como dimensoées, relevo, topografia e clima, dentre outros;
econbmicos, com base na producdo primaria; culturais, a origem ibérica,
dominacbes territoriais alternadas, entre Brasil e Argentina; e, as relacdes
transfronteiricas, que, se do lado brasileiro, enfrentam a relativa dificuldade da
lingua, do lado argentino, sdo obstruidas pela existéncia, ao longo de toda a divisa,
dos rios Uruguai e do Prata. Tais aspectos, adotados para caracterizacdo desta
porcao territorial, poder-se-ia imaginar que aquelas sdo muito semelhantes na sua

porcao brasileira e argentina.
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Porém, alguns acontecimentos, ao longo da histéria do Uruguai, indicam que,
mesmo sem 0 revelar expressamente, as politicas publicas manifestam uma
distingdo de tratamento que a expressao de Herrera (2007, p.10) confirma: “La
amistad argentina y la amistad brasilefia son para la republica buenas o malas,
seglin se las encare”, a0 que se acrescentaria, segundo o0 momento que se as

encare.

Ora, ndo se pode esperar outra estratégia de sobrevivéncia de um Estado
tampéo, ainda que aquele mesmo autor (HERRERA, 2007, p.27) tenha advertido
gue: “La independencia del Uruguay es sobre todo, obra de sus hijos: ella se funda,
apesar de Argentina y apesar de Brasil...”, corroborada pela afirmacao de que: “Sin

armonia doméstica sera estéril el ensayo de uma gran politica internacional.”

Como ja referido, o Uruguai ndo estabeleceu um espaco fisico do tipo “Faixa
de Fronteira”, como o Brasil (150 km), para caracterizar uma regiao, delimitando-a
como tal, mas sim, adotou critério que se baseia, conforme Cassi et al. (2010, p.164)
“[...] en la concentracion de factores productivos y en las dinAmicas particulares que

generan los flujos asociados a esos factores: personas, mercaderia y dinero”.

Nos limites uruguaios com o Brasil e a Argentina h& regibes de fronteira
consideravelmente dinamicas, na medida de uma interacdo bastante intensa,
gerando densidade nos fatores produtivos bastante distintos da por¢cao central do
pais, tendo Cassi et al. (2010, p.164) dividido-as em duas: Regién Frontera Litoral
Oeste e Region Frontera Brasil, considerando o que denominaram de Frente

Maritimo como “un espacio de frontera entre Uruguay y el Mundo”.

As caracteristicas territoriais destas duas regides de fronteira estariam a
explicar as diferencas entre ambas, jA que ao contrario do que ocorre na fronteira
com a Argentina (Litoral Oeste), na porcédo que divisa com o Brasil existem varios
pontos denominados “fronteira seca”, onde se desenvolveram as chamadas cidades
gémeas, as quais se constituiram em “motores” da regido. Mesmo em trechos ditos
“Omidos” (Barra do Quarai/Bella Unién, Quarai/Artigas e Jaguardo/Rio Branco),
muito cedo contaram com infraestrutura de articulagdo, como as pontes

internacionais.
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Segundo Cassi et al. (2010, p.166):

La presencia de las ciudades gemelas resulta clave para explicar las
interacciones que se producen. Las mismas son los nodos, los puntos
centrales de esta region que tiene ademas de otras ciudades que por su
jerarquia son también importantes, como Melo, Treinta y Tres, Rocha o La
Paloma.

3.1.4 A fronteira Platina

Neste estudo adotou-se a denominacdo de Fronteira platina para a porcdo
ocidental do territério uruguaio, composta pelos Departamentos de Artigas, Salto,
Paysandu, Rio Negro, Soriano, Colonia, San José e Montevideo, separados da
Argentina pelos rios Uruguai e da Prata, onde defronta com as Provincias de
Missiones, Entre Rios e Buenos Aires (Figura 6).

Figura 6 — Diviséo departamental do Uruguai.
Fonte: Disponivel em: <http://campusvirtual.unex.es/cala/epistemowikia/imag>, Acesso em 23 jul.
2010.
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Analisando a geografia e a economia desta fronteira, tem-se que uma
paisagem bastante uniforme recobre a porcao ocidental do territério uruguaio, com
relevo pouco acidentado e um solo fértil para a agropecuaria, atividade econdémica
preponderante, com destaque para bovinos e ovinos, sendo mesmo reconhecida
internacionalmente a qualidade da 1& ai extraida. Ndo h& dados oficiais sobre a
aguisicdo de terras por nacionais da Argentina nos Departamentos uruguaios
fronteiricos a este pais. Mesmo porque, podem fazé-lo através de acdes de
sociedades an6nimas. No entanto, estudos apontam que a ocorréncia é maior do
que a de brasileiros na sua respectiva faixa de fronteira, porém, neste caso, em
maiores dimensfes. Ao contrario das demais regibes do Uruguai, nesta se
encontram, também, pequenas propriedade rurais, destinadas a fruticultura de

citricos e a producéo de leite.

Do ponto de vista da atividade secundéria, esta fronteira é o palco da famosa
disputa, popularmente conhecida como a “Guerra do Papel”’, que hoje travam estes
paises na Corte de Haya. Trata-se, supostamente, da poluicdo que a planta de
processamento de celulose, da transnacional Botnia, estaria a causar ao Rio
Uruguai, na cidade de Fray Bentos, localizada em frente a localidade argentina de
Gualeguaychu. No mais, sdo agroindustrias, com predominancia do setor de
laticinios, ao contrario dos frigorificos, e antigos “saladeros”, que fizeram a fama

mundial da carne uruguaia, cujo auge se deu no Século XIX.

O setor turistico, favorecido na zona em razdo da ocorréncia de fontes de
aguas termais, e os estabelecimentos do tipo free shop, nos passos de fronteira com
a Argentina, como no caso da fronteira com o Brasil, € complementado por
atividades voltadas a pesca e aos esportes nauticos, que se valem dos rios Uruguai
e da Prata, que acompanham toda a fronteira entre o Uruguai e a Argentina. Esta
condicdo favorece, ainda, o abastecimento, com energia elétrica, de quase todo o
territério uruguaio, através da Usina de Salto Grande, administrada conjuntamente

pelos dois paises.
J& no aspecto cultural, do elemento indigena que ai se localizou em maior

namero, a partir da permuta territorial entre Portugal e Espanha, com o Tratado de

Madrid, ndo resta mais do que a denominacdo de uma série de localidades. Isto
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porque os indios experimentaram, no oeste do Uruguai, 0 primeiro e mais intenso

genocidio em terras americanas, ja na primeira metade do Século XIX.

Seguindo uma tendéncia, também presente nos paises vizinhos, esta regiao
do Uruguai recebeu imigrantes suicos (Colonia), austriacos (Colonia), espanhéis
(Soriano, Colonia e San José), italianos (Salto, Rio Negro, Soriano e Colonia),
alemaes (Rio Negro e Colonia), ingleses (Salto, Paysandu e Soriano), franceses
(Paysandu, Rio Negro, Soriano e Colonia) e, inclusive, de argentinos (Salto e
Soriano), como se constata dos sobrenomes de muitos dos habitantes locais, por

exemplo.

Embora possuam uma origem comum, a hispanica, e, pois, uma mesma
lingua e historia, esta chega a um momento de ruptura com a criacdo de dois
Estados nacionais independentes, a partir do que as estratégias de sobrevivéncia
soberana do Uruguai vao se dar com base em sua condicdo de Estado tampéo a

regular as tensdes entre dois “gigantes”, Brasil e Argentina.

Com relacéo a Argentina, para Herrera (2007, p.128), “Las relaciones sociales
entre los poblados de una y otra margen del gran rio siempre tuvieron aspecto de
conflicto”. A imigracdo de argentinos, como de brasileiros, ndo é vista com bons
olhos pelo mesmo autor (2007, p.141), ja que para um pais pequeno e com pouca

populacao:

Esa inmigracién presenta el grave inconveniente de no refundirse en
nuestra idiosincrasia. A un paso del pais de origen, mucho méas sugestivo
por su fuerza y por la fama de sus progresos, ningin motivo decisivo inclina
a cambiar de orientacion sentimental. Simples residentes.

Pesa, ainda, o fato de que, sendo alvo da cobica dos vizinhos, o Uruguai teve
sua independéncia contestada por mais tempo pela Argentina, que, ao contrario do

Brasil, pautou suas acdes muito pela violéncia e pouco pela diplomacia.
No que pertine as interacfes transfronteiricas, ndo seria correto reproduzir as

impressdes de Herrera (2007) acerca das diferencas entre o Uruguai e a Argentina,

apenas em razdo de seu oficio de diplomata e sua condicdo de caudilho. Ocorre
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que, embora formuladas no inicio do Século XX, continuam extremamente atuais, 0
que faz de sua obra — El Uruguay Internacional — um classico que merece ser
consultado, quando se trata de analisar as relacbes da Banda Oriental com seus

vizinhos.

O territério a leste e a oeste dos rios Uruguai e da Prata, ao contrario do que
se poderia supor, constitui-se em um espaco fisico distinto, em termos de solo,
relevo e vegetacao. Situacao que poderia ser superada ante a ocorréncia de lingua,
origem e trajetoria histérica comuns, aspectos mais decisivos para o
estabelecimento de interacdes na presenca do chamado territério-rede,

caracteristico da contemporaneidade.

Ocorre, porém, que as reiteradas e seculares tentativas de subjugacdo da
banda oriental, por parte de Buenos Aires, criou um sentimento de aversao mais

dirigido aos “portefios™’

propriamente, do que aos argentinos em geral, ja que as
provincias do interior argentino também lutavam contra o autoritarismo do governo

central, localizado naquela cidade.

Assim, 0 que se observa em termos de relacbes transfronteiricas, € um
aumento de sua intensidade, a partir da porcdo norte destes paises, nos
departamentos/provincias localizados mais ao centro de seus territérios, na altura do
rio Uruguai, mais estreito que o da Prata e com mais ligacfes fisicas com o outro
lado que este. A partir de entdo diminui em termos qualitativos a medida que se
aproxima das areas onde se localizam as capitais de ambos os Estados, uma em
frente a outra, separadas ja pelo rio da Prata. Diz-se “em termos qualitativos” em
razdo de que a quantidade de pessoas transportadas, diariamente, entre 0s
departamento/provincia em que se localizam as capitais € significativamente maior.
Isto, provavelmente em razdo da melhor qualidade do transporte, em termos de
estrutura, periodicidade e velocidade, por exemplo, mas, também, em razao de suas
motivacbes, de regra de natureza econbmica, diferente, portanto, daquelas
verificadas no interior, impulsionadas, também pela economia, mas talvez mais pelo

acesso a estudo, servicos e parentesco.

?" Nativo e/ou morador da capital Buenos Aires, que abriga importante porto, as margens do Rio
da Prata.
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3.1.5 A triplice Fronteira

De um angulo mais geral, a denominacédo Triplice Fronteira, marcadamente a
partir dos acontecimentos de 11 de setembro de 2001, nos Estados Unidos, além de
um carater pejorativo, passou a designar, mais especificamente, aquela conformada
por Brasil, Argentina e Paraguai, caracterizada por um intenso fluxo comercial,
majoritariamente informal. Porém, outras existem na regido, como € o caso daquela
entre o Brasil, Argentina e Uruguai, a ser tratada a seguir, a partir do territério deste
ultimo, como ja explicitado, representado pela cidade de Bella Union.

Em termos geogréficos, a cidade de Bella Unién estad localizada no
Departamento de Artigas, 0 qual se estende sobre a costa basdltica, que se inclina
em direcdo ao rio Uruguai. A coxilha de Belén, que vai de leste a oeste deste
territério, separa as Bacias do rio Cuareim e do Arapey Chico, situados,

respectivamente, nos limites norte e sul do departamento

Em direcdo ao oeste, em contraste com o leste, constata-se um terreno as
vezes muito pedregoso, com abundéancia de rochas arredondadas de origem
basaltica, e pequenos riachos, numa area relativamente plana, mas, as margens dos
rios S840 um pouco escarpadas, ainda que se encontrem porcoes alagadicas e capas
de sedimentos. Estas terras se prestam ao cultivo da cana-de-agucar, arroz,

vitivinicultura e fumo.

Economicamente, a agroindustria é forte na regido, com destaque para as
hortalicas (brocoli, couve-flér, cenoura, milho, pimentdo, cebola, aspargo e
moranguinho, dentre outros) congeladas da Greenfrozen S/A e Calagua, o aclUcar da

CALNU e os vinhos da Calvinor.

O setor terciario veio a beneficiar-se, recentemente, da instalacéo de lojas no

sistema free shop, que tem caracterizado os passos de fronteira no Uruguai.

O aspecto cultural que caracteriza a regido tem, no elemento étnico mais

antigo a ocupa-la, o indigena, marcadamente povos charruas e guaranis, uma
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peculiaridade, consistente no fato de que estes, na sua maioria, sabiam ler e
escrever. Ai se instalaram vindos dos Sete Povos das Missfes, cuja permuta com
portugueses, pela Colbnia do Sacramento, devolvida a Espanha pelo Tratado de
Santo de Madrid, de 1750, fez da zona uma area de resisténcia até 1832, quando o

presidente Rivera determina seu aniquilamento.

A partir de entdo, foram trazidos imigrantes italianos, alemées e russos, cujos
sobrenomes vao se misturar a uma série de denominacfes de origem guarani, em
especial, rios e acidentes geogréficos, até os dias de hoje. Um traco comum, porém,
aos trés paises, € a figura do “galdcho” e seus costumes, como o chimarrdo (infusao,
em agua quente, de erva-mate) e trajes tipicos (como as bombachas) usados

mesmo no dia a dia, no campo e nas cidades.

As relagdes transfronteiricas, entdo, aqui estabelecidas pelas trés
nacionalidades poderiam, do ponto de vista do senso comum, parecer mais intensas,

mas nao é caso.

Esta pequena porcédo territorial, compartilhada por trés dos quatro paises
fundadores do MERCOSUL, pode bem simbolizar o quanto um “sécio menor” &,
muitas vezes, decisivo em termos de equilibrio nas relacées entre as “pontas de
lanca” do processo de integracéo regional. E o caso do Uruguai, ja que este ponto
do mapa do Cone Sul abriga a convergéncia de importantes rios, Quarai e Uruguai,
cujos usos potenciais e efetivos muito tém sido discutidos pelos paises por eles

banhados, estabelecidos no chamado Tratado da Bacia do Prata.

Por outro lado, Brasil e Argentina, até hoje, discutem a soberania sobre a llha
Brasileira, enquanto que o Uruguai serve de mera testemunha das idas e vindas
desta disputa, exercitando aquilo que Bizzozero (2007, p.122) chamou de uma das

bases estruturadoras da politica exterior uruguaia, ao colocar:

[...] la politica de equilibrio regional que tiene su expresién en el principio de
‘No intervencién’ en los asuntos regionales; la politica de solidaridad de los
paises de la Cuenca Del Plata en los grandes intereses que son comunes a
la region, la politica de neutralidad que define el rol de Uruguay como
articulador regional, [...]
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Esta politica, porém, sé foi ha pouco tempo quebrada, em razdo da chamada,
Guerra do Papel, ja referida, o que fez com que o Ministério del Desarrollo Social
(MIDES), uruguaio, através do Programa Frontera, que originalmente contemplou a
porcado argentina, tenha sido orientado, pelo Ministério de RelacBes Exteriores a
suspendé-lo neste espaco. Tal fato parece revelador da dimensédo que o dissidio
tomou em prejuizo do estreitamento das relacdes fronteiricas de que é portadora
esta iniciativa, como se pode ver no caso do Brasil, com o qual jA foram
estabelecidos acordos em &areas tdo sensiveis na regido, como € 0 caso da

Previdéncia Social, por exemplo.

As interacdes aqui, entdo, sdo bastante escassas, seja porque ndo ha
infraestrutura fisica de articulacdo entre os paises, seja porque Brasil e Uruguai —

guardadas as proporc¢des — tém disputas judiciais com a Argentina.

3.1.6 A fronteira Seca

N&o se pode caracterizar, genericamente, esta zona de fronteira como “seca”,
dada a existéncia de sistemas hidricos importantes, como a Lagoa Mirim, por
exemplo. Adotou-se, porém, a denominag¢do Fronteira seca, para os 1.068
quildmetros que dividem o Uruguai do Brasil, porque, do ponto de vista daquele pais,
a outra fronteira continental € toda ela “Umida”, ou seja, caracterizada pela
ocorréncia de rios com importancia ndo s6 para este, como para a regido mesma,

pertencentes a Bacia do Prata.

Composta pelos territérios fronteiricos dos Departamentos de Artigas, Rivera,
Cerro Largo e Rocha, sob o ponto de vista geoecondmico é caracterizado, entdo, de
oeste para leste, pela ocorréncia de pedras semipreciosas (agatas e ametistas) em
direcdo ao rio Cuareim, para onde correm largos arroios, como o Cuard, o Trés

Cruces, o Yucutuja e o Catalan.

A leste, em direcdo a Rivera, estas coxilhas séo revestidas de pastagens que,

no entanto, sofrem os efeitos de seguidas secas naquele departamento, mas nao
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neste, em que as chuvas sdo mais abundantes que no resto do pais, e onde acentua
a predominancia da pecuaria, carne, leite e I, muito embora o destaque no setor de

servicos.

As caracteristicas fisicas, sob a forma de coxilhas, se estendem ao
departamento lindeiro de Cerro Largo, cujo nome, emprestado a geografia, €
representativo da escassez de relevos na regido, e fazem com que a pecuaria
extensiva ai praticada se agregue a agricultura, com destaque para o cultivo de

arroz.

J& na costa atlantica, a geografia do departamento de Rocha, € bastante
variada, marcada por um significativo complexo lagunar e pela ocorréncia de areas
de preservacdo ambiental internacionalmente reconhecidas, como € o caso da
Reserva da Biosfera, composta por areas umidas denominadas Humedales del Este,
0 que permite que ai conviva a tradicional agropecuaria com modernas atividades

turisticas.

Assim, do interior ao litoral atividades tradicionais, tipicas do setor primario,
acompanham os espacos de fronteira, como é 0 caso da agropecuaria, escassas
indUstrias, quase todas voltadas ao beneficiamento de alimentos. Destaca-se o
predominio do comércio, pela presenca de estabelecimentos sob a modalidade free
shop, turismo de compras ao qual se agrega a prestacao de servicos, sem falar na

costa litoranea, muito procurada por brasileiros e argentinos.

O aspecto cultural aqui € marcado por uma forte populacdo urbana, acima de
80%, e a maior ocorréncia de cidades gémeas, tanto no Uruguai como no Brasil,
revelando os fortes lacos histéricos que vinculam as populagbes de ambos os
paises, fazendo com que a nacionalidade seja, muitas vezes, uma questdo de
conveniéncia, a depender do interesse/necessidade a satisfazer, de um lado ou

outro da fronteira.
Por certo que ha fatores objetivos a informar tal fenbmeno, como os diversos

tratados firmados entre Portugal e Espanha, que mudavam frequentemente a linha

diviséria, fazendo da migracdo uma circunstancia quase corriqueira e pouco
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traumatica, do que decorreu a formacdo de uma nova “lingua”, ja famosa e corrente,

no Uruguai e no Brasil: o “portunhol”.

Do ponto de vista mais simbdlico, certa identidade se afirma, em razédo das
frequentes referéncias a herdis comuns, que combateram em campanhas militares
nos dois paises, por causas politicas que uniam faccdes de partidos de ambos os
lados, com semelhantes ideologias. Tais situacfes eram propiciadas pelas seguidas
alteracdes dos limites, induzindo, dependendo da época e dos valores em disputa, a
que estes atores se sentissem brasileiros ou uruguaios, havendo mesmo figuras
como Giusepe Garibaldi que, nascido na lItalia, lutou contra o jugo de ambos 0s
governos centrais. Exemplo maior disso é a denominacdo de maragatos aos
partidarios do Império, no Rio Grande do Sul, e que se distinguiam de seus
opositores por usar lenco de cor vermelha. Esta denominacao remonta a voluntarios
uruguaios que lutaram ao lado dos brasileiros nas Revolucdes de 1893 e 1923,
residentes no Departamento de San José, por sua vez oriundos da regido espanhola

chamada Maragateria.

Esta mutua colaboracdo se refletiu na cultura riograndense, por exemplo,
através de aspectos como o0s ritmos musicais (milonga), a comida (churrasco), a
vestimenta (bombacha, chapéu, lenco no pescoco), que caracterizam o “gaucho”,

elemento humano que tem presenca também na Argentina pampeana.

Ao contrario do indio, habitante originario da regido, dizimado na primeira
metade do Século XIX, que ainda se apresenta em numero consideravel na

Argentina e no Brasil, o contingente de negros € significativo na fronteira, € no

Uruguai como um todo, muitos deles oriundos do Brasil.

Todos o0s aspectos mencionados fazem, desta zona, palco de fortes
interacdes fronteiricas, como a presenca de cidades divididas por uma rua, um
parque ou uma ponte, propiciando 0 acesso ao territério oposto de forma, muitas
vezes, ja incorporada ao cotidiano, seja na procura de produtos mais baratos de um
dos lados da fronteira, o que se da em funcdo do cambio mais favorecido,
ciclicamente, seja na busca por entretenimento ndo disponivel no Brasil, por

exemplo, como 0s cassinos uruguaios. Ja& na zona rural, se verifica 0 mesmo
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fenbmeno citado com relagcédo a fronteira ocidental, e entdo, as relacdes se déo por
forca da instalacdo de produtores primarios brasileiros ao longo da divisa, em terras
adquiridas ou arrendadas, o que faz com que o modelo fundiario uruguaio seja uma

heranca da histérica presenca barsileira nestes espacos.

Os lacos familiares também sé&o responsaveis pelos contatos seguidos, ja que
casamentos entre uruguaios e brasileiros sdo muito comuns na regiao, sem falar nos
parentescos mais antigos, historicos, que as decisbes politicas sobre as linhas

divisdrias fisicas nao arrefeceu.

A oferta de servi¢cos basicos, seja de saude ou educacdo, sdo, ainda, motivo
de constantes deslocamentos pelas areas urbanas de uma ou outra cidade,
dependendo da existéncia de equipamentos da espécie com melhor estrutura, ou

mesmo Unicos.

Oportunidade de trabalho e respectiva remuneracéo €, da mesma forma, um
atrativo para a populacdo economicamente ativa da regido, o que implica na

permanéncia no territorio alheio por periodos variaveis, mas frequentes.

Por fim, até mesmo o estabelecimento de residéncia no Brasil ou no Uruguai
€ pautado pelas conveniéncias, de regra, econbmicas, 0 que acaba por determinar
idas e vindas entre os dois paises numa intensidade que foge a realidade
experimentada por outras fronteiras, mesmo aquelas brasileiras e uruguaias com

outros paises.
Frise-se, por derradeiro, que tais interacdes tém sido estimuladas por acordos

bilaterais estabelecidos entre o Brasil e o Uruguai, os quais vém servindo de modelo

a outras iniciativas no ambito do MERCOSUL, como adiante se vera.

3.2 Politicas, Programas e Projetos de desenvolvimento regional, em vigor, no

Brasil e no Uruguai
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A recente implementacdo de politicas, programas e projetos voltados ao
desenvolvimento regional no Brasil tem se tornado alvo de crescente interesse
politico da sociedade brasileira. De fato, a partir dos anos 1950, as politicas
regionais no Brasil, a exemplo de outros paises, tém fomentado reflexdes e criticas
sobre preceitos conceituais, construcdo institucional e formas de implementacéo,
considerando as particularidades ambientais, sociais, econdémicas e culturais
pertinentes as realidades regionais complexas do pais. A despeito dos desastrosos
resultados das politicas regionais dos anos 1950, atualmente ha o reconhecimento
de tal complexidade por parte do Estado Brasileiro, revelado pela priorizacdo do
combate as desigualdades regionais constante na Constituicdo Federal de 1988
(artigo 3°). Na politica brasileira recente, a énfase nas politicas regionais tem se
voltado mais as dinamicas territoriais, inclusive em escalas subregionais, do que
setoriais, como pode ser observado em iniciativas governamentais traduzidas em

documentos oficiais.

Assim, embora buscando redefinir os rumos referentes as estratégias
historicamente construidas das politicas regionais que repercutiram em profundas
desigualdades no pais como um todo, merecem atencao alguns aspectos das atuais
acOes governamentais voltadas para este fim. Do ponto de vista politico-institucional,
por exemplo, caracteriza-se pelo esforco em definir estratégias que valorizem, e, ao
mesmo tempo, articulem as diferentes realidades existentes no interior dos recortes
regionais considerados, dentro de uma perspectiva mais integrada e sistémica. Do
ponto de vista territorial, observa-se a grande estratificacdo dos recortes regionais e
subregionais propostos, o que parece dificultar a identificacdo de um elenco de

prioridades e o estudo de viabilizacdo na implementacdo de acgdes.

No Uruguai ndo tem sido diferente, tanto que o MIDES é quem tem levado a
cabo tais iniciativas, no sentido de articular as acdes dos distintos Ministérios,
estabelecidos por setores de atuacdo, no ambito do territério, havendo mesmo um
“Programa de Frontera”. Isto em que pese uma maior homogeneidade em termos
socioeconémicos neste pais que ja foi, em razdo dos indicadores desta natureza,
considerado a “Suica latinoamericana”. E, entdo, de acreditar-se que iniciativas que
tenham por base o territério e, pois, “fluxos e fixos”, se mostrem mais apropriadas ao

planejamento do desenvolvimento dito integral, ou seja, aquele que nao privilegia o
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mero crescimento quantitativo, mas que busca agregar qualidade a vida de todos os
atores responsaveis pelos processos de ocupac¢ao do espaco.

A abordagem aqui adotada parte do geral para o particular, em termos da
abrangéncia espacial das iniciativas brasileiras, em termos de planejamento do
desenvolvimento, muito embora, do ponto de vista cronolégico, os instrumentos a
seguir arrolados estejam na ordem exatamente inversa, o que nao implica concluir
gue por terem sido estabelecidos ha mais tempo, estdo agora sendo implementados.
O que ocorreu, de fato, foram alteragbes em termos de prioridades e mesmo
rearranjos, com vistas a otimizacdo de recursos, sem falar na mudanca de escala
espacial, em razdo da adocdo de novos critérios de regionalizacao para tais fins.
Diz-se novos em razdo de que foram redefinidos, mas trata-se de indicadores ja de
longa data utilizados, como o PIB Municipal Per Capita e Renda Domiciliar Média, no

caso da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), por exemplo.

Muito embora a reestruturacdo de instrumentos politicos, como o Programa
de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira (PDFF), de 1993, e sua incluséo
na PNDR, recentemente construida, ainda h4 sombreamento entre alguns deles,
exemplo do Programa de Promocéo da Sustentabilidade de Espacos Subregionais
(PROMESO) Metade Sul do RS com estes. Tal problema pode ser atribuido, em
parte, a definicdo das competéncias em termos de gestdo do territorio por parte da
legislacao brasileira, agravada pela forma de Estado adotada pelo Brasil — federacao

— com base nas instituicdes norte-americanas.

3.2.1 A ndo implementada Politica Nacional de Ordenamento Territorial

A Politica Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) passou a ganhar
visibilidade nacional a partir de 2003, quando o Governo Federal iniciou uma série
de discussdes sobre as bases tedrico-conceituais e metodoldgicas para a sua
construcdo. Diferentemente de outros paises, no Brasil esta ferramenta surgiu como

elemento de organizacdo e de ampliacdo da racionalidade espacial das ac¢des do
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Estado”. Desde entdo, identificou-se uma relacéo entre este instrumento e a PNDR,
em termos de objetivos, consistente no fato de que ambas convergem, no que se
refere a questdo das desigualdades sociais, sendo que esta prioriza areas com
menor renda e sem dinamismo econdmico, enquanto que aquele focaliza

primordialmente o combate a exclusédo social e o fomento a redistribuicdo da

riqueza.

As oficinas realizadas pelo Ministério da Integracdo Nacional, conforme
documento publicado em 2003?°, revelam reflexdes sobre temas importantes com
vistas a elaboracao desta Politica, destacando-se que: a) foram considerados como
temas estratégicos os principais padrées de uso e ocupacao do territério nacional e
suas tendéncias de transformacdo, a situacdo fundiaria das terras em poder da
Unido e a logistica do territério e das corporagdes; b) tanto o conceito corrente de
Ordenamento Territorial como as proposicées da oficina reafirmam que a PNOT é
uma competéncia da Unido; c) o espaco e o territbrio ndo podem mais ser
concebidos apenas em termos euclidianos, sendo necessario considerar 0s espacos
de fluxos, incidindo as acdes da PNOT, assim, no espaco geografico, banal, bem
como nos fluxos que o reconfiguram; e, d) a escala de concepcao da PNOT é a do

territério nacional, mas suas acdes realizam-se em mdltiplas escalas.

O Ordenamento Territorial neste documento € entendido como a regulacao
das tendéncias de distribuicdo das atividades produtivas e equipamentos no territorio
nacional ou supranacional, decorrente das acdes de multiplos atores, segundo uma
visdo estratégica e mediante articulacdo institucional e negociacdo, de modo a
alcancar os objetivos desejados. Utilizando como principal referéncia a Carta
Européia de Ordenacdo do Territério (CEOT/CEMAT, 1983), foram observadas as
experiéncias nacionais e internacionais na formulacéo e implementacéo de politicas

de ordenamento territorial, buscando subsidios aplicaveis ao caso brasileiro.

®Conforme ~ Documento  Final das  Oficinas da  PNOT.  Disponivel  em:
<http://www.integragéo.gov.br/desenvolvimentoregional/publicacoes/pnot.asp>. Acesso em 11 fev.
2008.

?° Disponivel na Pagina do Ministério da Integrac&o Nacional.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.integra
http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

165
EUNISC

Por outro lado, segundo Becker (2008, p.78-9), restaram pendentes alguns
aspectos relevantes para o avanc¢o na construcdo de uma PNOT brasileira, quanto
aos seus objetivos politico e superior, nos quais as opinides se polarizaram entre os
gue a ela atribuem o papel de “distribuicdo social territorial da riqueza e o combate a
exclusdo social” (sic) e aqueles que entendem ser de sua alcada: “[...]
macroestratégias, a coordenacédo das politicas e dos fluxos, e a reparticao horizontal
do poder”. Da mesma forma, a questéo regional foi objeto de polémica, em que os
participantes se dividiram: alguns manifestaram-se contra a ado¢cdo da mesma,
enquanto categoria de planejamento, visto que constituiria um “[...] conceito
ideolégico intermediario entre o Poder central e o estadual, sem representacdo e
direcdo politica”; e os demais propuseram apenas “[...] abandonar a a¢do contra
disparidades regionais baseadas nas macrorregides, mas aceitando a importancia
das sub, ou meso-regides entre as escalas de acdo”. Quanto a relacdo entre a
PNOT e a PNDR, consensuaram que trata-se mais de uma questao de abrangéncia,
sendo que “[...] na escala da Unido, a PNDR é um instrumento da PNOT que, por
sua vez, deverd também atuar na escala intra-regional”’, restando, ainda, definir

como a PNOT seréa coordenada no nivel da Uniéo.

Enquanto marco legal da tematica, a Constituicdo Federal de 1988
estabelece, no artigo 21, 8 IX, a competéncia da Unido para “elaborar e executar
planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento
econdmico e social’. Tal posicdo remete a duas questdes: ordenamento territorial e
desenvolvimento regional sdo categorias distintas, porém interdependentes; e, a
competéncia para sua elaboracdo e execucdo é da Unido, em que pese a
necessidade de articulacdo desta com os demais entes federados, ndo sé porque,
de fato, num pais continental como o Brasil aquela depende destes para 0 sucesso
de tal Politica como, de direito, estes tém, a partir do novo texto constitucional,

competéncias comuns e concorrentes com aquela.

Embora iniciadas em 2003, as discussfes acerca de uma Politica Nacional de
Ordenamento Territorial ndo foram concluidas, parecendo mesmo que a questdo
continua em seu nascedouro, eis que sequer se consegue chegar a um consenso

sobre seu aspecto conceitual. Seu projeto, porém, serviu, pelo menos, para
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denunciar uma preocupacédo e concepcao particular sobre o tema, por parte das
autoridades e estudiosos brasileiros.

3.2.2 A recente Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)

No tocante a PNDR, propriamente dita, também ela se justifica como
indispensavel a corre¢éo das distor¢des verificadas no crescimento desigual entre os
espacos nacionais. Aduzindo os documentos oficiais sobre o0 assunto que, além da
histérica disparidade “litoral X interior”, tem-se aquela “norte x sul”, com excec¢ao do

norte de Minas Gerais e a porcéo sul do Rio Grande do Sul.

Em documento publicado em 2005, é explicitada a necessidade em
ultrapassar os padrbes de desenvolvimento vinculados a regibes potencialmente
atrativas a participacdo de empresas e empreendimentos de grande porte, sugerindo
a exploracdo das relagdes sociais de cooperacdo e de compartilhamento de visdes
de futuro e projetos de desenvolvimento dos membros da sociedade regional. Desta
forma, a PNDR afirma apoiar-se em dois focos: a) sustentar uma trajetéria de
reversao das desigualdades regionais; b) explorar, os potenciais endogenos da
diversa base regional de desenvolvimento, em conformidade com os fundamentos
sociais atuais de uma producéo mais diversificada e sofisticada, mas portadora de
valores sociais regionalmente constituidos. Tais objetivos seriam buscados a partir
de acdes multi-escalares e intersetoriais, através da integracdo de diversos

Ministérios e Secretarias de Governo.

Descendo a uma escala menor que as demais iniciativas, a PNDR diagnostica
gue em todas as Microrregides constata-se a coexisténcia de subregides dinamicas
e estagnadas, resultado de uma expansdo assimétrica do crescimento capitalista,
que se concentra em alguns espacos enquanto condena outros ao desperdicio de
fatores produtivos.

O objeto, assim, da PNDR, ndo € exatamente o combate a pobreza, uma vez

que esta se concentra na periferia das grandes cidades, sendo alvo, pois, de
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politicas urbanas e sociais, mas, sim a coincidéncia espacial entre pobreza individual
e regional que, numa expectativa espacgo-temporal, por sua situacdo de debilidade

econbmica e estagnacao, gera fluxos migratorios expressos territorialmente.

Como premissa, entdo, trata-se de uma Politica Nacional: por entender que
s6 tal nivel transcende a escala das Macrorregiées menos desenvolvidas; o Governo
Federal seria, portanto, o Unico que pode arbitrar conflitos de interesse na esfera
sub-nacional; a coordenacé&o nacional facilita a reproducao/adaptacao/difusdo de
politicas locais bem sucedidas; e, em se tratando de uma iniciativa necessariamente
redistributiva, apenas a Unido tem recursos no volume exigido e a legitimidade para

propor agdes afirmativas.

3.2.3 Os Programas de Sustentabilidade de Espacos Subregionais

O denominado Programa de Sustentabilidade de Espacos Subregionais
(PROMESO)® é fruto da percepcdo de que o Brasil caracterizou-se, historicamente,
pela concentracdo do desenvolvimento em &reas especificas, principalmente no
Centro-Sul e ao longo da faixa litoranea, e que, muito embora 0s constantes
avancos na descentralizacdo das politicas publicas de inclusédo, estas sdo ainda
timidas para proporcionar condicées de bem-estar social aos habitantes das areas

menos desenvolvidas.

Para reverter tal situagcdo, o PROMESO incentiva a interface entre as diversas
acOes do governo em territérios que envolvem regides de um ou mais Estados que
compartilham caracteristicas comuns em termos de cultura, aspectos

socioeconbémicos, além de questbes politicas e ambientais.

Cabe ao setor publico, a iniciativa privada e a sociedade civil, das diversas
unidades administrativas envolvidas, articularem-se a partir da potencializacdo dos

ativos enddgenos identificados, a fim de atingir objetivos como: induzir a atuacéo

% No RS, tais programas s&o contam com a colaboracdo dos COREDE.
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integrada do Governo Federal em novas escalas espaciais, preferencialmente em
subregides; promover a identificacdo de demandas e solugbes a chamada
“problematica regional” com a participacdo efetiva da sociedade civil que, para tanto,
deve estar organizada e legitimamente representada; e, buscar a superacdo dos
desequilibrios com base no fomento a todas as regides que apresentem
potencialidades e ativos de capital humano e social, parcerias, capacidade de
construirem planos e pactos, redes de cooperacdo entre agentes econdmicos e

entre instituicbes publicas e privadas.

Do ponto de vista da operacionalidade, o PROMESO busca a organizacao da
sociedade, bem como a capacitacdo de pessoas e a criagdo de bases para o
associativismo/cooperativismo, além de uma infra-estrutura minima necessaria ao
“crescimento econdmico”. Tudo através de acdes programaticas com forte carater de
transversalidade, no sentido de fazer convergir para espacos definidos no ambito

das competéncias de integracao nacional, esforcos tipicamente setoriais.

3.2.4 O reestruturado Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira

O Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), na verdade,
uma reestruturagcdo do antigo Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de
Fronteira, figura como uma das mais importantes diretrizes da politica nacional e
internacional brasileiras, conforme afirma o préprio governo, em documentos
institucionais. Este Programa surge no governo Lula, como desafio estratégico a
mudanca de paradigma na visdo do fendmeno “fronteira”, outrora limite, obstaculo e
elemento de seguranca, e agora locus de integracao territorial, politica e sdcio-

econbmica.
Numa avaliacdo oficial, o0 Governo considera que apesar de ser estratégica

para a integracao sul-americana, a regido (fronteira brasileira) apresenta-se, ainda,

como.
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pouco desenvolvida economicamente, marcada pela dificuldade de acesso
aos bens e servicos publicos, historicamente abandonada pelo Estado e
pela falta de coesdo social, por problemas de seguranca publica e pelas
precarias condi¢des de cidadania.

Ao contrario do PROMESO, o PDFF depara-se com desafios referentes a
mudanca de entendimento sobre o significado das “fronteiras”, antes encaradas
como lugares longinquos e isolados, e agora entendidas como areas com
singularidades passiveis de estimular processos de desenvolvimento e integracéo

regional.

Segundo documento oficial, “As faixas contiguas dos paises fronteiricos
apresentam vantagens comparativas para provocar o fortalecimento regional, a partir
de caracteristicas politicas e propdsitos comuns”, e como o Brasil faz fronteira com
10 dos 12 paises sul-americanos, por 6bvio que tal regido acaba por assumir um
lugar de destaque na integrag&o continental, muito embora o discurso oficial limite-se

a ver nela apenas “vantagens comparativas”.

Com vistas a reestruturacdo de tal Programa, em resposta a edital publicado
pelo Ministério da Integracdo Nacional, alguns estudos foram elaborados, pelo
Grupo RETIS, de Pesquisa, coordenado pela Prof2 Dr2 Lia Osorio Machado, do
Departamento de Geografia, da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Esta
reestruturacao parte de conceitos bastante atualizados, em termos de ordenamento
territorial, bem como adota metodologia condizente com os fins propostos,
abarcando os mais variados temas, a partir do que, estabelece diretrizes, propondo
mesmo uma Agenda de Curto Prazo e Alto Impacto, ndo sem antes tracar um perfil

do que havia sido produzido para tanto, até entdo, em termos de legislacao.

3.2.4.1 Dos conceitos revistos

Segundo o estudo do RETIS, os conceitos de territorio, territorialidade, rede,
regido, regionalizac&o e zona e faixa de fronteira utilizados, foram sendo elaborados

ao longo do estudo, servindo como eixo tedrico para a sua estruturacdo, nao se
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tratando de um dado a priori, mas sim de uma construcédo de acordo com a realidade

das fronteiras internacionais do Brasil*':

As nocgdes de territorio, territorialidade, rede e zona de fronteira apontam
para o carater dinAmico dos processos sOcio-espaciais e sugerem que uma
das propriedades da regido ou de uma sub-regido, por mais que queiramos
delimita-la de modo a definir um territério Unico, € a de ser um 'sistema
aberto'. A troca de bens, energia, pessoas, informacdo com o ambiente
‘externo’ (0 ndo-préprio a regido) a torna sujeita a mudancas e adaptacoes,
inclusive de seus limites, quase sempre provisdrios e definidos por objetivos
determinados. Alguns indicadores e variaveis utilizados na elaboracdo da
tipologia de sub-regi6es da faixa de fronteira do Brasil tém a pretensdo de
iluminar diversas territorialidades, econdmicas e culturais, que extrapolam
limites territoriais bem definidos e mostram o carater heterogéneo e
territorialmente 'aberto’ de cada sub-regido.

Ora, muito embora fique claro no estudo a relativizacdo da nocao legal de
faixa de fronteira, projecédo do espaco fisico, numa extensao de 150 km, para dentro
do territorio nacional, a partir da linha diviséria. Por exemplo, para trabalhar com uma
visdo mais dinamica do fenbmeno, ou seja, o elemento humano, portador da cultura,
como construtor dessa territorialidade, ainda assim, no geral, a proposta de
reestruturacao vai fazer uma leitura mais setorial do problema, ndo divergindo muito

do antigo PDFF, cujos Objetivos foram assim elencados>?:

» Promover a convergéncia das politicas publicas setoriais na faixa de
fronteira, para o enfrentamento das desigualdades intra e inter-regionais,
considerando a diversidade socioecondmica e cultural da regiao;

* Articular a questdo da soberania nacional com o desenvolvimento regional,
em sua dimensdo econdmica, social, institucional e cultural; « Formular e
promover a implementagdo das potencialidades enddgenas, em diversas
escalas espaciais, visando a insercao social e econémica das populacdes
locais;

» Articular investimentos em infra-estrutura econdmica para apoiar 0
processo de integracédo nacional; e

* Estimular investimentos em arranjos e cadeias produtivas prioritarios para
o desenvolvimento sustentavel de regides menos dindmicas, buscando a
otimizagdo dos beneficios sociais deles decorrentes, o desenvolvimento
local e a integragdo da América do Sul.

Desta forma, o0 que se vé é toda uma iniciativa de inovar na abordagem do
tema, a partir de um enfoque mais geografico-social, como o proprio estudo refere, e

um resultado distorcido, que privilegia os aspectos setoriais-econémicos.

%! Documento disponivel em: <http://www.igeo.ufrj.br/fronteiras/>. Acesso em: 22.03.2010.
%2 Documento disponivel em: <http://www.igeo.ufrj.br/fronteiras/>. Acesso em: 22.03.2010.
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3.2.4.2 Da Metodologia utilizada

A Metodologia adotada no estudo partiu, resumidamente, do desenvolvimento
de pesquisas nas areas de Tipologia Basica das Subregides; Especializacdes
Produtivas e APLs*®* Potenciais; Tipologias das Integracdes Transfronteiricas;
Avaliacdo do Marco Legal e Estudos de Caso, para o que foram estabelecidos

objetivos, a serem atingidos através de instrumentos pré-determinados.

A proposta apresentada ndo vai destoar muito do PDFF, original, mantendo o
foco eminentemente setorial, como se pode ver em todas as areas pesquisadas, em
gue a questdo econbmica é a que prevalece, e o viés geografico ndo é priorizado,
pois mesmo na Tipologia das Inteirac6es Transfronteiricas, que teria um carater mais

dindmico-territorial, a preocupacao € com o aspecto cultural (setor).

J& quanto aos Estudos de Caso, ndo se entende porque apenas 0S Arcos
Norte e Central foram contemplados. No minimo, tal analise empirica deveria ser
representativa de toda a fronteira, inserindo, assim, o Arco Sul que, diga-se, é onde
a integracdo transfronteirica estd mais avancada, segundo o préprio estudo, e,

portando, em condi¢cdes de servir de parametro.

3.2.4.3 Dos Temas abordados como foco de acao

Neste tOpico, mais especificamente no subitem Bases Territoriais/Cidades
Gémeas, tanto no PDFF quanto na proposta de reestruturacdo deste, ndo estédo
contempladas as cidades gémeas Acegua/Acegua, respectivamente, no Brasil e

Uruguai.

% Arranjos Produtivos Locais
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Muito embora os dados do estudo realizado pelo RETIS tenham origem
secundaria, dentre outras, o IBGE®*, por exemplo, cujo dltimo Censo é de 2000, a
legislacdo de emancipacdo do municipio brasileiro, outrora distrito de Bagé (RS),

data de 1995, com efetivo desmembramento em 2001.

Como se pode ver da pagina, na Internet, do Ministério da Integracao
Nacional®®, os dados do Programa s&o de 2003, e a proposta de reestruturacdo é de
2004, tendo havido tempo suficiente para que aquele municipio brasileiro fosse
incluido. Mormente, em razdo de que ha metodologia para extrair indicadores do
distrito emancipado, seja através da desagregacao de dados a partir do “municipio
mae”, seja através da coleta primaria in loco, até porque se trata de uma localidade

muito pequena, do ponto de vista urbano.

3.2.4.4 Das Diretrizes estabelecidas

Neste particular, pode-se afirmar que a Diretriz Geral consistente em “Criar e
fortalecer mecanismos institucionais que garantam a gestdo participativa do
Programa de Gestdo da Faixa de Fronteira”, enquanto Unica estratégia mais
consentdnea com o0 novo paradigma, ja nasce morta, eis que aponta para a
constituicdo de Foéruns Subregionais, com a participacdo da sociedade civil
organizada.

O estado do Rio Grande do Sul possui, jA ha anos, uma estrutura institucional
de desenvolvimento regional calcada nos Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(COREDES), os quais encamparam a idéia de trabalhar, nas areas de fronteira, a
partir das duas Mesorregides Diferenciadas, no caso, a Grande Fronteira do

MERCOSUL e a Metade Sul do RS, sendo que no altimo evento realizado (Il Forum

** Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/default.php>. Acesso em: 17 dez. 2009.
*® Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/>. Acesso em: 17 dez. 2009.
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do Metade Sul — Alternativas de Desenvolvimento), todos os projetos apresentados

referiam-se a empreendimentos econdmicos, bem setorizados®.

Mais ndo se podia esperar, assim, das Diretrizes Especificas para a Faixa de
Fronteira e para a Zona de Fronteira, as quais sequer disfarcam o foco econémico
das propostas, pois que este figura na denominacdo mesma daquelas. Quando tenta
fazé-lo, acaba por se tornar patente, seja porgue prevé sua implementacdo a médio
e longo prazos, seja, ainda, porque, quando assim ndo € (curto prazo), privilegia,
novamente, o aspecto cultural. Além deste, também os vieses politico e étnico
recebem preocupacdo de curto prazo, porém de maneira extremamente basica:
divulgar o direito de voto dos nacionais residentes do outro lado da fronteira e
garantir a participacdo de populacdes indigenas nos féruns existentes ou a serem

criados.

Quanto a este ultimo, o estudo revela desconhecimento da realidade étnica
desta enorme Regido, pois que na Metade Sul do RS o elemento étnico mais
vulneravel, como soe acontecer no resto do pais, € 0 negro, mas aqui em especial,
pois que muitos foram os cativos brasileiros que, para fugir a escravidao, imigraram
para o Uruguai, onde a escravatura foi abolida quase meio século antes do Brasil,
havendo fortes lacos de parentesco e identidade entre comunidades remanescentes

de quilombo, de ambos os lados da fronteira®".

Ora, tal iniciativa estd muito vinculada a uma realidade fronteirica que ndo a
do Brasil com o Uruguai, pois que esta regido ndo se enquadra no que se tem
denominado “terras tradicionalmente ocupadas por populacdes indigenas”, deixando
de lado a minoria representada pelos negros, no caso populacdes remanescentes
de quilombos. Para estas a Constituicdo Federal brasileira, de 1988, previu, no artigo
18, Ato das Disposicbes Constitucionais Transitérias, 0 reconhecimento a
propriedade das terras assim consideradas. E sabido que o Uruguai, desde o Século
XVIII, ndo mais possui 0 elemento autéctone na formacédo de sua populacdo. Por

outro lado, tem no negro, muitos brasileiros, que para la& emigraram em funcdo da

% Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/comunicacao/noticias/noticia.asp?id=2518>. Acesso
em: 19 dez. 2009.
%" PEREGALLI, Enrique. Como o Brasil ficou assim. Sao Paulo: Global, 1982.
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abolicdo da escravatura naquele pais ainda em 1831, como ja afirmado, enorme
contribuicdo a sua cultura popular, em especial nha muasica e na dan¢ca, com 0S

“candombes” e as “murgas”®.

E nao se diga que ndo ha diferenciacéo interna as etnias quanto aos pleitos e
formas de articulacdo com a sociedade néo indigena, por parte das comunidades
negras. Pois, 0s mesmos motivos que levaram a Constituicdo Federal a garantir a
demarcacao das terras indigenas foi fruto do reconhecimento da imperiosidade de
se outorgar aos negros a propriedade das areas por eles tradicionalmente ocupadas,
até porque, toda a questdo étnica, hoje, no Brasil, estd calcada em politicas
compensatorias, a partir do auto-reconhecimento, e ndo mais apenas na tutela das

minorias.

Ademais, o estudo prevé a introducdo do ensino de espanhol nos curriculos
escolares das instituicbes vinculadas a rede publica da Faixa de Fronteira, no que
peca duplamente: uma porque, em sendo competéncia do Estado, o
estabelecimento de diretrizes para o ensino, poderia prevé-lo, também, para o
ensino privado; e, porque desconsidera os paises de fala francesa, inglesa e
holandesa, da América do Sul, com os quais o Brasil faz divisa, Guiana Francesa,

Suriname e Republica Cooperativa da Guiana.

3.2.4.5 Da Legislacéo Proposta

Conforme se pode ver do Quadro referente ao levantamento das propostas de
legislacdo, em tramitagcdo na Camara dos Deputados, entre 1999 e 2003 (ano da
adocado da Proposta de Reestruturacdo do PDFF), observa-se que apenas 1/3 delas
diz respeito a “desenvolvimento econémico, meio ambiente e cidadania”. Esta Ultima
representa menos de 1/4 deste conjunto, 0 que soO ratifica a percepcao de que o

Estado brasileiro ainda n&o incorporou o novo paradigma referente ao fendbmeno

%8 Respectivamente, danca similar ao samba e agrupamento correspondente a blocos de carnaval.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

175
EUNISC

“fronteira”, enquanto locus privilegiado de trocas, mas nao de do tipo eminentemente

materiais, e sim sociais.

3.2.4.6 Da Agenda de Curto Prazo e Alto Impacto resultante

Neste tdpico a pesquisa até mesmo se contradiz, pois que, ao priorizar acoes,
elenca, no Vetor “Desenvolvimento Econémico Regional”, Tema “Area com Regime
Especial”, o Instrumento “Reforcar a criacédo da Area de Livre Comércio Oiapoque”,
guando tais iniciativas sdo consideradas como de meédio prazo nas Diretrizes
Especificas para as Zonas de Fronteira. Tal ndo parece apenas equivoco, pois que
todas as demais iniciativas constantes da Agenda de Curto Prazo e Alto Impacto

encontram-se assim arroladas nas Diretrizes, em termos de projecéo temporal.

Seria aqui conveniente um aprofundamento dos estudos com vistas a
elaboracao de propostas, uma vez que se trata de nossa Unica fronteira com a Unido
Européia, jA que as experiéncias desta natureza, quando envolvem ‘“lados” téo

assimétricos, podem implicar em maiores assimetrias.

Ademais, neste Vetor, enquanto Fortalecimento Institucional, o estudo prevé a
criacdo de Comités de Fronteira, ja existentes no Rio Grande do Sul desde a década
de 1930, do Século XX. Da mesma forma quanto aos Foruns Subregionais, cuja
recente experiéncia no estado vem se confundindo com a atuacdo dos COREDE,
sem falar no outrora Processo de Participacdo Popular (PPP), ora Consulta Popular,
com cronograma de execucao de obras atrasado em anos, o que pode comprometer
as incipientes experiéncias de democracia participativa, estimuladas pela
Constituicado Federal de 1988.
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E no aspecto cidadania, porém, que a Agenda se mostra ainda mais
superficial, ao preconizar como instrumento da efetivacdo de Direitos Politicos, a
ampla divulgacdo da jurisprudéncia relativa aos direitos de voto dos cidadaos
brasileiros residentes em localidades dos paises vizinhos situados na Zona de
Fronteira. Como se esse sistema, mais que direito, dever, pois o voto, no Brasil é
obrigatdrio, ja ndo estivesse falido, ante a falacia da representacdo na democracia
brasileira, carente, ha anos de uma verdadeira Reforma Politica, e ndo apenas

Partidaria e Eleitoral.

O projeto de reestruturacdo apresentado, em que pese a mudanca do
enfoque geral, ainda carece de um maior aprofundamento, por duas razdes, no
minimo: a uma, porque sao muitas as especificidades desta vasta “Regido de
Fronteira”; a duas, porque o Governo Federal concluiu e editou, recentemente, a
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional®®, e vem discutindo a adocdo de

uma Politica Nacional de Ordenamento Territorial.

Mas, mesmo superficialmente, ha coisas ndo ditas que precisam ser
esclarecidas, como, por exemplo, o préprio nome que, embora possa passar
despercebido ao leigo, traduz muito do viés que se quer dar a tal politica.
Originalmente, era Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira. Nao
gue o titulo, por si s6, tenha o condao de induzir o executor a privilegiar determinado
aspecto, pois a iniciativa pode ter um nome profundamente impactante e um
conteudo extremamente superficial, mas, in casu, revela uma opcdo dos
pesquisadores que, por certo, constituem-se em atores privilegiados neste contexto,
em que o conhecimento se apresenta como instrumento indispensavel, além de

formadores de opinido com legitimidade para o mister.

Pontualmente, a iniciativa consistente na implementacdo dos Acordos de
Livre Comércio (ALCs), por exemplo, pode causar a economia de paises pobres,
num futuro, efeitos préximos aqueles decorrentes da criacdo de “territérios juridicos”
similares, como é o caso do México, em cuja fronteira com os Estados Unidos

instalaram-se as chamadas “maquiladoras”, onde a flexibilizacdo da legislacéo

% Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/programas/desenvolvimentoregional/index.asp>.

Acesso em: 13 jan. 2010.
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trabalhista e tributaria podem ser apontadas como parte de um processo especifico

de urbanizac&o socialmente excludente.

O economista Marcio Pochman, em entrevista a Revista Carta Capital, n°® 460,
edicdo de 05.09.07, afirma mesmo, ao abordar o Decreto Federal que instituiu as
quatro primeiras Zonas de Processamento de Exportacdo (ZPEs) brasileiras, que,
num momento em que o Brasil vem apresentando recordes na balanca comercial, a
introducdo de “maquiladoras” teria por fim tdo somente o incremento do emprego,
mas, dadas as condi¢cdes especiais em gue 0s mesmos sdo gerados, com isengdes
de contribui¢cdes sociais, os efeitos seriam até mesmo nefastos ao pais, no futuro,
mormente quando uma das maiores discussdes € o tdo propalado déficit da

Previdéncia.

Ja no geral, ndo ha, na construcdo do Programa sequer rastro de participacao
popular, ou seja, parece ter sido relegado a segundo plano, o maior postulado do

novo paradigma de desenvolvimento.

Alguns aspectos, tanto da pesquisa encomendada quanto da propria proposta
final, revelam, assim, que parte dos planejadores regionais ainda ndo compreende
aguela mudanca de paradigma referida no inicio, ou como no famoso romance do
Principe Lampeduza®, queiram mudar tudo para ndo mudar nada, como pode ter
sido o caso da atual Constituicdo Federal com relacdo a elevacdo do municipio a
condicao de ente federado. Quanto a estes, embora ndo tivessem competéncias tao
alargadas na vigéncia das Constituicbes anteriores, havia na legislacdo uma
expressao que as evidenciava: “peculiar interesse local’. Para atender a tais
situacdes, foi criado, ainda na década de 1950, o Programa de Auxilio Financeiro
aos Municipios da Faixa de Fronteira, que a seguir se vera.

“° TOMASI, Giuseppe. O Leopardo. S&o Paulo: Nova Cultural, 2003.
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3.2.5 Programa de Auxilio Financeiro aos Municipios da Faixa de Fronteira

A Constituicdo Federal de 1988 se constituiu em um marco juridico em varios
aspectos da vida republicana brasileira, em especial pelo fato de que, talvez Unica
no mundo, instituiu uma federacéo de trés niveis, ja que a Unido e aos Estados, vai
aduzir o municipio como ente autbnomo, conferindo-lhe competéncias e
prerrogativas proprias, dentre as quais a questdo do ordenamento do solo. Para
tanto, estabeleceu, também, um Capitulo a parte, que trata da Ordem Urbana, cujos
dispositivos somente foram regulamentados recentemente, através do chamado
Estatuto da Cidade, Lei Federal 10.257/01.

Tal novidade, em tese, em nada alteraria o status especial dos municipios em
area de fronteira quanto ao disciplinamento de sua porcéo urbana, naquilo em que
nao viesse a conflitar com as questdes atinentes a seguranca do territério, dentre
outros aspectos com tratamento diferenciado em funcdo da posicao geogréfica da

localidade.

Para tais situacfes alguns mecanismos ja eram previstos no ordenamento
legal vigente ao tempo da antiga Constituicdo, dentre os quais merecem destaque
pelo menos trés: o Estatuto da Fronteira, os Comités de Fronteira e o Programa de
Auxilio Financeiro aos Municipios da Faixa de Fronteira (PAFMFF). Como os dois
primeiros tém natureza binacional, serdo analisados a posteriori, quando se tratar

das iniciativas transnacionais, sendo o caso, agora, de abordar-se este ultimo.

O PAFMFF foi criado no bojo da Lei Federal n° 2597/55, que definiu as areas
indispensaveis a defesa nacional, mantendo entre elas a faixa de fronteira de 150
km como zona de seguranca. Tal legislacdo também estabeleceu, em seu artigo 3°,
gue a Unido deveria aplicar nos municipios da faixa de fronteira, anualmente, no
minimo, 60% de sua arrecadacao (da faixa), especificamente em: 1) viacdo e obras
publicas; 2) ensino, educacdo e saude; 3) desenvolvimento da lavoura e da
pecuaria. Para obter os recursos, as prefeituras deveriam submeter seus planos a
Comissao Especial da Faixa de Fronteira (CEFF) que, por sua vez, deveria solicitar

que esses recursos fossem previstos no Orcamento da Unido. A mesma lei também
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estabelecia que, para a realizacdo de obras publicas da competéncia dos municipios
da faixa, a Unido concorreria com 50% do custo. Tais iniciativas constituiram, assim,
o PAFMFF.

Criar um projeto como esse fazia sentido diante da atitude negligente dos
governos estaduais com relacdo aos municipios de fronteira. Estes poderiam alegar
em seu favor a imensa quantidade de prerrogativas legais e a necessidade de
assentimento prévio federal para realizacdo de diversas atividades na faixa de
fronteira, mas, talvez essa atitude faca mais sentido ao se considerar o baixo retorno
financeiro que esses municipios sdo capazes de oferecer. O caso do estado do
Amazonas é bastante ilustrativo, jA que 98% da sua renda vem de Manaus e da

Zona Franca.

O auxilio financeiro seria concedido para realizacdo de pequenas obras

publicas de infraestrutura, mas seu propdsito era mais ambicioso:

[...] proporcionar condi¢des minimas de sobrevivéncia as populacdes
fronteirigas, fixar 0 homem a terra, impedindo o éxodo rural para os grandes
centros e difundir o sentimento de brasilidade abalado tanto pela auséncia
do poder publico, quanto nos pontos mais remotos, pela desvantagem em
relagdo as outras populag@es lindeiras.

Na pratica, muito pouco foi realizado no ambito desse programa. Os poucos
recursos que lhe eram destinados, em alguns anos como os de 1993 e de 1995, ndo
houve recurso algum, respondiam a duas prioridades: a) as obras deveriam ser de
pequeno porte; b) os municipios amazoénicos, por compara¢do, mais necessitados,
seriam contemplados primeiro. Nao ha uma lista disponivel dos municipios
atendidos, nem das obras realizadas com 0s recursos repassados pelo programa. A
extinta Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica divulgou
alguns numeros referentes ao periodo 1990-1995, que sdo enumerados no Quadro
1.
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Quadro 1 — Sintese das realiza¢gfes da SAE na Faixa de Fronteira - 1990/1995

Ano Escolas Postos Pontes Fossas Outros Prefeituras atendidas
de salude

1990 7 1 49 150 25 53

1991 88 27 750 70 58

1992 27 9 8 23 37

1993 0

1994 19 1 1 5 8

1995 0

Fonte: Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Em 1998, o PAFMFF

administragcdes municipais. No entanto, ficaram 2.292 projetos aguardando recursos

realizou 281 projetos, solicitados por 113

financeiros para serem atendidos.

Assim, pela importancia estratégica da faixa de fronteira, definida na
Constituicdo Federal, o PAFMFF procura atender a 569 municipios, localizados em
onze estados da Federacdo, sendo, porém, desconhecido até mesmo das
Administracdes locais, conforme se pode constatar do pouco acesso aos recursos
por ele disponibilizados, se ndo mesmo que pela completa ignorancia de sua

existéncia que as entrevistas com as autoridades dos municipios estudados revelam.

Por fim, h& que se ter em mente que o que deve nortear qualquer proposta de
uma politica para as faixas de fronteira, com vistas a integracdo e o desenvolvimento
regional, € a certeza de que nenhuma iniciativa sera bem sucedida sem que se
alcance, previamente, um minimo de consenso em termos de ordenamento do
territério, em ambos os lados da linha diviséria. Devendo-se partir da analise dos
aspectos culturais do elemento humano que ali atua, e de seus processos de
mobilidade nesta zona de transicdo, sem o0 que nao se constrdi nenhuma
comunidade que, se nao partilha de uma identidade comum, no minimo respeita a

alteridade.

Para tanto, indispensavel conhecer um pouco do que foram e s&o,

atualmente, as iniciativas uruguaias nesta seara.
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A diferenca da maioria dos paises da regido, que aplicam uma demarcacao
territorial protegida nas areas limitrofes com outros, o Uruguai ndo tem uma
legislacdo que determine uma faixa de fronteira. Esta situagdo contrasta com o fato
de que a simples distribuic&o territorial da populacdo no mapa serviu para utilizar a
metéfora, conforme Navarrete (2006), “pais cascara”, ja que a concentracao
demografica se estende até as bordas do territdrio, com muito baixa densidade
populacional no centro, fruto, provavelmente, dos longos anos sob dominio argentino
e brasileiro, que determinaram uma postura mais de “seguranca”’ das fronteiras do

que de “integracao” destas.

O Uruguai teve uma relacédo de indiferenca frente ao desenvolvimento dessa
zona, no que historicamente podem ter influido distintos fatores. No Século XIX
houve vérias iniciativas de desenvolvimento de planos regionais para a defesa da
soberania nas regifes fronteirica com o Brasil que ndo prosperaram, e que néo
estiveram presentes no Século XX. De acordo com de Bellis (2006 apud
NAVARRETE, 2006) esta retracdo da fronteira do que é atualmente o Uruguai
comecou na época hispanica, em seus dominios coloniais, no Tratado de Madrid,
por exemplo. Sua principal consequéncia foi o centralismo refletido de maneira
diferente pelas &reas de influéncia das tradicionais divisas: o Partido Colorado, de
origem metropolitana e o Partido Nacional fruto da tradi¢cao federalista do movimento

artiguista com deslocamentos para a fronteira verde, ao norte do Rio Negro.

A ameaca do avancgo brasileiro nos departamentos do norte esteve presente
na discussao parlamentar nos anos posteriores a aprovacdo do Tratado de Limites,
de 1850. Baracchini (1979) faz mencéo das propostas apresentadas no Parlamento
para o arranjo dos campos e desenvolvimento das fronteiras, salientando as

apresentadas no Quadro 2.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com


http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

182
EUNISC

Quadro 2 - Propostas apresentadas no Parlamento para o arranjo dos campos e

desenvolvimento das fronteiras

Ano

Lei

1857

Colonizagéo da zona fronteirica. Projeto de Lei e Mensagem. Presidente Gabriel Pereira

1861

Colonizacdo da zona fronteirica. Projeto de Lei. Deputados José Maria Turreiro, Javier
Alvarez e Pedro P.Diaz

1862

Colonizag@o da zona fronteirica. Projeto de Lei. Comissé@o de Fazenda da Cémara de
Deputados

1880

Protecéo do territério fronteirico. Colonizagéo e obras viérias. Proposta. Angel Floro Costa

1887

Colonizagéo. Estrada de Ferro da Fronteira. Proposta. Benjamin Victorica e Urquiza

1888-
1889

Transformacdo politico-comercial da zona leste e sudeste brasileiro. Proposta. Roberto
Arménio

1898

Fomento da regido leste. Projetos de lei. Francisco J.Ros

1910

Colonizagéo. Estrada de Ferro Santa Rosa — La Coronilla. Porto e canalizagdo da Lagoa
Mirim. Proposta O'Bryan

1910

Colonizag@o Estrada de Ferro Santa Rosa — La Coronilla. Porto e obras viarias. Proposta
Juan José Castro.

1922

Fomento da regido nordeste. Planteo. Francisco J.Ros.

1931

Desenvolvimento econdmico-cultural da zona nordeste e da Bacia da Lagoa Mirim.
Planteo. Manoel Bernardes.

Fonte: Baracchini (1979).

Para Baracchini (1979, p.88-9), porém:

Ninguno de los numerosos planes de colonizacién agraria, aplicado al
arreglo de fronteras, llegd a concretarse. Su valor esencial estd constituido
por su cualidad testimonial, representativo de una actitud consiente, de
ciertos sectores de poder, ante el problema de la desnacionalizacién
progresiva de las areas fronterizas con Brasil.

Por outro lado, no que tange a porcdo mais ocidental do territério uruguaio, as

iniciativas de ocupacéo da fronteira com a Argentina pareciam néo preocupar muito,

ja que os aspectos fisico-naturais serviam como protecdo a um possivel avanco do

vizinho além do Rio da Prata, como se pode ver da seguinte passagem de Cassi
(2010, p.166):

Evidentemente que las caracteristicas territoriales de estas fronteras
explican las diferencias entre ambas. A diferencia de lo que ocurre com
Argentina, em el caso de la frontera com Brasil existen varios puntos
denominados “fronteras secas” donde se han generado ciudades gemelas
como Rivera-Livramento o Chuy-Chui, que se constituyeron em motores de
la regién. Ademas em el caso de Bella Uni6n-Barra do Quarai, Artigas-
Quarai y Rio Branco-Jaguaréo los rios Cuareim y Yaguarén no han sido casi
obstéaculos pues muy tempranamente se construyeron puentes que unieron
ambas margenes.
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Este aspecto objetivo, porém, serviu como um “amortecedor” das pretensdes
expansionistas brasileiras, ja& que na fronteira com o Brasil, uma maior interacdo
entre ambos 0s povos, por ele propiciada, permitiu uma maior estabilidade, como se

pode ver, ainda, em Cassi (2010, p.166), para quem

[...] la Region Frontera Litoral Oeste constituida em torno al limite com la
Republica Argentina posee caracteristicas bien diferentes a las de La
Regidn Frontera Brasil. Histéricamente las interacciones que se generaron
en la frontera con Brasil han determinado una identidad propia mucho mas
diferenciada fruto da construccion cultural alli generada.

Ainda conforme este autor (CASSI, 2010), no Uruguai, a preocupacao pela
aguisicao de terras nas regides de fronteira, assim como a propriedade em méaos de
sociedades anbnimas com acfes ao portador que inibem de se conhecer a
nacionalidade de seus possuidores € um debate atual, que se desenvolve a partir da
segunda metade do Século XX, inicialmente com um foco mais no econémico, e que

s6 recentemente, inicio do Século XXI, se desloca para o social, como se vera.

Da mesma forma que no Brasil, a abordagem das iniciativas uruguaias em
curso sera feita do geral para o particular, ou seja, parte-se da Lei que instituiu
Ordenamento territorial para, ao depois, discutir-se o instrumento de intervencéo

pontual em execucéo, ou seja, aquele voltado a regido da fronteira.

3.2.6 A Lei 18.308 Ordenamento territorial e desenvolvimento sustentavel

A Lei uruguaia**, como dito acima, é recentissima, de 2008, e, diferentemente
do caso brasileiro, abarca ndo s6 o ordenamento do territério como, também, visa

pautar o seu desenvolvimento, como se pode ver do:

Articulo 1°. (Objeto) — La presente ley establece el marco regulador general
para el ordenamiento territorial y desarrollo sostenible, sin prejuicio de las
demés normas aplicables y de las regulaciones, que por remisién de ésta,
establezcan el Poder Ejecutivo y los Gobiernos Departamentales.” (grifo
Nosso)

*! Texto integral disponivel no Anexo A.
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Ja, ao tratar do conceito de ordenamento territorial, referida Lei também
inova, ao prever a democratizagcdo do acesso aos recursos naturais do territorio,

como se observa no artigo 3°:

Articulo 3°. (Concepto y finalidad) — A los efectos de la presente ley, el
ordenamiento territorial es el conjunto de acciones transversales del Estado
gue tienen por finalidad mantener y mejorar la calidad de vida de la
poblacion, la integracion social en el territorio y el uso y aprovechamiento
ambientalmente sustentable y democréatico de los recursos naturales y
culturales, (grifo nosso)

Tal assertiva revela a necessidade de legitimar as acBes com vistas a
melhoria da qualidade de vida da populacdo, que somente o controle — social - por
parte dos proprios destinatarios maiores da Lei pode lograr, sob pena de, em assim

nao sendo, restar apenas como mais um Plano.

Dentro de seus Principios dirigentes também se observa certa
contemporaneidade com instrumentos da espécie em paises centrais, onde o

planejamento tem sido a ténica:

Articulo 5° (Principios rectores del ordenamiento territorial) — Son principios
rectores del ordenamiento territorial y desarrollo sostenible:

a) La adopcién de las decisiones y las actuaciones sobre el territorio a
través de la planificacién ambientalmente sustentable, con equidad social y
cohesidn territorial. (grifo nosso)

Embora a legislacdo brasileira nesta seara, como dito, ndo tenha sido, ainda,
proposta, das discussbes até entdo feitas em eventos preparatérios a sua
elaboracdo vé-se que, do ponto de vista da legitimidade para sua conducao, a Lei
uruguaia vai no sentido oposto, como se pode ver do “Articulo 5° c):. La
descentralizacion de la actividad de ordenamiento territorial y la promocion del
desarrollo local y regional, poniendo em valor los recursos naturales, construidos y

sociales presentes en el territério”.

Ou seja, a tdnica ai € a descentralizacdo, mesmo na presenca de um Estado
unitario (centralizado) como é o caso do Uruguai. Esta diretriz, porém, deve ser
harmonizada com a que determina “La coordinacién y cooperacion entre si, sin

perjuicio de las competéncias atribuidas a cada uma, de las entidades publicas que
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intervienem en los procesos de ordenamiento del territério y el fomento de la
concertacion entre el sector publico, el privado y el social.” Aqui, mais uma vez,

patente a valorizacdo do controle social no processo.

Por outro lado, ha pontos de confluéncia, em termos de ordenamento urbano,
mais especificamente, como quando prevé o que no Estatuto da Cidade, brasileiro,
ficou conhecido como “justa distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacao”,
presente no Articulo 5° e) e f), como Principios, também, respectivamente: “La
distribucion equitativa de las cargas y beneficios del processo urbanizador entre los
actores publicos y privados.” e “La recuperacion de los mayores valores inmobiliarios

generados por el ordenamiento del territério.”

No que tange aos novos parametros de desenvolvimento, a legislacao
uruguaia parece partilhar do entendimento de que é fundamental para o sucesso de
qualquer politica na area, uma visao que articula o setorial com o territorial, o que se

pode concluir do Principio consistente na:

f)...conciliacion del desarrollo econdémico, la sustentabilidad ambiental y la
equidad social, con objetivos de desarrollo integral, sostenible y
cohesionado del territorio, compatibilizando una equilibrada distribucion
espacial de los usos y actividades y el maximo aprovechamiento de las
infraestructuras y servicios existentes.

O desenvolvimento integrado ndo € outra coisa senao isso.

Ja na alinea “h” do Articulo 5° o legislador refere outros dois termos que
parecem chave quanto as inovacodes trazidas por esse diploma legal: a palavra
“solidarios” liga a “econdmico” e a especial protecdo de espacos de “interés rural”.
No primeiro caso, porque a economia solidaria é algo que até mesmo alguns
economistas contemporaneos rechagam, e no segundo, porque destaca uma
atividade essencial para o desenvolvimento do pais, ainda que a partir da posse de
Pepe Mujica, na Presidéncia, em 2010, com foco em Pesquisa e Desenvolvimento,
ja que, tendo limitacdes de natureza fisica, em termos de produtividade, resolveu o
mandatario apostar em melhoramento genético na agropecuaria, area sabidamente

de exceléncia no Uruguai.
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Do ponto de vista, porém, do Principio da funcéo social da propriedade, ainda
que nada de expresso se encontre a este respeito na legislacdo em tela, a
expressao “interes general’” aponta para limitagdes em cujo conceito se considera

compreendidas as limitacdes ao direito de propriedade, conforme o Articulo 35.

Por fim, cumpre salientar que nenhuma ac¢éo especial com relacdo as regides
fronteiricas foi estabelecida na Lei em discussao, ja que, como visto, no “pais
cascara” ndo constituem areas especiais, uma vez que a ocupacdo original do

territério, e também suas reduzidas dimensdes, fizeram delas o alvo principal.

3.2.7 Programa “Politicas de Integracdo de Fronteira: espaco de vida diverso e

complexo”

Em consulta ao site do Ministerio de Desarrollo Social uruguaio, constata-se a
existéncia, desde 2006, no ambito da Direcdo de Coordenacédo Territorial, do,
sucintamente denominado, Programa de Frontera, que se constitui em uma série de
iniciativas. Estas buscam articular os distintos setores socioeconOmicos, mais
especificamente, no que denominaram “complementacdo de servicos, economia
social, educacao, identidade, meio ambiente, protecao social e direitos trabalhistas e
saude”. Em razdo de sua caracteristica fundamental, enquanto “articulador” dos
demais Ministérios e/ou 6rgaos de hierarquia inferior com atuacdo em temas de
interesse, também e/ou especificamente, das populacdes fronteiricas, o MIDES
transformou-se no principal interlocutor para as correspondentes esferas
administrativas dos paises limitrofes, em termos do desenvolvimento integral deste
espaco de vida, apropriadamente considerado, como o0 nome o revela, diverso e

complexo.

3.2.7.1 Da Metodologia adotada

A operacionalidade sob a forma de articulacdo dos setores envolvidos em
determinada demanda socioecondmica das populac¢des fronteiricas uruguaias, ja
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que é destas a execucdo das atividades, se apresenta similar aquela adotada pelo
Ministério da Integracdo Nacional brasileiro, no que tange ao PDFF. Porém, ao
deixar claro, em seus documentos constitutivos, que o modelo de desenvolvimento
imediatamente almejado é o “humano”, parece distanciar-se um pouco de seu
congénere brasileiro, jA que, ainda que apenas no nome, a iniciativa brasileira,
reestruturada em 2003, subtrai da denominacao original, de 1998, o termo “Social”,
restando tdo somente o nome de Programa de Desenvolvimento da Faixa de

Fronteira.

3.2.7.2 Das Escalas estabelecidas

Mesmo o espectro fisico de abrangéncia do Programa uruguaio parece mais
objetivo, ao declinar expressamente que a escala de integracdo desejada é aquela
em nivel de MERCOSUL, ainda que isso impligue em considerar peculiaridades
locais, um tanto ignoradas pelo instrumento brasileiro, sendo certo, por outro lado,
que nesse particular também influem as distintas formas de Estado, federado ou
unitario, e mesmo as dimensfes territoriais absolutamente desproporcionais,

sabidamente geradoras de diferencas sociais historicas.

3.2.7.3 Dos Objetivos perseguidos

O Objetivo Geral do Programa de Frontera deixa claro seu carater inovador,
muito embora a expressa adverténcia da inexisténcia de algo semelhante, até o
momento, ao propor a constru¢cdo de uma estratégia de intervencdo que considera
antes o territorio que os setores, caracterizando-a como “integral, interinstitucional e
integrada”, ou seja, inteira, quer do ponto de vista do atores envolvidos, publicos e
privados, locais nacionais e internacionais, quer do ponto de vista da natureza das

demandas atendidas, fazendo-0 nos seguintes termos:
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Construir un modelo de trabajo en el espacio territorial de frontera que
promueva una intervencién integral, interinstitucional e integrada que
contribuya a la mejora de las condiciones de vida de su poblacién;
fortaleciendo a la capacidad articuladora de las diferentes instituciones y
organizaciones implicadas a nivel local, nacional e internacional.

JA& quanto aos Objetivos Especificos, chama a atencdo a perspectiva da
integracao regional no MERCOSUL, através da formulagdo de um modelo de gestao
das politicas sociais publicas e sua replicacdo em outros territorios, o que faz dele
um verdadeiro laboratério para praticas inovadoras em matéria de organizacdo e

desenvolvimento destes espacos.

- Fortalecimiento de los &mbitos e instancias de articulacion interinstitucional
existentes en el territorio de frontera.

- Promocién de nuevas instancias y mecanismos de articulacioén, integracion
y participacion en las zonas de frontera (“Grupos de Frontera”) tendientes a
mejorar la calidad de vida de la poblacion.

- Reconocimiento, legitimacion, promocion y difusion de la identidad cultural
fronteriza dentro del territorio fronterizo y de los paises involucrados.

- Relevamiento, sistematizacibn y comunicacién de los contenidos
programéticos hacia los actores locales participantes.

- Contribucién a la construccion de un modelo de gestién descentralizado
gue integre la realidad social, cultural, politica y econdmica de la frontera.

- Contribucion para la formulacion de un modelo de gestion de las politicas
sociales publicas y para la integracion regional en el MERCOSUR.

- Réplica de las buenas practicas aprendidas dentro del proceso de la
propuesta en otros territorios.

3.2.7.4 Das Componentes priorizadas

As Componentes 1 (Consolidacion e instalacibn de una estrategia de
intervencién descentralizada y participativa) e 2 (Nuevo modelo de gestion de las
Politicas Publicas y de la integracion regional) tém objetivos préprios a atingir, de
forma gradual e sucessiva, enquanto que a Componente 3 (Seguimiento y
Evaluacion) se efetiva de forma paralela as anteriores, ou seja, prevé o

acompanhamento e a avaliacdo das primeiras duas etapas.
Assim, a proposta uruguaia prevé a construcdo de uma nova estratégia de

intervencdo, descentralizada, do Estado Unitario para os Departamentos, e

participativa, Governo e sociedade civil, que, exitosa, podera ser replicada em outros
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territérios semelhantes, fronteiras do MERCOSUL, enquanto novo modelo de gestédo

de politicas publicas.

Do ponto de vista dos mecanismos bilaterais, Brasil/Uruguai, esta iniciativa
nao € pioneira, pelo menos em tese, ja que muitos instrumentos foram criados para
a gestdo destes espacos tdo importantes para o Uruguai. Em especial, dada sua
caracteristica de ocupacdo do territério pelas bordas (pais cascara). Porém, se
apresenta inovadora no que tange a atuacdo preferencial nos aspectos sociais, uma
vez que as demais, a seguir discutidas, destacaram-se pelo foco em investimentos
voltados ao fortalecimento da economia, com énfase no circuito superior, como se

vera.

3.3 Estratégias supranacionais de planejamento regional envolvendo Brasil e

Uruguai

N&o constituem nenhuma novidade as tentativas sul-americanas de
integracdo continental, datando, segundo Seitenfus (1997, p.201), ainda da década
de 1960 a construcdo da Associacao Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
sucedida em 1980 pela Associacao Latino-americana de Integracdo (ALADI). Sem
falar em iniciativas mais antigas, como € o caso do ABC (Argentina, Brasil e Chile),
na segunda década do mesmo Século XX. Mais recentemente, porém, até mesmo
por forca do disposto na Constituicéo brasileira de 1988, que, no Paragrafo Unico do
Artigo 4° prevé a criacdo de uma comunidade latino-americana de nacfes, passou-

se as tratativas com vistas a criacdo de um Mercado Comum.

Ora, pelo menos duas circunstancias levam a crer que o resultado do Tratado
de Assuncéo, de 1991, que criou o0 MERCOSUL, é muito timido se comparado ao
disposto na chamada Constituicdo Cidada, pois que ao referir o termo “comunidade”,
0 constituinte almejava algo mais que apenas um bloco econdmico: um arranjo
supranacional que contemplasse os mais diversos aspectos das relacdes entre os
paises, como economia, politica, sociedade e -cultura. Por outro lado, se

consideradas as circunstancias politico-institucionais da época de criacdo, fim dos
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regimes de excecdo que vigiam nos paises latino-americanos, em especial nos
quatro fundadores (Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai), a inclusdo da chamada
clausula democratica*’, consistente na exclusdo do Tratado daqueles paises que,
doravante, admitissem a quebra da normalidade politica, revelava, de inicio, um

carater muito mais comunitario do que tdo somente econémico.

Mesmo assim, desde 1991, com a ratificacdo dos compromissos
consubstanciados nos acordos do MERCOSUL, sedimentaram-se as novas
conotacdes da situacdo de fronteira entre paises latino-americanos, salvo rarissimas
excecoes: de areas de seguranca nacional, de local de barreiras dos mais diversos
tipos, de obstaculos ou de competicdo, passou-se para a integracdo, para

aproximacéao, permeabilidade e colaboracéo.

O aspecto politico-juridico do bloco, por exemplo, tem sido encaminhado, com
resultados extremamente positivos, através dos muitos acordos e instrumentos ja
firmados, no caso do presente estudo, entre Brasil e Uruguai. Enquanto que os
aspectos sécio-econdmicos tém, ainda, que avancar mediante o aporte de propostas
integradoras e de colaboracdo mutua, principalmente, no caso do desenvolvimento

urbano nas cidades de fronteira.

3.3.1 Convénio para fixacao do Estatuto Juridico da Fronteira

A primeira iniciativa, porém, com preocupacdes mais voltadas ao
ordenamento do trafego transfronteirico de forma integrada, ainda vigente, data da
época em que as areas urbanas das cidades de Rivera e Sant'/Ana do Livramento
foram se aproximando. Até entdo, em torno de 400 metros afastavam cada um
daquelas areas da divisa, e a expansdo de ambas as zonas em direcdo a linha

divisoria fez com que se conformasse ali o chamado Corredor Internacional.

“2 Estabelecida pelo Protocolo de Ushuaia, de 1998.
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Em uma época em que o Brasil urbano estava restrito a capital federal, Rio de
Janeiro, e a Sao Paulo, por certo que a preocupagdo era mais com 0 aspecto
seguranca dos mais de 17 mil km da fronteira. Porém, é sintomatico que o Convénio
para Fixacao do Estatuto Juridico da Fronteira, celebrado ainda em 1933, tenha sido
firmado com o Uruguai: é esta, desde sempre, a fronteira brasileira com maior grau

de urbanizagéo.

Este instrumento, ainda que precipuamente voltado as obras de infraestrutura
internas e de ligacdo entre os paises (caminhos, estradas e pontes), incidentes
sobre a zona de fronteira, e a gestédo dos recursos hidricos por eles compartilhados,
tem grande importancia porque define o chamado Corredor Internacional,
concedendo-lhe regime juridico especifico de uso, salvo no caso da viacdo férrea,
que continuaria a observar o Convénio especial firmado em 15 de maio de 1913,

instrumento a regular futuras estradas de ferro a ligar os dois paises.

Tal Corredor Internacional, corresponderia a uma faixa de 44 metros, entre o
“marco 11 principal e 49 intermédio, com excecdo das zonas urbana e suburbana”
em cujos limites os proprietarios, de ambos os lados, deveriam levantar “armados”,
como se vé do disposto no Artigo 1X, tendo-se-lhe atribuido o0 mesmo regime juridico

das demais estradas ou caminhos fronteiricos (Artigo X).

Segundo o artigo XI, ainda:

No futuro, ndo podera ser elevada nenhuma construcao dentro da faixa de
44 metros de largura, a que se refere o artigo 9°. Em qualquer outro trecho
da fronteira, ndo serdo permitidas novas constru¢cdes ou reconstrucdes a
menos de dez metros da linha divisoria.

Da conjugacdo destes dois artigos, deduz-se que nas areas urbanas e
suburbanas o Corredor Internacional estaria reduzido a, no minimo, dez metros, o

gue néo chega a um gabarito de rua nos dias atuais.
Mas, o Tratado ia mais longe, demonstrando o que talvez fosse a sua maior

preocupacao, as questdes de seguranca. E, ainda que pareca um tanto permissivo,

revela a longa trajetéria de cooperacdo das autoridades policiais nestas zonas,
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historicamente dominadas, do ponto de vista politico, por tradicionais familias de
caudilhos, divididos em Partidos ainda regionais.

Como se pode ver do Artigo VII,

Ao pessoal de ambos os Estados, incumbido dos servicos de seguranca
publica, vigilancia da fronteira, alfandega, correios, telégrafos, telefone e
salde publica, serd permitido, quando transitar no chamado corredor
internacional ou nos trechos de estradas ou caminhos que coincidam com a
fronteira, o uso dos respectivos uniformes e do competente armamento
regulamentar.

Mais, o artigo VIII prevé que:

Os agentes da autoridade de ambos os Estados poderdo proceder aos atos
relativos a suas fun¢gbes em toda a largura do corredor internacional ou dos
trechos de estradas ou caminhos que coincidam com a fronteira e deverao
prestar-se auxilios mutuos. Quando tais atos forem exercidos contra
nacionais do outro lado, os ditos agentes deverdo proceder, tanto quanto
possivel, de acordo com as autoridades deste ultimo.

O aproveitamento dos recursos naturais do Corredor Internacional também

esta previsto, ja que segundo o Artigo XIII:

A pedra e a areia necessarias a construcao e melhoramentos das estradas
e demais obras acima referidas poderdo ser tiradas do corredor
internacional, segundo as conveniéncias do servico e contando que né&o
prejudiguem o seu estado de conservacdo. Os dois Estados deverdo
conceder as maiores facilidades para os transportes, no interior das zonas
fronteiricas, do material destinado a tais constru¢cdes ou melhoramentos.

Por fim, quanto a gestdo das aguas, a simplicidade dos dispositivos denota
um momento em que O recurso nao era considerado finito e, pois, estratégico.
Observa-se que apenas a pesca mereceu tratamento a parte, mesmo assim
extremamente modesto, refletindo a Unica forma, praticamente, de exploracdo dos
ros, ja que eles ai aparecem nao s6 em razdo de que constituem, em alguns pontos,
a divisa entre os paises signatarios como, também, importantes formas de viacao,

transporte e comunicacao de entao.
S&0 apenas quatro os artigos a tratar do tema (XIX a XXIl), mas ele ganhara

relevo com o passar dos anos, como se vera a seguir, das Comissdes Mistas

Brasileiro-Uruguaias para o Desenvolvimento das Bacias da Lagoa Mirim e do Rio
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Quarai, criadas na década de 1960, e que passardo a ter atuacdo mais relevante a
partir de meados dos anos 1970. Esta Ultima, por nao ter logrado atuagdo de minimo
destaque, ndo merecerd maiores comentarios, até porque se constituiu sob a
mesma modalidade institucional daquela, cujo raio de acéo, inclusive, incide no
territério das cidades objeto do Estudo de Caso, aspectos que interessa discutir

nesta Secéao.

3.3.2 Comissao Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento da Bacia da
Lagoa Mirim

Precedido do Tratado de Amizade, Cooperacao e Comércio, de 12 de junho
de 1975, o Tratado de Cooperacgéo para o Aproveitamento dos Recursos Naturais e
o Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim foi internalizado no Brasil através do
Decreto N° 81.351, de 17 de fevereiro de 1978. Sua importancia consiste no fato de
que ele reestruturou a Comissao Mista Brasileiro-Uruguaia para o Desenvolvimento
da Bacia da Lagoa Mirim, atribuindo-lhe competéncia para a consecucao de seus
objetivos. Estes, genericamente, concentravam-se nas atividades de elaboracdo de
estudos técnicos e projetos, bem como execucado de obras e servicos (comuns e néo
comuns), além da propositura de normas uniformes sobre assuntos de interesse
comum, como a navegacao, prevencao da contaminacao, conservacao, preservacao
e exploracdo dos recursos vivos e colocacao de tubulagdes e cabos subfluviais e

aéreos.

A Bacia Hidrogréafica da Lagoa Mirim compreende cerca de 62.250 km?, sendo
quase 50% brasileira, abrangendo 27 municipios do Rio Grande do Sul, localizados
nas microrregides Zona Sul e Campanha, o que corresponde a 10% da superficie do
Estado e 35% da Mesorregidao Metade Sul, sendo que a parte uruguaia representa
20% de todo o territorio do pais, tratando-se esta zona, Leste, de uma das mais
atrasadas do Uruguai, razdo pela qual reveste-se de grande importancia estratégica

sob o ponto de vista geopolitico e do desenvolvimento regional.
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O chamado Tratado da Lagoa Mirim traduz, assim, através de seus propositos
(artigo 4°) as principais premissas que constituem o tdo decantado desenvolvimento

sustentavel

[...] onde desenvolvimento econémico, equidade social e sustentabilidade
ambiental devem caminhar lado a lado de forma equilibrada -, vindo a ser
um marco referencial ndo apenas para o desenvolvimento da regido, mas,
também, como um fundamento institucional para a constru¢cao de um projeto
piloto de gestédo de recursos hidricos e ambientais transfronteiricos entre o
Brasil e o Uruguai.

A Comissdo Mista constitui-se no organismo binacional responsavel pela
execucdo deste Tratado, sendo representada, no Brasil, pela Secdo Brasileira
(SB/CLM), vinculada ao Ministério de Integracdo Nacional e com sede executiva a
Agéncia de Desenvolvimento da Lagoa Mirim da Universidade Federal de Pelotas
(ALM-UFPel). No Uruguai esta estruturada na chamada Delegacdo Uruguaia

(DU/CLM), com escritério em Treinta y Tres.

Ambas tém por missdo prestar apoio, em complementacdo aos 6rgados da
Administracdo central a que estdo subordinadas, administrativo, técnico e financeiro
na elaboracdo e execucdo dos projetos relacionados com o desenvolvimento
integrado da Bacia da Lagoa Mirim, bem como, no caso brasileiro, na manutencéo e
operacdo das obras sob sua responsabilidade, basicamente duas, como adiante se

vera.

Para se ter uma idéia dos objetivos deste instrumento, tenha-se em vista o

que dispde o artigo 4°, entdo, do Tratado da Lagoa Mirim:

As acBes nacionais e binacionais a que se refere o Artigo 3° procurardo
atingir, entre outros, os seguintes propositos:

a) a elevacao do nivel social e econdmico dos habitantes da Bacia;

b) 0 abastecimento de agua com fins domésticos, urbanos e industriais;
C) a regularizacdo das vasdes e o controle das inundacdes;

d) 0 estabelecimento de um sistema de irrigacdo e drenagem para fins
agropecuarios;

e) a defesa e utilizacdo adequada dos recursos minerais, vegetais e
animais;

f) a producdo, transmissao e utiliza¢do de energia hidrelétrica;

0)] 0 incremento de meios de transporte e comunicacdo e, de maneira
especial, da navegacéao;

h) o desenvolvimento industrial da regiao;

)] o desenvolvimento de projetos especificos de interesse mutuo.
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As Partes Contratantes fixardo, em cada caso e quando se fizer mister, as
prioridades a serem observadas com respeito aos propésitos estabelecidos.

Esta estrutura possui Estatuto proprio, e do Tratado ainda constam dois
aspectos interessantes: as sedes da Comissao gozarao dos privilégios reconhecidos
pela prética internacional e capacidade juridica necessaria para o cumprimento de

suas incumbéncias, precisando o artigo 9° que:

As partes Contratantes outorgardo, entre outras:

a)facilidades para a livre circulacdo na fronteira e permanéncia no territério
da Parte de que ndo sdo nacionais, aos membros da CLM e as pessoas a
gue esta outorgue o documento pertinente;

b)facilidades aduaneiras, fiscais e de transito para que os veiculos,
embarcacdes e equipamentos a servicos da CLM possam cruzar a fronteira
e circular livremente pelos territérios das Partes Contratantes.

A analise do Predmbulo do Tratado permite vislumbrar melhor a situacdo, ou
seja, é justamente a condicao fisica privilegiada, o que implica, também, na reducéo
de custos que investimentos isolados demandariam, que informa a iniciativa, tendo
sido expresso pelas Partes o “proposito geral de empreender em acgfes conjuntas

destinadas a realizacdo de obras de infra-estrutura de interesse comum”.

Em que pesem as razdes ai explicitadas, nenhuma mudanca significativa
trouxe a instituicdo a populacdo da regido, sequer indiretamente, ja que a prépria
sede da Sessao Brasileira foi originalmente instalada em Porto Alegre e s6 mais
tarde transferiu-se para Pelotas, e ainda assim com um quadro funcional
excessivamente enxuto: um engenheiro e um economista. Ou seja, sequer a
expectativa de atrair estruturas e servicos publicos capazes de dar vida as
localidades fronteiricas, como forma de apoio as grandes obras projetadas, se

materializou.

Estas sim, se efetivaram, mas em numero também tdo reduzidos e de forma
seletiva, em termos espaciais, que desde o nascedouro atendem a elite da cidade e
do campo: a Barragem Eclusa do Canal de Sdo Goncalo e a Barragem e Distrito de

Irrigacédo do Arroio Chasqueiro.

Esta porque, embora justificada pela necessidade de implantacdo de

infraestrutura fisica adequada para producéo (irrigacdo, estradas e outros servicos),
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para beneficiar cerca de 120 familias, apoiando-as ainda com assisténcia técnica e
estimulando o associativismo, acabou por concentrar, ainda mais, a renda nesta
regido ja tradicional do latifandio, colocando a disposi¢cao do agronegdcio exportador

0s mais de 50 km de canais, custeados com recursos publicos.

Ja a Barragem Eclusa do Canal de Sdo Goncalo, que permite a manutencao
da qualidade da agua consumida pela populacdo de Rio Grande, tem por funcéo
maior impedir a salinizacdo das aguas da Lagoa Mirim, o que as tornariam
improprias a irrigacdo de 170 mil hectares de arroz, sem falar no abastecimento de
agua do complexo portuario-industrial de Rio Grande, agora ampliado com a

implantacédo do Po6lo Naval.

N&o é a toa que ambas as obras sao realizadas ja nos estertores do regime
de excecdo,final da década de 1980, perdendo importancia na medida em que o
patrimonialismo, que tanto tem marcado a vida republicana brasileira, também
arrefece ante a emergéncia de uma nova ordem constitucional que, ao lado do
sistema representativo, reconhece a vertente participativa da democracia, conforme
se vé do disposto na Constituicido Federal de 1988, em seu artigo 1°, Paragrafo
Unico.

Quanto a este aspecto, interessante o disposto no Artigo 12, alinea 4, do

Estatuto da CLM, o qual prevé que:

Participardo das reunides da Comissao, em carater permanente, a critério
de cada uma das Partes, representantes estaduais e departamentais,
municipais e das respectivas comunidades fronteiricas da area de acéo
da CLM (grifo nosso)

A pratica da governanca local somente vai ser exercitada a partir da

reativacdo dos chamados Comités de Fronteira, como a seguir se vera.

3.3.3 Comités de Fronteira

Revigorados a partir da reestruturacdo do PDFF, ja discutido, os colegiados

da espécie ndo sdo uma peculiaridade da divisa Brasil/Uruguai, ou seja, tém lugar
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em todos os trechos fronteiricos brasileiros com a América espanhola em que
avultam problemas envolvendo atividades nacionais de ambos os lados, o que

aponta para a necessidade de solu¢des conjuntas, via cooperacao.

Tais Comités sdo compostos, majoritariamente, por autoridades locais, porém
coordenados pelos titulares dos Consulados instalados de cada lado da fronteira,
vinculados assim, em termos operacionais, as tradicionais formas de articulacéo
diplomatica. Ou seja, embora o foco de suas competéncias sejam os problemas que
entravam a efetivacdo de uma melhor qualidade de vida para os moradores destas
regides, as decisbes sdo monopolizadas pelos respectivos Governos centrais,
restando tais instrumentos quase que apenas como 6rgaos consultivos.

Prova disso é o fato de que, depois de anos inativos, 0s mesmos
experimentaram consideravel prestigio por ocasido das reunifes preparatérias da
Nova Agenda de Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico Brasil-Uruguai, nos
dias 11 e 12 de julho de 2002, em Sant'’Ana do Livramento (RS), quando foram
constituidos quatro Grupos de Trabalho (Saude, Educacdo, Meio Ambiente,
Cooperacdo Judicial e Policial), cujos objetivos eram, resumidamente (conforme
ATA, Anexo B): identificar o problema ou a possibilidade de cooperacéo; escolher
trés temas prioritarios; elaborar plano de acdo para cada um dos trés temas
escolhidos, com nomes de responsaveis, tanto do lado brasileiro como uruguaio,

para sua execucao; e, produzir documento, com registro das conclusdes.

Fruto destas atividades, ainda em 2002, foi firmado um Acordo que passou a
permitir a residéncia, estudo e trabalho dos dois lados da fronteira, aos moradores
locais, de ambas as nacionalidades, ainda que tais atividades tenham sido limitadas
as localidades distantes, no maximo, 20 quildometros para dentro do territorio de cada
pais. Caindo, porém, novamente no ostracismo os referidos Comités de Fronteira,
sem avancar nos demais aspectos que mereceram a atencdo daquelas reunides e
das demais, chamadas de “Alto Nivel”, realizadas em Montevidéu e Porto Alegre
(RS), o que por si s6 corrobora a ineficiéncia das tratativas levadas a efeito fora das
regides a que se circunscrevem, ou pelo menos nas quais primeiro se fazem sentir

os problemas que entravam a qualificacdo da vida na fronteira.
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3.3.4 Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais
Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios

Embora instituido ainda em 2004, as populacdes locais tém encontrado
dificuldades, em ambos os lados, para obter o chamado “Documento Especial de
Fronteirico” que da direito a residir, estudar e trabalhar no pais do qual ndo se é
originalmente nacional, em especial em razdo do custo do documento, aspecto que

vem sendo resolvido pelo governo das Partes.

Tal circunstancia tem sido agravada pelo fato de que a limitacdo fisica
(localidades situadas até 20 quildmetros da fronteira) imp&e condi¢cdes bastante
reduzidas de oferta de emprego, jA que em se tratando de uma zona tipicamente
rural, e estando as atividades no campo altamente mecanizadas, pouca opgao resta
aos fronteiricos em termos de trabalho, muito embora o Tratado preveja, também,
“exercicio de oficio ou profissdo”, ou seja, ndo necessariamente com vinculo

empregaticio.

As localidades ditas no Acordo “vinculadas” sédo: 1. Chui, Santa Vitoria do
Palmar/Balneario do Hermenegildo e Barra do Chui (Brasil) a Chuy, 18 de Julho,
Barra de Chuy e La Coronilla (Uruguai); 2. Jaguaréo (Brasil) a Rio Branco (Uruguai);
3. Acegué (Brasil) a Acegua (Uruguai); 4. Santana do Livramento (Brasil) a Rivera
(Uruguai); 5. Quarai (Brasil) a Artigas (Uruguai); 6. Barra do Quarai (Brasil) a Bella

Union (Uruguai).

O interessante desta iniciativa é que, pela primeira vez, o carater
supranacional da populacéo local — e mesmo da regidao em si - € legitimado pelos
Estados-Nacao, ainda que o Tratado ndo abarque os direitos politicos, tipicos da
cidadania, aspecto ainda um tanto nebuloso, como se pode ver nas palavras de
Dorfman (2008, p.267)

Ora descrito como instrumento de “nacionalidade compartilhada”
(FAGGIANI, 2004), ora como “carteira de identidade” (GABINETE DA
VICE-GOVERNADORIA, 15/04/2004), o acordo coloca em pauta as
praticas cotidianas, reconhecendo a existéncia de uma etnicidade

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com


http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

199
EUNISC

fronteirica compartilhada por uruguaios e brasileiros. Entretanto, passa a
discriminar outras etnicidades ai presentes.

O carater ainda nebuloso do Tratado teve desdobramentos em uma série de

questdes, segundo esta Dorfman (2008, p.267), ainda n&o respondidas:

Varias perguntas sdo pertinentes, tais como: Porque se estabelecem
localidades vinculadas (e ndo uma zona Unica)? Para que a populacdo da
fronteira pagaria para legalizar atividades que ja realiza? Quem tem maior
interesse, brasileiros ou uruguaios, estudantes ou trabalhadores? Qual
classe social? Que tipos de atividades econémicas? Rurais ou urbanas?
Como ficam os estrangeiros (nem brasileiros, nem uruguaios)? E os
direitos politicos (que representam, de fato, cidadania) como o voto, foram
considerados? Trata-se de cidadania, identidade, nacionalidade,
extraterritorialidade ou o que?

Segundo ainda esta autora, poucos foram os desdobramentos desde a
entrada em vigor do Tratado, até porque os custos do documento eram proibitivos,
circunstancia resolvida somente em 2009, mas algumas manifestacbes ja
permitiiam se avancar na andlise de aspectos da iniciativa, como se pode ver de

artigo publicado por Eduardo Santos apud Dorfman (2008, p.267):

[para combater o portunhol] As autoridades educacionais uruguaias estédo
lidando com essa questdo de forma inovadora: ensinar as criancas as duas
linguas ao mesmo tempo, desenvolvendo o bilinguismo como forma de
marcar as diferencas e semelhancas entre as duas linguas. Dentro da
escola, as criangas aprendem o portugués e o espanhol também em aulas
de Ciéncias, Historia, Matematica e outras matérias, ministradas ora em
uma lingua, ora na outra. [...] A jornada escolar divide-se em duas partes,
uma com o0s cursos ministrados totalmente em portugués e a outra, em
espanhol. [...] € importante perceber que ao aprender espanhol e portugués
ndo se esta pondo em risco o sentimento de Patria. Ao contrario, dificulta-se
o desenvolvimento de um dialeto local, que mais do que um sotaque ou um
maneirismo regional, ai sim, diluiria 0 que cada populacdo tem de brasileira
ou uruguaia (SANTOS, 2004, p.15).

E ainda Dorfman (2008, p.267) quem comenta tal manifestacdo, no seguinte

sentido:

O texto do Embaixador trata do ensino das linguas em sua forma culta
como forma de controlar a difuséo do portunhol. Eis uma possivel resposta
ao porqué do acordo: legalizar para controlar, como esta explicitado na
estratégia a respeito das linguas.

Este instrumento constitui-se numa tentativa de regularizar os fluxos, muitas

vezes diarios, realizados por brasileiros e uruguaios, moradores da zona de fronteira,
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para suprir suas necessidades nestes aspectos, sem contar que, decorrente, por
exemplo, da condicdo de trabalhador brasileiro, pode o cidaddo desfrutar de

beneficios previdenciarios diferentes, as vezes mais vantajosos.

Da mesma forma, ao residir no Brasil, e frequentar estabelecimento de ensino
brasileiro, podera o estudante ser contemplado com programas governamentais de
distribuicdo de renda, como o Bolsa Familia, sem falar que a prépria escola “ganha”,
ja que recebe repasses de fundos como o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacgdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB),

com base no nimero de matriculas.

Documento da espécie foi firmado com vistas ao estabelecimento de
intercAmbio nestas mesmas areas, no que tange a fronteira brasileira com a
Argentina, praticamente nos mesmos moldes, ainda em 2008, o que aponta para
uma pratica que poderd se estender aos demais paises do MERCOSUL, cujas
iniciativas institucionais no que tange as fronteiras vém deixando a desejar, como a

seguir se vera.

3.3.5 O FOCEM no marco do MERCOSUL

O Tratado de Assuncado, assinado em 26.09.91, por Brasil, Argentina,
Paraguai e Uruguai, € um acordo-marco para a conformacdo de um Mercado
Comum. E assim que, em um contexto de regionalismo aberto, se conforma o
Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), um projeto de clara vocacéo regional, com
um programa de liberalizacdo tarifaria que foi variando e se flexibilizando, com
alguns periodos de estancamento, e mesmo ceticismo a respeito de seu possivel

SuUcCesso.

Para além das turbuléncias que a regido experimentou, questdes politico-
financeiras e forte insatisfacdo dos sécios menores, Paraguai e Uruguai, ao longo
das ultimas administraces governamentais, o processo de integracdo foi sendo

aprofundado, definindo e ampliando-se a agenda regional para a constru¢cdo de um
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MERCOSUL social e politico, fundamentalmente a partir do Protocolo de Ouro
Preto®.

O MERCOSUL optou por um funcionamento do tipo “intergovernamental”,
mesmo ciente de que ndo era a opgcao correta ante a necessidade de criar um
ambiente adequado para a melhor coordenacdo de politicas macroecondmicas. Ao
considerar, também, que a convergéncia de politicas publicas em diferentes areas
ensejava a criacdo de uma instituicdo “supranacional”’, forte no consenso entre 0s
quatro Estados fundadores dos riscos para a soberania frente a liderancas

hegemonicas.

Navarrete (2006, p.02), referindo Bizzozero, diz que:

[...] los cambios en el proceso de integracion nacional han dependido de los
liderazgos oscilantes de Argentina y Brasil, en un contexto de globalizacién
gue ha ido mutando en sus alianzas e escenarios. Pese a la gran
produccion de acuerdos y proliferacion de foros de negociacion, la
incorporacion normativa sigue siendo muy baja en relacion a los esfuerzos
invertidos multilateralmente. En ese sentido, el MERCOSUR también ha ido
avanzando por la via de hacer efectivos los acuerdos bilaterales, a la espera
de la incorporacidn posterior de los paises restantes.

Por exemplo, as zonas fronteiricas, tal como propostas na Nova Agenda de
Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico Brasil-Uruguai, pretendem ser
formalizadas como espacos transfronteiricos, a partir de Areas de Livre Comércio,
por meio da criacdo de condigbes que cumpram com o0 objetivo de criar uma
cidadania fronteirica (um Estatuto de Fronteira). O que implica, por exemplo, a livre
circulacdo de pessoas, mao-de-obra, bens, servicos e capitais, servicos comuns de
infraestrutura urbana, flexibilizacdo de controles, aduana Unica nos passos
fronteiricos, isencdes tributarias a artigos de consumo pessoal, simplificacdo do
comércio, eliminacdo da dupla tributacdo pessoal e integracdo cultural, ou seja,

condi¢cbes para uma interacao cidada.

Efetivamente, se essas condi¢cdes se puderem cumprir, mostram a uma
escala muito simplificada, o que o Tratado de Assuncao pretendia, na construcao de

um acordo politico para a integracéo regional. E nesse sentido que a experiéncia de

3 0 Protocolo de Ouro Preto é que define a estrutura institucional e operacional do MERCOSUL.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

202
EUNISC

cooperacao uruguaio-brasileira, principalmente nas cidades gémeas, pode
converter-se num laboratério social para a integracéo, do qual se pode tirar licbes e

se projetar novas acoes.

Para tanto, pode-se dizer, entdo, que o0 MERCOSUL foi compelido a adotar
alguma iniciativa no ambito das discussdes sobre as novas conotacdes acerca das
fronteiras que a emergéncia do Bloco suscitava, fazendo-o através da Resolucgéo
GMC N° 26/01, de 05.07.02, sob a forma de um Grupo Ad Hoc, denominado Grupo
Ad Hoc Sobre Integracdo Fronteirica (GAHIF). No entender de Navarrete (2006) é
consequéncia da Nova Agenda de Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico
firmada entre Brasil e Uruguai, estabelecida naquele mesmo ano, e cujos
desdobramentos no plano fatico sdo o que de mais consistente se Vvém
experimentando em termos de acdes para o desenvolvimento da assim chamada

regiao de fronteira.

A atuacado deste Grupo, porém, parece bastante modesta, tendo se reunido
apenas nove vezes, desde sua criacdo, a julgar das Atas obtidas junto a Secretaria
Administrativa do MERCOSUL, em Montevidéu, em outubro de 2009, ou seja,

praticamente uma Unica vez por ano.

Na verdade, este acordo foi o resultado das negociacOes frustradas,
impulsionadas pelo Brasil, entre os Estados da regido, para assegurar a livre
circulacao de pessoas nas regides fronteiricas. Inicialmente, o documento negociado
procurava que o GAHIF elaborasse um “Estatuto das Fronteiras do MERCOSUL”,

mas, esta atribuicdo de um status supranacional gerou muitas duvidas.

Na primeira reunido deste Grupo Ad Hoc, em outubro de 2002, o Brasil
propds a extensado do reconhecimento da qualidade de “nacional fronteirico” a outras
regides, seguindo o modelo uruguaio-brasileiro do Acordo para Permissao de
Residéncia, Estudo e Trabalho dos Nacionais Fronteiricos, firmado em agosto deste
mesmo ano, entre aqueles paises. No entanto, os delegados dos Estados partes
preferiram que as questdes de fronteira fossem avancando pela via das negociagoes

bilaterais ou trilaterais (nos casos de triplice fronteira), e ndo multilaterais.
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Segundo a opinido de assessores brasileiros citados por Navarrete (2006,
p.43):

Esse foro de discusséo se ressente da falta de participagdo regular dos
diversos setores envolvidos com o desenvolvimento econdmico e social
fronteirico. Mais usualmente, encontram-se representantes da receita
federal e da saude; os demais setores, mesmo que presentes em algumas
das reunides preparatorias, normalmente ndo sdo representados pelos
mesmos técnicos, o que acaba levando a fragmentacdo da informacéo e
falha na continuidade de seu debate. Pode-se, desta forma, apontar para a
fragilidade do debate dos temas relacionados a cidadania e a subutilizagdo
do espaco privilegiado de discussao que é o GAHIF. Estados e municipios
de fronteira, por sua vez, acabam por ndo terem suas necessidades
contempladas, assim como suas potencialidades para promover a
integracdo também podem acabar subjugadas.

As vinculacdes entre municipios fronteiricos, no marco da Rede de
Mercocidades, assim como a possivel constituicdo no préximo Parlamento do
MERCOSUL de uma Comissao de Assuntos Fronteiricos, denotam a relevancia
desta area de producdo de institucionalidade em comum. Revelam, também, a
necessidade de atencdo sobre todos aqueles temas que tém a ver com O
desenvolvimento local, assim como a preocupagcdo com a devida protecdo dos
passos de fronteira para a consolidacdo de um fluido e seguro intercambio

comercial.

Cabe aqui uma breve referéncia acerca do Fundo para a Convergéncia
Estrutural e Fortalecimento Institucional do MERCOSUL (FOCEM), o qual tem por
finalidade aprofundar o processo de integracdo regional no Cone Sul, por meio da
reducdo das assimetrias, do incentivo a competitividade e do estimulo a coesao

social entre os paises-membros do bloco.

Este Fundo foi instituido ainda em dezembro de 2004, embora somente tenha
comecado a operar em junho de 2005, e tem por objetivo financiar projetos para
melhorar a infraestrutura das economias menores e regides menos desenvolvidas do
MERCOSUL, além de fomentar a produtividade econémica dos Estados-Partes e
promover o desenvolvimento social, particularmente nas zonas de fronteira, bem

como apoiar o aperfeicoamento da estrutura institucional do bloco.
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O funcionamento do Fundo é peculiar, ja que € composto por contribuicdes
nao-reembolsaveis, num montante de US$ 100 milhdes/ano, acrescido de aportes
voluntarios. As cotas-partes sao integralizadas semestralmente pelos Estados-
Partes, proporcionalmente ao PIB de cada um deles, razdo pela qual a Argentina
contribui com 27% dos valores; o Brasil, com 70%; o Paraguai, com 1%; e o Uruguai

com 2%.

Observou-se uma aporte crescente de recursos no primeiro biénio de
funcionamento do FOCEM, eis que no primeiro ano, apenas 50% dos valores tinham
sido depositados. Tal montante ascendeu a 75% no segundo ano e, a partir do
terceiro ano, os recursos atingiram o total previsto, qual seja, US$ 100 milhdes.

Mais uma peculiaridade é o carater ndo-reembolsavel (doag¢édo) do Fundo,
bem como a destinagcdo dos mesmos, que responde a uma légica inversa a dos
aportes, ou seja, 0s maiores vultos sdao destinados a economias menores do
MERCOSUL, por direito: o Paraguai pode acessar até 48%, o Uruguai, 32%, e a
Argentina e ao Brasil corresponde 10% do montante aportado total anualmente.

No Brasil, funciona como Unidade Técnica Nacional (UTNF/Brasil) do Fundo
de Convergéncia Estrutural e o Fortalecimento da Estrutura Institucional do
MERCOSUL (FOCEM) a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SPI/MP), conforme previsto
nos Artigos 17 e 18 de seu Regulamento (Decreto n° 5.985, de 13 de Dezembro de
2006). Nesta condicdo, tem a funcdo de coordenar, internamente, 0s aspectos
relacionados com a formulacdo, apresentacdo, avaliacdo e execucdo dos projetos

financiados por este fundo.

Os tipos de Programas passiveis de financiamento via FOCEM, de acordo
com o artigo 31 do Regulamento do FOCEM (Decisdo CMC/DEC 24/05), sao os

seguintes:

I) Programa de Convergéncia Estrutural: os projetos dentro deste programa
deverdo contribuir para o desenvolvimento e ajuste estrutural das
economias menores e regiées menos desenvolvidas, incluindo a melhora
dos sistemas de integracao fronteirica e dos sistemas de comunicacdo em
geral. O programa compreendera 0s seguintes componentes: i) Construgao,
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modernizacado e recuperacdo de vias de transporte modal e intermodal que
otimizem o escoamento da produgc&do e promovam a integracao fisica entre
os ‘Estados Partes’ e entre suas sub-regides. ii) Exploracdo, transporte e
distribuicdo de combustiveis fosseis e biocombustiveis. iii) Geragéo,
transporte e distribuicdo de energia elétrica. iv) Implantagdo de obras de
infra-estrutura hidrica para contencdo e aducdo de agua bruta, de
saneamento ambiental e de macrodrenagem. Il) Programa de
Desenvolvimento da Competitividade: os projetos incluidos dentro deste
programa deverdo contribuir para a competitividade das producbes do
MERCOSUL, incluindo processos de reorganizagcdo produtiva e trabalhista
qgue faciltem a criacdo de comércio intra-MERCOSUL, e projetos de
integracdo de cadeias produtivas e de fortalecimento da institucionalidade
publica e privada nos aspectos vinculados a qualidade da producédo
(padrdes técnicos, certificacédo, avaliagcdo da conformidade, sanidade animal
e vegetal, etc.); assim como a investigacdo e desenvolvimento de novos
produtos e processos produtivos. O programa compreenderd os seguintes
componentes: i) Geracao e difusdo de conhecimentos tecnolégicos voltados
para setores produtivos dindmicos. ii) Metrologia e certificagdo da qualidade
de produtos e processo. iii) Rastreamento e controle de sanidade de
animais e vegetais e garantia da seguranca e da qualidade de seus
produtos e subprodutos de valor econbmico. iv) Promoc¢do do
desenvolvimento de cadeias produtivas em setores econdmicos dindmicos e
diferenciados. v) Promoc¢dao da vitalidade de setores empresariais, formacao
de consércios e grupos produtores e exportadores. vi) Fortalecimento da
reconversdo, crescimento e associatividade das pequenas e médias
empresas, seu vinculo com os mercados regionais e promocao da criagédo e
desenvolvimento de novos empreendimentos. vii) Capacitacéo profissional e
em auto-gestdo, organizacdo produtiva para o cooperativismo e o
associativismo e incubacdo de empresas. lll) Programa de Coeséo Social:
0Ss projetos enquadrados dentro desse programa deverdo contribuir ao
desenvolvimento social, em particular nas zonas de fronteira, e poderéo
incluir projetos de interesse comunitario em &reas da salde humana, a
reducdo da pobreza e do desemprego. O programa compreendera os
seguintes componentes: i) Implantacdo de unidades de servicos e
atendimento basico em saude, com vistas a aumentar a esperanca de vida
e, em particular, diminuir as taxas de mortalidade infantil; melhorar a
capacidade hospitalar em zonas isoladas e erradicar enfermidades
epidemiolégicas e endémicas provocadas pela precariedade das condicdes
de vida. ii) Ensino fundamental, educacdo de jovens e adultos e ensino
profissionalizante, com vistas a diminuir as taxas de analfabetismo e de
abandono escolar, aumentar a cobertura do sistema educativo formal na
populacdo, promover a educacdo destinada a proteger as necessidades
especificas de especializacdo e a diminui¢cdo das disparidades no acesso a
educacdo. iii) Capacitacdo e certificacdo profissional de trabalhadores,
concessdo de microcrédito, fomento do primeiro emprego e de renda em
atividades de economia solidéaria, orientacéo profissional e intermediacdo de
mao-de-obra, com vistas a diminuicdo das taxas de desemprego e
subemprego; diminuicdo da disparidade regional incentivando a criacdo de
emprego nas regibes de menor desenvolvimento relativo e melhora da
situacdo dos jovens no mercado de trabalho. iv) Combate a pobreza:
identificacdo e localizagdo das zonas mais afetadas pela pobreza e
excluséo social; ajuda comunitaria; promocédo do acesso a moradia, saude,
alimentacéo e educacgdo de setores vulneraveis das regides mais pobres e
das regibes fronteiricas IV) Programa de Fortalecimento da Estrutura
Institucional e do Processo de Integracdo: os projetos enquadrados dentro
deste programa deverdo atender a melhora da estrutura institucional do
MERCOSUL e seu eventual desenvolvimento. Uma vez cumpridos os
objetivos dos projetos, as estruturas e atividades que possam resultar serdo
financiadas em partes iguais pelos 'Estados Partes'. Os projetos dentro
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deste programa deverdo contribuir para aumentar sua eficiéncia e favorecer
sua evolucao.

A referéncia a este Fundo se faz em razdo de suas semelhancas com o
primeiro INTERREG, como visto na Secdo 2, jA que essa primeira edicdo do
Programa da Unido Européia se destinava a projetos em setores comuns a Portugal
e Espanha, recém admitidos no bloco, com vistas a reducdo das assimetrias entre
eles. Ocorre que, mesmo tendo por foco projetos que envolvessem questdes
“transfronteiricas”, acabaram por financiar iniciativas em temas ainda apenas
“fronteiricos”. Tal circunstancia ndo se apresentou de toda inoportuna, jA que na
edicdo seguinte, achou por bem a UE de propor a complementacdo daqueles
primeiros projetos, no sentido de reduzir as assimetrias verificadas entre os dois
lados da fronteira, em especial, no que tange a infraestrutura, de articulacao,

inclusive.

De uma andlise mais geral dos objetivos do FOCEM, deduz-se, novamente,
um foco no econémico, ainda que este se volte as regiées menos dindmicas e tenha
um carater mais “solidario” (o Brasil € um o que mais contribui, € 0 que menos dele
se beneficia). Porém, no caso do Uruguai, a exemplo do que se discutiu sobre o
Programa de Frontera, na pratica, os resultados desse Fundo ja vém se fazendo
sentir no aspecto mais social, no caso, na saude, ja que a regido fronteirica
pesquisada foi contemplada com recursos para instalar seu sistema de saneamento

basico, em Acegua.

Resta evidente a diversidade de posturas adotadas pelo Brasil e pelo Uruguai,
no que tange aos instrumentos de intervencdo nas suas fronteiras, em termos de
desenvolvimento socioecondmico e cultural, possivelmente em razao das distintas
formas de Estado (Federado e Unitario), que atribuem diferentes competéncias aos
entes politicos com jurisdicdo nestes espacos. Disso decorrem assimetrias entre
ambos os lados da fronteira, em especial nas areas urbanas, no que tange a oferta
de servicos publicos, por exemplo, que implicam, ndo raras vezes, em
deseconomias a que populacdes tdo vulnerdveis e paises pouco desenvolvidos

naqueles aspectos ndo podem continuar a presenciar.
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O MERCOSUL, enguanto projeto de integracéo regional, poderia comecar por
ai a efetivacdo da comunidade latino-americana de na¢des que aparece como um
dos Principios a reger as relacdes internacionais do Brasil, e que ndo pode ficar
apenas no aspecto econémico, mas sim, avangar na seara politica, social e cultural,

como diz o artigo 4°, Paragrafo Unico, da CF1988.

Tais aspectos serdo aprofundados no proximo Capitulo, a partir do estudo de
caso de duas aglomeracdes transfronteiricas, a saber: Chui/Chuy e Acegua/Acegua,
escolhidas para tanto por razbes espacgo-temporais: suas respectivas localizagoes,
litoral/interior; e, a época da instalacdo de empreendimentos do tipo free shop, do
lado uruguaio, 1986/2008. Constituem-se em circunstancias extremamente
relevantes para cumprir com os objetivos da presente Tese, qual seja, a analise da
organizacdo politica, econbmica e espacial das cidades gémeas de fronteira seca,

entre Brasil e Uruguai, pelos circuitos superior e inferior da economia urbana.
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4 A DINAMICA ECONOMICA NA FRONTEIRA BRASIL/URUGUAI

Esta penultima Secdo visa identificar as multiterritorialidades criadas pelos
agentes (produtores/consumidores) dos circuitos inferior e superior da economia,
nas cidades gémeas objeto do presente estudo, buscando constatar os fluxos
capazes de revelar a existéncia de complementariedade funcional entre as duas
cidades. A opcao pelo enquadramento de atividades como pertencendo a um ou
outro circuito ndo implica em desconsiderar que o fenbmeno é complexo e que ndo
h&4 uma classificacdo estanque, até porque 0s consumidores, muitas vezes, se
abastecem em ambos o0s sistemas, assim como produtores podem “ascender”
economicamente. Ademais, € fato que a relacdo entre eles se da num processo

dialético.

As dificuldades do ponto de vista metodoldgico, porém, do presente trabalho,
nesse momento, se deram tanto no aspecto quantitativo quanto no qualitativo. No
primeiro caso porque Acegua, por exemplo, € um municipio emancipado apenas em
2001, e os dados mais recentes, entdo, quanto a populacdo, renda e PIB, por
exemplo, sdo de 2007, sendo, pois, um tanto arriscado tecer comparacdes no
sentido de se tentar se estabelecer uma tendéncia. Esta debilidade, se assim se
pode dizer, porém, foi compensada pelo fato de que, em se tratando de um
municipio cuja planta urbana é de dimensfes bastante reduzidas, é possivel,
fisicamente, o acesso a dados socioecondmicos primarios, ja que o objetivo geral da
Tese € confrontar as politicas publicas oficiais de ordenamento territorial para o

desenvolvimento da regido com as estratégias locais de subsisténcia.

Do ponto de vista qualitativo, por outro lado, os questionarios aplicados em
Chui ndo encontraram receptividade, o que se pode atribuir a forte presenca de uma
populacdo de origem arabe, bastante nhumerosa no setor terciario, publico-alvo da
pesquisa em campo. Trata-se de sirios, libaneses e palestinos, que tradicionalmente
ocupam estas areas fronteiricas por problemas de regularizacdo em termos de
entrada, permanéncia e atividade, tanto no Brasil quanto no Uruguai. Como se viu

do Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais
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Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, somente estas duas nacionalidades foram
beneficiadas.

A ida a campo se baseou no desafio de Santos (2004, p.25), a partir da

constatacao de que:

A estatistica nacional dos paises subdesenvolvidos foi elaborada, na
maioria dos casos, segundo modelo estrangeiro, 0 que significa que se
aplicaram as condi¢cdes particulares de uma sociedade os parametros
préprios de outra. [A responsabilidade por tal postura, de acordo com o
autor, seria da] ideologia do crescimento, [que parte de] dados que
permitem comparagdes no plano internacional e concernentes aos aspectos
do crescimento da economia moderna, enquanto os aspectos do
crescimento da economia e da sociedade tradicionais e ndo modernas séo
deixados de lado. [Caberia, entdo, ao préprio pesquisador, ir a campo e
suprir tais deficiéncias, advertindo, por fim, aquele gedgrafo que:] Renunciar
a este tipo de estudo sob o pretexto de falta de dados pode ser uma forma
de desinteresse ja criticado por Polly Hill (1966, p.18), quando ela denuncia
os que utilizam sem critica as cifras oficiais porque preferem as estatisticas
sem significacdo a nado ter nenhuma.

Estas circunstancias, porém, nao foram assim tao significativas, ja que em se
tratando da andalise das relagcbes politicas, econbmicas e socioespaciais
intraaglomerado ndo hd como se falar em dados oficiais em termos de fluxo de
pessoas, bens e capitais, por exemplo. Ocorre que, ao residirem, trabalharem,
estudarem e mesmo, desempenharem atividades acessorias a estas — ou delas
decorrentes — 0s agentes dos circuitos da economia urbana o fazem sem qualquer
controla por parte das autoridades, seja por que tém autorizagdo para tanto,
conforme o Acordo acima referido, seja porque tal fiscalizacdo é humanamente

impossivel.

Ainda assim, optou-se por uma analise que, embora ndo descarte os dados
secundarios, obtidos junto a 6rgaos oficiais como o IBGE, os compare com aqueles
fornecidos pelas Municipalidades e entidades de classe, como associacoes
comerciais. Nao houve recusa nem mesmo a contribuicdo de uma amostra setorial,
a partir de entrevistas com representantes de categorias, com atuacdo em ambos 0s
circuitos da economia urbana, no caso das cidades gémeas individualmente
consideradas. Como se vera, a partir do item 4.3, utilizou-se siglas para identificar
estes informantes, cuja legenda e respectivo Instrumento de Pesquisa (Entrevista

Semi-Estruturada) se encontram no Apéndice A.
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Quanto a abordagem da rede urbana, porém, os dados encontram-se um
tanto defasados, ja que datam de 2000 — ultimo Censo — mas entendeu-se que iSsO
nao prejudicaria a discussdo jA que esta se prestou apenas para que se pudesse

situar os aglomerados transfronteiricos no contexto de suas subrregides.

Por se tratar do trecho mais urbanizado da faixa brasileira, ndo se pode
compreender a funcédo da fronteira meridional seja material, seja simbdlica, interna
ou externamente, sem que se analise a rede urbana galcha, no entorno das cidades
gémeas que caracterizam as subregides em que se inserem as cidades objeto do

estudo de caso, quais sejam: Chui e Acegua.

Isto porque 0 Rio Grande do Sul, ndo sendo um espaco natural homogéneo,
demanda, para o conhecimento da rede urbana, considerar o significado da
heterogeneidade. Assim, a mera distincdo entre espacos campestres e florestais €,
na formacéo da sociedade sul-riograndense, um poderoso fator de diversificacdo e
de individualidade na globalidade. Por outro lado, o Rio Grande do Sul, ao mesmo
tempo em que se encontra vinculado ao Estado nacional brasileiro, também se
apresenta como um continuum de seus Estados nacionais vizinhos, ou seja, ele é
fronteira, e comportou-se como gerador e dispersador de fronteiras, espacos sociais

particulares nos dizeres de Bourdieu apud Motta (2000).

Nos dominios das areas rurais, por exemplo, observa-se um processo um
tanto cadtico de urbanizacdo, que se apresenta, por um lado, sob a modalidade de
suburbanizacdo (residéncia temporaria ou permanente de residentes ou
trabalhadores no espaco urbano) e pela rapida mecanizacdo do campo,
notadamente pela agroindustria, sem falar na propria abertura para o comércio
urbano, promotor de inovacdes. Por outro lado, é antiga a disputa politica das
liderancas rurais com vistas a apropriacdo de uma parte das rendas publicas. Tal
fendbmeno ganhou forca a partir da criagdo de novos municipios, com a consequente
elevacado do status de povoados e vilas a cidades. De modo mais flagrante, percebe-
se a intencdo de obter por¢cdes do Fundo de Participacdo dos Municipios e do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), o que implica na

geragdo de postos de trabalho locais, transferindo-se, assim, recursos da cidade
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maior para o campo em processo de urbanizacdo. Além disso, esse movimento
proporciona uma crescente emergéncia de poder em lugares antes politicamente

insignificantes.

Neste contexto inclui-se a fronteira meridional, entre Brasil e Uruguai onde,
em seis pontos, ocorrem contatos via nucleos urbanos, dos quais dois sédo objetos

da presente Tese, cuja organizacao socioeconémica é abordada.

4.1 A rede urbana brasileira e aregido de fronteira Brasil/Uruguai

O fenbmeno da acelerada urbanizacdo do Brasil foi uma marca das ultimas
duas décadas do Século XX. Foi pautado por situacdes de grande diversidade e
heterogeneidade ao longo do territério nacional, cujas principais caracteristicas,
segundo Motta (2000, p.IX) séo:

a interiorizacdo do fenbmeno urbano; a acelerada urbanizagéo das areas de
fronteira econémica, o crescimento das cidades médias; a periferizacdo dos
centros urbanos; e a formacé@o e consolidagdo de aglomeracdes urbanas
metropolitanas e ndo-metropolitanas.

Assim, a estruturacdo de um quadro de referéncia baseado na leitura da rede
urbana, enquanto “armadura” da estrutura socioespacial contemporanea, traduz-se
em subsidio fundamental para a propositura de politicas de ordenamento territorial

nas mais diversas escalas (MOTTA, 2001, p.IX).

E sabido que cidade compde um sistema, o qual vai fazer parte de outro
sistema, uma rede de cidades, que ocupa um papel fundamental na estruturacéo e
organizacédo do espaco geografico de uma regido. E assim que as aglomeracdes
urbanas mantém e reforcam lacos de interdependéncias ndo sé entre elas, como,
também, entre elas e as regibes que polarizam dentro de determinado territério. A

expressdo rede urbana é usada como sinbnimo dos fluxos das mais diversas

naturezas estabelecidos entre os pontos do territério.
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Segundo Pumain (1992, p.623 apud MOTTA, 2001, p.25), a expressao
armature urbaine tem sido recorrentemente usada pelos gedgrafos, ja que se presta
para revelar a mesma funcdo de organizacao territorial através de fluxos de bens, de
pessoas e de informacgfes. Da mesma forma, o conceito de sistema de cidades teve
seu uso disseminado, ja que atribui um carater dindmico as redes urbanas, que
sofrem consideraveis alteracdes, sendo razdo das radicais mudancas do sistema

produtivo nas mais diversas escalas espaciais.

Dentre as varias formas de relacdo entre a cidade e a regido, ha trés mais
elementares, que sdo seguidamente referidas pelos estudos neoclassicos da rede
urbana: cidade-campo, capital-provincia e centro-periferia. Embora este ultimo tipo
tenha sido bastante utilizado pelos pioneiros dos estudos brasileiros que visam
estabelecer uma classificacdo da rede urbana nacional a partir da analise do modo
de producéo e troca entre as cidades, uma das contribuicdes da Geografia Humana
Radical ndo pode ser esquecida neste caso, qual seja: a agregacao aquela teoria da

analise das relacdes entre capital e trabalho.

A tese de Santos (2004) acerca dos circuitos superior e inferior da economia
urbana vai nesse sentido, ja que uma das principais distincées entre esses sistemas
seria 0 uso de capital intensivo no primeiro caso e o trabalho intensivo no segundo.
A teoria dos circuitos, porém, critica sobretudo a reducdo do sistema urbano e da
prépria hierarquia urbana as areas de influéncia do circuito superior. Nessa teoria a
cidade é vista como um mercado uno e segmentado. Mais: Santos (Manual de
Geografia Urbana) questiona a falta de historicidade dos esquemas e a néao
consideracao da especificidade do Terceiro Mundo, mas nao abandona conceitos

como sistema urbano e rede urbana.

Em resumo, os estudos resultantes apontam para a existéncia de
aglomeracdes urbanas de todos os tamanhos, as quais se atribui funcbes centrais
consistentes na producdo e na distribuicdo de bens e servicos a uma regidao em
relacdo a qual o centro urbano ocupa posicao central, ou seja, a localizacdo das
atividades basicas induz a organizacdo de um sistema hierarquizado de cidades. Ou
seja, independentemente do tamanho da cidade, é possivel identificar a ocorréncia

dos dois circuitos — muito embora a teoria tenha sido elaborada em funcédo das
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metrépoles — ja que a inclusdo pelo consumo tem sido estimulada, o que leva,
inclusive, a criacdo de centros de consumo como € o caso das cidades gémeas sob
analise, cujo traco mais marcante — do ponto de vista econémico — € a presenca dos
free shop. Assim, embora os sistemas possam ndo ser completos, a desproporgao
com que se apresentam num espaco tdo pequeno, faz com que problemas
recorrentes em grandes cidades se manifestem, sem que as solugdes possam ser

vistas.

Ainda, segundo Motta (2000), ndo obstante o sucesso da teoria, ja que seus
postulados foram validados no que tange a configuracdo das redes urbanas, tais
estudos foram objeto de severas criticas. Dentre estas, o ndo reconhecimento da
existéncia das variaveis “espaco” e “tempo” acaba por ndo apresentar nenhuma
explicagéo para o maior desenvolvimento de alguns centros em relagdo aos demais.
Razdo para a andlise histérica dos impactos espaciais da evolucdo recente da
dindmica da economia brasileira, ou seja, do processo de producdo do espaco, tanto
no tocante ao conjunto da economia nacional, como no que tange as especificidades

regionais.

O caso do Rio Grande do Sul ndo seria diferente, ja que, da mesma forma
qgue o Brasil, viu consolidar ao longo de sua histéria um quadro regional marcado
pela diversidade e por desequilibrios econémicos e sociais. Tal cenario é fruto de
formacdes sociais pontuais que se estabelecem em cada regido e da trajetéria de
sua matriz econdmica, a agropecuaria, e, da sempre sonhada industrializacdo. Estes
aspectos constituem-se como responsaveis, diretos ou indiretos, mas sempre
fundamentais na estruturacdo de sua rede urbana e de seus movimentos

demograficos.

O panorama regional incipiente do Rio Grande do Sul apresentava duas
regides bem diversas, geograficamente: primeiro, a serra do sudeste e a campanha
(sudeste do estado), e depois, a depressdo central e, mais tarde, a regido serrana,
ou seja, duas porcdes regionais formadas por influéncia de estruturas sociais
diferentes (SINGER, 1977 apud MOTTA, 2000, p.47). No sul, uma sociedade mais
tradicional, escravocrata, formada por proprietarios de grandes extensdes de terra,

os fazendeiros; seus poucos trabalhadores livres sdo os pedes. Conta, ainda, com
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enormes contingentes de escravos, e é especializada na producao de couro, carne
(charque) e 1a. No norte, tém-se contingentes de pequenos proprietarios, em geral,
imigrantes europeus empenhados no desenvolvimento da agricultura. Essa dupla
formacdo econdbmica pautou o trajeto da economia do Rio Grande do Sul até

meados do século passado.

E peculiar o fato de que, mesmo préximos, geograficamente, tais modelos
tiveram um grau insignificante de relacdes econdmicas, mormente se observada a
existéncia de uma boa rede hidrografica de transporte, aspecto que somente vai ser
suplantado com a consolidacdo de uma malha rodoviaria, nos anos 1970 do Século
XX.

Por outro lado, a economia riograndense esteve desde sempre voltada ao
atendimento do centro do pais, e mesmo do exterior, ou seja, em que pese
concentrada em poucos itens, foi, desde o inicio, berco de um setor exportador
dindmico e competitivo. Representante dos primeiros tempos de exportacdo foi o
trigo, seguido da carne, de charque ou frigorificada, e da la ovina, que teve também
seu auge. Contemporaneamente, commodities como a soja e seus subprodutos,
calcados, fumo, frangos e alguns poucos produtos manufaturados, constituem o forte
das exportacdes. JA no que se refere ao restante do pais, esteve atrelada a
dindmica nacional, gerando ganhos significativos nas fases de expansao (pds-guerra

e milagre), experimentando estagnacdo, mesmo prejuizos, nas crises.

Acegua se encontra na mesorregido definida como Sudoeste Riograndense,
composta por 17 municipios e a menor densidade populacional, dentre as suas
congéneres no Rio Grande do Sul, atingindo um grau de urbanizacdo de 84,82%,
segundo o estudo Redes Urbanas Regionais, volume 6. Esta rede urbana é
constituida de pequenas e médias cidades, geograficamente equidistantes, néo
configurando nenhuma centralidade notavel. Sua localizacdo no limite internacional
parece obedecer a uma estratégia de assegurar a guarda do territGrio em épocas
passadas, nas quais ndo havia seguranca com relacdo a fronteira jA demarcada.

Essa mesorregido é parte de uma formacéao regional mais ampla, denominada

convencionalmente metade sul do estado. E produto histérico da sociedade pastoril
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que construiu a regido, desde suas origens, a partir de uma estrutura agraria de
grandes latifindios. E uma das areas mais estagnadas do estado, uma vez que
sofre uma dupla crise. De um lado uma crise estrutural semi-secular, decorrente da
incapacidade de alcancar uma insercdo favoravel nos ciclos expansivos das
economias brasileira e do proprio estado e, também, de diversificar sua base
produtiva, constituida basicamente por carne e arroz. De outro lado, sofre também
os efeitos da crise que se abateu nas Ultimas duas décadas do Século XX, sobre a

economia brasileira.

O setor secundario da regido é o que apresenta os piores resultados nas
Gltimas trés décadas do Século XX. O parque industrial sempre esteve centrado em
ramos ligados a base agropecuéria, cujo género dominante é o de produtos
alimentares, cuja participacao no produto industrial do estado sé nédo é pior em razao
da emergéncia do beneficiamento do arroz. Isto porque, as plantas frigorificas,
normalmente grandes, foram dizimadas pela obsolescéncia tecnologica e pelas
dificuldades geradas no mercado internacional, reduzindo suas atividades ao longo
do tempo, ou encerrando-as sumariamente, sejam elas implementadas por capitais
internacionais, cooperativas ou mesmo grupos privados locais, 0 que gerou

consideravel desemprego.

J& o terciario mesorregional estd bastante ligado as funcdes das cidades
existentes ao longo da fronteira e, apesar de estarem localizadas em uma das areas
mais estagnadas do estado, essas aglomeracdes sao dotadas de peculiaridades que
as distinguem das demais: uma delas € estarem contiguas a cidades pertencentes a
outros paises, com areas urbanas, em alguns casos, conurbadas, como € o caso de
Acegud; outra, é dada pela associacdo de dois fatos. O processo de integracéo
estabelecido pelo Tratado de Assuncdo, em vigéncia a partir dos anos 1990, e a
localizacdo de algumas destas aglomeragdes justamente nas principais rotas de
transporte, podendo depreender-se que sofrem um impacto direto do préprio
processo de integracdo. Além disso, é necessario considerar que os territorios de
fronteira, por terem economias nao complementares, tendem a serem afetados de
forma diferenciada pelos efeitos de blogueio, estimulo ou destruicdo, presentes em

gualquer processo de integracao.
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A mesorregidao Sudoeste riograndense, que ocupa uma parte da metade sul
do estado, peculiariza-se por possuir uma base agropecuaria desenvolvida em
grandes e médias propriedades. Economicamente estagnada, a regido apresenta
centros funcionalmente dindmicos em sua area de fronteira internacional. Sua rede
urbana caracteriza-se por: 1) ndo se incluir em espacialidade de esvaziamento,
embora n&o apresente relativo dinamismo econdmico; 2) constituir-se de trés
centralidades de nivel médio e com crescimento da populacdo acima da média do
estado: Uruguaiana, Sant'‘Ana do Livramento e Bagé, localizadas nas fronteiras
Brasil e Argentina (RA) e Brasil e Uruguai (ROU); 3) configurar a ocupacgédo contigua
nas fronteiras, compondo as aglomeracdes internacionais de Sdo Borja/Santo Tomé
(RA), Itaqui/General Alencar/La Cruz (RA), Uruguaiana/Passo de Los Libres (RA),
Quarai/Artigas (ROU), Santana do Livramento/Rivera (ROU) e Acegua/Acegua
(ROU).

Da mesma forma a mesorregido Sudeste Riograndense, onde se insere 0
municipio de Chui, possui um grau de urbanizacdo semelhante a anterior, na casa
dos 79,57%, sendo composta por 19 municipios. Faz parte, também, da chamada
metade sul do Rio Grande do Sul, podendo ser considerada uma sintese da
sociedade agropastoril que a formatou ao longo dos séculos. Apresenta algumas
peculiaridades que a distinguem da Sudoeste, principalmente, no que se refere a
rede e a hierarquia urbana. Nesse caso, a hierarquia é muito mais vertical, uma vez
que existem dois centros urbanos com tamanho bem acima dos demais, como séo
0s casos de Pelotas e de Rio Grande. Nesses dois centros a média do tamanho
populacional urbano, no final do Século XX, era 17 vezes maior que a dos demais, o

gue revela acentuada polarizacéo nessa area da mesorregiao.

No Século XIX, até aproximadamente 1860, essas duas cidades se
constituiram nos principais polos industriais do estado. Pelotas, por sediar grande
namero de charqueadas e ser um centro de intenso comércio e servicos para toda a
economia da metade sul. Rio Grande, pela atividade industrial, principalmente no
ramo téxtil, operado por grandes plantas para a época, e pela infraestrutura
portuaria, elementos importantes para assegurar a condicdo de pélo regional,

juntamente com a vizinha Pelotas.
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Do ponto de vista industrial, a mesorregido vem passando por acentuado
processo de desindustrializacao relativa, sofrendo até perdas absolutas em alguns
segmentos. O género dos minerais ndo-metalicos é importante na regido e nao esta
localizado nesses dois centros, por causa de sua prépria natureza, encontrando-se

situado em Cacapava do Sul (calcareo) e Pinheiro Machado (cimento).

As atividades terciarias estdo concentradas nos dois maiores centros urbanos
da mesorregido, representando, em conjunto, 80,52% do total dos servicos
ofertados. Com a induUstria e a agropecuaria perdendo posicao relativa no conjunto
do estado, os servicos passam a constituir o setor mais dinamico da economia
dessas duas localidades, pelo menos, no que diz respeito a criacdo de novas
oportunidades de ocupacgao. No entanto, grande parte dessas novas oportunidades
é criada por atividades informais, nas quais o nivel médio de renda auferido esta
abaixo da média do mercado. Muitas das atividades séo intermitentes, obrigando os
trabalhadores a grande mobilidade entre os mais diversos tipos de trabalho.
Portanto, em uma mesorregido que apresenta baixo dinamismo econémico, 0
mercado informal de Pelotas e de Rio Grande € a Unica opcao para sobrevivéncia da
mao-de-obra liberada pela agropecuaria e pelos centros de menor porte.

Embora o setor terciario de Rio Grande exerca papel semelhante ao de
Pelotas, este abrange um campo menor na regido, quando comparada a
composicdo das atividades setoriais, manifestada pelos servicos portuarios, cuja
area de abrangéncia territorial ultrapassa a regido imediata, atingindo todo o Rio
Grande do Sul (RS).

A mesorregidao Sudeste riograndense, em cuja base econdmica prevalecem
atividades do setor terciario, divide-se em uma por¢do dindmica e concentradora e
em uma porcado que se insere no processo de esvaziamento. As principais
caracteristicas de sua rede urbana sdo: 1) configurar uma aglomeracéo urbana que
envolve, em uma mancha contigua de ocupacao, Pelotas, Rio Grande e Capao do
Ledo; 2) apresentar, em sua area fronteirica ao Uruguai, elevado crescimento
populacional em Jaguardo, que compde com Rio Branco uma ocupac¢do continua,
da mesma forma que Chui com Chuy; 3) apresentar sinais iniciais de esvaziamento

ocorrendo em municipios de sua porcao central, Piratini, Cangucu e Pedro Osorio, e
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a consolidacdo desse processo em Santa Vitéria do Palmar, perdendo populacdo
desde os anos 1970; 4) possuir municipios com perda de populagcédo urbana, como
em Morro Redondo e Pedro Osoério, acentuando a insercdo de espacialidades de
esvaziamento no territério mesorregional. As tendéncias apontam para a
consolidacdo da concentracdo populacional e das atividades econbmicas na
aglomeracao Pelotas/Rio Grande, bem como a permanéncia de sua polarizacéo

concorrente.

4.2 A porgdo litoranea: Chui/Chuy

Em funcéo de sua localizagdo no extremo sul do Brasil, a cidade de Chui é
conhecida em todo o Brasil por ser o ponto mais meridional do pais. Trata-se de um
municipio recém formado, através de um processo emancipacionista realizado no
ano de 1995*, tendo iniciado sua primeira gestdo administrativa em 1° de janeiro de
1997, sendo antes vila do municipio de Santa Vitoria do Palmar. E uma das
principais portas de ingresso aos grandes centros urbanos do MERCOSUL.

Tudo se inicia com 0s primeiros visitantes que pisaram desarvorados nas
barrancas do Arroio Chui, ante ao naufragio da nau-capitania de Martin Afonso de
Souza, em 1531, passando por varios tratados feitos e desfeitos. O Tratado de
Madrid, de 1750, foi o primeiro, e 0 segundo, o Tratado de Santo Illdefonso,
transformou o atual municipio de Santa Vitéria do Palmar em campos neutrais até

1814, a fim de amortecer as disputas entre portugueses e espanhais.

A povoagdo do Chui se iniciou com alguns ranchos e casas isoladas, nas
voltas da antiga guarda, as margens do Arroio Chui. Foi estabelecida pelo coronel
de ordenanca Cristbvdo Pereira, em 1737. Hoje, 0 Unico resquicio desta antiga

guarda, € uma cacimba (cisterna) quase oculta pelos altos pastos do terreno.

* Os dados histéricos aqui resumidos encontram-se no processo de emancipacgdo, e foram
fornecidos pela Biblioteca Municipal de Chui.
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No mesmo ano, o brigadeiro José da Silva Paes mandou construir uma
fortificacdo de pedras, o forte a que deu o nome Santa Teresa. Hoje, ambos 0s

fortes encontram-se em territério uruguaio.

Primeiramente o povoado da zona que se desenvolveu nao foi o de Chui, foi o
de 18 de Julio, hoje, cidade uruguaia, onde se localiza o forte de S&o Miguel,
importante ponto turistico da regido. Esse povoado enriqueceu gracas ao comércio
entre os dois paises, em especial, de contrabando. Os barcos brasileiros chegavam
ao porto de Santa Vitoria do Palmar, carregando mercadorias como erva, alcool,
cachaca, acucar, fumo e café, que, posteriormente, eram embarcadas em lanchas
menores, e, através do arroio Sdo Miguel, chegavam ao povoado de 18 de Julio, e

dai para todo o Uruguai.

A regido onde hoje se encontra 0 municipio do Chui brasileiro ficava na
contraméo deste fluxo, mas, aos poucos, com 0 crescimento de cidades uruguaias
como Castilhos e Rocha e a abertura da Ruta 9, no final dos anos de 1930, o trafego

passou a ser feito pela zona do Chui.

Por essa razdo, ai se construiu um quartel para acantonar um grupo de
soldados e um posto alfandegério adido a mesa de rendas federais de Santa Vitéria
do Palmar (RS).

Nas décadas de 1930 e 1940, o Chui uruguaio estabeleceu certa
superioridade em todos os aspectos, principalmente no comércio, em relacdo ao
lado brasileiro, ante o fato de que a regido se encontrava isolada do resto do Brasil,

sendo mais facil se chegar a Montevidéu através da Ruta 9.

A partir da década de 1960, o governo brasileiro adotou uma politica nacional

de fazer com que os municipios de fronteira se desenvolvessem economicamente.
Este fato se concretizou com a constru¢cdo da BR 471 e a vinda de imigrantes

palestinos e libaneses na década de 1970, passando o comércio, do lado brasileiro,

a se desenvolver intensamente, sendo até hoje a base da economia do municipio.
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O primeiro povoado a ser elevado a categoria de vila foi o Chui uruguaio, em
1938, sendo governado por uma junta administrativa subordinada ao conselho
departamental de Rocha. Logo em seguida, no dia 30 de junho de 1939, por ato do
governo do estado, sob nimero 1824, o Chui brasileiro foi elevado a categoria de
vila. Sua ata de instalacéo foi lavrada em 1° de janeiro de 1940, sendo o prefeito de
Santa Vitéria o Dr.Jodo Méario Déntice.

A energia elétrica surge no Chui em meados da década de 1960, melhorando
as condi¢cdes de vida da populacdo. Nesta década o Chui ganha seu primeiro posto

médico.

Na época da abertura politica, em 1985, surge no Chui, o primeiro movimento
para sua emancipacdo que, devido a sua pouca populacéo votante, foi vetado. Em
1991, desencadeou-se um novo movimento, havendo entre a populacdo certa

discordancia sobre a posse da Barra do Chui, Unico balneéario que possuiria o Chui.

Somente em 1995, depois de nova entrada com o processo € que o Chui
consegue (sem a Barra do Chui) emancipar-se. Participaram da comissdo o0s
senhores Mohamad Kassen Jomaa e Hamilton Silvério Lima, sendo eleitos no dia 3
de outubro de 1996, respectivamente, prefeito e vice-prefeito, assumindo o primeiro

mandato no dia 1° de janeiro de 1997.

A importancia histérica dessa regido deve-se ao fato de ter sido palco de
muitas disputas entre portugueses e espanhdis, até a demarcacao final da fronteira
extremo-sul do pais, que por anos e anos foi flutuante, ora pertencente a Espanha,
ora a Portugal, sendo também “territério neutro” ou “campos neutrais” por muito
tempo. Regido esta, que até a inauguracdo da BR 471, ficou praticamente isolada do
resto do Brasil, e mesmo diante da forte influéncia uruguaia, tanto material como

cultural, manteve seus vinculos com o pais.

A avenida internacional divide os dois paises, e ao longo da fronteira, no
trecho em que coincide com o territério do municipio. H4 ainda quatro marcos, além

do arroio Chui, arroio S&o Miguel e lagoa Mirim.
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A populagdo do Chui, por ocasido do ultimo Censo Demogréfico levado a
cabo pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2000, era de
5.167 habitantes, tendo ascendido a 5.278 pessoas, na Contagem da Populacao
consolidada em abril de 2007. Para 2009, projetava-se uma populacdo de 5.496.
Tais dados revelam uma evolucdo demogréfica em crescimento, o que se apresenta
promissor para a regiao, se considerar-se que a Metade Sul do Rio Grande do Sul
sofre, h& varios anos, com a reducdo de seu contingente habitacional, em especial
nas faixas etarias mais jovens. Uma das possiveis causas deste aumento nos niveis
demograficos pode ser encontrada na implementacdo de melhores condicbes de
vida, e até mesmo oportunidades de emprego.

O PIB do municipio praticamente dobrou, entre 2003 e 2007*, tendo
experimentado leve queda em 2006, mas a recuperacado foi surpreendente, ja que
um ano depois, Ultimo ano da pesquisa, sofreu um incremento de quase 90%. A
renda per capita, também apurada quando da Contagem da Populacdo, em 2007,
entdo, era de R$ 22.642,00, tendo apresentado oscilacdo positiva, acompanhando

as variacdes que se verificaram em nivel estadual e nacional.

Os setores da economia de maior destaque sao, por ordem: o terciario
(comércio/servicos), o primario (agropecuéaria) e o secundario (inddstria), na
proporcao, aproximada, de 78%, 14% e 8%, respectivamente. Como os free shops,
instalados a metros da linha diviséria entre o Brasil e o Uruguai, tém atuacdo mais
focada em perfumes, bebidas e eletro-eletrénicos, o comércio brasileiro acabou por
se especializar no vestuario e alimentos, mercadorias mais voltadas ao dia-a-dia da
populacdo, em especial uruguaia, que vem, diariamente, ao Brasil comprar. Tais
segmentos podem ser considerados tradicionais na regido, jA que bem antes da
instalagdo daquele tipo de comércio, o entdo distrito de Chui abrigava consideravel
nivel de transacdes nesses setores. Do lado brasileiro, 0 comércio ambulante esta
mais voltado ao artesanato, enquanto que no lado uruguaio, os camel6s negociam
produtos tipicos deste ramo, quais sejam Oculos, CDs, DVDs, e outros tantos
acessorios “da moda”, de regra, falsificados.

> Conforme IBGE. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/mapa_site/mapa_site.php#
economia/Produto Interno Bruto dos Municipios>. Acesso em 16 jun. 2009.
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A infraestrutura de equipamentos e servicos urbanos parece compativel com
o porte da cidade, salvo na é&rea de saude, na qual figura apenas um
estabelecimento, de natureza publica, com atendimento ambulatorial e odontolégico,
mantido pelo municipio em convénio com a Cooperativa de Assisténcia Médica do
Brasil (UNIMED). Por este convénio sdo atendidos quatro estrangeiros, incluindo
arabes e uruguaios, para cada dez brasileiros. Os demais procedimentos, de média
e alta complexidade, sédo realizados em Santa Vitéria do Palmar (RS), a um custo

mensal fixo de R$ 6.000,00 para 0 municipio.

Na éarea de educacdo, o municipio € servido por trés Pré-Escolas: uma
privada e duas municipais, sendo que em uma*® destas estavam matriculados, em
dezembro de 2009, 40 criangas, sendo 5 uruguaias. Duas escolas atendem o ensino
fundamental: uma municipal e uma estadual. A primeira atua em Ensino de Jovens e
Adultos (EJA), e a segunda também oferece ensino meédio. Juntas, contavam com
921 alunos, em dezembro de 2009, sendo 118 estrangeiros, e destes, 51 foram
identificados como uruguaios. O municipio conta, também, com os chamados cursos

livres, no caso informatica e inglés

N&o héa sistema de transporte municipal, e o intermunicipal liga, basicamente,
Rio Grande a Pelotas, de onde os usuarios acessam outras modalidades e
prestadores deste tipo de servico, conforme o destino. Ha duas linhas internacionais,
diarias, que passam no municipio, ligando Montevidéu a Porto Alegre, Sao Paulo e
Rio de Janeiro, das empresas Empresa General Artigas (EGA) e Transporte Turismo

Ltda. (TTL), respectivamente, uruguaia e brasileira.

No aspecto “seguran¢a”, o municipio conta com uma Delegacia de Policia
Federal, ndo s6 em razao de constituir-se em importante “passo de fronteira”, onde o
Servico de Imigracdo se faz necessario, mas, também, em funcdo dos
estabelecimentos do tipo free shop, foi necessaria a instalagdo, no mesmo prédio, de
um Posto da Receita Federal. A Policia Militar estadual possui ai um Pelotdo e a
Policia Civil estadual opera com uma Unica Delegacia.

A Escola de Educacéao Infantil Crianca Feliz ndo forneceu dados para a pesquisa.
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O abastecimento de agua € feito pela Companhia Estadual de Aguas e
Saneamento (CORSAN), atingindo 100% dos domicilios, universalizacdo também
obtida no que tange ao tratamento do esgoto. Ja a energia elétrica, de
responsabilidade da estatal Companhia Estadual de Energia Elétrica, atende em
torno de 100% das residéncias e estabelecimentos, inclusive na zona rural, e tem

condi¢cOes de oferta para expanséao.

As comunicacdes, por via telefonica fixa sdo de responsabilidade da empresa
EMBRATEL, que oferece, inclusive, servico de internet. As empresas de telefonia
maével com atuacdo no municipio sédo VIVO, TIM e CLARO. A TV por assinatura é

oferecida por antena.

A coleta e destinacdo final de residuos € feita pelo préprio municipio, que
opera um Aterro Controlado na zona rural, ndo havendo coleta seletiva, sendo o
residuo hospitalar levado a Santa Vitéria do Palmar (RS), para um incinerador de

propriedade do hospital local.

Equipamentos importantes, em raz&do da localizagcdo, sdo as instituicdes
financeiras, que no caso de Chui sdo representadas por uma agéncia do Banco do
Brasil S/A, uma do Banco do Estado do Rio Grande do Sul S/A e uma do
BRADESCO, as quais ndo atuam no setor de cambio, nem de exportacdo. Quanto a

esta atividade, h& cinco despachantes aduaneiros atuando no municipio.

O municipio ndo é sede de Comarca, tendo os habitantes que se deslocar a
Santa Vitéria do Palmar (RS), para ter acesso a prestacao jurisdicional, havendo
apenas um Servico de Registro de Pessoas Naturais, que procede ao registro de

nascimentos, casamentos e 6bitos, além de praticar atos notariais.

Para se ter uma idéia da predominancia da cultura arabe, em todo o territério

municipal ha apenas uma igreja catélica, e uma mesquita junto ao Clube Arabe.

Em termos de lazer, h4 grande caréncia na area mais urbana, situacao
compensada pela proximidade com os balneéarios do Oceano Atlantico que, embora

mais proximos da sede do municipio de Chui, na emancipacdo ficaram sob a
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jurisdicdo de Santa Vitoria do Palmar (RS). E o caso da Barra do Chui, sem falar no
lado uruguaio, onde além de praias, ha duas antigas fortificacdes portuguesas em
excelente estado de conservacdo, que abrigam museus e estabelecimentos

hoteleiros.

Entender a estrutura e funcionamento dos circuitos superior e inferior da
economia urbana nestes aglomerados transfronteiricos implica em mapear as
empresas, verificar informacdes acerca de fluxos de capital, mercadoria e pessoas,
diretamente, e mesmo compara-los aos secundarios, dados que se obteve, também
através de entrevistas com representantes dos sistemas, politicos e técnicos dos
municipios, como a seguir se vera. Atendendo a impositivos de ordem ética, 0s
informantes foram identificados por siglas, cuja legenda se encontra no Apéndice A,

que deverd ser consultado para uma melhor compreenséo do texto.

O circuito superior da economia urbana do aglomerado transfronteirico
Chui/Chuy, é marcado, ha quase um quarto de século, pela presenca de
estabelecimentos do tipo free shop que, instalados ainda em 1986, constituiram-se
em reacao dos comerciantes uruguaios da zona de fronteira a longos periodos de
prejuizos em face do cambio mais favorecido do lado brasileiro. Eram levas de
uruguaios que, vindos da capital, Montevidéu, acorriam em massa a toda raia, em

busca, basicamente, de alimentos e vestuario, como ja referido.

Em que pese, assim, a exceléncia da induUstria uruguaia nestes mesmos
ramos, como € o caso dos produtos de & e couro, o pais vizinho parece ter optado
pela ndo concorréncia direta com a producao brasileira, muito semelhante na regiao,
ao concentrar esforcos na comercializacdo de eletro-eletrénicos de alta tecnologia,
perfumes franceses e uisques escoceses. Tais produtos, por tratar-se de supérfluos,
vinculavam-se, de consequéncia, aos habitos de setores com alto poder aquisitivo,
aos quais foram se incorporando mais e mais contingentes da classe média,

fendbmeno de ascensao social que os tornou conhecidos como “emergentes”.
Os free shops do Chuy, assim como os de Rivera, que foram autorizados a

funcionar no mesmo ano, também experimentaram altos e baixos, decorrentes das

oscilagdes ciclicas do ddlar. Porém, se mostraram como uma estratégia inteligente
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para fazer frente as assimetrias econdmicas verificadas entre os dois paises.
Imagina-se que, mesmo na presenca do processo de formacdo do MERCOSUL, tal
situacdo nao ir4 se alterar, j& que em se tratando de comercializacdo de bens
fabricados fora do Bloco, ndo deve viger, em nenhuma fase, a incidéncia de aliquota

comum.

Esta estratégia, ja que nao parece tratar-se de uma Politica, dada a provavel
falta de planejamento acerca da iniciativa, também podera servir de valvula de
escape quando da futura consolidacdo do processo de integracdo. Ao manter-se,
pelas razdes ja expendidas, continuard a servir de motivo para que os viajantes ali
se detenham, mesmo quando n&o houver mais controles nas fronteiras e, pois, todo
um aparato institucional (Aduana, Imigracdo, Policia, Vigilancia Sanitaria, por
exemplo) que anima tais zonas, bem como permanecera atraindo 0os consumidores

brasileiros da regiéo.

Neste periodo, houve momentos de auge, em que a expansado do numero de
estabelecimentos demandou, até mesmo, a instalacdo de lojas do tipo, além da
avenida central (Figura 7) que divide os dois paises. Ou seja, nas ruas
perpendiculares a ela, e mesmo na paralela seguinte, em frente a praca em que se
localiza o melhor hotel da zona urbana uruguaia, sendo esta, a Darok Free Shop, a

Gnica que ainda se mantém fora do eixo principal em que se constitui aquela via.
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Figura 7 — Avenida internacional (lado uruguaio), que divide Chui (Brasil) de Chuy (Uruguai)

Do lado brasileiro ndo existe nenhum estabelecimento que se possa
classificar como pertencendo a este circuito, havendo dois grandes supermercados,
para os padrdes do aglomerado, que ndo encontram similar do lado uruguaio, e que
recebem um fluxo no sentido oposto ao dos free shops. Ou seja, estrangeiros que
vém se abastecer de géneros de primeira necessidade, mais baratos aqui, para
consumo proprio na esmagadora maioria, embora haja, também, pequenos
comerciantes, proprietarios de Provisiones*’ em localidades menores, algumas a
mais de 50 km da divisa, onde os revendem. A preferéncia destes é por
refrigerantes, no Uruguai vendidos ao mesmo preco da cerveja, por exemplo, e
salgadinhos (chips). Estes comerciantes, por 6bvio, sdo agentes do circuito inferior
do aglomerado, denominados quileros — “quileiros” em traducao literal —, jA que
exercem um comércio de pequenas propor¢des, representado por pouco volume,

quilos de mercadoria, ainda que diarios (Figura 8).

47 Denominacgéo usada no Uruguai para estabelecimentos comerciais do ramo de alimentos.
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Figura 8 — Quilero uruguaio, na Rua Colémbia, em Chui (RS)

As atividades do circuito inferior neste aglomerado nao sao téo visiveis como
no caso de Acegué/Acegua®®, até porque a planta urbana do municipio brasileiro é
maior e do lado uruguaio ha, desde o ano passado, um municipio, também,
representado pela figura de um alcalde®, considerada, entdo, uma cidade de médio
porte (em torno de 11 mil habitantes) para os padrdes uruguaios. Ou seja, as
atividades do circuito inferior ficam mais diluidas no emaranhado de pessoas e bens
que circulam, de um lado a outro da divisa, dominada no pais vizinho por 19
estabelecimentos free shops, sendo a mais recente atracdo uma loja, do tipo

megastore, da Neutral, considerada a maior do Uruguai no género.

Porém, esta condicdo de maior urbanizacdo também permite uma certa

organizagdo do espacgo publico brasileiro, no que tange ao seu uso e ocupacgao por

“8 Acegua uruguaio € apenas um povoado, subordinado administrativamente a Intendéncia de
Melo, capital do Departamento de Cerro Largo.

9 Pela lei n° 18.567, de 13 de setembro de 2009, se criou no Uruguai um terceiro nivel de
governo e administracdo, chamado Municipio. Os municipios sdo governados por 6rgaos
compostos de cinco membros. O presidente do 6rgéo recebe o nome "alcalde" e os demais de
"concejales". Os membros séo eleitos por voto direto dos cidaddos nas mesma oportunidade
em que se elege os “Intendentes” e as “Juntas Departamentales”. Pela lei n°® 18.653, de 15 de
marco de 2010, se definiram os 89 municipios (conhecidos popularmente como “alcaldias”) em
que foi subdividido o pais.
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artesdos e camelds, ambulantes ou nédo, como se pode ver das Ruas Colombia
(Figura 8) e Venezuela (Figura 9), onde o grande atrativo sdo as capas de bancos

de automovel.

Figura 9 — Rua Venezuela, em Chui (RS), onde os camelds e artesdos, ambulantes ou néo, sao
autorizados, pela Municipalidade, a trabalhar.

Nesta ultima via, também esté localizado o prédio que sediou, originalmente,
a Escola Estadual de Ensino Médio Marechal Soares de Andréia (Figura 10), hoje
tombado como patrimdnio histérico do municipio, para cuja restauracdo o Executivo
aguarda a liberag&o de recursos por parte do governo federal. E neste prédio que os

artesdos do municipio expdem seus produtos.

Bem ao lado, na entrada da garagem deste prédio, ha um ponto de encontro
dos quileros uruguaios que atendem a regido limitrofe daquele pais, mais em direcéo
ao interior do que ao litoral, ja que nesta por¢cdo se encontram cidades mais ricas,
com menos necessidade de abastecimento pelo circuito inferior. Ja, no caso de

algumas localidades pobres do campo este €, muitas vezes, o Unico tipo de
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fornecedor, como é o caso de Santa Clara Del Olymar, que nao possui ruas
pavimentadas e as pessoas ainda se deslocam a cavalo. (Figura 11).

Figura 10 — Prédio da antiga Escola Estadual de Ensino Médio Marechal Soares de Andréia, na
esquina da Rua Colébmbia com a avenida internacional, em Chui (RS), onde os
artesdos expdem, eventualmente, seus produtos.

Figura 11 — Rua central de Santa Clara del Olymar.
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Quanto aos acessorios para carro, eles sao fabricados em Minas Gerais, e
comprados em grandes quantidades por camel6s brasileiros, que os revendem a
ambulantes uruguaios que, por sua vez, 0s negociam por até o dobro do preco de
compra, nas sinaleiras das grandes cidades, inclusive em Montevidéu. Em que pese
fato de que o estado brasileiro fabricante do acessoério se situa a mais de 2000 km
de distancia da fronteira - o que poderia indicar a possibilidade de sua producéo ali
mesmo, em Chui — tal suposta desvantagem é compensada com a produ¢cao numa
escala tal que eventual iniciativa de producédo local — e, pois, sem o0 custo do
transporte - poderia, ainda assim, ver-se frustrada. A producao de capas, porém, de
forma artesanal — aproveitando-se o couro, dada a atividade pecuaria, tipica da

regido — poderia ser uma alternativa, com algum diferencial e valor agregado.

Afora esta peculiaridade, em termos de produto mais buscado, que no caso
denota um maior grau de urbanizacao, jaA que o0 mesmo se destina a veiculos, e que
corrobora mesmo uma ocupacdo mais antiga do litoral, o circuito inferior da
economia urbana no aglomerado Chui/Chuy tem como um de seus representantes
mais expressivos o setor de vestuario. Isto porque, do lado brasileiro se instalaram,
ainda na primeira metade do Século XX, numerosas familias arabes, em geral sirios,
libaneses e palestinos, formando uma colénia com forte tradicdo no comeércio de
roupas. Sao recorrentes as vulgarmente chamadas “lojas de turco”, com as pecas a

mostra, em plena calcada, ou penduradas nas portas e em seus marcos (Figura 12).
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Figura 12 — Lojas “de turcos”, na Rua Col6mbia, em Chui (RS).

Entrevistas realizadas com agentes publicos, um politico e um técnico, com
atuacdo no ambito do Poder Executivo em ambas as cidades gémeas, revelam o
quanto o foco de acdo do Estado, aqui num sentido mais geral, enquanto instituicao
e nao instancia, se volta - mesmo em nivel local - mais ao circuito superior da
economia urbana, e isso ndo somente quando 0s recursos do erario vém com um

destino pré-determinado, como se diz no jargao politico: “carimbado”.

Conforme PCY, o municipio de Chuy pretende estruturar um espaco para 0S
ambulantes, nas préprias calcadas, mas de maneira tal que ndo atrapalhem os
transeuntes, clientes dos free shops. Mas, ndo pretende os reunir aos artesaos, 0s
guais ja contam com um espaco junto a praca central da cidade, recentemente
construido para tanto, o que parece mais inteligente do que a medida adotada do
lado brasileiro, onde ambos sdo tratados como uma Unica categoria, dividindo,

praticamente, 0 mesmo espaco.

No que tange ao circuito superior, PCY noticia que ao lado da megastore da
cadeia Neutral (Figura 13), localizada na por¢éo leste da avenida internacional, esta

em vias de instalacdo uma loja ainda maior, denominada Super Store Duty Free
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Américas, que vai contar com um hotel cinco estrelas e um cassino, de propriedade

de panamenhos (Figura 14).

Figura 13 — Megastore da cadeia Neutral, na avenida internacional, em Chuy, Departamento de
Rocha, Uruguai.

Figura 14 — Terreno onde serd construido o Super Store Duty Free Américas, contando com cassino
e hotel 5 estrelas, ao lado da Megastore da cadeia Neutral, na avenida internacional, em
Chuy, Departamento de Rocha, Uruguai.
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Segundo esta autoridade, a cidade uruguaia, de quase 11 mil habitantes,
possui infraestrutura suficiente para atender a seus habitantes, embora a
especulacdo imobiliaria venha se incrementando com os free shops, como é o caso
do novo empreendimento anteriormente referido. Mas ele, como outros de menor

porte, vém para atender a crescente demanda gerada pelo turismo de compras.

Quanto as iniciativas do MERCOSUL, PCY afirma nunca ter ouvido falar do
Fundo para a Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do MERCOSUL
(FOCEM), por exemplo, e acha que o Acordo para Permissédo de Residéncia, Estudo
e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, de 2004, ndo causou

nenhuma mudanca nas relacdes intraurbanas.

No que tange a um estreitamento das relagbes entre as autoridades locais,
com vistas a uma cooperacao mais efetiva, PCY aponta a atuacao do Ministerio de
Desarrollo Social (MIDES), e seu Programa de Frontera, como uma acgao positiva,

especialmente no ambito social.

Por fim, PCY entende que o desemprego e o déficit habitacional sdo os
maiores problemas nesta fronteira, e a constru¢do de um terminal de 6nibus em

conjunto seria algo importante para os uruguaios.

Ja para PCI, Assessor Juridico da Prefeitura de Chui, h4a, no Congresso
Nacional, uma proposta de legislacdo para criar Zonas Francas nas cidades de
fronteira, demanda que teria surgido dos comerciantes locais, a quem interessaria
exportar. Provavelmente esteja se referindo ao Projeto de Lei 6316/09, que prevé a
instalacdo de estabelecimentos free shops em rodovias dos municipios da Faixa de

Fronteira.

PCi ndo conhece o FAFMFF, o PDFF e o FOCEM, mas entende que o
Acordo de 2004, embora ndo de forma significativa, “deu uma regularizada”,
principalmente no aspecto trabalhista e previdenciario, do que restou claro
desconhecer que o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e o Banco de

Prevision Social (BPS) uruguaio, ja firmaram acordo quanto a este Ultimo aspecto,
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ndo abordado, diretamente, naquele tratado. No mais, confirma a hipotese no
sentido de que, mais que um beneficio, o Acordo parece visar a um maior controle
dos fluxos.

PCi acredita que a principal vocacdo do municipio é o turismo, e um dos
projetos para o setor é a colocacdo de banheiros no corredor internacional, para
atender aos clientes dos free shops.

Para ele, ainda, a maior debilidade da fronteira é a instabilidade econdmica, e

a maior potencialidade é o turismo, que deveria ser mais estimulado.

Para TCi, h4 uma série de projetos em andamento, com vistas ao
desenvolvimento do aglomerado, como: uma Estacdo de Tratamento de Esgoto, que
ird atender a 100% dos domicilios da zona urbana, custeada com recursos do
Programa de Aceleracdo do Crescimento na area de saneamento, desenvolvido e
implementado pelo Ministério da Saude e pela Fundacdo Nacional de Saude
(PAC/FUNASA); a pavimentacdo de ruas centrais; e, a construcdo de um “prédio
comunitario” do Servico Social do Comércio (SESC), com equipamentos desportivos
e uma creche, também com recursos do governo federal. A edificacdo desta, porém,
deve observar um projeto arquitetdnico padrdo, para todo o pais, o que faz com que
o refeitério, por exemplo, tenha apenas um telhado (sem paredes), ou seja, depois
de construida tera que ser adaptada, em razdo do clima da regido. Mais uma prova
de que as politicas oficiais para a qualificacdo do territério ndo dialogam com as
realidades locais, extremamente peculiares, o que é normal em um pais de

dimensdes continentais como o Brasil.

Na opinido de TCI, a infraestrutura do municipio para atender tanto aos
usuarios quanto os proéprios trabalhadores dos free shop é insuficiente, “precaria”
mesmo nas palavras do servidor. Quanto a isso, ainda, entende que o desenho
urbano do lado brasileiro, com o centro da cidade voltado para o corredor
internacional, faz com que os investimentos do governo federal sejam feitos, quase
gue totalmente, na zona central do aglomerado. Isto porque, se destinam a

qualificacdo do espaco para o turismo, como foi 0 caso das luminarias, floreiras e
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coletores de residuos, por classe, exatamente na divisa, sem falar nos banheiros,

como ja referido.

Em que pese esta atuacdo em detrimento da periferia, a qualificacdo do
espaco central contribui para a reducdo do caos ai vivenciado em razdo dos
numerosos consumidores que se dirigem aos free shops, aos quais se somam 0s
clientes dos camelbds brasileiros, que observam as diretrizes de localizacdo da
atividade, determinadas pela Municipalidade, restringindo-se as ruas Coldombia e

Venezuela.

Mesmo com esse maior investimento na &rea central, PCi, que também
trabalha como autdnomo, no ramo da engenharia civil, observou que a especulacéo
imobiliaria neste periodo todo, que decorreu desde a instalacdo dos free shops, ndo
se verificou do lado brasileiro. Mas revela que isso, de uma forma geral, ja que ha
grandes vazios urbanos na cidade, de uns poucos proprietarios, negociados em

dolares.

Por fim, CSY afirma que ha recursos oriundos de fundos governamentais, em
todas as esferas, para fomento de atividades nos circuitos superior e inferior da

economia urbana, mas neste, se concentram mais na qualificagcdo de mao de obra.

Como representante do circuito superior do aglomerado, entrevistou-se CSY,
o qual informou que ha, atualmente, 19 estabelecimentos autorizados a funcionar
sob a modalidade free shop em Chuy. Declarou desconhecer o faturamento
mensal/anual dos mesmos, mas, instado acerca do montante das mercadorias que
passam pelo Depdsito, manifestou ndo estar autorizado pelos proprietarios a prestar
tal informacdo. Quanto a estes, disse que conforme o Decreto n°® 365/96, que teria
substituido o de n° 222/86, deveriam ser da regido, mas acabam por colocar o
negocio em nome de administradores que ai residem, ou seja, “laranjas” no jargao
fiscal brasileiro. Estes estariam se organizando, sob a forma de uma associacéo, ja
que o segmento vem ganhando cada vez mais espacgo, empregando, diretamente,
600 pessoas em Chuy. De seu ponto de vista a infraestrutura para receber os

turistas é boa e esta melhorando.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

236
EUNISC

No circuito inferior, logrou-se entrevistar Clil e Cli2, com atuagdo no lado
brasileiro. Ambos afirmaram que o principal produto comercializado depende da
época do ano, ou seja, no verdo ela vende mais colares com contas naturais, e ele
cintos e carteiras, enquanto que no inverno, ha maior demanda de vestuério feito no

tear (palas) e meias e luvas, respectivamente.

Noventa por cento dos compradores Sao uruguaios, e apenas dez por cento
compram para revenda. Quando isso ocorre, porém, o produto viaja a grandes

distancias (mais de 500 km), como Colonia (Uruguai) e Buenos Aires (Argentina).

Os dois segmentos estdo se organizando em associacdes, a fim de se
regularizar e poder, também, demandar um espaco fisico fixo para seu comércio,
porém, nao sofrem fiscaliza¢cdes mais rigidas por parte das autoridades, de nenhuma
natureza, ou seja, quanto a origem do produto e recolhimento de tributos, por

exemplo.

4.3 O interior continental: Acegua/Acegua

Aceguda é uma palavra de origem guarani que significa "Local de descanso
eterno".*® Pela altura do terreno, Serra de Acegua, possivelmente, foi o local que os
indigenas habitantes desta zona escolheram para enterrar seus mortos. Ha outras
origens possiveis para o0 nome Acegua, que na lingua tupi-guarani significa “yace-
guab”, o que tem véarios significados: “lugar de descanso eterno”, indicando o local
gue os indigenas escolhiam para viver seus ultimos dias, por ser um lugar alto que
proporcionava alentadora visdo panoramica da regido e proximidade com o céu
(provavel cemitério indigena); “terra alta e fria”, caracteristicas geografica e climatica

do local; “seios da lua” por ser local com cerros altos (Serra do Acegua).

Ha, por fim, no folclore popular da regido, outra explicacdo para a origem do
nome Acegud, em razéo de ser uma regido de abundéancia de uma espécie de lobo

pequeno, denominado “Guara ou Sorro”, que possui um uivo caracteristico. Conta-se

*® Dados histéricos constantes do processo de emancipacéao e fornecidos pela Biblioteca Publica
do municipio.
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gue por ser ha mais de dois séculos “El Camino de Los Quileros” - contrabandistas
uruguaios e brasileiros, que circulam com mercadorias pelos caminhos rurais, para
fugir a fiscalizacdo — os primeiros contrabandistas, ao passar pelos cerros ouviam o

uivo dos “Sorros” e diziam: “Hay um bicho que hace gud”.

Seus primeiros habitantes foram indios dos campos do Rio Grande do Sul:
charruas, guenoas e minuanos. O primeiro relato histérico do municipio, remonta ao
ano de 1660, quando os espanhdis vindos do que hoje é o Uruguai, penetraram pela
serrania de Acegua, e fundaram a reducéo de Santo André do Guenoas, em 1683. A
noticia seguinte data de dezembro de 1753 quando o0s exeércitos portugues e
espanhol, saindo respectivamente de Rio Grande e da Col6nia do Sacramento,
iniciaram a marcha em direcdo a Santa Tecla. Segundo os diarios de marcha o
exército portugués, chegou as cabeceiras do Rio Negro, hoje no Uruguai, onde ja
estava acampado o exército espanhol.

Apos uma solenidade militar, foram dados tiros de canhdo, e os comandantes
militares procederam a promocdo de oficiais, razdo pela qual este local foi
denominado “Campo das Mercés”. Hoje constitui o ponto de encontro dos trés

distritos do municipio de Acegua (Colénia Nova, Minuano e Rio Negro).

Assim, a formacéo do municipio de Acegud é fruto do comércio informal entre
os dois paises, tendo a fronteira seca como um caminho natural entre os paises
limitrofes, do que decorre uma etnia diversificada, composta por descendentes de
portugueses, espanhdis, indios e negros que formaram “o gaucho” ou “el gaucho”
nos dois lados da fronteira. Ao depois, a regido recebeu colonizacdo germanica, que
construiram as localidades rurais de Colénia Nova, Col6nia Médici e Colbnia
Pioneira, mantendo habitos e tradicbes de origem. Importante contribuicdo neste
aspecto, recebeu de imigrantes arabes, cujos costumes e tradicbes passaram a ser

vistos a partir do comércio local.

Ja no século XX, Acegua — em especial no p6s-Segunda Guerra — conheceu
0 auge dos negocios, ja que as dificuldades na Europa, em termos de alimentacao e
vestuario vai fortalecer a producdo bovina e ovina, produtos ainda hoje altamente

expressivos no PIB do municipio. O setor terciario é resultado da diferenca cambial
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entre Brasil e Uruguai, tendo sido esta, normalmente, mais favoravel ao Brasil, o que

atrai os consumidores uruguaios.

Na zona de colonizacdo alema, até a década de 1960, a principal atividade
econdmica era a cultura de trigo, o que declinou pela falta de fomento, sem falar na
concorréncia argentina, tendo os produtores, entédo, se dedicado a bovinocultura de
leite, o que fortaleceu a Cooperativa Mista Acegua Ltda (CAMAL), figurando Acegua,
ainda hoje, como uma das mais importantes bacias leiteiras do Rio Grande do Sul,

com producao de matrizes com alto padréo genético.

Ainda na década de 1970 se iniciou um processo de migracdo de produtores
de arroz que, vindos do norte do estado - de origem italiana e alema - formaram
parcerias agricolas com os proprietarios rurais locais, iniciando um sistema de
integracdo lavoura pecuaria, com rotatividade de cultivo de arroz e semeaduras de
pastagens (trevo, cornichdo e azevém) para o engorde de bovinos, principalmente
nos distritos de Rio Negro e Minuano. Nesta época, também, se inicia a criacao de
cavalos Puro Sangue Inglés (PSI), para carreiras em Acegud, oportunidade em que
ali se instalam os mais famosos criatérios do Brasil. Isto gracas as condicdes de
clima subtropical tendendo a temperado, a topografia levemente ondulada, as
estepes de solos argilosos, onde é possivel cultivar pastagens artificiais de trevo,
azevém e cornichdo consorciados, habitat natural, reunindo excepcionais condi¢des
de criar potros fortes e com mais liberdade. Com o tempo esta regido passou a ser
conhecida nos meios turfisticos como a “Kentucky brasileira”, em razdo dos

campedes que se criaram nos campos de Acegua.

A area geogréfica de Acegua pertenceu, em passado proximo, ao municipio
de Bagé, tendo se emancipado em 16 de abril de 1996. Porém, sua estrutura
administrativa tem marco inicial datado de 1° de janeiro de 2001. Acegua (Brasil) e
Acegua (Uruguai), estao localizadas na linha de fronteira, no meio do caminho entre
Melo (Departamento de Cerro Largo) e Bagé (Estado do Rio Grande do Sul),
distando aproximadamente 60 km de cada uma.

Apropriar-se da estrutura e funcionamento dos circuitos superior e inferior da

economia urbana destas cidades gémeas — como antes referido - implica bem mais
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que apenas elencar dados secundarios, em especial no caso de Acegua/Acegua, ja
gue o municipio brasileiro foi instalado como tal muito recentemente e a “villa”
uruguaia ndo tem qualquer autonomia politica e, pois, dados proprios para efeitos de
planejamento. Para tanto, passou-se, entdo a verificar informacdes acerca de fluxos
de capital, mercadoria e pessoas, diretamente, e mesmo compara-los aos dados que
se obteve, também através de entrevistas com representantes dos sistemas,

politicos e técnicos dos municipios.

Muito embora o municipio de Acegua somente tenha sido instalado em 2001,
e o ultimo Censo Demografico levado a cabo pelo IBGE, seja de 2000, na pagina
desse 6rgdo consta, para aquele ano, uma populacdo de 3.859 habitantes. Esta
ascendeu a 4.138, por ocasido da Contagem da Populacdo, também de
responsabilidade daquele instituto, consolidada em abril de 2007. Para 2009,
projetava-se um aumento a atingir o numero de 4.347 pessoas, OUu Seja, um
crescimento em torno de 13% em uma década. Tais dados revelam uma evolucéo
demografica em crescimento, 0 que se apresenta promissor para a regido, ao
considerar-se que a Metade Sul do Rio Grande do Sul sofre, h& varios anos, com a
reducdo de seu contingente habitacional, em especial nas faixas etarias mais jovens.
Uma das possiveis causas deste aumento nos niveis demogréficos é o préprio
processo de emancipacao, ja que passando a contar com equipamentos e Servicos
antes buscados no centro urbano mais préximo, Bagé, o entdo distrito teria reunido

condicOes de fixar sua populagao

A renda per capita, também apurada, pela uUltima vez, quando da Contagem
da Populagédo, em 2007, era de R$ 18.488,00, a qual, comparada a 2003, ano dos
primeiros dados para este indicador constantes da pagina do IBGE, quando se
constatou o valor de R$ 14.859,00, apresentou oscilagédo positiva, acompanhando as
variacbes que se verificaram em nivel estadual e nacional. Aqui um dado
interessante: o PIB do municipio € bastante impactado pela producédo primaria,
encontrando-se na zona rural alguns haras, que se dedicam a criacdo de cavalos da
raca Puro Sangue Inglés (PSI), os quais se destinam a venda em cidades do centro
do pais. O valor de comercializacéo (dito “de pauta”), para efeitos da incidéncia de
ICMS, é fixado pela Fazenda estadual, e ha quatro anos atras era de R$ 3.850,00.

Nos ultimos trés anos 0 municipio conseguiu fazer com que os criadores aceitassem
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um valor de R$30.000,00, considerado como a cotacdo média, mas estes ja
sinalizaram que ndo vdo manter o acordo para o ano que vem. Segundo dados da
Secretaria da Fazenda do municipio, sdo vendidos em torno de 200 cavalos por ano,
e a diferenca entre o valor real de venda dos animais no Rio de Janeiro e Sdo Paulo,
por exemplo, estaria a causar um prejuizo da ordem de R$ 9 milhdes, por ano, ao

erario municipal.

Os setores da economia de maior destaque sdo, por ordem, o primario
(agropecuaria), o terciario (comércio/servicos) e o secundario (industria), na
proporcao, aproximada, de 52%, 37% e 11%, respectivamente. Como os free shop,
instalados a metros da linha diviséria entre o Brasil e o Uruguai, tém atuacdo mais
focada em perfumes, bebidas e eletro-eletrdnicos, o comércio brasileiro acabou por
se especializar no vestuério e alimentos, mercadorias mais voltadas ao dia-a-dia da
populacdo, em especial uruguaia, que vem, diariamente, ao Brasil comprar. Tais
segmentos podem mesmo ser considerados tradicionais na regido, ja que bem antes
da instalacdo daquele tipo de comércio, o entdo distrito de Bagé abrigava
consideravel nivel de transacdes nesses setores. Do lado brasileiro, o comércio
ambulante est4 mais voltado ao artesanato, enquanto no lado uruguaio, os camelés
negociam produtos tipicos deste ramo, quais sejam 6culos, CDs, DVDs, e outros

tantos acessorios “da moda”, de regra, falsificados.

Na ambito da educacdo, a area urbana do municipio é servida por duas
escolas, sendo uma municipal, de ensino fundamental e uma estadual, de ensino
médio. Na primeira, estavam matriculados, no inicio de 2010, 258 alunos, sendo
uruguaios em torno de 10%, enquanto que na segunda, que ndo forneceu o nimero
total, dez eram dessa nacionalidade. H4, ainda, uma escola municipal de ensino

fundamental, na localidade de Tabua, Colonia Pioneira.

N&o ha sistema de transporte municipal, e o intermunicipal liga, basicamente,
a Bagé, de onde os usuérios acessam outras modalidades e prestadores deste tipo
de servico, conforme o destino. Ha também uma linha direta a Santana do

Livramento (RS) e outra que liga aquele municipio a Colénia Nova.
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O abastecimento de &gua é feito pela CORSAN, atingindo praticamente 100%
dos domicilios, e a questdo do esgoto devera ser solucionada com os recursos do
FOCEM, o qual prevé, ainda, em fases seguintes, drenagem urbana, pavimentacao
e destinacdo final de residuos. Praticamente 100% dos domicilios, em ambas as
fronteiras, tém acesso a agua potavel. J& a energia elétrica, de responsabilidade da
empresa privada Cooperativa Regional de Eletrificagdo Rural Fronteira Sul Ltda
(COOPERSUL), que atende em torno de 100% das residéncias e estabelecimentos,
inclusive rural, ndo havendo condi¢cbes de oferta para expansédo, uma das maiores

debilidades do municipio, em termos de desenvolvimento.

As comunicacdes, por via telefonica fixa sdo de responsabilidade da empresa
Ol, que oferece, também, servico de internet, e as empresas de telefonia mével com

atuacdo no municipio sao VIVO e CLARO. TV por assinatura somente via antena.

O municipio conta com servi¢co de coleta de residuos, o qual € enviado para

Bagé (RS), e o residuo hospitalar é recolhido por empresa privada.

Tal como ocorre no aglomerado transfronteirico Chui/Chuy, nas cidades
gémeas de Acegud/Acegua o0 circuito superior da economia € caracterizado,
basicamente, pela presenca de estabelecimento do tipo free shop, no lado uruguaio,
com a Unica diferenca de que, por enquanto ha apenas um que, juntamente com 0s
de Bella Unién, na fronteira com Barra do Quarai, no Brasil, e Monte Caseros, na
Argentina, é representante da Ultima leva autorizada pelo governo do Uruguai. Filial
da cadeia de lojas Neutral, em pouco mais de um ano de funcionamento ja implicou
em significativa alteracdo no que tange a especulacéo imobiliaria na area central, eis
que ja se encontram negociados, ou em vias de negociacdo, mais seis terrenos junto
a avenida que coincide com o corredor internacional, e, até mesmo, um quarteirdo

inteiro esta sendo parcelado, com vistas a urbanizacdo®! (Figura 15).

> Informac6es fornecidas pelo arquiteto Luis Cano, da Intendéncia Municipal de Cerro Largo,
gue jurisdiciona a “villa” de Acegua.
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Figura 15 — Terreno de esquina, na Ultima quadra parcelada na zona rural da Villa de Acegua,
Departamento de Cerro Largo, Uruguai, onde ja se encontram depositados “pés direito”
para obras de um novo free shop. Na parte de baixo, vé-se a rua que, junto com a
avenida internacional — ambas sem pavimentac&o neste trecho — conforma a esquina
do novo quarteirdo a ser urbanizado.

Segundo CSA, um cassino também ja foi autorizado a funcionar, e tem uma
area de esquina reservada, também junto ao corredor internacional, ja que se
constitui em atrativo mais para brasileiros, onde tal atividade é proibida, do que a
populacdo do Uruguai, onde, inclusive pode-se falar em monopdlio do Estado, ja que
as duas Unicas excecdes estdo em Punta Del Este, em que o capital privado
internacional se logrou a exploracao do Conrad Cassino Hotel e do Mantra.

Do ponto de vista do desenho urbano, esta area, ao contrario do que ocorre
no lado brasileiro, é considerada periférica ao centro do povoado uruguaio, mas,
acabou por revestir-se de maior importancia do que aquele, em razao de, sendo os
brasileiros os Unicos clientes dos free shops uruguaios, é a eles que interessa

publicizar este verdadeiro paraiso do consumo.
Por certo que os consumidores brasileiros ndo deixariam de afluir a esta

localidade, mesmo que os estabelecimentos se localizassem no que se pode chamar

de “centro da vila”, ja que ai foram instalados os equipamentos ditos urbanos. Mas, a
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condicao de se encontrar a distancias venciveis a p€, podendo-se deixar o carro do
lado brasileiro, aliada ao fato de que é caminho obrigatério para quem sai do Brasil,
pela BR 153 e entra no Uruguai pela Ruta 08, passando pela Aduana e Imigracao,
faz deste trecho composto por sete quadras, mais uma em vias de parcelamento,
uma verdadeira vitrine, a atrair consumidores avidos por adquirir perfumes, bebidas,

eletro-eletrbnicos e, mais recentemente, vestuario.

Como se pode ver do Anexo G, as lojas do tipo free shop estdo se
estabelecendo ao longo da fronteira, com suas fachadas voltadas para o Brasil,
separadas por pequenos estabelecimentos, alguns mais tipicos das cidades em que
aguelas jA existem ha anos, como o comércio de pneumaticos. Outros, mais
recentes, sdo voltados a comercializacdo de antenas para captacdo de canais de
televisdo via satélite. Em Acegua, até um ano atras ndo havia nenhuma loja de
pneus, e agora ja ha duas, além de uma casa especializada em antenas, também
inaugurada depois do free shop. Ambas completam o segmento que se pode
considerar como pertencente ao circuito superior da economia urbana, dado o valor

unitario do produto, bem como a sua condicdo de supérfluos.

Ademais, estes estabelecimentos tém provocado a construcdo de prédios
novos, de grandes dimensdes, guarnecidos por sistema de ar condicionado central e
alarme. Empregam a digitalizacdo para o registro de precos e controle de estoque,
por exemplo, bem como para a comercializacdo de seus produtos, através das mais
diversas bandeiras de cartbes de crédito, com chip, e, também, em ddlares, outra
caracteristica do circuito superior, dada a aceitacdo internacional da moeda
americana. Nao bastasse isso, necessitam de consideravel espaco para o

acondicionamento do estoque, onde séo utilizadas empilhadeiras (Figura 16).
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Figura 16 — Empilhadeira carregando mercadorias para o depdsito da Neutral, em Acegua,
Departamento de Cerro Largo, Uruguai.

Do lado brasileiro, nada que seja digno de nota no sistema abordado, até
porque o ramo de atividade de maior expressdo no PIB Municipal € a agropecuatria,
com destaque para a orizicultura e a pecuaria de corte. Claro que isso se reflete no
urbano, ja que a modernizacdo destes estabelecimentos, acaba por demandar
fornecedores dos equipamentos necessarios. Estes, porém, ainda vém sendo
adquiridos em Bagé, dada a centralidade deste municipio em relacdo as areas de

producéo.

Porém, se o que diferencia os circuitos é o uso de “capital intensivo” no caso
do superior e “trabalho intensivo” no inferior, este também ¢€é o caso: os
estabelecimentos agropecuarios sao servidos pelo que ha de mais moderno em
termos de tecnologia para o campo, como colheitadeiras, por exemplo, hoje munidas
de holofotes, para trabalhar a noite e cabines equipadas com potentes sistemas de

ar condicionado, para aguentar o sol do pampa, na safra de verao.

O comércio por atacado praticado na zona urbana, que, por tal modalidade
poderia ser considerado como pertencendo ao circuito superior, atua no ramo de
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alimentos. Por se tratar de géneros de primeira necessidade, e pela absoluta falta de
tecnologia empregada, ndo pode ser assim considerado. Do ponto de vista da
estrutura fisica (Figuras 17, 18, 19 e 20) e mesmo operacional dos
estabelecimentos, vé-se que sdo bastante precarias, tratando-se de construcdes
antigas e mal cuidadas, ndo edificadas para tais fins, operando, ainda, com
maquinas calculadoras e registradoras, se nao mecanicas, no maximo, analdgicas.

Figura 17 — Antiga fabrica de mdveis, que hoje abriga varios pequenos “comércios” de alimentos, em
Acegud (RS).

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

246
=UNISC

T A

efer:narraBRiﬁ A_

Figura 18 — Ex-dep0sito de alimentos, que atualmente abriga uma Veterinéria, em Acegua (RS).

Figura 19 — Prédio antigo, grande, dividido em pequenas lojas, em Acegua (RS).
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Figura 20 — Ex-supermercado, que depois abrigou um restaurante, fechado ha pouco, Acegua (RS) .

Outro aspecto revelador da ndo representatividade do sistema por estes
estabelecimentos é a forma de publicidade, feita nos “comércios” brasileiros, através
de cartazes afixados nas suas fachadas e calcadas. Esta denominacédo é tipica do
Uruguai, mas €é adotada do lado brasileiro, seja porque muitos destes
estabelecimentos pertencem a uruguaios, seja para atrai-los, o que inclui o anuncio
de produtos em espanhol, como papa (batata) e poroto negro (feijao preto), como se

vé, por exemplo, na Figura 21, e pollos (frangos), na Figura 22.
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Figura 21 — Cartaz na frente de um mercado de Acegua (RS), que anuncia papa (batata) e poroto
negro (feijdo preto).

- Veteringria -

COMERCIAL PRI__ COBRINA

Figura 22 — Depésito de alimentos, em Acegud (RS), que anuncia, na fachada, pollos (frangos).

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

249
EUNISC

=ttty

Além desta prética, também, o tipo de clientela e os meios de transporte
utilizados dao conta da maior visibilidade do circuito inferior, através de carrinhos
tipicos de carregadores de bagagem nos grandes terminais rodoviarios, ou seja, a
tracdo humana, em bicicletas, motocicletas e antigos/velhos veiculos a motor. Esta
situacdo ainda se agrava pelo fato de que o produto comercializado a época da
pesquisa era a batata inglesa, adquirida no Brasil a R$ 2,10 o quilo e revendida no
Uruguai a R$ 3,00, oriunda das Centrais de Abastecimento do Rio Grande do Sul
S.A. (CEASA), em Porto Alegre (RS), na condicdo de “em fase de perecimento”, ou
seja, “resto”, considerado inapropriado para a comercializacdo pela Vigilancia

Sanitaria brasileira® (Figuras 22 e 23).

Figura 23 — Sacos de batata inglesa, em frente a um mercado de Acegua (RS), aguardando para
serem transportados a Acegua, Departamento de Cerro Largo, Uruguai, em carrinhos a
tracdo humana, também visiveis na imagem.

Analisando-se o Mapa de Servigos (Anexo H), observa-se que ha uma forte
concentracdo dos equipamentos de comeércio e prestacdo de servicos, incluindo os
mistos, do lado brasileiro, nas duas quadras mais centrais da cidade. No lado

uruguaio, estas atividades encontram-se dispostas de forma linear, paralelamente ao

°2 Dados obtidos em entrevista feita ao servidor municipal Victor Torres, da Secretaria de
Planejamento.
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Corredor Internacional, avancando sobre as areas rurais, jA que elas se encontram

nesse mesmo sentido.

As areas exclusivamente residenciais, por seu turno, sdo majoritariamente
periféricas na porcao brasileira da fronteira, o que revela uma condicado ja histérica,
de longos anos de ascendéncia da economia do Brasil sobre a do Uruguai, enquanto
gue o que sempre foi considerado o centro do povoado uruguaio de Acegua
continua a concentrar sua zona residencial. Inclusive, as novas habitacbes
brasileiras vém sendo empreendidas na periferia, e ndo se pode atribuir a esta
situacdo uma total auséncia de planejamento, jA que um conjunto habitacional
popular foi ai instalado, quando sdo flagrantes os vazios urbanos ao longo do
Corredor Internacional, area jA beneficiada com infraestrutura urbana basica. Néo
bastasse a declividade do terreno em que este se implantou, a distancia do centro
contribui para a “guetificacdo” da populacdo mais pobre. Tal parcela da populacéo
torna-se alijada de oportunidades de trabalho no circuito inferior, sabidamente com
maior capacidade de absorcdo desta mao-de-obra, de regra desqualificada, seja
pela falta de recursos financeiros, seja pela origem campesina, dada a Revolucao

Verde, que dispensou pessoal do campo que, entdo, migrou para as cidades.

Os espacos de recreacdo praticamente inexistem no lado brasileiro, e a Unica
estruturada, é contigua a divisa, na altura em que também ha uma pequena area de
lazer junto ao Corredor Internacional, do lado uruguaio. Neste, porém, ha um grande

parque, no centro do povoado, que serve aos moradores do entorno.

Para o Corredor Internacional h4 um projeto, de autoria de TA, fruto ainda de
seu trabalho final de graduacao, junto a Universidade da Regido da Campanha
(URCAMP), em Bagé (RS), que prevé a qualificacdo deste espaco compartilhado,
com vistas a instalacéo de praca de alimentacado, quiosques para comercializacao de
artesanato local, mirante, fonte de 4gua e bancos. Tais servicos serviriam de elo
entre os dois lados, sendo que do lado brasileiro contiguo, seria criado um grande
estacionamento para os carros e 6nibus que afluem aos free shops. Tal proposta,
porém, a par de ter avancado junto as autoridades estadual e federal brasileiras,
carece de sustentacao juridica, ja que, de regra, os recursos do erario ndo podem

ser aplicados fora da jurisdicdo nacional. A principio, o0s proprietarios dos
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estabelecimentos do tipo free shop estariam dispostos a bancar a iniciativa, mas,

também ai ha a questao legal, ja que a area € compartilhada pelos dois Estados.

Do ponto de vista dos equipamentos urbanos, no geral o lado brasileiro € bem
melhor servido, como se pode ver do Mapa constante do Anexo H, sendo que
apenas no setor Educacao o lado uruguaio leva alguma vantagem, por contar, além
de uma escola com ensino fundamental e médio, com uma unidade da Universidade
Tecnologica do Uruguai, que oferece cursos técnicos, o que pode ser uma
alternativa de ascenséao social no Aglomerado. Ja do lado brasileiro, ha uma escola

municipal de ensino fundamental, e uma de ensino médio, estadual.

Se ha algo que o Aglomerado como um todo realmente compartilha, e pode-
se dizer que constitui 0 maior entrave a expansao da oferta de bens e servicos, é a
disponibilidade de energia, e mesmo a qualidade da atualmente fornecida, com

seguidas e constantes oscilacdes da tensdo, o que gera prejuizos frequentes.

O lado brasileiro conta com uma Unidade Bésica de Saude, na area urbana, e
o Uruguai possui em Acegua trés equipamentos, sendo dois consultérios particulares
e uma Policlinica, mantida pelo Hospital de Melo, que esta a 60 km de distancia. No
distrito brasileiro de Colénia Nova, a 23 km, ha um hospital com capacidade para
procedimentos de média e alta complexidade em algumas areas, e aquela mesma
distancia de Melo. Em Bagé, hd uma rede razoavel de saude, inclusive privada.
Além disso, o lado brasileiro conta com um cirurgido-dentista e uma clinica de

fisioterapia.

N&o ha tratamento do esgotamento sanitario em nenhuma das localidades,
situacdo que deverd se reverter com a execucdo de um projeto elaborado em
conjunto, pelas duas localidades fronteiricas, recentemente submetido ao FOCEM,

como ja referido.

Grande parte da area urbana € ocupada por equipamentos institucionais, do
lado brasileiro, dada ndo s6 a forma de Estado, federacdo, mas, também, a condicao
dos municipios de entes federados, ou seja, unidades dotadas de uma série de

competéncias, em especial, para as questées urbanas, ainda que ai relativizada esta
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autonomia, em razado da posicado geografica de fronteira. Ao passo em que se conta
mais de uma dezena deles na por¢ao brasileira, somente um € identificado no lado

uruguaio, ja que se trata de uma “villa”.

Quanto ao turismo, ha pelo menos dois estabelecimentos brasileiros para
nenhum uruguaio, bem como para 24 lotes urbanos ocupados por terminais
informais de passageiros/mercadorias brasileiros hd somente dois deles no lado de
la da divisa. E, também, no Brasil que se localiza o chamado “Quarentenario”,
espaco em que 0s animais vivos (geralmente bovino), importados ou exportados,
devem ficar por um determinado periodo, conforme prescricdo das autoridades
sanitarias de ambos 0s paises, para evitar a transmissdo de doencas. Esta situacéo
se justifica, j& que o Uruguai é considerado pais livre de aftosa, sem vacinacdo ha
varios anos, certificacdo que o Brasil perdeu h& alguns anos, o que teve
consequéncias econ6micas desastrosas para a regido, sem falar no custo politico

das relac6es abaladas, a época.

Afim a estes segmentos, ainda, apenas no Brasil ha hotel, junto a um
desativado posto de combustiveis, e ambas as localidades contam com terminal
oficial de passageiros, no caso brasileiro na rua paralela ao Corredor Internacional e
no Uruguai junto a este. Em ambos os paises, as estacfes rodoviarias estao
proximas aos respectivos o6rgdos fiscais de monitoramento do fluxo de bens
(Aduanas), os quais se encontram ao lado daqueles destinados ao controle de
entrada e saida de nacionais e estrangeiros (Imigracéo).

O municipio ndo conta com uma Delegacia de Policia Federal, mas tao
somente com um Posto, vinculado a Bagé (RS), ndo s6 em razdo de constituir-se em
“passo de fronteira”, onde o Servico de Imigracao se faz necessario, mas, também,
em funcdo dos estabelecimentos do tipo free shop, o que determinou sua instalacéo
no mesmo prédio do Posto da Receita Federal. A Policia Militar estadual possui ai
um Batalhdo e a Policia Civil estadual opera com um Posto de Atendimento também
ligado a Bagé (RS), ao passo que no Acegua uruguaio ha tdo somente um quartel

do Exército, da arma da Cavalaria.
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Para o atendimento mais especifico do publico flutuante, do lado brasileiro ha
apenas dois restaurantes, estando um deles junto a um dos também Unicos dois
postos de gasolina, na entrada da cidade, distante, pois, da area central. Ja do lado
uruguaio, a par de nao haver posto de combustivel, provavelmente, pelo fato de que
no Brasil tal produto € mais barato, ja existem quatro estabelecimentos que
fornecem alimentos no local: uma parrillada, uma padaria/confeitaria, um bar/café e
uma confeitaria, esta Ultima, filial de um conceituado estabelecimento do ramo, cuja

matriz esta em Melo, aberta depois da inauguracao do free shop.

Templos religiosos ja séo seis do lado brasileiro, sendo apenas uma catdlica e
as demais, pentecostais, despropor¢cdo um pouco reduzida no Uruguai, jA qué se

trata de uma para trés.

Do ponto de vista da paisagem urbana (Anexo G), enquanto que Acegua foi
implantado sob a forma de “grelha”, Acegua vem se conformando como um “leque”,
situacédo esta que, do ponto de vista da expansédo urbana, parece estar longe da
ideal, em termos de uso compartilhado dos espacos fronteiricos. Isto porque, como o
ndcleo central do povoado uruguaio esta afastado da linha divisoria, a borda desta
se apresenta como espac¢o urbanizavel, ao contrario do Brasil, cujo centro ja se
encontra ai consolidado, sendo, pois, dificil algum ganho em escala, a partir de
eventuais projetos conjuntos de qualificacdo deste espaco, onde é mais provavel
gue iniciativas da espécie acontecam, ja que é neles que os free shops vém se
instalando. Ou seja, as propostas de desenvolvimento em conjunto do Aglomerado
deverdo priorizar investimentos em infraestrutura nesta area, o que acabara, no caso
brasileiro, por reproduzir as experiéncias dos demais centros urbanos, em termos de

exclusdo social, com a injusta distribuicdo dos 6nus e beneficios da urbanizacéo.

No reestruturado PDFF, as cidades gémeas em estudo foram identificadas
como espacos privilegiados para atividades voltadas a logistica em transporte, ja
que se trata de passos de fronteira ndo s6 para a area mais austral do continente,
mas, também, neste caso, para o Porto de Montevidéu, por onde pode ser escoada
a producdo desta regido a um menor custo e tempo de deslocamento. Se
considerada a necessidade de duplicacdo das vias de acesso aos paises da Bacia

do Prata, a possibilidade de que Acegua venha a ser contemplada com tais obras
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aumenta, na medida em que os demais passos de fronteira do interior continental
estdo mais distantes do eixo Sdo Paulo/Buenos Aires. Por outro lado, aquele mais
perto, o Chui, sofre a limitacdo referente a existéncia de uma unidade de
conservagao que secciona o espaco, num trecho de 15 quilébmetros, e tem por
sequéncia, no lado uruguaio, uma area extremamente importante, em termos de
turismo, com balnearios e areas naturais, segmentos bastante incompativeis como o

afluxo de veiculos de grande porte que aquela atividade demanda.

Neste aspecto, Acegua apresenta um potencial uso de areas para depdsito, a
comegar pelo Porto Seco da Receita Federal, atualmente bastante ocioso.

E dificil aferir a movimentacdo de capitais nesta fronteira, ja que do lado
uruguaio ndo ha instituicdes financeiras com filial no povoado de Acegua, e do lado
brasileiro ha apenas duas instituicdes do ramo: uma agéncia do Sistema de Crédito
Cooperativo (SICREDI), que nao sendo instituicao financeira, mas tdo somente uma
cooperativa de crédito, tem suas atividades reguladas e, pois, fiscalizadas por
autoridades néo vinculadas a area financeiro-monetaria; e, um posto de atendimento
do Banco do Estado do Rio Grande do Sul S.A. (BANRISUL), ligado a agéncia
central do banco estadual em Bagé (RS). Nenhuma destas instituicées atua na area
de cambio, segmento controlado quase que completamente por “doleiros”, de regra
uruguaios, que agem sem qualquer constrangimento, inclusive em frente a Imigracao
uruguaia (Figura 24). No lado brasileiro ha um Unico estabelecimento autorizado a
operar no setor de cambio, filial de Bagé, de propriedade do Sr. Luis Alberto Ferreira.
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Figura 24 — Placa indicativa da Aduana uruguaia, em Acegua, Departamento de Cerro Largo,
Uruguai, em cujo terreno oposto, se reinem “doleiros”, a espera de estrangeiros, para
“fazer cambio”.

J& o transito de mercadorias, apesar da existéncia de dados quantitativos
apenas com relacao as trocas formais, com base nos organismos fiscais brasileiros
(Receitas Federal e Estadual), €, sem sombra de duavidas, o que anima o
aglomerado, no que constitui uma das maiores assimetrias entre 0s circuitos
superior e inferior da economia urbana. O primeiro € mais forte no sentido
Uruguai/Brasil, enquanto que o segundo faz o caminho contrério, ja que séo visiveis
0s ingressos no pais vizinho de géneros alimenticios e gas de cozinha, por exemplo,
bastando para tanto ver os cartazes com ofertas, nos estabelecimentos brasileiros,

escritos em espanhol.

As mercadorias sdo embarcadas em todo o tipo de veiculo: bicicletas,
motocicletas, 6nibus, carros e caminhonetes, que estacionam do lado uruguaio da
divisa e aguardam que carregadores brasileiros, empregados dos atacados,
entreguem a mercadoria, ou mesmo que vao até os estabelecimentos busca-los.
Observa-se que os veiculos de propriedade de uruguaios, mas, com placas
brasileiras, normalmente, ndo atravessam a fronteira, ja que muitos deles estdo em
situacao irregular pela nossa legislagdo, com falta de equipamentos de seguranca,
problemas elétricos, Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA)
atrasado, ou mesmo, auséncia de documentacdo. Tal situacdo ndo chega a se
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constituir em problema para rodar no Uruguai, jA que ai a fiscalizacdo é mais

condescendente.

Estas compras sdo, normalmente, realizadas por pequenos comerciantes de
povoados uruguaios da regido, que as realizam com o intuito de revendé-las em
seus pequenos negdécios, chamados “Provision”, e, destinados as populacdes mais
pobres, moradoras nas periferias. E o caso de Santa Clara Del Olymar, localidade a
150 km de Acegua, para onde vai boa parte das mercadorias. Para um pais do
tamanho do Uruguai, cuja distancia de norte a sul € de pouco mais de 500 km, é
significativo o trajeto percorrido quase diariamente por estes pequenos

comerciantes.

Ja do Uruguai para o Brasil, o forte esta no circuito superior, seja pela
aquisicao de comoditties, como o arroz, produzido em grandes quantidades na zona,
seja pelas compras feitas nos free shops. Estas, porém, tém por compradores,
consumidores finais, residentes num raio de até 500 km, como € o caso da capital,
Porto Alegre (RS), ou seja, ndo se destinam a revenda, tratando-se, na esmagadora
maioria, de produtos supérfluos, como bebidas, perfumes e eletro-eletrénicos.

Por forca do comércio “formiguinha” ja descrito, sdo diarias e incontaveis as
entradas e saidas em ambos os territérios. Diarias, porgque realizadas por pequenos
comerciantes, alguns até mesmo informais, e destinadas a subsisténcia de
populacdes de baixa renda, o que implica em pouco capital e mesmo reduzida
capacidade de transporte e armazenamento, ou seja, 0s “quileros” necessitam fazer
varias viagens para manter o negocio, caracteristicas tipicas do circuito inferior,
como visto na Secéo 1. Incontaveis, em razdo de que nao ha necessidade de “visto”
para o ingresso e circulacdo no territério vizinho, em ambos os casos, até um raio de
20 km da linha diviséria, ndo sendo exigida sequer a contratacdo de seguro,
denominado Carta Verde, contra terceiros, providéncia obrigatéria para quem circula

em veiculo particular por localidades além daquela distancia.
Da mesma forma com relacdo ao circuito superior: ao fluxo ja

tradicionalmente intenso de caminhdes, notadamente com produtos agricolas, ora

em direcdo a Buenos Aires e, antes, ao Porto de Montevidéu, ora a Sdo Paulo, e
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mesmo a Rio Grande, com seu Superporto, se acrescentou o de veiculos leves, de
passeio, que aumentou consideravelmente com a instalacdo do free shop. Ja que,
muitos brasileiros que até entdo se dirigiam apenas aos balneéarios uruguaios, no
verdo, através de outros passos de fronteira mais distantes, ja contemplados com

estabelecimentos daquele tipo, passaram a fazer a travessia por Acegua.

Para se ter uma idéia da mudanca nos habitos locais, além dos
deslocamentos pendulares, diariamente realizados pelos moradores da Metade Sul,
excursdes ao pais vizinho que passam na localidade fora do horario comercial tém
agendado a abertura da loja em horarios tdo absurdos que sé mesmo a obtencao de
lucros razoaveis compensariam, como foi o caso de um grupo, procedente de Santa
Maria (RS), que fez compras entre 2h e 3h da madrugada, em julho de 2009,
segundo CSA.

O aglomerado urbano transfronteirico sob analise, apesar de resultar em
verdadeira desordem espacial, constitui-se em importante passo de fronteira a ligar
as duas principais cidades do MERCOSUL, S&o Paulo e Buenos Aires. E grande
movimento de cargas, de ambos os lados da fronteira, e de turistas, estes mais no
sentido sul/norte, notadamente argentinos em direcdo ao litoral brasileiro, o que

implica, por certo, significativo fluxo de capital.

Em que pese, no momento, a ligacéo através do litoral seja a mais usada para
o referido deslocamento, o fato é que o incremento das trocas entre Brasil e
Argentina - enquanto o0s maiores mercados produtores/consumidores do
MERCOSUL - aponta para a necessidade de sua duplicagdo, demanda que
enfrentard severas resisténcias por parte do movimento ambientalista, ja que a
estrada corta a Reserva Ecolégica do Taim, num trecho de 15 km. Isto pode se
constituir em uma vantagem comparativa para Acegud, ja que, depois do Chui, é a
entrada mais préxima no territério platino, a partir do litoral, que concentra boa parte
da rede viaria brasileira, em face do contato com os maiores e mais antigos centros
urbanos, ai incluidos portos e aeroportos.
A referida desordem espacial ndo é mais do que o resultado do total

descontrole dos fluxos de bens, capitais e pessoas que, ao ndo serem minimamente
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planejados e orientados, estabelecem relacdes pouco estaveis entre os usuarios do
territério. Este passa a ser visto muito mais como um lugar de “trocas” do que de
“uso”, restando as populacdes locais uma sensacdo de exclusdo, que apenas a
adocdo de uma identidade oportunista permite atenuar, jA que de alguma forma
necessitam se incorporar aos beneficios dessa “urbanizagéo forcada”. Depois de um
dia inteiro de carregamento de géneros de primeira necessidade, do Brasil para o
Uruguai, apenas dois sacos de 20 kg de batata inglesa se encontravam retidos na

Aduana que se localiza a menos de 1 km para dentro do territorio uruguaio.

Os dados quantitativos obtidos junto a instituicbes publicas, como o IBGE e a
Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE), apenas
revelam o porqué de o municipio de Acegud ter sido incluido como de “Alta Renda”
na classificacdo da PNDR, ja que trabalham, basicamente, a partir de indicadores

como PIB municipal e Renda per Capita.

Por outro lado, € possivel constatar a partir deles, a extrema dependéncia do
Poder Publico, seja em razdo de que os repasses da Unido, como o Fundo de
Participacdo dos Municipios, e do Estado, como ICMS. Este, inclusive, sobre as
importacdes que por esta fronteira entram em territorio nacional, seja porque grande

parte do numero de empregos oferecidos na regido € de natureza publica.

Nestas condicdes, a participacdo do Poder Publico na constituicdo da renda
no municipio, pode estar a demonstrar tanto que, por se tratar de uma zona de
fronteira, onde ainda resistem estruturas fisicas e mesmo institucionais vinculadas a
velha concepcdo dos limites dos Estados Nacionais como areas de seguranca
nacional, a iniciativa privada encontra obstaculos que em outros espacos nacionais
nao existem, como tdo somente confirmar o quadro socioeconémico tipico de
qualquer fronteira, mesmo nos chamados paises centrais, qual seja: pobreza, atraso,

populacdo envelhecida, desemprego, entre outros.

Por outro lado, estes dados permitem refletir que, se na dialética
publico/privado, o primeiro tem sido historicamente o responsavel pela manutencao
das condicfes de vida nestas localidades, até mesmo como forma de compensar 0s

eternos e sempre renovados sacrificios das populagbes locais, uma das
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possibilidades de reverter este quadro seria melhor planejar o uso destes recursos,
investindo naquelas atividades consideradas mais produtivas, mais de *“trabalho
intensivo” e, pois, geradoras de renda, como sao as do circuito inferior da economia
urbana, ao contrario do que parece apontar a tal Agenda de Curto Prazo e Alto

Impacto proposta no PDFF.

Segundo PA, os empresarios de Acegud, concentrados no terciario (comércio
e servicos), assim como os demais estabelecidos em zonas de fronteira, ha anos
demandam autorizacdo da Unido para a instalacao de free shops no lado brasileiro.
Recebeu, recentemente, oficio do Deputado Federal Marco Maia (PT/RS), dando
conta da tramitacdo do Projeto de Lei n° 6316/09, de sua autoria, com vistas a
autorizacdo, pelo governo federal, da instalacdo de lojas do tipo free shop, em
rodovias de municipios da faixa de fronteira. Sabe-se de propostas anteriores nesse
sentido que, inclusive, restringiam o comércio a eletro-eletrbnicos fabricados na
Zona Franca de Manaus, a fim de evitar a competicdo com o0s estabelecimentos
uruguaios. O Secretario desconhece demanda oficial de Prefeitos da regido de
fronteira nesse sentido. Revelou, porém, que a criacdo do free shop de Acegua foi
Sui generis, ja que o estudo de viabilidade técnica foi feito a pedido da administracéo
anterior do municipio brasileiro que, a partir do levantamento do poder aquisitivo das
populacdes das localidades do entorno e das distancias entre estas e as outras
cidades gémeas, que abrigam ditos estabelecimentos, convenceu o entdo Ministro
da Economia uruguaio, e atual Vice-Presidente da Republica, Danilo Astori, a
autorizar a abertura da Neutral em Acegua.

Embora desconheca o PAFMFF e o PDFF, as cidades gémeas submeteram,
conjuntamente, via FOCEM, projeto de implantacdo de Estacdo de Tratamento de
Esgoto para atender toda a zona urbana do aglomerado transfronteirico, o qual
prevé, outras etapas, para realizacdo de obras nas éareas de pavimentacao,

drenagem e residuos sélidos urbanos.

Segundo PA, o Uruguai ndo vem cumprindo com os termos do Acordo para
Permissao de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e

Uruguaios. O que se faz sentir, no que tange aos brasileiros que buscam emprego
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no free shop, como se pode ver dos 6nibus que trazem, diariamente, 0 “grosso” dos

empregados da Neutral, de Melo, a 60 km de distancia.

Circunstancia curiosa é o fato de que muitos dos servidores da Prefeitura de
Acegud residem do lado contrario, ja que no Brasil ndao ha oferta de residéncias,
como é o caso do proprio PA, o que se agravou com a abertura do free shop.
Segundo ele, isto estaria a apontar para a possibilidade de a cidade brasileira se
desenvolver como alternativa a falta de infraestrutura urbana (equipamentos e
servigos), para o que conta com duas vantagens: tem autonomia politica, financeira
e administrativa, especialmente em matéria urbanistica, e do lado uruguaio as terras
gue envolvem o perimetro urbano sdo de praticamente um Unico proprietario. Este
tem lucrado muito com a vinda dos free shops, ja que estes estdo se localizando na
area rural da “villa’. Outra alternativa, segundo PA, seria modernizar o comércio
local, j& que o atualmente praticado, como nos anos aureos, sem auxilio de recursos
de marketing, por exemplo, além das dificuldades com relagdo ao crédito, em funcao
de que sendo os consumidores estrangeiros torna-se dificil a cobranca de eventuais

dividas. O turismo rural é também apontado como potencial.

Abordando a questdo da qualificacdo do espaco central do aglomerado,
ocupado pelo Corredor Internacional, PA afirmou haver um projeto de urbanizacio,
sob a forma de uma grande praca, denominada Largo da Integracdo. Mas, o0s
investimentos ai esbarrariam em questdes legais, ja& que ndo ha como investir em
area pertencente a outro pais. Este empecilho também foi citado pela Administracdo
de Chui, mas, empreendimentos da espécie ja foram realizados, no passado, como
€ 0 caso do Parque Internacional entre Sant’Ana do Livramento e Rivera, para o qual
h&, até mesmo, um projeto de revitalizacédo, no bojo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Conjunto, elaborado ainda em 1998. Ademais, no ambito do PDFF h& a
previsdo da realizacdo de Planos Diretores Conjuntos nas cidades gémeas, ou seja,
certamente ha instrumentos legais para a execucdo de projetos da espécie, o que

falta, parece, é informacdo ou mesmo vontade politica.
Sobre a existéncia de interlocucdo entre os governos locais, manifestou PA

gue ha encontros para tratar de assuntos pontuais, como € o caso, atualmente, do

projeto encaminhado ao FOCEM, além das Reunifes de Alto Nivel para tratar da
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Nova Agenda de Cooperacdo e Desenvolvimento Fronteirico Brasil-Uruguai, que
ocorrem anualmente, desde 2002, alternadamente, em Montevidéu e Porto Alegre
(RS). Além disso, em algumas datas ha comemoracdes que rednem as
comunidades de ambas as cidades, como na Semana Farroupilha, o aniversario do
municipio brasileiro, que coincide com a data de fundacéo da “villa” uruguaia e na

Semana da Pétria, no Brasil, em que desfilam estudantes uruguaios.

Por fim, a respeito dos aspectos negativos da regido fronteirica, referiu PA a
“informalidade das relacdes”, exemplificando com o fato de que elas nao deixam de
ocorrer mesmo ante a tentativa de “colocar ordem” no territério. O novo Prefeito
“trouxe” para comandar o Pelotdo da Policia Militar um tenente “linha dura”, que
cobra metas dos subordinados, os quais realizam blitz frequentemente, o que tem
incomodado a comunidade, ja que em se tratando de um lugar pequeno, as pessoas
sdo conhecidas umas das outras, o que acaba fazendo com que relaxem um pouco
com relagcdo a portar documentos e a usar o0 cinto de seguranca, dentre outros
comportamentos de menor gravidade. O alvo de tais a¢cdes na verdade seriam 0s
estrangeiros, que possuindo veiculos registrados no Brasil, 0s mantém em péssimas
condicdes, formais e materiais, ja que a legislacdo e mesmo a fiscalizacdo no lado
uruguaio seria menos rigida. Os uruguaios, porém, deixam os veiculos estacionados
no lado de I4, e vém até mesmo com garrafas pet comprar gasolina, por exemplo,
com menor custo no Brasil, situacdo que se repete quando o objetivo é adquirir
qualquer produto do lado brasileiro, como se pode ver dos carregadores,

atravessando a fronteira, a todo instante (Figura 25).
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Figura 25 — Modus operandi do circuito inferior no aglomerado transfronteirico de Acegué/Acegua:
carregador leva géneros alimenticios adquiridos por uruguaio no lado brasileiro para o
local onde os dnibus ficam estacionados antes de se dirigirem a praca, junto a avenida
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internacional, onde embarcam os passageiros, depois de receberem as mercadorias e
embarca-las.

TA declarou que o Unico projeto em andamento, de iniciativa da
Municipalidade, para o desenvolvimento do aglomerado € aquele enviado ao
FOCEM, na area de saneamento. V& como extremamente precaria a infraestrutura
urbana, ndo s6 para receber os turistas que vém ao free shop como, também, para
os trabalhadores deste estabelecimento. Grande parte dos proprios servidores da
Administracdo Publica Municipal reside em Bagé (RS), ou seja, a mais de 60
quildmetros de distancia, deslocando-se diariamente, em dois 6nibus, 0 que leva a
crer que seria algo em torno de 100 pessoas. Para ele, o desenho urbano da
localidade brasileira, em forma de leque, prejudica sobremaneira a efetivacdo de
projetos em conjunto com o lado uruguaio, uma vez que 0s espacos de intervencao,
assim, se restringem a zona central do aglomerado que, no caso do Brasil coincide
com o centro da cidade de Acegud, que faz divisa com a zona rural de Acegua, no
Uruguai. Desta forma, a area central do municipio brasileiro é que se beneficia de
todos os investimentos conjuntos, o que implica em sobrevalorizacdo deste espaco
em detrimento da periferia. Isto pode ser visto na constru¢do de um conjunto
habitacional popular, implantado em terreno com grande declividade, localizado na
borda do perimetro urbano, e para o qual foi necesséario estender redes de
saneamento e energia, além de suprimir vegetacdo. No entanto, h4 vazios urbanos,
com toda infraestrutura, inclusive com vias pavimentadas, inexistentes naquele local,

a disposicao, 0 que contraria os dispositivos do Estatuto da Cidade.

O projeto do Largo da Integracdo é de TA, e trata-se de seu Trabalho Final de
Graduacdo no Curso de Arquitetura e Urbanismo, concluido em 2008, junto a
URCAMP, em Bagé (RS). Tal proposta pretende ordenar um pouco o uso do
Corredor Internacional e, a0 mesmo tempo, estruturar um espacgo para os artesaos,
camel6s e ambulantes. Prevé, também, uma “praca de alimentacdo” com quiosques,
tudo sob a forma de concessdo de uso, 0 que pode implicar num aumento da
especulacdo imobiliaria que, segundo o técnico, que também atua como auténomo,
valorizou os imdéveis do lado brasileiro em torno de 20% depois da instalacéo do free
shop. Situacdo bem diferente do lado contrario, onde os terrenos estdo sendo

vendidos na base de vinte vezes mais do que valiam antes da chegada da Neutral.
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TA, arquiteto que atua junto a Oficina de Ordenamiento Territorial da
Intendéncia Municipal de Cerro Largo, que jurisdiciona Acegua, revelou que esta é
em curso um estudo para propor diretrizes ao ordenamento da “villa”, para fazer
frente aos possiveis problemas que a instalacdo de novos free shops pode causar
em termos de conflitos em razdo do uso do solo. Referiu que o novo Intendente
recém foi eleito, mas que a retomada das obras do conjunto habitacional — viviendas
(Figura 26) — iniciadas ha anos e paralisadas em razao da faléncia da construtora
esta em seus planos, pois supriria parte do déficit habitacional, demanda,
principalmente, de grande parte dos trabalhadores daqueles estabelecimentos, que

se deslocam, diariamente, de Melo, a 60 quildmetros.

Figura 26 — Obra paralisada de um conjunto habitacional uruguaio, em Acegua, Departamento de
Cerro Largo, Uruguai.

Representante do circuito inferior da economia urbana, CIA se dedica ha treze
anos ao artesanato em cuias de “chimarrdo”. Na verdade o artesdo domina toda a

cadeia produtiva, ja que ele mesmo cultiva, em dois hectares, um de cada lado da

*% Infusdo de erva-mate em agua quente, habito tradicional no Rio Grande do Sul, no Uruguai e
na Argentina.
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"4 trata-o, faz as cuias e as decora com desenhos tematicos,

fronteira, o “porongo
gauchescos, em “poxipol”™>. Seus maiores compradores s&o 0s uruguaios (70%),
depois os brasileiros (20%), e parte significativa da producéo vai para a Coldnia
Nova (interior do municipio), de onde os moradores enviam a parentes que residem
em outras localidades, muitas vezes fora do Brasil. Diz que em termos de tipo de
clientela, 50% das vendas se destinem ao consumidor final e os outros 50% séo
para revenda. Sua producdo, hoje, atinge Montevidéu, onde seus produtos sao
expostos no terminal de 6nibus Tres Cruces. O artesdo faz parte de uma associacéo
de artesdos de Melo, La Casa de los Artesanos (folder constante do Anexo ),
onde também comercializam as cuias. Aprendeu com o pai o oficio. O grande
problema no Brasil sdo as idas a Bagé — 60 quildbmetros — para “carimbar” notas
fiscais avulsas no Sistema Nacional de Emprego (SINE), ja que estd isento de
tributos, jA que muitas vezes o encarregado pela fiscalizacdo ndo se encontra,
oportunidades em que, além de perder uma manha inteira com o deslocamento,
gasta, ainda, R$ 20,00. A demanda, entdo, do segmento, com relacdo ao Executivo,
€ a definicdo de um local fixo para comercializacdo e a legalizacdo, demandas que a
associacao informal do setor até hoje ndo conseguiu viabilizar, como se pode ver de

sua loja (Figura 27), razéo pela qual juntou-se aos uruguaios.

Uma estratégia de longa data, que data das origens da criacdo do municipio
de Acegua, é a constituicdo de empresas, pelas mesmas pessoas fisicas, ou no
maximo parentes, em ambos os lados da fronteira, como foi o caso da Casa Perez,
ao redor da qual foi sendo urbanizada esta fronteira, cujos irmaos proprietarios, se
estabeleceram quase frente a frente, em prédio inclusive muito parecidos,
arquitetonicamente, ainda hoje existentes (Figuras 27 e 28), valendo-se das
facilidades que, antigamente, a inexisténcia de legislacdo permitia e, mais

recentemente, 0s escassos controles estimulam.

> Vegetal, também conhecido por cabaca, a partir do qual se faz cuias, para as mais diversas
utilidades.
*® Massa usada para fixar superficies (cola).
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Figura 27 — Ex-Casa Perez, em Acegué (RS), vendo-se a esquerda, a frente, o marco fronteirico.

Figura 28 — Ex-Casa Perez, em Acegua, Departamento de Cerro Largo, Uruguai, um pouco em
diagonal a similar brasileira.
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A partir do MERCOSUL, com um maior rigor, mesmo em concessdes do
Governo brasileiro, a fim de liderar o Bloco, e nao tendo vingado a instalacao de free
shops brasileiros, a Administracdo Municipal 2005/2008 elaborou estudos (distancias
e PIBs dos municipios brasileiros préximos) para tanto em Acegua (Uruguai), os
quais, apresentados ao entdo Ministro da Economia uruguaio, Danilo Astori, em
Montevidéu, convenceram-no da viabilidade do empreendimento, o que se

concretizou no final de 2008.

Em contato com gestores publicos municipais, constata-se absoluto
desconhecimento tanto dos instrumentos de planejamento quanto das fontes de
recursos especificas para as zonas de fronteira, como € o caso do Programa de
Auxilio Financeiro aos Municipios da Faixa de Fronteira, existente desde ha mais de
cinquenta anos (1955), instituido pela Lei Federal 2.597. Este Programa determinava
a destinacdo de 60% de toda a arrecadacéo tributaria da propria zona em viacéo e
obras publicas, ensino, educacdo e salude, desenvolvimento da lavoura e da
pecuaria, sendo que para as obras publicas de competéncia municipal, a Unido
concorreria com 50% dos custos quando se tratasse de municipios assim
localizados, recursos que, praticamente, nunca foram acessados pelos interessados,

por pura ignorancia.

Com o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF),
originalmente de 1993, reestruturado em 2003, a partir de estudos encomendados
ao Grupo RETIS de Pesquisa, da Universidade Federal do Rio de Janeiro, e sob a
conducdo do Ministério da Integracdo Nacional, esta zona voltou a estar na ordem
do dia do Governo Federal. Ainda que enquanto uma vertente da Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR), de 2004, porém, a denominada Agenda de
Alto Impacto e Curto Prazo, ja discutida no Capitulo 2, é quase que totalmente

desconhecida das autoridades locais.

A propria PNDR, que estabeleceu uma classificacdo das subregifes, a partir
do cruzamento do PIB municipal com a Renda per Capita, em Alta Renda,
Estagnada e Baixa Renda, é ignorada pelos agentes politicos municipais, os quais

sequer sabiam que Acegua fora enquadrado na primeira categoria, razao pela qual
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ndo constitui prioridade em termos de acdes federais, jA que é considerado em
condicdes de, por si s6, se desenvolver.

Porém, o FOCEM é o unico conhecido pelas autoridades de Acegua, ja que,
em conjunto com a cidade gémea uruguaia, o Brasil pleiteia recursos para a

instalacdo de rede de tratamento do esgoto no aglomerado.

Como se pode constatar no Estudo de Caso, Secado 2, acerca da raia entre
Portugal/Espanha, a supressdo destes equipamentos nos “passos de fronteira”
agravou a ja debilitada economia local, eis que sdo caracteristicas de tais regides a
baixa densidade demografica e a populacdo envelhecida. O fato entdo, de que o
pleno funcionamento de um Mercado Comum ndo ir4 implicar na supressdo do
sistema free shop € algo a ser positivamente considerado nas politicas de
desenvolvimento para as regides de fronteira do MERCOSUL, quando da liberacéo

das mesmas ao fluxo de pessoas, bens e capitais.

Para tanto, porém, ndo se podera chegar a esta fase do MERCOSUL com
instrumentos do tipo do Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, ja que o mesmo, além de se tratar de
um daqueles tradicionais mecanismos de relacfes internacionais tipicos dos Estados
Nacionais — e ndo de cooperacao transfronteirica — parece ter por fim mais do que
integrar, controlar e mesmo criar alguns obstaculos, posto que arabes, por exemplo,

ai residentes, nao foram por ele contemplados.

Mais grave: ao invés de atuar como dispersor no territério, de equipamentos
para qualificacdo da vida das populacdes da regido, independentemente de
nacionalidade, planejando o seu compartihamento, para evitar deseconomias,
parece mesmo reforcar a légica da identidade oportunista, ao fazer com que o0s
fluxos diariamente realizados pelos supostos beneficiarios seja pré-definido (nUmero
de vagas nas escolas e numeros de empregados de cada nacionalidade), conforme
a oferta de servigos/fungdes. Ou seja, atribui-se a responsabilidade pela busca por
melhores condi¢des de vida ao fronteirico que, para tanto, tem de andar de um lado
ao outro da fronteira, numa constante instabilidade, e limitado, ainda, aos 20

quildmetros da raia.
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Ja para o capital transnacional, por exemplo, representado pelas papeleiras
gue resolveram criar um “deserto verde” na metade sul, ha até proposta de alteracéo

da legislacéo, com vistas a reducao da Faixa de Fronteira, como acima se referiu.

Pode-se falar em integracéo entre os circuitos ao nivel do lugar, como acima
se viu, ainda que de forma incipiente, assim como se pode falar nesta possibilidade
fora do lugar, a partir, de um lado, das normas tradutoras de politicas publicas
nacionais e binacionais — em que pese a pouca efetividade, como visto — mas € no
meio técnico-cientifico-informacional, propiciado pelas redes, que tal interacéo se da,

como é o caso do uso de telefones mdéveis e motocicletas, por exemplo.

S&o estes movimentos, de apropriagcdo e de acumulacao (de propriedade),

gue a seguir se vera, na Ultima Secao.
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5 A MULTITERRITORIALIDADE NA FRONTEIRA MERIDIONAL DO BRASIL

Nesta Ultima Secdo busca-se identificar as multiterritorialidades criadas a
partir da dialética gerada pelos integrantes, produtores e consumidores, dos circuitos
inferior e superior da economia nas cidades gémeas analisadas, na tentativa de
mapear as apropriacées, materiais e simbolicas, por eles definidas no desempenho

de suas atividades.

Tais processos sdo fruto do acontecer solidario de que fala Santos (2006),
propiciado pela sobreposicdo do territorio-rede ao territério-zona, fenémeno no qual
se pode identificar trés formas de relacdes reticulares: o acontecer homologo e o
acontecer complementar, caracterizados pela primazia das formas com a relevancia
das técnicas, em que o0s agentes sdo locais (horizontalidades), e o acontecer
hierarquico, marcado pela primazia das normas (da politica), protagonizado pelo

“monopdlio” (aqui as grandes empresas), cComo se vera.

A metodologia aqui adotada € a analise socioespacial, a partir da Observacao
Nao Participante, de entrevistas realizadas com técnicos e politicos das
municipalidades, bem como com agentes dos circuitos superior e inferior da

economia urbana, além da pesquisa bibliografica, esta em menor medida.

5.1 O fato geografico “fronteira” e o ordenamento do multiterritério urbano

A regido, ou fato geogréfico, identificada como “de fronteira”, caracteriza-se
pela extrema vulnerabilidade em termos de ordenamento territorial. Em especial
porque, em se tratando de “regulacdo de a¢cbes que tém impacto na distribuicdo da
populacao e das atividades produtivas,...” [...] “considerando as ofertas e restricoes,

156

mediante articulacdo institucional e negociacdo de multiplos atores.”™”, tem por

*® Conceito constante de uma versdo preliminar da PNOT brasileira, elaborada pelo Ministério da
Integragdo Nacional. Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/desenvolvimentoregional/
publicacoes/pnot.asp/PNOT19082006 Recife.ppt>. Acesso em 16 jun. 2009.
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protagonistas, autoridades representantes de estruturas do poder publico, cuja
jurisdicao sobre tal espaco € limitada, ja que os projetos politicos ali incidentes sao
pautados por interesses, publicos e privados, se ndo pontualmente contrarios, no

minimo, geralmente divergentes.

Segundo Santos (2008, p.104) “O externo e o interno, o velho e o novo, o
Estado e o mercado, sdo trés das grandes contradicdes de qualquer situacao, sao
trés pares dialéticos referentes ao fato geogréafico.” No caso do presente estudo, em
que o fato geografico é a “fronteira”, a sua organiza¢cdo socioespacial pelos circuitos
superior e inferior da economia urbana, fio condutor que norteia a presente Secéo,
revela o externo como o0 “estrangeiro” e identifica o interno com o “nacional”;
relaciona o velho as conotacdes de fronteira como elementos de “seguran¢a” e o
novo a “integracao”; bem como, vé na acao do Estado sobre o primeiro sistema um
“fator de concentracdo”, e sobre o0 segundo, uma demanda reprimida de

equipamentos que se poderiam considerar como “fator de disperséao”.

Assim, para Santos (2008, p.104):

O interno é tudo o que, num momento dado, esta ja presente num lugar
determinado. No interno, as varidveis tém a mesma dimensédo do lugar, as
dimensdes se superpdem delimitadas pelo lugar. O interno é aquilo que,
num momento dado, aparece como local. A escala do lugar confunde-se
com sua proépria existéncia. (grifo nosso).

Ora, no caso do fato geografico “fronteira”, o interno parece ser a identidade
nacional de cada lado da divisa internacional, o brasileiro e o uruguaio. O primeiro,
com a lingua portuguesa, a estratégia de manutencdo do espaco pela diplomacia (uti
possidetis), sua posicao privilegiada de Império; o segundo, de lingua espanhola,
com a ocupacdao do territério pelas bordas (pais cascara), seu sucesso na conquista
pelas armas, sua condicdo fragil de Estado-tampdo, “algoddo entre cristais™’ nas
palavras de Lord Ponsonby, quando da criacdo do novo Estado.

O novo, nesta circunstancia, € o olhar diferenciado sobre esta regidao de

fronteira, vista agora com enormes potenciais de cooperacdo, ndo s6 econdmica,

" Conforme DORATIOTO, Francisco. In: CERVO, Amado Luiz; RAPOPORT, Mario (Orgs.).
Histéria do Cone Sul. Rio de Janeiro: Revan, Brasilia: EQUNnB, 1998.
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como o préoprio nome MERCOSUL acaba por veicular, mas, fundamentalmente,
politica e social, como expresso na Constituicdo Federal brasileira, de 1988, por

exemplo, que no Paragrafo Unico do Artigo 4°, prevé que:

Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo econdmica, politica,
social e cultural dos povos da América Latina, visando & formacéao de uma
comunidade latino-americana de nacdes.

Diz-se, fundamentalmente politica e social, porque uma das garantias mais
flagrantes do relativo sucesso do bloco foi a introducdo da chamada Clausula
Democréatica, no Protocolo de Ouro Preto, de 1994, que prevé que sera
automaticamente excluido do Mercado Comum qualquer de seus integrantes que
permita a quebra da institucionalidade democratica. Ou seja, o projeto de integracao
inicia pelo aspecto econbmico, até porque a Unica experiéncia de sucesso entao
conhecida era a UE, em cujas origens estd a Comunidade Econémica do Carvéao e
do Aco. Mas este processo, tem por fim a conformacdo de uma verdadeira
comunidade, categoria em que 0s lacos sociais e politicos sdo imprescindiveis a sua
concepcao como tal, conforme se viu da distingdo entre gemeinschaft (comunidade)

e gessellschaft (sociedade), na Secéo 1.

Ocorre que, mesmo na presenca de uma leva de “democratizacbes” no
continente, com a saida, no caso dos paises que originalmente fundam o
MERCOSUL, de regimes de excecdo, importantes estruturas, inclusive fisicas,
ligadas a antiga concepcdo de fronteira, como seguranc¢a nacional, vao co-existir
com novos equipamentos. As Aduanas, antes localizadas em cada lado da fronteira,
hoje ja experimentam atuacéo conjunta, integradas, por exemplo, entre Sdo Borja e
Santo Tomé, na fronteira do Brasil com a Argentina, projeto-piloto na area de

fiscalizacéo de circulacdo de mercadorias.

Tipicos da globalizacéo ora em voga, antigos sistemas, agora articulados, vao
ter de funcionar de forma simultanea, enquanto o velho e o novo, o que vai implicar
em ritmos distintos de apropriagcdo do espaco pelos atores locais, sejam internos ou
externos, que, no caso da fronteira, convivem praticamente vis a vis. Ou seja, em

que pese a ocorréncia da dialética intrinseca ao fato geografico “fronteira”,
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consistente na existéncia do “interno” e do “externo”, nas cidades gémeas, ela se

dilui no dia a dia das populacdes ai residentes.

E Silveira (2006, p.125) quem detecta que

A chegada de objetos especializados e dos fluxos necesséarios para seu
funcionamento técnico e politico, reclamados pelas atividades mais
modernas, constrdi a dominancia relativa de algumas cidades.

No caso das cidades gémeas essa dominancia € quase que absoluta, e mais,
flagrante e acintosa se comparados 0s equipamentos e as estruturas mesmas
usados pelos agentes do circuito superior (free shops) com aqueles tipicos do

inferior (quileros), em que pese a diferenca entre os produtos comercializados.

Se antes, as trocas se davam ao nivel do poder politico central dos Estados
Nacionais limitrofes (como foi o caso da famosa Operacédo Condor®®), agora é a
cooperacéo em nivel local que vai permear as relacées politicas. E o caso da Nova
Agenda de Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico Brasil-Uruguai, de 2002, que
diagnosticou os principais obstaculos a essa integracdo nas cidades gémeas de
Quarai/Artigas, Sant’Ana do Livramento/Rivera, Acegua/Acegua, Jaguarao/Rio
Branco e Chui/Chuy, por exemplo, para as quais se estabeleceram mecanismos de
ajuda mutua em temas de interesse comum, respectivamente, do “meio ambiente”,

em matéria “policial e judicial”, “satde”, “educacédo” e “defesa civil”.

Para tanto, porém, é necessario que as estruturas fisicas e institucionais do
aparato estatal sejam revistas, em sua constituicdo e funcionamento, o que
demanda, de forma indispensavel, o aporte da experiéncia local de anos de convivio
de fato, a despeito de toda e qualquer regulacdo formal, e esta, é patriménio do

circuito inferior, caracteristico da regiao.

58Aparato policial/militar que envolvia a captura e entrega de estrangeiros, supostamente subversivos,
entre agentes das forcas de seguranga do Brasil, Uruguai, Argentina, Chile e Paraguai, nas décadas
de 1960, 1970 e 1980.
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E assim que o novo e o velho v&o passar a conviver, lado a lado, ainda que a
partir de momentos distintos e sob formas diversas, algumas aperfeicoadas outras
institucionalizadas mesmo, como as atividades econb6micas urbanas tipicas, o
comércio e a prestacdo de servicos. No caso do primeiro, por exemplo, ao lado dos
tradicionais quileros vai ser introduzida a chamada “exportagdo em moeda nacional”,
do lado brasileiro, e a criagdo dos free shops, do lado uruguaio. No caso da
segunda, com a legalizacdo dos doble chapa®, através da permiss&o de residéncia,
trabalho e educacéo, para os habitantes dos municipios fronteiricos localizados até
20 km da linha diviséria, em qualquer dos paises, a partir de 2004, via celebracdo do
Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da
Republica Oriental do Uruguai para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a

Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios.

Tudo isso, entdo, surge sem que as velhas e tradicionais praticas de

60" tenha

“contrabando” continuem a animar estas localidades, sem que o “abigeato
perdido espaco nas estatisticas policiais e sem que brasileiros e uruguaios busquem
se estabelecer em ambos os lados da fronteira a espera de vantagens comparativas
temporarias, em que pese uma relativa estabilidade cambial nos ultimos dez anos.
Esta, porém, vem permitindo, justamente, se partir para uma tentativa de
planejamento conjunto do desenvolvimento nesta regido, como se pode ver das
recentes iniciativas na area®, por parte dos respectivos Governos centrais, muito

embora as diferencas em termos de forma de Estado.

Estado este, que aparece como um dos elementos do terceiro par dialético
caracterizador do fato geografico, e no caso daquele sob analise, “fronteira”, se
apresenta como forte agente do desenvolvimento desta regido, historicamente, ja
que na antiga tradicdo dos Estados Nacionais, sdo as fronteiras que vao representar

um dos seus elementos mais caracterizadores, qual seja, a soberania. Tal elemento

*° S50 assim denominadas as pessoas que possuem documento de identidade brasileiro e uruguaio,
em alusdo a veiculos com duas placas.

® Crime consistente no furto de animais, conforme o Cadigo Penal brasileiro (artigo 155).

®> Conforme proposto no Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira — PDFF, Agenda de
Alto Impacto e Curto Prazo, Vetor Cidadania (Estatuto da Fronteira) Tema Ordenamento Urbano.
Disponivel em: <http://www.integracao.gov.br/programas/programasregionais/faixa/publicacoes.
asp?area=spr_fronteira/Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira>. Acesso em 16 jun.2009.
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se materializa nestes espacos através de uma série de equipamentos publicos,
sejam aqueles tipicos destas areas, como Imigracdo, Aduana e Vigilancia Sanitaria,
sejam o0s que, inclusive, em matéria de Urbanismo, vao identificar um aglomerado
como tal, caso das Escolas, Hospitais, Postos Policiais, Servicos de

Telecomunicagdes e Redes de Energia e Saneamento, dentre outros.

As estruturas fisicas de grande porte manifestam a presenca local do Estado,
historicamente, como se viu no caso da Eclusa do Canal de Sado Goncalo e da
Barragem do Chasqueiro, as quais beneficiam diretamente o agronegécio. Mais
recentemente, 0s investimentos consistentes na estrada da Serrilhada, na nova
ponte ligando Jaguardo a Rio Branco e na Hidrovia da Lagoa Mirim, voltados
majoritariamente ao escoamento da producdo do circuito superior, embora de
economia rural, forte na regido, como visto na Secao 3, reforcam a preferéncia do
Estado, quando da alocacao de recursos, pelo viés concentrador. A acdo do Estado,
pelo menos no caso do Brasil, na economia rural pode servir de parametro para que
as politicas publicas no ambito urbano, jA que o Programa Nacional de Agricultura
Familiar (PRONAF), vem recebendo, ano a ano, mais e mais recursos, e com
resultados animadores, em termos de produtividade e geracdo de renda, conforme
se vé em Coelho (2010). Falta ao circuito inferior uma “EMATER®? urbana”.

Tais obras tém incidéncia sobre a organizacdo do espaco, eis que envolvem
recursos naturais, como € o caso da Hidrovia, jA que além de dragagem, para
aumentar o calado, a fim de que embarca¢cbes de maior porte possam trafegar por
ela, é necessario suprimir vegetacdo para a construcdo do Porto. A criacdo, assim,
destes novos “fixos”, implica no estimulo a novos “fluxos” que, dependendo de sua
funcdo, vao determinar a apropriacdo do territério por agentes, no mais das vezes,
com atuacdo em apenas um dos circuitos. No caso destes empreendimentos, por
aqueles do circuito superior. E isso, sem que nenhuma compensacao seja prevista
para aqueles que ficam a margem, mesmo literalmente, dado que as populacées
ribeirinhas tradicionais, de regra vivendo de uma economia de subsisténcia, como a
pesca, por exemplo, sdo normalmente excluidas, ndo s6 dos resultados, como do

processo mesmo. Restam poucas opcdes: algum trabalho desqualificado, como € o

®2 Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural.
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caso dos “estivadores”, embora a alta tecnologia de guindastes hoje utilizada nesse
setor; e, ir para a cidade, onde o circuito inferior, como visto em Santos (2004), é que
possui maiores condicdes de absorver tal mao-de-obra. E é também no dominar dos
caminhos do meio rural, de onde alguns deles provém, que os quileros encontram o
“fator diferencial’, em termos de sucesso profissional, como se pode ver do filme El

bafio Del Papa®.

Esta atuacdo junto aos monopdlios ndo € menor no ambito da economia
urbana, ainda que nao seja tao flagrante no caso do Brasil, jA que do lado uruguaio
se expressa pelas concessoes a lojas do tipo free shop, hoje espalhadas por toda a
regido fronteirica. No caso brasileiro, algumas medidas sdo representativas da acao
estatal em beneficio do circuito superior: aumento da cota mensal (em ddlares), por
pessoa, para aquisicdo de produtos importados, adquiridos nos free shops
uruguaios, de US$150 para US$300; a “exportacdo em moeda local”; a aquisicdo de
produtos por camelés e ambulantes de até R$ 120.000,00 por ano, nos free shops
do Paraguai, conforme a Medida Provisoria 380/2007, convertida na Lei Federal
11.580/07; e, o Projeto de Lei 6316/09, que prevé a instalacdo de estabelecimentos,

do tipo free shop, em rodovias dos municipios da Faixa de Fronteira.

Isto sem falar nas acbes elencadas nas “Agendas” “Global para o
Desenvolvimento Regional e Integracdo Sul-Americana”; e, “de Alto Impacto e Curto
Prazo”. Ambas do PDFF, como parte integrante da PNDR, que prevé a criacdo de
Regimes Especiais de Tributacdo, com vistas a implantacdo na Faixa de Fronteira
de industrias, além das Zonas de Integracdo Fronteirica (ZIF), estimulos aos
Arranjos  Produtivos Locais (APLs) e implantacdo do Sistema *“S”
(SENAC/SENAI/SENAR/SENAT) e, ainda, reforcar a criagdo da Area de Livre
Comeércio (ALC) Oiapoque. Todas elas, praticamente, voltadas ao circuito superior e
sob a forma de renuncia fiscal, e mesmo quando se trata do chamado Sistema “S”, é
sabido que este atua, normalmente, sob a forma de qualificacdo da mao-de-obra,
salvo o SEBRAE, na éarea de consultoria para o empreendedorismo, mas

sabidamente oneroso.

% Filme de Henrique Fernandez, de 2008, que retrata a vida de quileros, em grande parte filmado em
Acegua, Departamento de Melo, Uruguai.
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E a concentragcdo se completa com os Programas Sociais, como o0 Bolsa
Familia, que “paga” aos pais para enviarem as criancas a escola. Tal programa em
si € bom, e ja o provou através dos resultados apurados desde a sua
implementacéo, seja pela reducéo dos niveis de evasao escolar, seja pelos numeros
da economia nos municipios que mais dependem dele. Porém, se a politica de
inclusdo social do Governo priorizasse a distribuicdo no territério de equipamentos
sociais, parte dos recursos oriundos do Bolsa Familia poderiam deixar de ser usados
em despesas com material escolar, medicamento e mesmo transporte, e ser
carreadas, entdo, para 0 consumo, até mesmo de supérfluos, como é o caso dos
free shops. Este beneficio atrai estudantes uruguaios para as escolas brasileiras,

embora o Uruguai tenha implantado, depois do Brasil, semelhante programa.

Ao lado do Estado, enquanto par dialético, aparece o Mercado. Nesta
fronteira, estd flagrantemente representado pelos estabelecimentos do tipo free
shop, estrategicamente posicionados nas interfaces dos limites internacionais, que,
normalmente, se materializam sob a forma de areas de lazer, como pracas/parques.
Para estes, vém sendo elaborados projetos de “revitalizagdo”, como em Sant’Ana do
Livramento/Rivera® e Acegu&/Acegua®. Tais iniciativas estdo absolutamente
identificadas com a légica de apropriacdo dos espacos publicos pelos entes
privados, enquanto efeitos diretos, seja, para impedir seu uso por ambulantes e
camelds, principalmente do lado brasileiro, seja, para valorizar os imoveis do
entorno, mais visivelmente no lado uruguaio. De forma indireta, a especulacéo
imobiliaria também ¢é estimulada nas cidades gémeas brasileiras, assim como 0s

ambulantes uruguaios passam a exercer o comércio sob outras modalidades.

No caso de Acegua, por exemplo, ja ha diretrizes® que impedem a instalacéo

de “carrinhos” (trailers) de lanche, na avenida internacional, implantada junto a linha

* Projeto-piloto Sant'/Ana do Livramento/Rivera, elaborado ainda em 1998, mas ndo executado:
disponivel em DEL CAMPO, N.L.; SALENGUE, L.G. de P. (Coords Plan de desarollo urbano
conjunto Rivera/SantAna do Livramento=Plano de desenvolvimento urbano conjunto
Rivera/Sant’Ana do Livramento. Porto Alegre: METROPLAN, 1988.

No Anexo.. se encontra uma proposta de um “Largo da Integracdo”, de autoria do
Arquiteto/Urbanista Victor Torres (Trabalho Final de Graduacdo junto ao Curso de Arquitetura e
Urbanismo da Universidade da Regido da Campanha — URCAMP), hoje servidor contratado da
Prefeitura de Acegua (RS), com atuacao junto a Secretaria de Planejamento do municipio.
® Conforme entrevista com Luis Cano, arquiteto da Intendéncia Municipal de Cerro Largo, que

jurisdiciona a “villa” de Acegua.

65
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diviséria entre os dois paises, mas tdo somente nas perpendiculares (Figura 29),
situacdo comum do lado brasileiro, exatamente em frente (Figura 30).

Figura 29 — Carrinho de lanche instalado em rua perpendicular & avenida internacional, apés a
abertura do free shop em Acegua, Departamento de Cerro Largo, Uruguai.

Figura 30 — Trailer de lanche instalado ha anos, junto a avenida internacional, em Acegua (RS).
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Vé-se, pois, que é estreitissima a relacdo entre os circuitos da economia
urbana e a ordenacao do territorio, jA que, sendo ela uma tarefa afeta ao Estado,
este a desempenha desde a mera regulacdo até a efetiva intervencdo na ordem
econbmica. E, ainda que, em Estados Democraticos de Direito, isso deva ser uma
excecdo, a recente crise financeira mundial demonstrou que quando as regras do
Mercado se transformam em dogmas, como é o0 caso da auto-regulacdo (“mao

invisivel”), estes devem ser relativizados em nome do interesse publico.

E justamente esse interesse publico, cuja observancia estd na raiz do
Principio da Funcéo Social da Cidade, que deve ditar as regras de ordenamento do
territério, estabelecendo usos e ocupacfes que permitam melhor distribuir os
equipamentos, publicos e privados, a fim de que se reduza a dialética desde sempre
caracterizadora da relagdo entre os dois circuitos da economia urbana, a seguir

melhor identificados.

BN

5.2 O tratamento tributario as transacdes enquanto reacdo a politica
alfandegaria de fronteira

Segundo Santos (2004, p.277), “No estudo dos dois circuitos da economia
urbana do Terceiro Mundo, uma das abordagens mais ricas é a de suas
repercussdes espaciais”. Como este estudo tem por objetivo analisar, além das
organizacdes politica e econbmica, a espacializagdo que 0s sistemas assim
denominados impdem a cidade, ndo h4 como néo tentar estabelecer as relacdes
que existem entre aqueles e o ordenamento do territério, no caso, dos aglomerados
transfronteiricos. Estes devem ser considerados como a soma das duas cidades
gémeas, 0 que passa a constituir um verdadeiro desafio, jA que tendo o Estado
como responsavel maior pela tarefa do ordenamento, € na sua correlacdo com o
capital e o trabalho, caracteristicas maiores, respectivamente, dos circuitos superior

e inferior, segundo Santos (2004), que o tema sera abordado.

No caso do circuito superior, o tratamento tributario favoravel as transacdes

por ele efetuadas, caracteristico da regido (free shop), é determinante para se
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visualizar o quanto este espaco € (des)organizado remotamente, atendendo a
interesses tao distantes quanto o sdo os asiaticos, por exemplo, cujos produtos
eletroeletrbnicos sdo, majoritariamente, o0s revendidos nos aglomerados

transfronteiricos que abrigam aquele tipo de comércio.

Ja para o circuito inferior, acbes discriminatoérias por parte do Estado, sejam
elas antigas ou recentes, estdo mesmo na base das estratégias de subsisténcia, o
gue faz com que os deslocamentos se tornem cada vez mais frequentes e distantes.
Para superar aquelas barreiras, carecem seus agentes da criar novos caminhos para
fugir ao controle do Estado, de ambos os lados da fronteira, num duplo esfor¢co que
se poderia denominar territorial/setorial, ou seja, ao controle exercido via legislacao
se somam as pressdes exercidas pelo capital nacional, muitas vezes unido, ainda,

ao transnacional.

Para Santos (2004), tal organizacdo do espaco pelos dois circuitos
compreenderia tanto as atividades capazes de estabelecer sua macroorganizacao,
quanto aquelas que para tanto ndo reunem condi¢des, sendo indispensavel, para
isso, a apreensao de dados essenciais, como € o caso da relacéo entre o Estado e
as atividades representativas do chamado “circuito moderno”, mais especificamente

0s “monopdlios” e as “multinacionais”, aqui entendidas como “grandes empresas”.

Se a critica de Santos (2004) de que ndo haviam muitos trabalhos sobre os
monopolios nos paises subdesenvolvidos deve ser considerada ultrapassada e
relegada a época de seus estudos sobre os circuitos (meados da década de 1970),
a parte em que ele os atribui mais a estabilidade que ao crescimento e
“frequentemente negligenciam os problemas de desenvolvimento econdémico” deve
ser mantida. Isto porque, muito embora de la para ca tenham surgido instituices e
académicos mais preocupados, poder-se-ia dizer até mesmo “mais engajados”, com
as questdes desta natureza, a falta de apoio, em especial, o financeiro, a pesquisa
assim dirigida, acaba por propiciar a sensacdo de gque 0S mesmos continuam a

inexistir.

Claval (1968 apud SANTOS, 2004), do ponto de vista sistematico, teria sido

um dos precursores a introduzir tal discusséo no estudo geogréfico, preenchendo um
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pouco dessa lacuna que ha no estabelecimento de relagdes entre a natureza do
Estado e as formas de organizacdo da producéo. Tal articulagédo pode constituir-se
em uma das chaves para a compreensao dos fendbmenos da riqueza e da pobreza e
sua manifestacdo espacial, devido a solidariedade que existe entre todos estes

fendmenos.

Para Santos (2004, p.278) nao se trata, pois, de mero esquecimento dos
especialistas, embora entenda que a tarefa ndo é facil, em razdo do enorme namero
de incAgnitas envolvidas e a dificuldade de sua interpretacdo. Por outro lado, afirma
que algumas delas precisariam “apenas ser analisadas”, eis que “O exame das
condicbes do impacto espacial dos monopodlios nos paises subdesenvolvidos
poder4, a partir de casos concretos, fornecer os materiais indispensaveis a

compreensao de seu papel geogréfico”.

As cidades gémeas podem, muito bem, representar um dos casos em que
basta analisar as estratégias de apropriacdo do espaco urbano, para se constatar o
quanto o Estado, de parte a parte, vem agindo a servico do circuito superior.
Favorecendo a concentracdo de renda, por exemplo, via regulagdo, em detrimento
da dispersao de beneficios que uma intervencédo desejada na ordem econdmica em
tais territorios poderia proporcionar. Ao tempo em que o Estado uruguaio autoriza a
instalacao de lojas free shops em todos os aglomerados transfronteiricos, o Governo
brasileiro aumenta a quota mensal de compras nestes estabelecimentos, isenta de

tributacao.

N&do que em formacgles urbanas, distintas ou até do mesmo porte, ndo se
possa evidenciar, pela simples observagdo, quais sdo 0s espacos da cidade
ocupados pelo circuito superior, dados os custos de localizagdo, o estilo
arquitetbnico dos prédios (e até mesmo o material de construcdo empregado
nestes), o ramo do negocio e o tipo de produto, por exemplo. Ocorre que nas
cidades gémeas a busca pela visibilidade aos olhos do estrangeiro é flagrante e
concentrada. Chegando ao ponto de os quarteirdes que compdem a avenida que
divide os dois paises, em Chuy e em Acegua, se constituirem quase que numa
grande vitrine, com produtos e marcas mundialmente famosos, inacessiveis a

esmagadora maioria dos moradores locais, de ambos os lados da divisa. Com tal
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iniciativa, ndo pretendem as autoridades responsaveis pela gestdo do territorio
alterar o status quo local, nem agora e nem no futuro, jA que o alvo estd a

quildmetros de distancia.

Para tanto, as cadeias ali instaladas demandam investimentos adicionais, que
s6 o Poder Publico pode aportar, como rede viaria regional de qualidade e sistema
de transporte regular, custos a serem sustentados tdo somente pelo Brasil, no caso,
ja que ndo podendo comprar nos free shops, os uruguaios ndo afluirdo em massa
aquelas cidades como os brasileiros. Se por um lado estes custos ndo sado, de regra,
significativos, por outro acabam aviltados quando os servigos sao concedidos ao

Mercado, como é o caso dos pedagios e das tarifas de energia e comunicacoes.

Tal situacdo se agrava se pensarmos que, como diz Santos (2004, p.278-
279):

As consequéncias geogréaficas da acdo dos monopdlios ndo sdo as mesmas
em paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. Nos paises desenvolvidos,
as firmas de grandes dimensfes, nacionais ou supranacionais, funcionam
no plano das especializacbes internacionais, em relagdo com as
necessidades desses mesmos paises que formam o centro do sistema
mundial. A complementaridade é indispensavel. Nao ocorre 0 mesmo nos
paises subdesenvolvidos, que ndo tém dominio do mercado.

Isto resta flagrante nas cidades gémeas, ja que do ponto de vista da producao
local em si, e mesmo num recorte mais regional, do Estado do Rio Grande do Sul e
do Departamento de Cerro Largo, por exemplo, produtos primarios como o arroz e a

carne tém peso consideravel na economia de ambos os paises.

De uma perspectiva mais alargada, a escala nacional, nos paises
desenvolvidos o circuito superior se estabelece com base na especializacdo dita
“vertical” dentro do territério, ndo havendo, pois, obstaculos a fluidez das transacdes,
0 que assegura uma complementaridade funcional entre pontos diferentes em que
as producdes complementares se realizam. Ao contrario, nos paises pobres, e
mesmo nos ditos emergentes, como € o caso do Brasil, segundo Santos (2004,
p.279):
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s6 se pode falar de especializacdo horizontal, com uma seletividade do
espaco para os diferentes niveis de producéo industrial, devido a raridade
dos pontos em que se dispdem de vantagens locacionais significativas. Ha
uma tendéncia para as concentracfes com efeitos cumulativos.

Esta tendéncia se verifica, da mesma forma, quando o que esta em jogo é a
comercializacdo (caso dos free shops), que também depende daqueles atrativos
facilitadores do acesso ao consumo de uns poucos, custeado por muitos, ja que se
trata de produtos, de regra, supérfluos e para segmentos populacionais de renda

média e alta, sabidamente minoritarios.

E os custos para alocacdo destas vantagens, direta e indiretamente, € do
Estado e, em proveito de poucos: o Uruguai precisou absorver os custos de um
maior movimento, em especial no Porto de Montevidéu, com a falta de interessados
na exploracdo do Depésito Fiscal de Acegua, certamente porque a relacao
custo/beneficio ndo compensava os investimentos necessarios®’; o Brasil teve que
reforcar os instrumentos de controle fiscal, com a alocagdo de mais servidores no
Posto da Receita Federal de Acegua, e, embora ndo haja noticias de que pretenda
transferir o recém construido Posto da Policia Rodoviaria Federal, da BR 293 para a
BR 153, por certo que a nova realidade, consistente na instalacdo dos free shops vai
demandar, mais cedo ou mais tarde, alguma alteragcdo. Mas isso né&o significa que tal
postura ndo implique em maiores custos ja, pois que para suprir tal lacuna, tém sido
feitas abordagens na BR 153, com deslocamento de pessoal e gastos com

combustivel, por exemplo.

A fronteira do Brasil com o Uruguai, historicamente, cumpriu um papel de um
espaco de introducdo no primeiro, de produtos oriundos da Europa, como roupas,
perfumes, bebidas; e, artigos de utilidade doméstica, como “cobertas de mesa”,
enfeites em cristal e porcelana, baixelas e faqueiros de prata, dentre outros. Tais
produtos, ao serem importados por tradicionais estabelecimentos de Montevidéu, se
encontravam fisicamente mais acessiveis aos consumidores brasileiros da porcéo
meridional do territério do Rio Grande do Sul do que aqueles localizados na capital

do estado, Porto Alegre, ou mesmo Sao Paulo, ja desde meados do Século XIX, um

67 Conforme entrevista a ECY.
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centro comercial por exceléncia, em face da existéncia de um porto de grandes

propor¢cdes em seu litoral, em Santos.

A ascendéncia econdmica do Uruguai sobre o Rio Grande do Sul, em termos
de trocas comerciais, somente vai ser abrandada em meados da década de 1970,
quando a inauguracao do Super-porto de Rio Grande passa a suprir a demanda
gaucha por transporte de sua producdo, tradicionalmente primaria; como suporte a
importacdo de bens manufaturados; e, mesmo produzidos no centro do pais, em

substituicdo, entdo, a dependéncia da infraestrutura portuaria do pais vizinho.

Assim, acompanhando uma sequéncia de crises econ6micas internacionais,
como as do petréleo, de 1973 e 1985, as relacbes comerciais na fronteira que, além
disso, sofrem com as oscilacbes monetarias, vdo ser pautadas por um maior
crescimento do terciario brasileiro em relagdo ao uruguaio, notadamente aquele

relativo a produtos de primeira necessidade, como alimentacao e vestuario.

Embora ndo se tenha dados precisos acerca de um planejamento, por parte
do Uruguai, para o enfrentamento de tal situacdo, € nesta época que vao ser
instalados os primeiros estabelecimentos do tipo free shop, em cidades gémeas da
fronteira seca do Brasil com o Uruguai, como Chui e Rivera. Estes se destinavam a
venda daqueles mesmos produtos acima referidos, agora, porém, sob severo
controle do Estado, de ambos os lados, seja porque no Uruguai tais regimes
especiais de tributagdo funcionam sob a forma de “concessdo”, seja porque, no

Brasil se estabelece uma quota mensal para tanto.

Resolvido o problema dos empresarios, resta atender a populacdo da regido,
carente de emprego com a mecanizagdo do campo. Superada esta, sobra a questéo
nao resolvida no que diz respeito a origem do negdécio habilitado a funcionar como
free shop. Uma vez que categorias distintas de trabalhadores percebem salarios
também distintos, em que pese os beneficios comuns concedidos pelo Estado ao
empresariado, ou seja, foi somente o capital que se beneficiou do regime de

excecao, restando o trabalho sem qualquer ganho efetivo.
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Conforme Arroyo (1998), o Decreto 222, que instituiu, originalmente os free
shops, foi modificado pelo 365/96, para permitir a transferéncia da habilitacdo, porém
limitada a parentes diretos, 0 que acabou, em tese, por concentrar, ainda mais, 0
capital nas maos de poucas familias, muitas delas domiciliadas fora do
Departamento (esfera administrativa de mesma escala que o Estado-membro

brasileiro) e, pois, sem maiores compromissos com o local.

O desafio €, entdo, entender que as saidas para a crise, que se foram
verificando, tinham por norte enfrentar situacdes que possuiam um carater pontual e
de curto e médio prazo, circunstancia hoje distinta, ja que ndo se tem mais somente
o contexto nacional como referéncia, sendo que ha pela frente um projeto de
integracdo regional: o MERCOSUL. Tal circunstancia ndo mais permite adotar
solu¢des que vao contra o espirito da mesma, como é o caso dos regimes fiscais de
excecdo, cuja criacdo em uma regiao fronteirica como a do Brasil com o Uruguai,
revela a possibilidade de consequéncias negativas derivadas da mesma. Dentre
elas, a reacdo dos correspondentes setores econdmicos locais, como € o caso das
mobiliza¢gBes por parte de empresérios e politicos brasileiros em toda a fronteira com
o Uruguai, por conseguir, também, concessdes especiais de Brasilia.

Estas, embora ainda nédo tenham se efetivado na magnitude demandada
pelos setores nhominados, vém sendo, aos poucos, atendidas, como se pode ver em
Arroyo (1998), que informou que em 1994, a Portaria 356, do entdo Ministério de
IndUstria, Comércio e Turismo, estabeleceu, em seu artigo 60, que: “Poderao ser
autorizadas exportacées, no comércio fronteirico, para Bolivia, Paraguai e Uruguai,
de produtos brasileiros, mediante pagamento em moeda nacional, por empresas
com sede em [...] e Sant’Ana do Livramento.” Posteriormente, neste mesmo ano, a
Portaria 399 estendeu o beneficio a outros municipios da fronteira Brasil/Uruguai,
como Jaguardo e Santa Vitéria do Palmar. JA& em janeiro do ano seguinte, a
Secretaria da Receita Federal brasileira estabeleceu critérios para o despacho
aduaneiro dessas mercadorias pelo sistema que se denominava “exportagao via
balcdo” e que, embora ainda em vigor, ndo surtiu os efeitos esperados pelo comércio
de Sant'’Ana do Livramento. O atual Governo brasileiro retomou, em 2010, as
chamadas Zonas de Processamento de Exportacdo (ZPEs), criadas nos governos

de Sarney e Itamar Franco, mas, que ndo sairam do papel, em razdo de que
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Fernando Henrique era contrario ao modelo. Dentre estas, esta a de Rio Grande
(RS), ja estruturada. Isso ndo sem antes editar a Medida Provisoria (MP) 380, que
autoriza os ambulantes a adquirirem mercadorias no Paraguai, com isencdo de
tributos, até o montante de R$ 120.000,00 anuais.

Estes estabelecimentos, que comercializam produtos eletro-eletronicos,
bebidas e perfumes, na sua quase totalidade de origem européia ou de fabricacao
asiatica, hoje ocupam toda a fronteira norte do Uruguai, indo desde o litoral, em
Chuy até a porcdo mais continental, representada pela triplice fronteira (com Brasil e
Argentina), em Bella Unién, passando pelo espaco meridional mais caracteristico da
metade sul do Rio Grande do Sul, territério reconhecidamente mais pobre e

atrasado, social e economicamente, do estado gaucho.

Diz-se “mais caracteristico” em razao de que, ao leste, o territorio
gaucho/uruguaio se encontra com 0 mar, espaco que mereceu, historicamente,
maior atencdo das autoridades de ambos os Estados Nacionais, em face das
questdes de seguranga continental e, em consequéncia, maiores investimentos em
ocupacao e, pois, infraestrutura urbana. Ao oeste, a metade sul faz fronteira com a
Argentina, pais com o qual, também historicamente, o Brasil disputou a ascendéncia
politica, sendo mesmo que dominacao sobre o Estado-tampao da Banda Oriental do
Uruguai, o que implicou, da mesma forma, em nédo descuidar de todo o processo de

ocupacao e desenvolvimento.

Neste aspecto, cumpre salientar que as relacbes do Uruguai com a Argentina
e o Brasil, ap0s sua independéncia, foram, flagrantemente, pautadas por uma maior
aproximagédo com este. Tal fato se atribui ao recorrente uso da forgca por parte
daquela, quando das tentativas anteriores de libertacdo de sua entdo Provincia,
circunstancia que, com relacdo ao Império brasileiro, teria sido resolvida, mais

frequentemente, com o recurso a diplomacia.

O que chama a atencdo nesta fronteira, e nesta estratégia, ja que ndo se
encontrou elementos para considerar como planejada a acao da iniciativa privada
uruguaia consistente nos free shops, é que a populacdo dos municipios fronteiricos

e mesmo daqueles estabelecidos a uma distancia razoavel, possuia baixo poder
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aquisitivo a época da implantagdo dos primeiros estabelecimentos do tipo,
sobrevivendo, néo raras vezes, de repasses de tributos da Unido e do Estado.

Ja por ocasido dos ultimos, como é o caso de Acegua, a renda per capita
vinculada a existéncia na regido de estruturas ligadas a prestacdo de servicos
publicos ai indispensaveis, como: Policia (estadual, civil e militar, e federal), Forcas
Armadas, Vigilancia Sanitaria, Receita Federal, Instituicbes Financeiras
(Cambio/Bancos), Despachantes Aduaneiros, Inspetoria Veterindria, e outras, delas
decorrentes, como Escolas e equipamentos de salde, aliada aquela proveniente da
expansdo da rede publica de ensino superior, Universidade Federal do Pampa
(UNIPAMPA), pode viabilizar tal comércio, em franca expanséo. Alidas, conforme
referido na Secdo 4, foi a partir de estudo de viabilidade econdémica, elaborado a
pedido da anterior Administracdo Municipal de Acegua, que o governo central
uruguaio se convenceu da oportunidade. Isso porque, 0sS uruguaios nao podem
adquirir os produtos ai transacionados sob pena de causar enorme estagnacao no
restante do setor daquele lado da fronteira, que trabalha com produtos nacionais,
cujo custo € onerado por uma série de outros encargos, como industrializacao e
circulagdo, por exemplo. Ou seja, 0 comeércio assim estabelecido destina-se a
satisfagcdo dos consumidores brasileiros, normalmente vindos de distancias
razoaveis, dado que a rede urbana na regido, como se viu ha Sec¢ao anterior, €
caracterizada por municipios equidistantes, sendo que os maiores tém suas sedes a

mais de duzentos quildbmetros de distancia da divisa.

Assim, se ndo se destinam ao abastecimento das populacdes locais das
cidades gémeas, seja porque 0s uruguaios ndo podem neles comprar, seja porque
0s chuienses e aceguaenses, sozinhos, ndo justificam a rede de comércio ai
estabelecida, o que se observa é que as aglomeracfes urbanas, em tais condicdes,
parecem ser o resultado da estruturacdo de um territério artificial, porém, de forma
nao totalmente aleatéria. Isto porque, o capital o teria selecionado, espacialmente,
com vistas a acumulacdo da renda oriunda das camadas médias, médias/altas e
altas, dos centros urbanos do entorno ndo imediato, que o tratamento tributario
diferenciado, legalmente instituido, em ambos os lados da fronteira, logrou
estabelecer, mesmo em detrimento das diretrizes mais modernas de planejamento

urbano, ora traduzidas, no Brasil, pela Lei Federal 10.257/01, o Estatuto da Cidade.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

288
EUNISC

Ocorre que o Principio fundamental da legislacdo brasileira que busca
regulamentar os dispositivos constitucionais atinentes a funcdo social da cidade
consiste na justa distribuicdo dos 6nus e dos beneficios da urbaniza¢do, o que no
caso dos aglomerados urbanos transfronteiricos parece incorrer. Tal se da em razdo
de uma organizacdo espacial, por parte do circuito superior da economia urbana,
representado pelos free shops, que atrai, para 0 consumo de bens em grande parte
supérfluos, os moradores de varias outras localidades brasileiras. Estes fazem um
uso totalmente descompromissado do espaco central destas cidades, estabelecendo
uma territorialidade extremamente predatéria, até porque, ao realizarem tais
deslocamentos num mesmo dia, nenhum recurso financeiro, praticamente, deixam

nestes lugares.

Mesmo do lado uruguaio tal é a sensacédo de uma territorialidade seletiva e
excludente, eis que 0s recursos ai gerados sdo concentrados pelas classes
dominantes, proprietarias destes tipos de estabelecimentos que, ja beneficiadas com
a “concessao” estatal, acabam por estabelecer um padrdo de concentracdo de
renda. Isto porque se trata de redes atacadistas/varejistas para as quais, se, ao
inicio, o Governo tentou limitar com normas como a necessidade de que os titulares
dos incentivos fiscais fossem residentes na regido, ao depois acabou cedendo, com
a permissdo para transferéncia a terceiros que nao preenchessem tal condicdo, eis
que ndo era facil encontrar candidatos em tais condicbes na regido, habitada por

moradores historicamente pobres ou com tradicdo no setor primario.

Esta dificuldade fica patente no caso de Acegua que, juntamente com Bella
Unién “se beneficiou” da dltima leva de concessoées, pelo fato de que a abertura do
free shop demorou mais do que o esperado, em razdo de que, embora uma empresa
tenha sido contemplada na licitacdo aberta para o estabelecimento de um Depdsito
Fiscal®®, o objeto da mesma parece n&o ter sido adjudicado em razdo do valor pago
pelo Estado pelos servicos a serem prestados. Por esta razdo, os produtos
importados ai comercializados séo fiscalizados pelas autoridades competentes no

préprio local de entrada (portos/aeroportos).

% Local em que se realiza a fiscalizagdo de mercadorias importadas.
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Vé-se, pois, que este tipo de aglomerado parece reviver as formas mais
primitivas que as cidades experimentaram, enquanto meros grandes mercados, nos
guais, periodicamente, produtores e consumidores se encontravam para a troca de

excedentes.

Nao que nas outras aglomeracdes nao funcionem desta mesma forma, ou
seja, com espacos bem delimitados em que atuam os circuitos superior e inferior da
economia urbana. O que diferencia as cidades gémeas da fronteira Brasil/Uruguai,
em que o0s estabelecimentos do tipo free shop se instalaram com uma tal
visibilidade, é o fato de que os lugares centrais da planta urbana, de regra melhor
servidos, em termos de equipamentos e infraestrutura, servem quase que
exclusivamente aos n#o residentes. E ai que se concentra o grosso das vias
pavimentadas, das redes de energia, comunicacdes e saneamento, equipamentos
indispensaveis aos consumidores de classe média, média/alta e alta, oriundos de
municipios localizados a distancias comparaveis aquela entre a cidade fronteirica
uruguaia e a sua capital, Montevidéu (300 km no caso de Chuy e 450 km no caso de
Acegua), enquanto suporte a sua acdo, também seletiva, sobre o territério do
aglomerado transfronteirico.

Depois de oficialmente inaugurado o primeiro free shop de Acegua, em
setembro de 2008, os imdveis localizados na avenida central, que se estende de
leste a oeste, paralelamente ao parque que funciona como limite entre os dois
paises, sofreram uma sensivel valorizacéo, ja tendo sido alienados em torno de meia
duzia, para cadeias de lojas do tipo, que devem se instalar em breve nesta zona da

cidade.

Observe-se que esta zona esta longe do centro do povoado uruguaio,
tratando-se mesmo de uma area periférica em relacéo a ele, mas, estrategicamente
a vista do consumidor brasileiro, seja por se encontrar no lado imediatamente
oposto, e paralelo, ao tramo central do aglomerado brasileiro, seja por tratar-se de
caminho obrigatério para o brasileiro que se dirige ao pais vizinho, ou dele retorna,
tendo na sequéncia da projecdo da via internacional a Aduana e a Imigracao

uruguaias.
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Ainda, do ponto de vista do préprio poder publico, os projetos de urbanizacao
do “corredor internacional” vao no mesmo sentido, qual seja, da qualificagcdo urbana,
com recursos do erdrio, por certo, desta area que se encontra voltada para aquela
grande “vitrine” em que estd se transformando o lado uruguaio junto a divisa. Tal
“revitalizacdo” vai, sem duavida, valorizar os imoveis adjacentes do lado brasileiro
frontal aguele canteiro central, o qual, entéo, ao invés de ser reforcado como espaco
com potencialidades para integrar os aglomerados assim estruturados, acabara por
se traduzir num divisor de aguas. Ocorre que se pretende, nas suas bordas,
implantar um grande estacionamento de Onibus e carros de passeio, para evitar que
os brasileiros se dirijam diretamente ao outro lado da fronteira e fiquem, literalmente,

de costas para o Brasil.

Para este espaco, estado previstos equipamentos destinados ao fornecimento
de alimentacdo, bem como artesanato/souvenirs, além de camelés/ambulantes,
parecendo uma tentativa de compensar o circuito inferior da economia do lado
brasileiro em razdo da “mais valia” auferida pelo setor imobiliario especulativo,
beneficiado em razdo dos investimentos nesta dita “qualificacdo” da zona central do
aglomerado.

As territorialidades assim criadas pelo circuito superior parecem menos ricas,
em termos qualitativos, ja que limitadas a menos de duas duzias de
estabelecimentos, no caso de Chuy e meia ddzia no caso de Acegua, muito embora
impliguem em deslocamentos entre localidades distantes, atingindo pontos remotos
do territério brasileiro. Porém, quase que na sua totalidade, sob a jurisdicdo de uma
Unica unidade politico-administrativa, qual seja, o estado do Rio Grande do Sul. Isso
se torna insignificante, porém, se comparado aos fluxos empreendidos pelos atores
do circuito inferior no territério uruguaio. Isso, em que pese a absoluta
desproporcionalidade, em termos de dimensdes fisicas, entre Brasil e Uruguai, ja
que os produtos brasileiros caracteristicos desse subsistema abastecem,
diariamente, cidades que se encontram mesmo na regido metropolitana de
Montevidéu e, dependendo do produto, até mesmo esta, como € o caso das capas
de banco de carro e as cuias, aguelas encomendadas pelos ambulantes brasileiros

a empresas de Minas Gerais.
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Estes lugares se assemelham a verdadeiros oasis para consumidores
sedentos por “inclusdo”, ja que comportam enormes lojas, muitas delas divididas sob
a forma, outrora tradicional, de “departamentos”, passando pelas “boutiques” de
produtos “de grife”, chegando aos atuais shoppings, porém sem as caracteristicas
“pracas de alimentacdo”, j& que este ramo, pertencendo ao circuito inferior ndo
interessa ao grande capital, como se pode ver da frustrada experiéncia do
MacDonalds, que funcionou por menos de um ano em Rivera, cidade gémea a

Sant’Ana do Livramento.

N&o seria de todo incorreto atribuir a base de sustentacao dos free shop, logo
de sua instalacdo, aos contingentes militares de fronteira e as elites rurais,
praticamente de lado a lado, pois 0s agropecuaristas (uruguaios e brasileiros) das
redondezas tinham condi¢des financeiras para adquirir produtos importados, em
especial bebidas, perfumes e roupas, mas estavam longe dos centros fornecedores
(Montevidéu e Porto Alegre). Mais recentemente, a ampliacdo deste publico
consumidor talvez se deva, ainda que em parte, & emergéncia de um grande
contingente do funcionalismo publico brasileiro, com razoavel padrao de compra,
através da expansédo da rede de educacdo superior, como no caso da UNIPAMPA,
com Reitoria em Bagé e campi em varias cidades da metade sul, além da industria
naval que transforma Rio Grande em um pdlo do setor, com reflexos no Chui, cuja
tendéncia é se aprofundar a partir da descoberta de consideraveis reservas de
petréleo no chamado Pré-Sal.

Se, por um lado, se ampliam as possibilidades de consumidores a fomentar
esta expansao do circuito superior, por outro, crescem as pressoes pela adocéo de
estabelecimentos free shops também do lado de c& da fronteira. Oficiosamente, ja
se falou em varias alternativas, dentre as quais a comercializacdo apenas de eletro-
eletrbnicos de fabricacdo nacional. Oficialmente, porém, o que existe € um projeto de
lei, de autoria do Deputado Marco Maia (PT/RS), consistente no Projeto de Lei n°
6316/09, que prevé a instalacao de lojas free shops em rodovias de cidades da faixa
de fronteira. Nestes termos, a proposta pode nao vir a beneficiar as cidades gémeas,
mas sim alguns municipios que se encontram ja no interior dos estados membros,

considerando-se que a Faixa de Fronteira brasileira € de 150 quildmetros, o que
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deve enfrentar a resisténcia das liderancas destes aglomerados trasnfronteiri¢os.
Nao é a toa que eventos sobre a fronteira vém se realizando em Bagé (RS), em
detrimento de Acegua (RS), como o foi um altimo seminario conjunto com o MIDES
uruguaio, em que se apresentou a proposta da Estrada da Serrilhada, que desvia
daquela cidade gémea, e tenta escoar a producdo primaria, que ora passa por Dom
Pedrito (RS).

Outra medida oficial que ndo foi bem recebida pelo circuito inferior da
economia urbana, considerada discriminatéria®®, é a autorizagcdo para que
ambulantes e camelés adquiram, por ano, mercadorias no montante de R$
120.000,00 em Ciudad Del Leste (Paraguai), mediante registro e controle bastante

desburocratizado. Mas, porque limitar a aquisicdo de mercadorias aguela fronteira?

Tais propostas, até agora, foram recusadas pelas autoridades do governo
brasileiro, o qual parece apontar na direcdo de fazer concessfes aos parceiros
menores do MERCOSUL, como € o caso do Uruguai, em nome de uma propalada
lideranga regional, como faz crer, inclusive, o aumento da quota mensal de compras
nos free shops, que passou de US$150 para US$300, antes mesmo da valorizacdo

do real ante a moeda norte-americana.

Ao tempo em que contam com uma suposta condescendéncia das
autoridades, brasileiras e uruguaias, os fixos (grandes estabelecimentos comerciais
do tipo free shop) sofrem limitacdes de varias ordens: nacionalidade da clientela,
poder aquisitivo dos consumidores, cotas monetarias mensais para compra por
estrangeiro, concessao estatal para exercicio do comércio sob tal modalidade e
cambio favoravel, dentre outras. Ademais, dependem de consumidores com um
poder de compra tal que, salvo aquelas poucas atividades rentaveis acima
elencadas, ndo pode atender ao grosso de sua populacdo. Nesse sentido, é visivel,
na por¢ao do territorio urbano brasileiro contiguo, a ocorréncia de areas vazias que,
a rigor da legislagdo urbana antes mencionada, poderiam se destinar ao
assentamento de populacbes de baixa renda, jA que, por tratar-se de uma éarea

central, encontram-se estruturadas. Mas nd&o, estas foram “acomodadas” as

% Entrevista com Pi
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“margens” de tdo pequenas e ja “periferizadas” cidades, como é o caso de Acegua,

fendbmeno que se aborda a seguir.

5.3 Andlise da percepcdo do territério pelos seus atores

A nova funcéo hoje atribuida as fronteiras, como é o caso dos aglomerados
urbanos sob analise, é muito mais “integradora” do que “delimitadora”. Nao s6 em
razdo da emergéncia de um projeto do porte do MERCOSUL, muito embora sua
vocacao original, de matiz mais “econdbmico”, mas, a partir mesmo da
redemocratizacdo que caracteriza a América Latina nas duas Ultimas décadas do
Século XX. A partir de entdo, se deixou para tras a chamada “Doutrina de
Seguranca Nacional” que, no caso do Brasil, fazia dos militares os atores mais
presentes nestes locais, como se pode ver dos municipios de fronteira integrantes

dos Arcos Norte e Central.

Em que pese a classificacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR), que enquadra os municipios sob analise na categoria “Alta
Renda”, considerando-os, entdo, n&o prioritarios para o0s projetos de
desenvolvimento, em campo, pode-se observar a pobreza que grassa na regiao
como um todo, denominada “metade sul’, o que, no Rio Grande do Sul, ja se
transformou em expresséo pejorativa, dada a carga de atraso e pobreza que traz

consigo, até mesmo dando ensejo a movimentos separatistas.

Nenhuma novidade no fato de que a teoria acerca dos niveis de
crescimento/desenvolvimento ndo corresponde a realidade de tais municipios, ja que
os critérios de classificacdo continuam a reproduzir velhos e importados exercicios
matematicos, a partir de variaveis que distorcem as verdadeiras condi¢cdes de vida
dos lugares, como é o caso da PNDR, em que a variacdo do PIB e o Rendimento
Domiciliar Médio sdo usados como parametros para o referido enquadramento.

A agropecuaria € principal setor produtivo de Acegua (RS) e, até

recentemente, era expressiva em Chui (RS), sendo responsavel, entdo, pelos
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expressivos valores do PIB. Porém, trata-se de atividade altamente mecanizada,
empregando, pois, pouca méao-de-obra, normalmente desqualificada, e de forma
sazonal, concentrando, no caso de Acegud, inclusive, os maiores criadores de Puro
Sangue Inglés (PSI), com altissimo valor de mercado, muito embora os proprietarios

destes haras residam no centro do pais.

Ambos os municipios sdo novos - da metade e final de década de 1990 -
embora 0s nucleos urbanos ja existissem, sob a forma de distritos, e tenham como
origem, de direito, a consolidacdo de uma fronteira em constante demarcacao, por
mais de 300 anos, e, de fato, as trocas comerciais pautadas, também, por reiteradas

oscilac6es no cambio, favorecendo, alternadamente, um ou outro lado da divisa.

E nesta zona que vdo se instalar os famosos quileros, comerciantes de
pequenas quantidades, dai o nome, através de um movimento pendular que, com o
desenvolvimento das tecnologias de transporte, viagdo e comunicacdes, vai
alargando o espaco de atuacdo. No caso do Uruguai chega, hoje, a regido
metropolitana de Montevidéu, onde produtos do dia-a-dia, como alimentos, sdo
oriundos dos atacados e mesmo pequenos armazéns localizados no lado brasileiro.
A realidade destas comunidades é muito bem retratada no filme uruguaio El bafio
del Papa, rodado em grande parte nas préprias localidades de Acegua e Melo, no
Uruguai, que narra a histoéria de um destes quileros, que para melhorar de vida
resolve fazer um banheiro, na frente da casa, a fim de aluga-lo para as pessoas que
irlam a Mello ver o Papa Joao Paulo II, que ali esteve, em 1985, empreendimento
gue custou as reservas da familia, sem nenhum retorno, frustrado que foi com a

passagem relampago do Pontifice, que ndo ficou mais de meia hora na cidade.

Este comércio, vulgarmente chamado “formiguinha”, se realiza através de
varias viagens por dia, levando todo género de produtos, cujo preco seja favoravel
no lado brasileiro, em geral aqueles chamados “de primeira necessidade”, como
“alimentos” e “de higiene”, sendo que, por ocasido do presente estudo, se observou
tratar-se, naquele momento, de batata inglesa, refrigerante e gas de cozinha (Figura
30).
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Figura 31 — Motocicletas utilizadas para o transporte de produtos de primeira necessidade,
estacionadas em rua de Acegua, Departamento de Cerro Largo, Uruguai. A rua que se
vé ao fundo — perpendicular — € a avenida internacional.

Em Acegud, salvo o comércio de gas de cozinha, realizado numa “baixada”
do trecho da avenida que divide os dois paises, em direcao a periferia, no sentido da
localidade denominada Mina, tudo o mais é feito as claras, em frente a propria
Aduana uruguaia. Diante desta, inclusive, revezam-se “doleiros”, que aproveitam a
presenca de turistas estrangeiros que, na Imigracéo, ali ao lado, providenciam nos
vistos de entrada no Uruguai, para fazerem cambio de moedas. Este movimento se
intensifica em feriados e no verdo, ja que sdo muito procurados os balneérios
uruguaios, e 0 municipio conta com um unico servi¢o oficial de cambio, que cobra

taxas.

Este comércio vem se reduzindo no ambito daqueles produtos em que os free
shop foram autorizados a explorar, mas se intensificou, porém, em ramos como a
municao, por exemplo, cuja comercializacéo foi praticamente proibida no Brasil. Para
tanto, os quileros se valem dos mais variados meios de transporte, desde o mais
primitivo, e que deve servir apenas ao abastecimento da populagéo local, a pé, até

aqueles mais sofisticados, em automovel, que chega a grandes distancias para um
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pais das dimensdes do Uruguai (semelhantes as do Rio Grande do Sul), como a
capital, Montevidéu, passando pelo énibus regular (“de linha”), que serve as cidades
médias da regido, como Melo e Treinta y Tres, parecendo mesmo mais comum,

talvez pela visibilidade, a motocicleta, que, presume-se, atenda a esta Ultima rede.

Constitui verdadeira aventura trafegar por estas estradas, em especial a noite,
ja que, embora rodovias nacionais, sao estreitas a ponto de, nas pontes, haver uma
Unica pista, com constantes sinalizacdes dando conta da existéncia de “Puente
Angosta”, indicando assim a existéncia de “preferéncia” em um dos sentidos,
normalmente da fronteira para o interior, eis que tais veiculos vém carregados de
butijdes de gas, em tabuas colocadas perpendicularmente a eles, formando como

gue uma “piramide”.

Trata-se, em um sem numero de casos, do tradicional delito, tipico de
guaisquer fronteiras de Estados Nacionais, erroneamente denominado
“contrabando” (na verdade “descaminho” na legislacdo brasileira, conforme ja
explicitado na Secao 1), que constituiu o inicio de grandes fortunas e, ainda hoje,
garante, provavelmente, a sobrevivéncia de consideravel contingente populacional
destas regides, ndo se podendo fazer afirmacdes peremptdrias neste sentido, ja que
nao ha metodologia confiavel para afericdo dos niveis de informalidade das relagdes
de producéao, circulacdo e consumo, em especial nestes territérios tdo complexos e,

pois, vulneraveis.

Como afirma Santos (2004) o circuito inferior ndo se confunde com a
informalidade. Esta € apenas parte daquele, e, talvez, a sua porcdo mais visivel, ja
que as duas caracteristicas fundamentais desse subsistema urbano séo o “trabalho
intensivo” e a “auséncia do emprego de tecnologia”, o que, por si sO, faz com que

sejam quase incontaveis as atividades assim consideradas.

Sao representativas deste circuito: a producédo artesanal; o pequeno comeércio
a varejo, o vendedor ambulante e o cameld; e, uma série de estabelecimentos de
prestacdo de servicos, de pequeno porte, como o barbeiro, a costureira, o saldo de
beleza, a borracharia, a oficina mecanica, o sapateiro, a lavanderia, a penséo, a lan

house, dentre outras, onde o Unico “empregado” €, normalmente, o proprietario do
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negécio. Este adota meios, tanto de producdo como de gerenciamento, bastante
arcaicos, como balancas com peso, pouco estoque e pequenos espacos fisicos,
sistema de crédito com base na confianca (dito “fiado”) e registro em “caderneta”,
com pagamento ao final do més. Ou seja, é tipico de formacdes econdmicas ainda

incipientes.

Este subsistema ndo pode, jamais, constituir um monopdlio, jA que dadas as
suas caracteristicas, ndo ha qualquer resisténcia a participacéo. Pelo contrario, é ele
que acaba por receber os expurgados do campo, muito comuns nestas localidades
tipicamente rurais, eis que, tratando-se de atividades que ndo exigem estrutura e
funcionamento sofisticados, podem ser facilmente exercidas por praticamente

qualquer pessoa, em sua proépria residéncia.

Nao sofrendo, entdo, maiores controles, sdo os atores dedicados as
atividades tipicas do circuito inferior aqueles que mais rapida e facilmente se
“apropriam” dos diversos espacos de que dependem para sobreviver. Sejam aqueles
aos quais se dirigem em busca de matéria-prima; sejam aqueles em que exercem
mesmo a producdo dos bens; seja, ainda, aqueles necessarios a sua
comercializacdo ou prestacdo de servigos. Tais territérios podem variar, desde
poucos metros, num determinado bairro/vila, até quildmetros, como no caso dos
alimentos levados de Acegua e Chui até regides metropolitanas como Montevidéu e

Punta Del Este, respectivamente.

E o caso das capas para bancos de carro, fabricadas em Minas Gerais,
compradas em grandes quantidades por camelés brasileiros, e revendidas a
ambulantes uruguaios, que as negociam por até o dobro do preco de compra, nas
sinaleiras de Montevidéu. Ora, o estado brasileiro fabricante do acessoério esta a
mais de 2000 quildmetros de distancia da fronteira, o que esta a indicar a
possibilidade de sua producdo ali mesmo, em Chui. Ainda, uma vez que ai se
encontra grande producao bovina, o artesanato em couro poderia agregar mais valor
a esse produto. Este segmento, diga-se, é bastante organizado na cidade, sob a
forma de uma associacéo, em regularizacéo, que, além de possuir um local fixo para
comercializacdo, participa de eventos na regido, em especial feiras agropecuarias,

comerciais e industriais.
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Os fluxos (deslocamentos) realizados pelos atores do circuito inferior da
economia urbana caracterizam-se por uma maior liberdade: “alugam” seus
documentos de identidade, para que uruguaios comprem nos free shops; circulam
pelos dois lados da fronteira, sem enfrentar nenhum tipo de obstaculo, seja de
natureza pessoal, tributaria ou sanitaria; fazem longos percursos levando pequenas
guantidades de mercadorias, valendo-se do cambio mais favoravel de um ou de
outro lado da fronteira; aproveitam-se dos subsidios concedidos pelo governo
brasileiro em fontes de energia como o gas de cozinha, atualmente suspenso, nao

conhecendo, praticamente, as limitagdes do circuito superior j4 elencadas.

Uma atividade sazonal de verdo, bastante peculiar no caso do Chui, é a
conducéo de veiculos de luxo, de brasileiros moradores das metrépoles do centro do
pais, como Brasilia, Rio de Janeiro e Sao Paulo, da fronteira até Punta Del Este, em
torno de 250 km, ja que os proprietarios vao para o balneario uruguaio por via aérea,

muitos em jatos particulares ou de iate.

Tendo em vista o grande afluxo de pessoas para fazer compras nos free
shops instalados em ambas as cidades, também sdo comuns os “flanelinhas”, os
carregadores, e os “carrinhos” de lanche, j& que ambas as cidades, de lado a lado,
estdo muito mal servidas de estabelecimentos voltados a alimentacdo das milhares

de pessoas que por ali circulam, diariamente, e ja sdo tradicionais o “pancho’ e o

“chivito’*”.

Cidades gémeas convertidas em “Centros de Compras” ou mesmo “Paraisos
do Consumo”, como é o caso dos Aglomerados Tansfronteiricos Chui/Chuy e
Acegud/Acegua, representam, a0 mesmo tempo, o que ha de mais primitivo e
mesmo poés-moderno, em termos de funcdes urbanas, conforme sejam usuarios
deste espaco seus habitantes/residentes ou pessoas “de passagem”, sejam estes

turistas numa ou noutra direcao (Norte/Sul ou Sul/Norte).

Nos dizeres de Virilio (1993, p.8):

' Sanduiche uruguaio similar ao cachorro-quente brasileiro.
"t sanduiche uruguaio similar ao cheeseburger brasileiro.
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Nesta perspectiva sem horizonte na qual a via de acesso a cidade deixa de
ser uma porta ou um arco do triunfo para transformar-se em um sistema de
audiéncia eletrbnica, os usuarios sdo menos o0s habitantes, residentes
privilegiados, do que os interlocutores em transito permanente.

A sensacdo de um grande mercado, origem das cidades, ao qual somente se
acessa com fins de abastecimento, através do chamado turismo de compras, de que
sdo fomentadores os agentes do circuito superior que constituem os free shops,
soma-se a necessidade de manutencédo de toda uma infraestrutura que suporte dito
sistema, e para a qual sdo chamados a contribuir os agentes do circuito inferior, com

tudo o que isso implica em termos de estratégias de subsisténcia.

Este espaco, hoje de direito, sujeito a uma série de controles, ndo sé por se
tratar de uma fronteira entre dois Estados Nacionais (Brasil e Uruguai) ja
experimentou outras fungdes, como é o caso da Subregido Sudoeste do Rio Grande
do Sul, Chui, outrora “Campos Neutrais” entre os dominios de Portugal e Espanha,
estabelecidos conforme o Tratado de Santo lldefonso. Ou seja, uma zona de
transicdo que, a priori, ndo se destinava nem a “uso” e nem a “troca”, parecendo
perder sentido esta dualidade, embora Lefebvre (1986), ao usar o termo
“unifuncional” tenha remetido a “atribuicdo de uma fun¢édo ao territorio”, no caso,
evitar confrontos diretos entre os colonizadores ibéricos. Mas, enquanto uma area
desabitada, certamente sobre ela ndo se daria nem uso nem troca, com o significado

atribuido por esse autor ao espac¢o assim considerado.

No caso das cidades gémeas sob analise, tais funcdes sao bastante
perceptiveis, conforme a atuacao do circuito superior ou inferior da economia urbana
dos aglomerados, ou seja, quando entram em acdo os agentes do primeiro, a
dominacdo € a tbnica, como se pode ver da valorizagcdo imobilidria que suas
atividades provocam no espaco de incidéncia direta e em seu entorno. Em Acegua,
casas bastante pequenas e em estado precario de conservacdo, situadas na
avenida que divide os dois paises, que ha pouco mais de um ano, quando se
estabeleceu o primeiro free shop, valiam menos de US$ 12.000, estdo hoje

avaliadas em quase vinte vezes mais.
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Ja, quando se trata dos atores do circuito inferior, o que se vé é uma
apropriacdo do espaco que se estende de forma mais visivel e reiterada, por um raio
de 150 quilébmetros, adentrando o territério uruguaio, como € o caso de pequenos
comerciantes de géneros de primeira necessidade (alimentacdo e produtos de
higiene), desde Santa Clara Del Olymar. Estes vém a Acegua comprar batata
inglesa, salgadinhos, refrigerantes e gas de cozinha, dentre outros produtos basicos,
e os levam em motocicletas, 6nibus e mesmo bicicletas e a cavalo, por caminhos
clandestinos, no meio do campo, para desviar da fiscalizacdo que, de uma forma ou
de outra, compactua com tudo isso. Seja porque € corrompida para tanto, seja
porque sabe que é a Unica forma de renda e abastecimento de significativos

contingentes populacionais, dos quais muitos deles fazem parte, também.

Disso decorre que, como “espaco-tempo-vivido”, o territério € sempre multiplo,
“diverso e complexo” - ao contrario do territério “unifuncional” proposto pela légica
capitalista hegemdnica - como se pode ver das cidades gémeas na fronteira
Brasil/Uruguai. Nestas, aquele territério abriga pessoas com diferente nacionalidade,
lingua, religido, origem, histéria e, pois, culturas distintas, atuando no circuito inferior
da economia urbana, ao passo que o “unifuncional” se expressa com flagrante
visibilidade no circuito superior, através da criacdo de territérios que podem ser
chamados de “ficticios” ou “meramente juridicos”. Isto porque, em seus estreitos
limites, ndo ha a incidéncia de encargos fiscais, por exemplo: os free shops. Para os

primeiros, o territério tem valor de “uso” e para os segundos, de “troca”.

Acrescente-se a isso 0 aspecto cultural que se encontra na base mesma da
apropriacao do territorio, o que se afigura um verdadeiro desafio quando o que esta
em discussao € a construcdo da fronteira entre Brasil e Uruguai, que conheceu
diversos e controvertidos limites ao longo dos mais de 500 anos de colonizacdo da

América Meridional.

Parece que foi assim que se avancou de uma mais nitida separac¢do entre
brasileiros e uruguaios, até meados do Século XX, quando a zona urbana de
cidades gémeas como Rivera e Sant’/Ana do Livramento, por exemplo, estavam a

mais de 400 metros da divisa internacional, para a figura do “fronteirico”, hoje
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legalmente institucionalizada enquanto elemento humano que faz uso desse

territério conurbado.

E realmente dificil saber quem é quem nas ruas deste aglomerado de quase
200 mil habitantes, o que poderia ser apenas decorréncia do adensamento
populacional — aqui considerado um periodo macro, ja que desde o ultimo Censo,
Sant’‘Ana do Livramento vem perdendo populacdo - mas, mesmo em cidades
gémeas pequenas, como Chui/Chuy e Aceguéd/Acegua, pelo fato de serem “passos
de fronteira”, a todo instante acessam o perimetro urbano pessoas oriundas das
mais diversas localidades. Esta circunstancia se aprofunda com o afluxo de

consumidores em busca das mercadorias e facilidades dos free shops.

E para aquela conformacdo espacial que avancam Chui/Chuy e
Acegud/Acegua, ja que, a ainda reduzida populacao local, se somam os forasteiros
gue animam, do outro lado da fronteira, respectivamente, o circuito superior e inferior
da economia urbana, sejam os brasileiros que vao comprar nos free shops, sejam os

uruguaios que vém se abastecer nos mercados do Brasil.

Em se tratando de fronteiras brasileiras, possivelmente, ndo haja local mais
hibrido do que as ditas “cidades gémeas”, onde brasileiros e uruguaios
tradicionalmente se estabeleceram de ambos os lados, de forma ciclica, com vistas
ao aproveitamento das historicas “vantagens comparativas”, seja em funcdo da
variacdo do valor das moedas nacionais em relacdo ao doélar, seja em razédo de

politicas nacionais alfandegéarias.

Mais recentemente, pode-se dizer que este hibridismo ganha um estimulo
com a criacdo do Documento Especial de Fronteirico, que permite a brasileiros e
uruguaios, moradores de municipios localizados até 20 quildmetros da linha
divisoria, estudar, residir ou mesmo trabalhar do outro lado, dentro desta mesma
“raia territorial”. Este Acordo bilateral, firmado em 2004, institucionalizou o que se
pode considerar como uma “identidade oportunista”, ja que apenas explicita e tenta
regulamentar algo que sempre ocorreu, ou seja, procura ordenar os fluxos diarios
das populagcdes nacionais locais em busca de vantagens na apropriacdo que fazem

e sempre fizeram do territério contiguo.
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A mudanca no padrao de assentamento urbano detectada por Canclini (1990,
1995, 1997 apud HAESBAERT, 2004), consistente na separacdo do local de
habitacdo daquele de exercicio profissional, € muito visivel nas cidades em estudo,
ja que sao fruto de um momento em que o Brasil passa a ser um pais com
populacdo majoritariamente urbana, ainda que muito discutiveis os critérios para

tanto, em especial, nesta regido cuja economia ainda € marcantemente rural.

Mesmo assim, em se tratando de fronteira entre dois Estados Nacionais
separados por uma rua, a estruturacdo de comunidades transnacionais sequer
carece de sofisticados meios de comunicagao para se estabelecer, mas, certamente,
deles também se utiliza para intensificar a desterritorializacdo do consumo de bens
culturais. Mais, as questfes atinentes a “redefinicdo do senso de pertencimento e
identidade” e o abandono de “lealdades locais e nacionais” sdo ai bem sentidas, ja
gue esta fronteira foi tantas vezes desenhada e redesenhada, infligindo a seus
habitantes muito sofrimento com disputas cujo centro de interesses era tao distante
do seu dia a dia, que a formacdo das familias locais nunca obedeceu a qualquer

disting&o entre brasileiros e uruguaios.

Para Canclini (1990, 1995, 1997 apud HAESBAERT, 2004), porém, a
novidade € o consumismo, ou seja, a subordinacdo ao lucro a que foram submetidas
diversas modalidades de organizacdo da cultura. Se antes a cultura obedecia a
espacos delimitados, e mesmo 0s caracterizava, agora ela é artigo de exportacao.
Para o autor, esta mudanca n&o vai operar como sucessdo, e sim enquanto
simultaneidade, ou seja, a classica concepcéo de identidade se soma uma definicédo
sociocomunicacional. Observe-se, entdo, que o autor ndo fala em substituicdo de
uma “classica definicdo socioespacial de identidade”, mas sim que esta é
“complementada” por uma definicdo “sociocomunicacional”, o que permite reafirmar
que tal é o fenbmeno observado nas cidades gémeas. Concomitantemente a
nacionalidade estritamente brasileira ou uruguaia, surge o “fronteirico”, entra em
cena o “portunhol”, no dia a dia, ao lado do “espanhol” e do “portugués”, usado
apenas oficialmente. O espaco fisico uruguaio mais valorizado da cidade gémea é
desterritorializado para receber infraestrutura urbana propiciadora da construcédo de

lojas do tipo free shop, que servirdo apenas aos brasileiros. Ndo sera dai para a
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frente, um porcao do territdrio uruguaio a ser apropriado por seus nacionais, com
forte carga simbdlica na fronteira, pois se antes o “lado de |&” era o lugar do “outro”,
acessivel somente apds a transposicdo dos mecanismos de controle estatal, agora

ele é exclusivo dos moradores do “lado de c&”, o que gera tensdes, por certo.

Mas se o circuito superior desterritorializa, o inferior reterritorializa, como se
vé nas manifestacdes culturais populares, caso da Semana Farroupilha,
comemorada com desfiles no Corredor Internacional, em Acegua, com a presenca
de grupos de cavaleiros da Tropilla de Acegua, do Uruguai e de Piquetes e CTGs
brasileiros, j& que ai todos sdo “galuchos”. E se a estes eventos comparecem,
também, grandes proprietarios rurais que, em tese, ja que dado o poder aquisitivo,
normalmente participam destas festas em cidades maiores, como Bagé, estariam no
circuito superior, no caso do Carnaval Internacional, realizado neste mesmo local,

porém em Chui, a festa é tipicamente dos estratos de menor poder aquisitivo.

Tais eventos poderiam bem traduzir o fenbmeno que Haesbaert (2004, p.288)
chamou de “transnacionalizacdo dos bens simbdlicos”, o qual, conjugado com
processos de “migracdes multidirecionais” (p.290), aprofunda uma légica geografica
gue reclama, com apoio em Roger Rouse (apud CANCLINI, 1997, p.314), uma nova
cartografia, capaz de traduzir estes espagos em constante “des-reterritorializagao”,
muito mais baseada nas nocbes “hibridas” de fronteira e circuito do que na
concepcao binaria de centro e periferia. Reforca-se o exemplo das cidades gémeas,
ja que o autor usa como paradigma destes processos a area transfronteirica do
México com os Estados Unidos, especialmente a cidade de Tijuana, acerca da qual

afirma:

Ai, vive-se a experiéncia de uma clara reterritorializacdo no hibridismo,
podemos dizer, onde além da extraordinaria mescla de elementos culturais
mexicanos e estadunidenses, ou “latinos” e “anglo-sax8es”, indistinguiveis
uns dos outros, formando um terceiro, tem-se também a prépria
identificacdo com o espac¢o transfronteirico, um espaco de certa forma
fluido, “deslizante”, em constante movimento. Podemos visualizar neste
espaco-tempo aquilo que mais a frente iremos analisar como uma
identidade sociocultural construida no e com o movimento, um territério
construido pelo movimento. Além disto, ao mostrar os fortes lagos mantidos
por uma comunidade do interior do México (Aguililla) com cidades dos
Estados Unidos, através de seus grupos de migrantes, desenha-se ai o que
denominaremos na concluséo deste trabalho de “multiterritorialidade”.
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A percepcao acerca dos aglomerados transfronteiricos objetos desta tese nao
é distinta, ainda que as diferencas culturais sejam menores, eis que se trata, mais
que de “latinos”, de “ibéricos”. O fato, porém, de que ai se constréi um novo territorio,
a partir de movimentos (fluxos) diarios pelos espacos urbanos locais e adjacentes é
coroado pela instituicdo de um documento oficial de identidade, como “fronteirico”,
emitido por ambos os paises, a partir do citado Acordo bilateral que permite trabalho,

ensino e residéncia num raio de vinte quildmetros da linha divisoria.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O que interessa, inclusive as comunidades fronteiricas, ndo sdo meras
constatacdes acerca da estrutura e funcionamento dos circuitos inferior e superior da
economia urbana, que venham apenas a corroborar a teoria do Espaco Dividido, de
Milton Santos, mas sim uma reflexdo que ajude no enfrentamento da eterna dialética
entre 0s circuitos, em proveito daqueles que verdadeiramente a suportam, ou sao

dela “dependentes” como entende mesmo aquele autor.

Nao se tem a pretenséo aqui de elencar solu¢cdes que permitam superar seus
efeitos negativos sobre a qualidade vida dos moradores destes aglomerados
urbanos, muito semelhantes aqueles denominados “de exclusdo” por Haesbaert
(2004), mas buscou-se fazer uma analise do processo em si, 0 que implica em
apontar instrumentos que permitam ao Estado, ao intervir através do planejamento e
execucdo de politicas publicas de desenvolvimento da regido, melhor direcionar
seus esforcos com vistas a disseminacao pelo territério, de equipamentos/atividades
que funcionem como fator de “dispersao” social e ndo de “concentracédo” econémica

e demografica.

Isto porque, conforme se viu, 0s instrumentos politicos até agora adotados na
regido (nacionais ou mesmo supranacionais), nas mais diversas escalas, revelam
uma acdo com foco apenas nas atividades do circuito superior. Mesmo quando a
acao estatal manifestou a intencédo de fomentar o circuito inferior, tal se deu a patrtir,
por exemplo, da qualificacdo de mé&o-de-obra para as atividades intensivas em
capital. Este, ndo aparece sob a forma de crédito, enquanto fomento as atividades
do circuito inferior, e quando é previsto, novamente, dirige-se aos seus atores
engquanto pessoas fisicas. Ou seja, como crédito pessoal ao consumidor que, mais
cedo ou mais tarde, vai alimentar o circuito superior da economia urbana, sob a
forma de juros pagos a instituicdes financeiras. Tais recursos, somados a poupanca
dos pequenos empreendedores, desagua novamente no circuito superior,
concentrando novamente a renda, e alimentando ainda mais a dialética entre os

circuitos.
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Nao se propde, por Obvio, robustecer o circuito inferior, jA que isso
implicaria em perpetuacdo da pobreza, mas a realidade das cidades objeto do
estudo de caso esta a sugerir que a transicdo para um patamar de
desenvolvimento socioecondmico, onde as disparidades de renda sejam
razoaveis implica na “criatividade”, ou seja, no fomento a atividades do circuito
inferior, nem que seja para eleva-las a condicdo de “superior marginal”, num

primeiro momento.

Em matéria de “inclusdo social”, a politica do Governo Federal tem sido na
base do “consumo”, como se pode ver ndo s6 dos programas sociais como, também,
das acBes para fazer frente & crise mundial’.

Assim, no que tange a organizacao politica do territério fronteirico constituido
pelas chamadas cidades gémeas, constata-se que, mesmo a escala do local, o seu
ordenamento passa pelo projeto de hegemonizacdo do processo de integracao
regional — MERCOSUL - pelo Brasil, no sentido de que este pais vem fazendo
concessoes aos demais membros do bloco. Tal postura desagrada a setores da vida
nacional que vado desde grandes conglomerados na &rea petroquimica, como a
PETROBRAS na Bolivia, até os pequenos empresarios das cidades fronteiricas, que
reivindicam a instalagdo Zonas com Regime Especial de Tributagdo, como se pode
ver da Agenda de Curto Prazo do PDFF, passando pelo setor primario
agroexportador, caso dos fazendeiros brasileiros desalojados da fronteira com o

Paraguai, bem como a questdo energética (Itaipu), resolvida em favor deste.

A premente necessidade de fazer frente a estagnacdo da economia — sendo mesmo que a
retragdo, como vem ocorrendo nos paises centrais — responde o Estado através do Programa Minha
Casa Minha Vida, que “subsidia” material de constru¢éo, na medida em que reduz o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) de uma série de bens, conhecidos genericamente como “material de
construcdo”, e estimula o endividamento da populagcédo. Ndo ha duvidas de que a iniciativa tem uma
série de pontos positivos, como a reducao do déficit habitacional, gera postos de trabalho, seja na
construcdo civil, e tudo o mais que esta cadeia implica, como a producdo, comercializacdo, e
circulagdo (transporte) de produtos, além do crédito, necessarios, sem falar nas transacdes
imobiliarias necessarias a disponibilizacdo de terrenos para tanto. Ocorre, porém, que ao fazé-lo
sem um minimo de planejamento, o investimento publico torna-se temerario, ja se podendo ver do
cotejo entre os numeros divulgados pelas instituicdes financeiras com o do comércio que grande
parte do crédito foi destinado a chamada “autoconstrucdo”, ou seja, reforma ou mesmo construgao
de moradias de qualidade duvidosa, sem nenhum projeto, ou mesmo prévia infraestrutura, em locais
e com técnicas inadequados, como o revelou a tragédia na Baixada Fluminense, em janeiro deste
ano, onde recém tinham sido feitas obras do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC), sobre
um Aterro Sanitario desativado.
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A reversao deste quadro passa pelo o que na UE vem sendo denominada
“cooperacdo sem Estado”, ou seja, a consolidacdo de uma série de instituicdes,
publicas e privadas, preferentemente de carater binacional, para o planejamento e a

execucao de “fungcdes comuns”, especialmente no aspecto social.

A expressao “cooperacado sem Estado” ndo significa o alijamento do aparato
institucional do processo de integracdo, mas tdo somente 0 acionamento de
mecanismos cuja operacionalidade ndo dependa da iniciativa do Governo central, ou
seja, viabilizar a solucdo de problemas pontuais, tipicos da fronteira, através da
adocao de instrumentos de natureza associativa/cooperativa. A escolha destes deve
ser presidida pelo Principio da Subsidiariedade, que consiste no fato de que,
independentemente da competéncia legalmente estabelecida para a superacédo de
dificuldades, devem ser acionados 0s recursos mais acessiveis ao local. Tudo a
partir de um marco legal/operacional que transcenda os instrumentos tradicionais, ja
anacroénicos e ainda utilizados, da diplomacia nas mais diversas areas. Isto porque,
0os concertos em nivel de Estados Nacionais ndo correspondem as necessidades
atuais de um mundo globalizado, em que as fronteiras deixam de ser espacos de
exclusédo (fixos) para se transformar em territorios inclusivos (de fluxos). Ou seja,
seus habitantes ndo mais se identificam, exclusivamente, com um ou outro pais,

mas sim entre si, na sua condicado de cidadao e, pois, sujeito de direitos.

Recentes experiéncias na UE, consistentes nos chamados Agrupamentos
Europeus de Municipios, vém demonstrando o quanto a dotacdo de personalidade
juridica a entidades voltadas a cooperacéao transfronteirica, nas areas consideradas

“ndo sensiveis””

, permitem a retomada do desenvolvimento as comunidades de
paises distintos, alheias as articulacdes politicas ao nivel da Unido, de regra
insensiveis a problemas cuja solucdo ndo se apresenta como prioritaria na escala

nacional.

® Matérias sensiveis s&o aquelas consideradas como improprias ao tratamento no ambito de

Politicas Comuns e, pois, reservadas a regulamentacao pela legislacéo interna de cada membro de
um bloco de paises.

PDF created with pdfFactory trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com
http://www.pdffactory.com

308
EUNISC

Do ponto de vista econbmico, a organizacdo dos aglomerados
transfronteiricos pelos circuitos da economia € bastante excludente, em funcao da
estratégia uruguaia, ndo planejada oficialmente como se viu, consistente nos
estabelecimentos do tipo free shop ao longo de toda a fronteira com o Brasil, seja
ela seca ou Umida. Estes enclaves comerciais, destinados unicamente aos
consumidores estrangeiros (ndo uruguaios), atuam apenas no circuito superior, cujos
consumidores, além de, na esmagadora maioria, serem brasileiros, vém de outros
municipios para ai comprar. Estes deslocamentos acarretam as cidades gémeas do
lado brasileiro todo o Onus de uma urbanizagdo abrupta e sem qualquer
planejamento. Isto porque, aqueles estabelecimentos se transformaram em atrativo
sem igual para, além dos tradicionais frequentadores, das classes “A” e “B”,
renovados contingentes de consumidores das classes “C” e “D”. Estes, em franca
ascensdo social nos ultimos oito anos, se dirigem as cidades da fronteira apenas
como forma de acessar o lado contrario, em movimentos pendulares diarios, ndo

deixando ai recursos consideraveis.

Uma  alternativa, segundo Milton Santos, seria apostar na
“complementariedade”, ou seja, o Brasil desenvolver as atividades do circuito inferior
enquanto suporte ao superior, como hotéis, restaurantes, postos de gasolina,
lancherias e artesanato, dentre outros. O compartilhamento de estruturas nas areas
de transporte e logistica, carentes no Uruguai, mas abundantes no Brasil, também
vado nessa mesma direcdo, experiéncia ja consagrada na regido do Norte de
Portugal/Galicia, no caso do aeroporto Sa Carneiro, na cidade do Porto, entrada
atlantica da Europa. No caso do Chui, o Superporto de Rio Grande poderia ajudar
no escoamento da producdo uruguaia, como ja ocorre com a industria
automobilistica brasileira, que exporta via Montevidéu. A BR 473, que termina em
Acegud, podera se constituir em rota alternativa a BR 471 (Chui) para acesso a
Buenos Aires, MERCOSUL, ja que esta se encontra em vias de saturacdo. Sua
duplicacdo é bastante remota em razao da incidéncia, em 15 quildmetros da mesma,
da Reserva Ecoldgica do Taim, Unidade de Conservacao federal. Ademais, para
quem vem do centro do pais, constitui-se no caminho mais curto até a fronteira. Isso
se o circuito superior ndo lograr efetivar a proposta da “Estrada da Serrilhada”, cujo
planejamento j4 se encontra em marcha, e é mais um dos exemplos de como o

Estado, ao privilegiar o circuito superior, acaba por ser contraditério com seus
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proprios propésitos. Isto porque ao reestruturar o PDFF identificou-se, nos
aglomerados transfronteiricos, ndés estratégicos de uma rede de cidades com
vocacao para o setor logistico, ja minimamente estruturada, mas, ante a pressao de
segmentos como o imobiliario/agronegocio, acaba por se desvirtuar do planejamento

maior, para atender a interesses que nao se identificam com a coisa publica.

Por fim, quanto a organizacdo espacial, sdo incontaveis as
multiterritorialidades criadas pelo circuito inferior, ja que, tendo por protagonistas
alguns ex-camponeses, agora transformados em camelds, ambulantes e artesaos,
varios sdo os caminhos percorridos (em alguns casos, diariamente) ha anos, por
forca da tradicional atividade de quileros. Outros tantos sdo os trajetos criados a
cada operacao policial/fiscal, cuja mobilidade na regido, mesmo ante a emergéncia
de um circuito superior (fixo), se mantém e se aprofunda, para atender as
populagcdes locais, que os free shops n&o atendem, criando o que se pode
denominar de “identidade oportunista”.

Na verdade, trata-se de uma estratégia para fazer frente a “modernizacao” do
estilo de vida historicamente experimentado pelas fronteiras nacionais, nas mais
diversas facetas, inclusive quanto as atividades econémicas que tradicionalmente a
animaram, o “contrabando” dentre outras. Pode-se dizer que o “contrabando”, em
grande parte, passou a ser regulado, com o estabelecimento de cotas monetarias,
mensais, por pessoa e elenco de produtos passiveis de internalizacao no territério
brasileiro, por exemplo, sob a modalidade de free shop, estabelecimentos
especializados em produtos importados, com alta tecnologia, fatia do mercado

abocanhada pelo circuito superior.

As assimetrias entdo verificadas nos dois aglomerados transfronteiricos
servem de alerta para que nao se opte por “solucdes faceis” (imediatistas), ou seja,
gue sem qualquer planejamento — e conjunto, entre os paises — Acegua venha a
experimentar a cadtica formacao socioespacial do Chui, a qual se chegou, também,
em razao da inexisténcia, a época, do marco legal consistente na Politica Urbana,
prevista nos artigos 182 e 183, da Constituicdo Federal de 1988, e mesmo do

MERCOSUL, enquanto projeto de integracdo regional, aspectos hoje presentes.
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Recentemente, porém, com o Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo
e Trabalho a Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, ambos os Governos
sinalizam com iniciativas mais consistentes para a regido. Estas outorgam aquelas
populacées um status, para ndo dizer mesmo nacionalidade, ja que esta implica em
direitos politicos também, ndo previstos naquele documento, que, de alguma forma
os favorece, ainda que mais aos uruguaios do que aos brasileiros, ja que todos os
beneficios ali vislumbrados parecem de mais facil efetivacdo do lado do Brasil. Tal
ajuste, porém, ndo esconde um viés um tanto controlador, no sentido de tentar
regular a apropriacdo do territério por parte do “fronteirico”, mas por certo reduz
aquela visdo deste elemento como alguém que vive e age, sempre na borda,

inclusive da legalidade, condicao perniciosa num espaco que se quer “ordenar”.
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APENDICE A

Instrumento de Pesquisa

Entrevista Semi-Estruturada

Politicos

1) H& alguma demanda ao governo central, para fazer frente ao movimento dos free
shop?

2) Ja ouviu falar de FAFMFF/PDFF/FOCEM?

3) Notou alguma melhora com o Acordo de 2004?

4) Como vé a vocacdo do municipio?

5) Ha algum projeto para o corredor internacional?

6) Os poderes locais dialogam? Ha institucionalidade?

7) Quais as maiores debilidades da fronteira?

8) Quais os potenciais desta fronteira?

Técnicos

1) Quais os projetos para desenvolver o aglomerado/regiao?

2) Como vé a infraestrutura urbana para atender os usuarios dos free shops?

3) A cidade tem infraestrutura para receber os trabalhadores dos free shops?

4) O desenho urbano (em leque) n&o torna os projetos conjuntos fatores de
concentracdo, ja que a tendéncia é de investimento na por¢éo do territério em que
as plantas urbanas se confrontam, prejudicando assim a periferia?

5) Ja ha um zoneamento de uso do espaco central (camelés/ambulantes/artesdos)?

6) Como esta a valorizacado/especulacao imobiliaria, em funcao dos free shops?

7) Ha recursos governamentais para fomento do circuito superior?

8) Ha recursos governamentais para fomento do circuito inferior?

Circuito superior

1) Quantos estabelecimentos free shops ha na localidade?

2) Quantos dolares més/ano fatura?

3) Quantos empregos diretos gera?

4) Ha na localidade infraestrutura para receber turistas?

5) Porque ndao ha um Depésito Fiscal em Acegua?

6) Os proprietarios dos free shops sdo da regiao?

7) Qual a legislacdo que regula os estabelecimentos free shops?

8) Ha uma entidade que relna os proprietarios de free shops?
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Circuito inferior

1) Qual o principal produto (género) comercializado?

2) Qual a proporc¢ao de clientes brasileiros e uruguaios?

3) Em que proporcéo os produtos negociados se destinam a revenda e ao
consumidor final?

4) Os produtos sao levados a que distancias?

5) Ha alguma entidade que relne os comerciantes desse circuito?

6) H& alguma reivindicacdo do segmento as autoridades?

7) A fiscalizacéo (brasileira/uruguaia) € rigida?

8)Que tipo de atividades/servicos sao prestados?

Legenda para identificagcdo dos entrevistados

Pi Politico de Chui (Brasil)

PY Politico de Chuy (Uruguai)
PA Politico de Acegué (Brasil)
PA Politico de Acegua (Uruguai)
Ti Técnico de Chui (Brasil)

TY Técnico de Chuy (Uruguai)
TA Técnico de Acegua (Brasil)
TA Técnico de Acegua (Uruguai)

CsYy Empresério Chuy (Uruguai)

CSA Empresario Acegua (Uruguai)

Cli1 Cameld de Chui (Brasil)
Cli2 Artesdo de Chui (Brasil)
CIA Artesdo de Acegua (Brasil)
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Instrumento de Pesquisa
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