UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
CCMN — INSTITUTO DE GEOGRAFIA
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO

EFEITOS DE POLITICAS PUBLICAS EM CIDADES DE FRONTEIRA:
URUGUAIANA E SANT'ANA DO LIVRAMENTO (RS)

CRISTIANE DE SOUSA MOTA ADIALA

ORIENTADORA: LIA OSORIO MACHADO

DISSERTACAO SUBMETIDA AO CORPO DOCENTE DO PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM GEOGRAFIA DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE
JANEIRO COMO REQUISITO PARCIAL PARA OBTENCAO DO GRAU DE
MESTRE EM CIENCIAS (M.Se)

RIO DE JANEIRO
DEZEMBRO - 2006



FICHA CATALOGRAFICA

ADIALA, Cristiane de Sousa Mota

Efeitos de politicas publicas em cidades de fronteira: Uruguaiana e Santana do
Livramento (RS) / Cristiane Adiala — Rio de Janeiro, UFRJ, 2006. 130p.

Dissertagdao de Mestrado - Universidade Federal do Rio de Janeiro / PPGG, 2006.
Bibliografia: 10-130.

Assunto: 1 — Interacdes Transfronteirigas ; 2 — Politicas Publicas ; 3 — Fronteira ; 4 —

Cidades-Gémeas.

il



UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
CCMN - INSTITUTO DE GEOCIENCIAS
DEPARTAMENTO DE GEOGRAFIA

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA

EFEITOS DE POLITICAS PUBLICAS EM CIDADES DE FRONTEIRA:
URUGUAIANA E SANTANA DO LIVRAMENTO (RS)

CRISTIANE DE SOUSA MOTA ADIALA

DISSERTACAO SUBMETIDA AO CORPO DOCENTE DO PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM GEOGRAFIA DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE
JANEIRO COMO REQUISITO PARCIAL PARA OBTENCAO DO GRAU DE
MESTRE EM CIENCIAS (M. Se.)

APROVADA POR:

PROF". DR®. LIA OSORIO MACHADO (ORIENTADORA)

PROF®. DR*. MARIA LUISA CASTELO BRANCO

PROF". DR*. ANA MARIA LIMA DAOU

RIO DE JANEIRO
DEZEMBRO - 2006

v



AGRADECIMENTOS

Agradecgo primeiramente ao Programa de Pos Graduagdo em Geografia /UFRJ e
toda sua equipe pela oportunidade e paciéncia. Aos 6rgdos de pesquisa financiadores do
mestrado, entre eles a FAPERJ (pela bolsa nota 10) ¢ o CNPq pelo primeiro ano de
bolsa e incentivo financeiro ao grupo de pesquisa que possibilitou a realizacdo ao
trabalho campo. Falando nessa ocasido, aproveito para agradecer as pesquisadores que
me acompanharam as cidades-gémeas, sempre com entusiasmo, Adriana Dorfman e
Gladys Bentancor.

Aos amigos do Grupo de Pesquisa Retis um agradecimento, um abrago e a
vontade declarada de trabalhar mais em grupo.

Aos amigos mais lindos e amados Vitor, Lucas, Ana Sol, Giovana, Flavia,
Isabella, Lolita, Alan e Davi.

May, Leandro Andrei, Carolina Andrade e Robs, grandes amigos, mas que
merecerem um agradecimento especial pelo apoio incondicional e prético.

Aos meus familiares, todos eles.

Mae e avo.

Agradeco a Lia Machado por todos os votos de confianca.

Ao céu, Shri Ganesha, as musicas de todos os dias, ao vinho, a 4dgua, as boas
intengdes, ao mar, ar e sol, as coisas muitas que emocionam e¢ me fazem pensar,
obrigada.

Indi, “después de todo lo que quiero es decir / que no entiendo como podia vivir/

Antes...”



Ao meu pai Eliomar

E a4 minha mie Joilma.

Vi



"Nada tdo comum
Que nao possa chama-lo
Meu.
Nada tdo meu
Que nao possa dizé-lo
Nosso.
Nada tao mole
Que nao possa dizé-lo
Osso.
Nada tao duro
Que ndo possa dizer
Posso."

Paulo Leminsky

vii



INDICE

Introduciao

1.

Base Conceitual e caracterizacio dos segmentos Uruguaiana - Paso de Los

Libres e Sant’Ana do Livramento-Rivera
1.1. Limites, fronteira e cidades-gémeas

1.2. Posigdo geografica e fungdes urbanas de cidades-gémeas

Interacoes, redes transacionais, politicas publicas e politicas de escalas
2.1. Redes e Interagdes espaciais: especificidades de segmentos fronteirigos
2.2. Escalas de agao, Escala do Resultado e Politicas publicas
Interacdes Transfronteiricas, fluxos e politicas piblicas nas cidades-gémeas
Sant’Ana do Livramento - Rivera e Uruguaiana - Paso de Los Libres
3.1 Sobre trabalho de campo, dados coletados, informagdes e metodologia
3.2 . As cidades-gémeas de Sant”Ana do Livramento e Rivera

3.2.1. Migracdo, mobilidade e caracteristicas socio-culturais em Sant’Ana do
Livramento — Rivera

3.2.2. Fluxos econdmicos e sociais, politicas publicas e a informalidade das
relagdes

3.2.3. Regimes de Excecdo e comércio formal

3.2.4. Comércio informal, contrabando e superposi¢ao de normas

3.2.5. Efeitos multiescalares de politicas piiblicas em Sant’Ana do Livramento
e Rivera

viii

1

6

18

29

29

40

49

49

50

50

60

63

71



3.3. Uruguaiana — Paso de Los Libres: entre a dissociacdo ¢ a integragao 93

3.3.1. Comércio internacional de cargas e o rebatimento local em 101
Uruguaiana -Paso de Los Libres

3.3.2. Fluxos de bens, politicas publicas nacionais e estratégicas locais 108

3.3.3. Comités de fronteira, demandas locais e embates politicos 116

4. Consideracoes Finais 120
Bibliografia 125

X



INDICE DE FIGURAS

1. Cidades-Gémeas e Regido de Fronteira

2. Modelo de Interagdes complexas: cidades-gémeas

3. Caracterizagdo de areas de Rivera — Assentamentos irregulares

4. Diagrama da area central Rivera-Sant’Ana do Livramento.

5. Esquema de interacdes transfronteirigas - Sant’Ana do Livramento/Rivera

INDICE DE FOTOS

1. Praga Internacional e atividades informais (Rivera e Livramento).
2. Free shops na rua Sarandi, em Rivera.

3. Entrada do Porto Seco de Uruguaiana.

4. Servicos localizados em frente ao Porto Seco de Uruguaiana.

INDICE DE MAPAS

1. Localizagdo das cidades-gémeas e Tamanho urbano
2. Tamanho urbano e densidade rural
3. Zona de Fronteira: Migragao Internacional

INDICE DE GRAFICOS

1. Uruguaiana (RS) Evolucao do fluxo de caminhdes de carga (1985-2004)

2. Santana do Livramento (RS) Evolucdo do Fluxo de caminhdes de carga (1999-

2005)

3. Uruguaiana (RS) setores do emprego formal (%), 2001

4. Santana do Livramento Setores do Emprego Formal (%), 2001

5. Ntmero de empresas exportadoras e importadoras em cidades limitrofes da
Fronteira Oeste (2001, 2002, 2004, 2005)

6. Evolucao das taxas de Cambio R$/ USS$ e Peso uruguaio/US$

7. Evolugao das taxas de Cambio Peso uruguaio/Real

8. Livramento e Uruguaiana: Evolugdo do Pib total (em Reais)

9. Evolugao das taxas de Cambio R$ / US$ e Peso argentino

31
33
56
62
78

61
65
104
107

15
17
54

24
25

27
27
68

81
82
98
110



INDICE DE TABELAS

1. Populagdo Urbana das Cidades Gémeas 13
2. Valor Adicionado Bruto por setores — 2002 (%) 26
3. Rivera: Taxa de crescimento populacional Intercensitario (por mil) 53
4. Rivera :Distribuicdo da PEA segundo setores (%) 63
5. Concentragdo e Abrangéncia Espacial dos Acordos Bilaterais Brasil - Uruguai 85
6. N° de pessoas empregadas no setor de servigos em Uruguaiana, 1996/2000 100
7. Empresas entrevistas e postos de trabalhos ocupados em industrias manufatureiras, 101
comércio e servigos em Paso de Los Libres, 1997

8. Porto Seco Uruguaiana: N° de Caminhdes de Carga - Exportagao e Importacao 105
(2005)

9. Entrada e saida de estrangeiros em Uruguaiana, 2005 115

xi



Introduciao

As cidades localizadas em zonas de fronteira apresentam fungdes especificas
que as diferenciam das cidades mais proximas aos grandes centros decisorios. Essa
diferenciac¢do funcional pode ser percebida mais claramente se estudarmos os nucleos
urbanos ao longo do limite internacional, sobretudo aqueles que aparecem dispostos aos
pares (cidades-gémeas), onde efetivamente ocorre o contato de cidades de Estados
Nacionais diferentes.

Esta dissertacio ¢ um desdobramento do projeto de pesquisa Limites e
Fronteiras Internacionais na América do Sul desenvolvido no Aambito do Grupo Retis',
antecedido por uma monografia de final de curso intitulada “Caracterizacdo
Geogrdfica da Faixa de Fronteira Continental Sul do Brasil”. A partir da caracterizacio
geral da Faixa de Fronteira Sul, surgiu o interesse em avaliar os efeitos geograficos das
politicas publicas sobre o comportamento dos fluxos transfronteiricos em diferentes
escalas.

O reconhecimento pelo governo federal da faixa de fronteira brasileira como
regido institucionalizada e o processo decisdrio de investimentos governamentais, aliado
as restrigdes constitucionais sobre o uso do solo na faixa de fronteira inspiraram a
dissertacdao no que tange ao papel das politicas publicas.

Um primeiro passo nesse sentido foi o reconhecimento da importancia
estratégica da faixa de fronteira para a integracdo sul americana assumida pelo atual
governo do presidente Lula (2002-2006) que representa de fato uma mudancga de
enfoque do governo federal nas relagdes internacionais do Brasil com a América do Sul.
No governo Fernando Henrique (1994-2002), grande parte das politicas publicas
dirigidas aos paises vizinhos teve como marco de referéncia o bloco supranacional
representado pelo Mercosul. Um debate estd em curso entre especialistas em relagdes

internacionais sobre esse deslocamento de foco. Muitos setores defendem a

! Ainda sobre a pesquisa é importante mencionar que o relatério produzido pelo Grupo Retis/UFRJ
intitulado Proposta de Reestruturagcdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira: Bases
de uma politica integrada de desenvolvimento regional para a faixa de fronteira, a pedido do Ministério
de Integracdo Nacional, foi de extrema importancia no desenvolvimento da dissertacdo de mestrado, pela
contribui¢do em termos metodologicos e conceituais.



continuidade da politica anterior, de absoluto reforco ao Mercosul, principalmente a
Argentina.

Um segundo aspecto também relacionado as politicas publicas foi o
reconhecimento da importancia estratégica das demandas por infra-estrutura (viaria e de
alguns servicos especificos) das cidades localizadas na Faixa de Fronteira do Brasil,
especificamente das cidades-gémeas localizadas ao longo do limite internacional. Na
escala regional, a relevancia das cidades-gémeas € ainda maior no Arco Sul, onde sdao
mais numerosas e¢ dindmicas. A demanda por infra-estrutura esta relacionada aos fluxos
comerciais transnacionais que atravessam o limite internacional, mas que,
majoritariamente, tem como destino os grandes centros decisérios dos paises
envolvidos.

A grande maioria cidades exerciam, originalmente, a fun¢do de defesa territorial,
abrigando importantes postos militares de fronteira. Ao longo do tempo, essas cidades
cresceram, e inicialmente, se caracterizaram pela posicdo excéntrica em relagdo aos
centros decisorios, marcando pontos finais do territério nacional. Desenvolveram
funcdes urbanas particulares, quase sempre vinculadas as decisdes oriundas de politicas
publicas elaboradas em vérias escalas de a¢do diferentes da escala local.

Atualmente as cidades limitrofes estudadas, Uruguaiana (cidade-gémea com
Paso de los Libres, Argentina) e Sant'Ana do Livramento (cidade-gémea com Rivera,
Uruguai), que representam o recorte espacial do presente trabalho, se destacam por
concentrar em suas sedes fun¢des aduaneiras, fiscais e de controle que interferem no
andamento de diferentes fluxos que as cortam. O peso da escala de acdo nacional ¢ de
extrema importancia na delimitacdo de func¢des que essas cidades acabariam por
desempenhar. Atualmente, outras escalas exercem influéncia também significativa
como, por exemplo, a escala supranacional.

Deve-se destacar que pouca atencdo ¢ dada a outros tipos de interagdes
correntes. Nos casos das cidades estudadas, essas interagdes com escalas variadas
(nacional, estadual, regional) sdo derivadas da posicdo das mesmas nas redes de
circulagdo dos respectivos paises e da historia pregressa do povoamento. E o caso da
relacdo que os paises em contato mantém entre si € com a sub-regido onde essas cidades

estdo inseridas. Outro exemplo refere-se as interagcdes entre as cidades-gémeas, que



podem criar vinculos fortes localizados (escala local), no que tange as praticas culturais,
econdmicas e politicas. Em alguns casos existe mesmo uma relacdo de interdependéncia
entre as cidades, pelos fluxos de bens, pessoas, capitais e informac¢ao que cruzam o
limite internacional diariamente.

Dessa maneira, diferentes tipos de interagdes transfronteiricas locais se
consolidaram ao mesmo tempo em que certa subordinacdo as politicas decididas a
distancia (principalmente as vinculadas a importancia estratégica da fronteira) criam,
ora restricdes, ora possibilidades de interacao mais efetivas. Analisaremos mais a fundo
as politicas publicas que afetam mais drasticamente a dinamica das interacdes nesses
dois pares de cidades-gémeas: as politicas que norteiam as variagdes cambiais das
moedas nacionais, outras politicas de carater supranacional e as politicas locais atreladas
a uma série de demandas que favorecem ou limitam fluxos transfronteiricos nessas
cidades.

Desta forma, temos como objetivo geral da presente dissertagdo a identificagdo
de efeitos de decisdes politico-econdmicas sobre as interagdes transfronteiricas entre
os pares de cidades-gémeas Sant’Ana do Livramento/Rivera e Uruguaiana/Paso de los
Libres, tomadas em diferentes escalas de acdo (nacional, supranacional, estadual,
regional etc.). Para o alcance deste objetivo partimos do reconhecimento da
importancia da posi¢do geografica dessas cidades, da mudanca de suas fungdes ao
longo do tempo e das influéncias sofridas por acdes tomadas em escalas territoriais
distintas, que muitas vezes se sobrepdem e as caracterizam como locais sensiveis as
mudancas de normas do pais vizinho, do proprio pais, de decisdes supranacionais e
ainda de decisdes de carater regional e local.

Para a identificagdo de efeitos de politicas publicas oriundas de diferentes
escalas territoriais sobre essas cidades limitrofes, propde-se um recorte temporal que se
inicia na ocasido da implementa¢do do Mercosul (1995)%, destacando-se as variagdes

cambiais mais significativas das moedas dos paises estudados até o momento presente.’

2 O inicio da elaboragio do Mercosul ocorre com a assinatura do Tratado de Assunc¢do, em margo de

1991. A partir dessa data, ocorrem uma série de ajustes politico-econdmicos e mesmo a reducdo de
algumas barreiras alfandegarias visando a consolida¢do do bloco em 1995.

Podemos mencionar entre elas a criagdo do Real e sua desvalorizagao, a conversibilidade Argentina
na sua crise em 2002. Cremos que esses dois tipos de politicas publicas (uma de carater supranacional
e outra nacional) possam ser considerados marcos recentes que exercem importante influéncia na
dindmica destas cidades.



Estes s3o marcos iniciais que sofreram grandes variagdes conjunturais, como por
exemplo, a desvalorizagdo dessas moedas e mesmo o esfriamento de trocas comerciais
entre os paises integrantes do Mercosul em momentos especificos.

No entanto, os diferentes eventos e inflexdes a serem avaliados no presente
trabalho ndo tém como foco somente as negociagdes no interior do Mercosul e as
conjunturas econdmicas dos estados nacionais. H4 uma variedade de agdes politicas
oriundas de diversas escalas que serdo pesquisadas buscando estabelecer as possiveis
relagdes com as praticas, sobretudo politicas e econdmicas, realizadas nas cidades
limitrofes estudadas.

Interessam-nos saber sobre algumas dessas redes politicas, em suas escalas
variadas de origem, intengdes e poder de execucdao e como estas podem influenciar os
diferentes tipos de interagdes entre as cidades em contato, levando em consideragao que
politicas podem se superpor, se contrapor € mesmo estarem em articulacdo com
interesses essencialmente locais.

Foi realizado um trabalho de campo, em agosto de 2005, nos dois pares de
cidades-gémeas em questdo, que permitiu um reconhecimento dos tipos de interacdes
existentes entre estas, sendo tais interacdes muito particulares em funcdo inicialmente
da presenca do limite internacional, da complexidade de relagdes geradas em torno das
normas, da quebra de normas na pratica cotidiana e da reformulacdo das mesmas de
acordo com os interesses locais.

No capitulo 1 apresentamos alguns conceitos gerais que balizam a pesquisa
sobre o0s segmentos fronteiricos ao longo do limite internacional brasileiro,
acompanhados por uma caracterizagdo de Uruguaiana e Sant’Ana do Livramento
direcionada a apresentagdo e justificativa de tais conceitos.

No capitulo 2, discutimos outros conceitos mais especificamente aplicados a
problematica dos fluxos transfronteiricos e das politicas publicas multiescalares que os
modulam. S3o tratados os conceitos que possuem uma forte correlagcdo, a saber: redes
transacionais, interagdes, politicas publicas (mais especificamente o conceito de
policy network), politicas de escala e escala de agdo/escala do resultado.

Finalmente, no capitulo 3, apresentamos separadamente os dois pares de

cidades, com énfase nos fluxos transfronteiricos de bens, pessoas e capitais, € nos



efeitos que algumas politicas publicas multiescalares exercem sobre a dinamica
interativa das cidades de Sant’Ana do Livramento- Rivera e Uruguaiana - Paso de los
Libres. Buscamos também apresentar diferencas entre os dois pares de cidades-
gémeas, com o objetivo de mostrarmos que as suas especificidades devem ser
consideradas antes que se criem politicas publicas direcionadas as cidades ao longo do
limite internacional de maneira desatenta as demandas locais e aos atores

representantes das mesmas.



1. Base conceitual e caracterizacio dos segmentos Uruguaiana-Paso de los Libres

e Sant’Ana do Livramento- Rivera

1.1 - Limites, fronteira e cidades-gémeas

Em diversas regides do mundo as fronteiras, concebidas como zonas de contato,
tém se tornado foco de atengdo e materializado resignificagdes em suas relagdes com os
estados nacionais, recebendo novos aportes institucionais que, em geral, possuem o
mesmo objetivo primordial: permitir e agilizar cada vez mais uma variedade maior de
fluxos comerciais. Da situacdo marginal em relagdo aos centros decisorios que muitos
segmentos fronteiricos apresentavam, estes agora passaram a ser vistos a partir do seu
teor estratégico, obviamente se houver algum tipo de interacao passivel de realizacao.
Partindo de uma caracterizagdo generalizadora, ¢ preciso salientar que os segmentos
fronteiricos s3o muito heterogéneos. Pode-se até dizer que o grande fator de
similaridade ¢ a presenca do limite internacional, que em sua variedade de atributos,
ainda representa, a despeito do idedrio de um “mundo sem fronteiras”, um fator de
ruptura visivel em pelo menos um aspecto entre os institucionais, fisicos ou culturais.

A longa faixa de fronteira brasileira se formou de maneira variada, sempre
marcada por agdes governamentais direcionadas a seus diferentes segmentos. Foram
contextos variaveis de ocupacao militar visando a defesa, institucionalizacao de areas
de prote¢do ambiental e reservas indigenas que limitam a ocupagao de alguns segmentos
fronteiri¢os, de atuacdo de politicas de incentivo de ocupagao da fronteira, entre outras
acoes. A Fronteira brasileira e as politicas direcionadas a essa extensa faixa
acompanham a propria diversidade regional do pais.

Desde 1890, com a criagdo da lei n° 601, pela Republica, que dispunha sobre a
utilizagdo e propriedade de terras nas proximidades do limite internacional, mais
especificamente sobre a concessdo gratuita de terras devolutas em uma faixa de 66 km
a partir do limite internacional , ja se fazia mencao legal a fronteira como uma area de
interesse do governo central. De fato, as leis aprovadas acerca da faixa de fronteira no
decorrer dos anos prescreveram medidas que se referem a utilizacdo controlada das

terras (sempre com uma faixa definida), a definicdo segmentos indispensaveis a



seguranca nacional, a destinagdo de verbas especiais a serem empregadas em infra-
estrutura viaria, educacdo, saide e desenvolvimento agricola (se as prefeituras assim
solicitassem) ou ainda a criacdo de colonias militares na Amazonia. Diante dessa
variedade de leis, que demonstra uma ateng¢do do legislador, pouca foi a efetiva
distribuigdo de verbas (STEIMAN, 2002)*

Atualmente vigora a Lei n°. 6.634, de 2/05/1979 que institui a faixa de fronteira
internacional brasileira, com a largura de 150Km, respeitadas as divisorias municipais
cortadas por esse poligono e ¢ o Ministério de Integragdo Nacional que, através do
Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), promove politicas
direcionadas a faixa de fronteira brasileira. A proposta desse programa €, a partir de
um estudo aprofundado das sub-regides fronteiricas, buscar medidas que promovam a
uma integragdo mais planejada com os paises vizinhos, principalmente a partir das
cidades-gémeas reconhecendo os entraves legais, pela sua subordina¢do as normas e
diretrizes vinculadas ao poder central e Ministério de Relagdes Exteriores.

O PDFF admite que a faixa de fronteira brasileira, “apesar de ser estratégica para
a integracdo sul-americana, ainda apresenta-se como pouco desenvolvida
economicamente, marcada pela dificuldade de acesso aos bens e servigos publicos,
historicamente abandonada pelo Estado e pela falta de coesdo social, por problemas de
seguranga publica e pelas precarias condi¢des de cidadania.”

Em termos tedricos, a concepgdo da faixa de fronteira brasileira, a medida que
faz referéncia a fronteira como uma area, se aproxima do conceito utilizado no ambito
do projeto por atrelar & nogdo de fronteira a idéia de zona, onde as interagdes sao

promovidas. Segundo Lia Machado:

“Os cunhos militares, imperiais, ou imperialistas dados aos
processos de expansdo de fronteiras territoriais ndo ddo conta de outros
processos territoriais - de povoamento, colonizagdo e interacdo —, aos
quais a nogdo de fronteira também esta vinculada. E nesse sentido que é
apropriado sua associagdo com termos como ‘zona’ ou ‘regido’; de um

lado, porque distingue linha (limite) da area ou territdrio; de outro,

* Para uma apreciagio de todas as leis instituidas no Brasil a cerca do segmento fronteirigo ver
STEIMAN, 2002.
> http://www.integracao.gov.br/programas/programasregionais/fronteira.asp?area=spr_fronteira



porque do ponto de vista geografico expressa a territorialidade dos grupos
humanos numa situag@o particular. Mesmo a nocao de faixa de fronteira
tem uma conotagdo de territorio embora mais estrita do que as outras
duas, uma vez que esta associada a presenca do limite. Seja como for, no
sentido mais geral, a nogdo de fronteira como lugar de interagdo, de
comunica¢ao, de encontro, de conflito, advém a priori, de que estamos na

presenca de sistemas territoriais diferentes e de nacionalidades

distintas.” (MACHADO, 2002:8).

A nogdo de fronteira ¢ historicamente anterior a nogdo de limite, pois a ultima ¢
entendida como uma linha divisoria abstrata que s6 pode ser visualizada através dos
marcos de fronteira, tendo sua origem na necessidade da delimitacdo dos Estados, e
mais propriamente na necessidade de designar o fim que mantém coesa a sua unidade.
Os limites internacionais, tendo em vista os papéis desempenhados no sistema
interestatal, do ponto de vista formal, vao definir o perimetro maximo do controle
exercido pelos governos centrais, constituirdo um fator de separacdo entre unidades
territoriais, possuem um carater legal cuja legitimidade ¢ dada por leis internacionais,
mas fundamentalmente pelos integrantes do proprio Estado (MACHADO, 2005). Ainda
segundo a autora, “o limite internacional é um principio organizador do intercambio,
seja qual for a sua natureza, ndo sé para os territorios que delimita como para o sistema
interestatal em seu conjunto” (Ibid, 2005:249).

Considerando a faixa de fronteira brasileira institucionalizada e o trabalho de
John House (1980)°, foi adotado no projeto a nog¢do de zona de fronteira. Como a
maioria dos paises limitrofes com o Brasil ndo instituem oficialmente uma faixa de
fronteira, por questdes metodologicas a faixa de fronteira de tais paises foram definidas
com a mesma extensdo de 150 Km a partir do limite internacional. As duas faixas, a
brasileira e a dos paises limitrofes definem, entdo, a chamada zona de fronteira.

Durante a evolugdo do projeto de pesquisa, foi possivel constatar que as
interacoes dos mais diferentes tipos se materializam de maneira mais evidente e quase
sem excegOes nas cidades localizadas no limite internacional, principalmente nas que

estdo localizadas adjacentes as cidades inseridas no territério nacional imediatamente

6 J.House. “The Frontier Zone. A Conceptual Problem for Policy Makers™ (1980).



vizinho. Muitas dessas cidades antecedem no que tange a sua cria¢do, qualquer decisdo
federal de criar uma faixa de fronteira institucionalizada, tendo a dindmica do seu
surgimento estado desde sempre atrelada ao limite, ao contato e a fung¢do defensiva,
sendo a excentricidade de sua posi¢do a sua caracteristica original.

No ambito do projeto de pesquisa Limites e Fronteiras Internacionais na
Ameérica do Sul, consideramos cidades-gémeas os nucleos localizados de um lado e
outro do limite internacional cuja interdependéncia €, com freqiiéncia, maior do que de
cada cidade com sua regido ou com o proprio territério nacional, sem que estejam
necessariamente em condi¢do de fronteira seca formando uma conurbagdo ou ocupando
posicdes simétricas a linha diviséria. Apresentam forte potencial de atuar como ndédulos
articuladores de redes locais, regionais, nacionais e transnacionais. (MACHADO, 2006)

A escolha das cidades localizadas na Faixa de Fronteira Sul, especificamente no
Estado do Rio Grande do Sul, a saber, Uruguaiana e Sant'Ana do Livramento, se
justificam por alguns fatores importantes, que apontam ora para similaridades, ora para
diferencas. Depois da cidade de Foz do Iguagu (PR), essas cidades sdo as maiores em
tamanho urbano e as mais dindmicas daquelas localizadas ao longo do limite
internacional, ndo s6 no segmento sul (ARCO SUL), mas na totalidade da faixa de
fronteira continental do Brasil. Outro motivo para a selecdo dessas cidades é o fato
delas serem geminadas com cidades de paises limitrofes diferenciados, criando
condi¢gdes muito particulares de desenvolvimento local: Uruguaiana com Paso de los
Libres (Argentina) e Sant'Ana do Livramento com Rivera (Uruguai). Tal situagdo ao
mesmo tempo ¢ condicdo e efeito do grande numero de fluxos transfronteirigos de
servicos, bens, pessoas, capital e informacdo que cruzam os limites internacionais de
maneira expressiva, sobretudo nesse segmento extremo Sul da faixa de fronteira, o que
as caracteriza atualmente como cidades estratégicas frente a instituicdo do Mercosul.

Esses pares de cidades materializam o contato entre sistemas juridicos
distintos, sendo as cidades-gémeas muito suscetiveis, em sua dinadmica, as diferencas
de normas em ambos os lados da fronteira politica e a sua mudanca ao longo do
tempo. Sofrem direta ou indiretamente os efeitos de crises e crescimentos que ocorrem
nos paises em que estdo inseridas e naqueles que lhe sdo contiguos e os efeitos das

mudangas cambiais que ocorrem concomitantemente. Mudancas cambiais podem, por



exemplo, alterar a direcdo e o volume dos fluxos de mercadorias e, por conseguinte,
influenciar o mercado de trabalho, sobretudo no setor terciario.

Ainda como indicadores de uma possivel similaridade regida pela idéia de
contigiiidade territorial, notamos que ambas estdo inseridas na mesorregido geografica
"Sudoeste Rio Grandense" (IBGE) e na regido prioritaria "Metade Sul do Rio Grande
do Sul" (Ministério de Integra¢do)’, que carregam todo um contexto historico-
geografico particular. Sant’Ana do Livramento e Uruguaiana integram também o
COREDE Fronteira Oeste® ¢ a AMFRO’, organiza¢des com diferentes finalidades,
representadas por atores de diferentes esferas de poder, atuando sobre uma sub-regido
definida. Um dos critérios de definicdo dessa sub-regido parece ser a presenga do
limite internacional, mas também as caracteristicas historicas, geograficas e culturais
especificas da chamada regido da Campanha Gaucha. E sabido que gradativamente
uma identidade regional foi criada desde o periodo de povoamento, criagdo e
consolidagdo das cidades de Livramento e Uruguaiana, o que vem representar um
fator de similaridade entre elas.

Ao mesmo tempo, alguns fatores nos permitem diferenciar as cidades de
Uruguaiana e Sant’Ana do Livramento. Um ponto de diferenciagdo € o fato de o limite
internacional entre o par Uruguaiana/Paso de Los Libres ser fluvial - o Rio Uruguai -,
0 que limitava inicialmente o contato direto entre as cidades limitrofes. Desde 1945
estas cidades estdo interligadas pela ponte internacional rodo-ferroviaria Augustin
Justo — Getulio Vargas, tendo sido esta a primeira ponte construida em conjunto pelos
dois governos. Segundo um recente diagnéstico sécio-econdmico elaborado pela
PUCRS de Uruguaiana, a iniciativa para a constru¢cdo da ponte partiu principalmente

de uruguaienses (envolvidos com o setor comercial), mas também de /ibrerios que, em

" A delimitagdo da metade sul corresponde 4 definicdo de uma area geografica de agdo do Estado, em
parceria com a Unido, que tem como objetivo a reversdo do quadro de declinio, ainda que relativo, da
Metade Sul do RS.

¥0s Conselhos Regionais de Desenvolvimento foram criados pela Lei n°. 10.283, de 17 de outubro de
1994, e regulamentados pelo Decreto n°. 35.764, de 28 de dezembro de 1994. Sdo foruns de discussdo e
decisdo a respeito de politicas e agdes que visem ao desenvolvimento regional no Estado do Rio Grande
do Sul. Apresentam como estratégia de acdo a definicdo de sub-regides, onde a Fronteira Oeste ¢ uma
delas.

®  Associagdo de municipios da Fronteira Oeste, composta pelos 13 municipios componentes da

COREDE fronteira Oeste.
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conjunto, aproveitaram para reivindicar a constru¢do da ponte na ocasido de um
encontro dos dois presidentes, no ano 1933, na cidade do Rio de Janeiro (PUCRS,
2004).

Diferentemente, Sant’Ana do Livramento e Rivera constituem a primeira vista
uma Unica cidade pela condi¢do de fronteira seca, onde o limite internacional cruza as
ruas centrais de cada cidade.

Na sua andlise do processo de urbanizacdo da cidade de Sant'Ana do
Livramento, Neiva Otero Schéffer menciona essa diferenciacdio no que tange a

configuracdo de limites na fronteira meridional:

“Essa fronteira do pais tem sido identificada como ‘fronteira
viva’ pelo carater de sua ocupacdo e pelas relagdes historicas de
intercdmbio que se tornaram possiveis devido a auséncia de obstaculos
fisicos e a presen¢a de nucleos urbanos que t€ém continuidade no exterior.
A ocupagdo, marcada pelo papel geopolitico que esse espaco
representou, estimulou a urbanizagdo junto a linha diviséria. Tal fato ndo
tem a mesma expressdo na fronteira com a Argentina, onde o Rio
Uruguai promoveu uma efetiva divisdo dos espagos nacionais”

(SCHAFFER, 1992:13).

Essa diferenciagdo, calcada em uma caracteristica fisica, parece ter importancia
no que tange os niveis de interagdo local, pelo fluxo de pessoas que atravessam o limite
nao ser tao instantaneo no caso de Uruguaiana pela preseg¢a do Rio Uruguai.

Um outro fator de diferenciacdo imediata ¢ fato das cidades limitrofes
brasileiras serem marcadas pela pratica de interagdo com cidades pertencentes a paises
diferentes, que apresentam politicas especificas, estruturas politico-administrativas
distintas, posicionamento diferenciado frente ao Mercosul em fun¢ao das suas proprias
estruturas internas, pelo tipo producdo, grau de dependéncia econdmica em relacdo ao
bloco econdmico etc. Em uma andlise dos 10 anos do Mercosul, Gallero aponta a

diferengas gerais quanto as interagdes entre os paises membros:
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“O intercambio entre Brasil e Argentina, o mais importante da
integracdo, ¢ qualitativamente superior, em termos de valor agregado,
do que o que celes desenvolvem pelo mundo. Paraguai &,
fundamentalmente, um monoprodutor de soja e algoddo, enquanto o
Uruguai se destaca por suas exportagdes de arroz, lacteos e outros
alimentos processados da zona temperada ao Brasil e de certos produtos
industriais de menor destaque a Republica Argentina” (GALLERO,
2000:27).

E importante salientarmos que ndo ha uma relagdo direta entre o nivel de
desenvolvimento, seja do Estado, da unidade da federagcdo, ou mesmo da sub-regido a
que determinada cidade limitrofe pertence, com o nivel de desenvolvimento que a
caracterizara. Existem dinamicas proprias e fungdes que as cidades limitrofes exercem
em sua interacdo com outras escalas (GRUPO RETIS, 2004).

Exemplificando essa dissociagdo pela apresentacio de caracteristicas
diferenciadoras do departamento de Rivera, Enrique Mazzei (2003) coloca que, a
despeito da area metropolitana do pais, muito mais dinamica economicamente e
detentora de uma grande variedade de fungdes urbanas, existem outras areas do pais

com perfis produtivos distintos

“que processaram outros comportamentos institucionais de baixo
perfil manufatureiro e moderno mas com grande dinamismo de servigos
que hoje, dada a sua maior complexidade produtiva e sua grande
dependéncia externa - sdo espacos naturais que obedeceriam ‘a uma
maior flexibilidade para as transformagdes econdmicas tornando-se areas
igualmente férteis para novas e diferenciadas vulnerabilidades sociais
dentro do territorio nacional. Esse Gltimo perfil definiria o departamento
de Rivera dentro do espago socioecondmico nacional (...)” (MAZZEI,

2002:3)

Continuando uma breve caracterizagdo das cidades limitrofes estudadas, ¢
possivel visualizarmos na Tabela 1, que h4, no caso de Livramento e Rivera, uma

aproximacgao em termos de populacao urbana total, o que indica certa simetria entre as
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cidades, talvez pela sua propria conformagdo como fronteira seca. No entanto, ¢ valido
mencionar que a cidade de Rivera ¢ a capital de departamento uruguaio (estrutura
politica-administrativa similar a uma unidade federativa do Brasil), enquanto
Livramento ¢ uma sede municipal. Essa pequena populagdo residente em uma capital
departamental se explica pela propria estrutura de ocupacdo do territorio uruguaio,
marcada pela grande concentragdo populacional em Montevidéu e pelo relativo vazio

populacional no restante do territorio.

Tabela 1: Populacio Urbana das Cidades Gémeas

Cidades Limitrofes Populagio Urbana
Sant’ Ana do Livramento - RS 84.455

Rivera (UY) 64.426

Uruguaiana — RS 118.538

Paso de Los Libres (AR) 40.494

Fonte: IBGE 2000 (BR); INDEC 2001 (AR) e INE 2004 (UY).

Ja o caso de Uruguaiana — Paso de Los Livres ¢ diferente, pois a primeira tem
quase o triplo da populagdo da sua cidade vizinha. Ainda assim, Paso de los Libres ¢ a
segunda maior cidade da Provincia de Corrientes e a possui a segunda maior aduana
da Argentina em volume de exportacao e importacdo, superada apenas por Buenos
Aires (FEE, 1999)".

O Mapa 1 mostra a localizacdo desses dois pares de cidades no segmento
extremo sul da zona de fronteira, a configuracdo das redes rodovidrias e ferroviaria, e
ainda o tamanho urbano das cidades localizadas nesse segmento da zona de fronteira.

Podemos perceber, atentando o tamanho urbano das cidades que compdem a
rede urbana desse segmento, que as duas cidades brasileiras sao bastante expressivas em
termos populacionais em relagdo as demais.

As rodovias e ferrovias parecem estruturar de maneira eficiente a rede urbana nesse
segmento da zona de fronteira. Uruguaiana localiza-se no principal eixo rodoviario

(BR-290) de articulagdo entre o Brasil e a Argentina, sendo parte da“fronteira-corredor”

1 Trata-se de um estudo desenvolvido pela Fundagdo de Economia e Estatistica (RS), intitulado

Aglomerados urbanos da Fronteira Oeste do RS na perspectiva da integragdo latino americana.
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que une os dois paises, formando com Paso de Los Libres o maior par de cidades ao
longo do limite. Ainda sobre Uruguaiana, ¢ valido citar que na década de 70 foi
inaugurada uma outra ponte internacional, que ligava o municipio de Uruguaiana ao
Uruguai. Porém, desde outubro de 1996, o municipio sofreu uma divisdo, pela
emancipag¢do da até entdo Vila da Barra do Quarai.

Uma caracteristica fundamental desse segmento da zona de fronteira é a
conformagdo da rede wurbana por pequenas e médias cidades eqiidistantes
geograficamente. No caso brasileiro, os municipios no segmento correspondente a
Campanha Gaticha mantiveram uma vasta extensdo territorial que se diferencia dos
municipios das demais sub-regides rio grandenses. Trata-se de um produto histérico da
sociedade pastoril e da industria do charque, sempre marcada por uma estrutura agraria
de grandes latifindios e baixa densidade de populacao rural. Em seu trabalho Latifundio
e Identidade Regional (RS), Rogério Haesbaert apresenta as origens e algumas razdes
para a manutencao da estrutura espacial especifica da Campanha Gaucha, representada
pelo espaco latifundiario, que acaba por refletir no tamanho municipal nesse segmento
do Rio Grande do Sul.

Para o entendimento desse processo, o reconhecimento da formagdo de uma
identidade regional, a exposi¢do de como essa foi representada politicamente e
ideologicamente em momentos diferentes, bem como a analise dos motivos da sua
decadéncia, foram de extrema valia para o entendimento da sub-regido em que se

inserem as cidades limitrofes estudadas. Nesse sentido:

“O latifundio sobrevive, assim, pela resisténcia dos ultimos
gauchos tradicionais a capitalizacdo da pecudria e 4 introducdo da
agricultura capitalista. Além da forca de trabalho relativamente
abundante e barata, que retarda a modernizagdo, a propria heranga
cultural conservadora e a debilidade do movimento camponés entravam

as transformagoes socio-espaciais”. (HAESBAERT,1988:89)
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O mapa 2 representa o tamanho urbano e da densidade rural na zona de
fronteira, onde visualizamos o tamanho municipal e reconhecemos uma simetria no que
se refere a densidade rural dos municipios brasileiros e os departamentos argentinos e
uruguaios. Mesmo considerando as diferengas nas estruturas politico-administrativa dos
trés paises (Brasil, Argentina e Uruguai), ¢ possivel vislumbrarmos o alto grau de
urbanizagao e a eqiiidistancia entre os centros urbanos do segmento da zona de fronteira
sul como fator de similaridade.

Podemos dizer que ocorre em varios pontos da fronteira a ampliagdo das
caracteristicas do lado brasileiro para o outro lado da fronteira, como no caso do Pampa
gaucho latifundiario pecuarista-rizicultor no Uruguai e na Argentina. Esse processo esta
muito relacionado as interagcdes com os paises vizinhos regidos pela expansdao de
interesses de povoadores brasileiros nos paises limitrofes (sobretudo o Uruguai, menos
rigoroso em termos de normas), vinculados atualmente 4 rizicultura. (GRUPO RETIS,
2004).

Em relacdo as possiveis consideragdes acerca da agricultura desenvolvida em
Livramento-Rivera e Uruguaiana-Libres (bastante significativas em termos de produ¢do
em ambos os municipios), ¢ importante mencionar que nesta dissertacdo optamos por
trabalhar preferencialmente com o recorte interurbano das cidades-gémeas de
Uruguaiana/Libres e Sant'Ana do Livramento/Rivera. Isso se justifica pelo grau de
urbaniza¢do acentuado de ambas, com aproximadamente 93% da populacdo urbana e
pelas fungdes urbanas diferenciadoras desempenhadas, vinculadas a redes de diferentes

tipos, muito em razao da posi¢do excéntrica dessas cidades.
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No entanto, ainda que atividades urbanas vinculadas a agropecudria ndo devam
ser negligenciadas, pois possuirdo um rebatimento na economia da cidade (como um
comércio voltado para a agropecudria ou mesmo a presenga de industrias de
beneficiamento), veremos que o setor terciario possui maior peso na formacdo da

economia urbana das cidades analisadas.

1.2 - Posicao geografica e funcdes urbanas de cidades-gémeas

Uma avaliacdo das caracteristicas e mesmo dos efeitos resultantes da posigao
excéntrica das cidades limitrofes em relacdo aos grandes centros, deve ser balizada por
alguns aspectos que variam segundo contexto historico-geografico de formagao de cada
uma delas.

Lia Machado (2005) afirma que os principais fatores responsaveis pelo
isolamento das cidades de fronteira podem ser a auséncia das redes de transporte e
comunicagdo em regides de fronteira, o peso econdmico e politico menor que essas
possuem, e ainda o isolamento formal dessas areas em relagdo aos estados vizinhos,
pelo papel disjuntor dos limites politicos. No entanto, atualmente ha uma tendéncia a
valorizacao desses espagos pelos governos nacionais em fungdo da propria localizagao
geografica, em um contexto de integracdo de paises em blocos regionais. Sdo correntes
os investimentos em infra-estrutura viaria e logistica e em mecanismos, principalmente
fiscais, que viabilizem os fluxos transnacionais.

Como diferenciais primordiais estdao as funcdes desempenhadas nesses locais
que sdo geradas por relagdes inter-escalares diversas e engendradas por toda uma gama
de possiveis interagdes econdmicas, politicas e culturais possibilitadas em especial pela
posicdo geografica em que se encontram.

Em relagdo a posicdo geografica, Roberto Lobato Corréa nos afirma de maneira
introdutoria, que:

“a localiza¢do relativa ou a posi¢do geografica refere-se a

situacdo locacional de uma cidade face aspectos externos a ela,
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envolvendo o conteido natural e social das areas circunvizinhas.
Recursos naturais, produgdo, demanda e acessibilidade estdo entre os

principais aspectos da posi¢do geografica”.(CORREA, 2004:317).

Tratando-se das fungdes de cada cidade em relagdo a sua caracteristica
posicional e mesmo da varia¢do funcional que elas podem sofrer, CORREA salienta que
a localizacdo de cada cidade responde a uma logica que resulta das necessidades
derivadas das fungdes que se esperam de uma cidade (defesa, trocas e etc) e das
possibilidades derivadas das condi¢des efetivas de realizar aquelas fungdes existentes no
momento de nascimento da mesma. No entanto, a posi¢cdo geografica da cidade precisa
ser contextualizada, pois uma dada localizagdo relativa pode ser extremamente
importante em um dado momento histdrico e ndo o ser mais em outro. A este respeito o
conjunto de transformagdes econdmicas e tecnoldgicas verificadas no século XIX
alterou as posi¢cdes geograficas das cidades. As transformagdes a partir da segunda
metade do século XX introduziram uma nova reavaliagio (CORREA, 2004).

Como exemplo geral dessas transformacdes, Ribeiro nos indica que,

“a renuncia dos Estados europeus ao controle sobre os fluxos
internos com o fim do regime de pedagios e passagens, e o deslocamento
das barreiras fiscais para os limites externos, favoreceram a delimitago
do exercicio das fung¢des que hoje atribuimos ao estado territorial: as
fungdes de controle, legal, fiscal e militar (de defesa)”. (RIBEIRO,
2001:20).

CORREA (2004) ainda define treze tipos ideais de posicdo geogréfica, sendo o

segundo deles o que se refere as cidades localizadas ao longo do limite internacional:

“A existéncia de uma fronteira internacional esta associada a
diferencas entre os dois lados. Diferencas de padrdes monetarios,
regime politico, etnias, lingua e religido levam a que, em certos pontos
da fronteira, estabelegam-se postos de controle daquilo que atravessa de
um lado para outro. Nestes postos estabelece-se um conjunto de

atividades em torno das quais se desenvolve uma cidade. Ela pode
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agregar outras fungdes, mas a de posto fronteirico tende a ser muito
importante. Sua area de influéncia tende a ser ampla, incluindo pelo
menos dois paises. E de modo corrente ha uma outra cidade do outro
lado da fronteira que, de certo modo, cumpre papel

semelhante”. (CORREA, 2004:319).

No caso das cidades ao longo do limite meridional do Brasil, Shiffer nos
mostra que essas cidades

“resultam da presenga de acampamentos militares depois

desmobilizados, de quartéis e guardas, dos postos avancados das

comissdes de demarcacdo de fronteira, de exigéncia formalizada

quando da doacdo de sesmarias - medida nitidamente para garantir

posse - e de estabelecimentos de pontos para controle fiscal”

(SHAFFER, 1993:18).

A criacdo e a manuten¢do desses postos de fronteira e o0 momento de fundagdo
das cidades (Uruguaiana em 1846 e Livramento em 1854) estdo em sua origem
vinculados a demandas primeiro da metropole portuguesa e depois da Republica, onde
as concessdes de sesmarias nessa regido reforcam esse dado. Inicialmente haviam
postos militares instalados nas 4areas das atuais sedes municipais, caracteristica
defensiva que marcou a historia da criacdo dos dois municipios, como de muitos
outros ao longo do limite. A idéia era definir limites, marcar, defender e ocupar, o que
ndo impedia que houvesse em nivel local desde as suas origens, interagdes entre os
povoados, o que ndo ocorria em relagao a sub-regido como um todo pela precariedade
das articulagOes viarias.

De fato, foi o Uruguai que no final do século XIX propiciou uma ligagdo da
cidade de Rivera (e Livramento) com Montevidéu, especializado desde cedo no
comércio de transito, em fung¢do do reduzido mercado consumidor uruguaio,
antecedendo, assim a extensdo ferroviaria com as principais cidades do estado do Rio
Grande do Sul que s6 se deu em 1892, exatos 10 anos depois da ligagdo Montevideo-
Rivera. Em relagcdo a Uruguaiana ¢ sabido que a ferrovia Barra do Quarai — Itaqui

(passando por Uruguaiana) ¢ criada em 1888, fazendo com que essas cidades limitrofes
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também se articulassem a Montevidéu. Uruguaiana sé se articula a Porto Alegre em
1907.
Sobre a pratica de comércio de transito uruguaio e sua esfera de influéncia,

Franco elucida:

“Cultivando sempre um sistema de baixas tarifas de importacgao,
tornou-se um tradicional intermediario de produtos europeus para o
abastecimento de argentinos, brasileiros, paraguaios e até bolivianos.
De outra parte, o mesmo porto de Montevidéu servia de escoadouro
para exportacdes do oeste ¢ sudoeste rio-grandense, do Paraguai ¢ de
algumas provincias argentinas. Até a década de vinte do século XX, os
saladeiros de Quarai, Uruguaiana e Itaqui mandavam seus produtos,
para o proprio Brasil, através do porto de Montevidéu.” (FRANCO,
2001:17)

Essa articulagdo ferrovidria potencializou as trocas comerciais entre as cidades
limitrofes e a capital uruguaia, que tornou-se o principal centro de comércio
(importacdo e exportagdo) e contrabando para o Brasil. Entre os fatores que
propiciaram essa relacdo comercial estdo os liberais efeitos alfandegarios, as
facilidades concedidas ao deposito de mercadorias em transito, condi¢cdes que faziam
com que os fluxos comerciais das cidades limitrofes brasileiras fossem muito mais
intensos do que os fluxos existentes entre os principais centros regionais do Rio
Grande do Sul.

As antigas fun¢des redimensionadas e reestruturadas, a substitui¢do de fungdes
ou o somatorio delas devem ser avaliadas tendo em mente os contextos historico-
geograficos, as mudancas estruturais e conjunturais, onde as ultimas, especialmente em
cidades-gémeas sdo ditadas, tanto maior o nivel de interacdo existente, por transacdes
realizadas por dois estados-nacionais distintos, ampliando, assim, as possibilidades de
alteracdo conjuntural.

Exemplificamos, de maneira geral, a criagcdo das cidades com objetivos
demarcatdrios e legais, ao qual posteriormente soma-se uma fung¢do comercial clara,

com Rivera servindo de entreposto comercial de Montevidéu, beneficiando-se da
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articulagdo viaria quase exclusiva seja com Rivera, como com Livramento e ainda
Uruguaiana (pela extensao da rede ferrovidria em muitas cidades limitrofes ao longo do
limite internacional, que possibilita tramites legais, mas em geral, ilegais. Hoje, em um
contexto bem diferente do século XIX, é conferido a essas cidades uma funcao
estratégica evidenciada por constituirem importantes nds da rede de circulagdo de bens

no contexto de integracdo de paises da América do Sul.

Um outro conceito que pode ser vinculado mais especificamente a posi¢ao
geografica dessas cidades que complementa a exposi¢do do desenvolvimento de suas
funcdes ¢ o de gateway cities, proposto por BURGHARDT (1971). Segundo o autor, as
chamadas gateway cities (cidades de passagem / entrada) se desenvolvem entre areas de
diferentes tipos e intensidades de producao e se diferenciam de outras localidades por
sua localizagdo excéntrica e pela predominancia de conexdes comerciais de longa
distancia. Além disso, “constituem importantes nds de redes de transporte o que
exercera marcante influéncia sobre a composi¢do do mercado de trabalho, caracterizado
pela predominancia do setor terciario atacadista e do setor de transporte” (RIBEIRO,
2000 apud BURGHARDT, 1971).

Um outro elemento caracteristico das gateway cities que se aproxima da
realidade das cidades de Uruguaiana e Livramento € o fato destas marcarem o contato
entre duas areas distintas, bem como desenvolverem uma significagdo expressiva no que

se refere a infra-estrutura de transportes:

“A entrada tende a ser estreita e provavelmente serd usada
por qualquer um que deseje deixar uma area tributaria para tras. A
cidade esta no comando das conexdes entre a area tributaria € o que
estd fora dela. (...) Desde que a idéia de entrada em um interior
extenso é da esséncia das gateway cities, tal cidade tendera ser
localizada em um local de significagdo em termos de transporte, i.e.
ou a um ponto de grande rompimento (bulk-breaking) ou a um nodo
de linhas de transporte. Pelo menos em sua formulagdo inicial, o
lugar central ndo foi pensado em termos de um local de significacao

transportacional particular” (BURGHARDT, 1971:270).
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A principal rodovia que conecta Sant'Ana do Livramento com os grandes
centros ¢ a BR-293 juntamente com o pequeno trecho da BR-158, sendo também um
dos principais portdes de entrada / saida de mercadorias na chamada fronteira
meridional.

Ambas as cidades sdo terminais de uma rede ferrovidria ativa de transporte
exclusivo de carga, a qual necessita ser descarregada nas cidades pela diferenca de
bitolas da rede ferrovidria brasileira e as demais. Segundo Arroyo (2005), essa diferenga
de bitolas ¢ um dos entraves técnicos que impedem a dinamizacdo do trafego de
mercadorias entre o Brasil e os paises lindeiros, em virtude da necessidade do

transbordo de cargas nas cidades limitrofes.

Nesse sentido ¢ ainda importante mencionar que Uruguaiana e Livramento
abrigam, cada uma, dois importantes portos secos (um rodoviario e outro ferroviario)
responsdveis pelas operacdes de movimentacdo, armazenagem e despacho de
mercadorias, sob controle aduaneiro. Os portos secos sdo empreendimentos privados
apoiados pelo Estado central, onde sdo executados todos os servicos a cargo da
Secretaria da Receita Federal, inclusive os de processamento de despacho aduaneiro de
importacdo e de exportacao.

Assim, as cidades limitrofes mais dindmicas em seu contato com as cidades
vizinhas, podem desempenhar um papel importantissimo na estruturagdo de todo um
segmento na zona de fronteira, ja que estas funcionam como verdadeiros /ugares de
comunica¢do ao longo do limite internacional. Conceitualmente os /lugares de
comunicag¢do sao usualmente coincidentes com pontos estratégicos de passagem da rede
fluvial ou acidentes de relevo, mas também da rede de caminhos. (MACHADO, 1989).

Complementando essa no¢do, ¢ importante acrescentar que “a génese de um
lugar de comunicagdo pode estar ligada também as exigéncias de redes de producdo que
podem determinar o desenho da rede de circulagdo e transporte” (RIBEIRO, 2000:23).

Em relacdo aos fluxos oriundos de escalas distantes que atravessam as cidades
limitrofes, caracterizando-as como de cidades de passagem que centralizam ainda a
funcdo de controle aduaneiro, observamos que as cidades de Uruguaiana e Paso de los
Libres passam os principais fluxos de importacdo e exportagao entre Argentina, Chile

e o Brasil. Notamos no grafico 1 (evolugdo dos fluxos de caminhdes de carga em
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Uruguaiana 1985-2004), que hd um crescimento consideravel, sobretudo do volume de
exportacdes brasileiras a partir do ano de 1991, ano da assinatura do Tratado de
Assungdo e do inicio da implantagao de algumas medidas, como a redugdo em quase
50% das tarifas sobre os produtos comercializados intrabloco. A partir desse ano,
visualizamos uma tendéncia de continuo crescimento tanto nas importa¢des como nas
exportacdes. No entanto, no ano de 2001, a crise que assolou a Argentina e que afetou
de maneira importante a sua relacio com o Brasil, provavelmente foi umas das
principais causas do decréscimo do fluxo de caminhdes destinado a exportagao de
mercadorias brasileiras, quadro que parece ter sido revertido no ano de 2002.

Embora os dados para Sant’Ana do Livramento ndo estejam disponiveis para o
mesmo periodo, podemos observar que seu volume de cargas ¢ bem inferior ao de
Uruguaiana. De acordo com dados da ABTI, ¢ possivel inferir que Livramento divida
com outras cidades limitrofes da fronteira meridional os fluxos de mercadorias. Chui,
por exemplo, uma das menos expressivas cidades limitrofes da fronteira sul em
relacdo ao tamanho urbano (cerca de 27.000 habitantes), apresentou, s6 no ano de
2003, um total de 22.083 caminhdes (importacao e exportacdo). Esse fluxo ¢ feito
através da BR-271, que permite a ligacdo direta e mais curta entre Pelotas e Rio

Grande (no Rio Grande do Sul) e Montevidéu.

Grafico 1:

URUGUAIANA (RS)
Evolugéao do fluxo de caminhées de carga (1985-2004)

140.000

120.000

100.000

80.000

60.000 -

40.000

20.000 A

0

1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005

=== |mportagdo (Cone Sul ao BR) === Exportacdo (BR ao Cone Sul) ‘

24



Grafico 2:
SANTANA DO LIVRAMENTO (RS)

Evolugao do fluxo de caminhdes de carga
(1999-2005)
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Fonte: Associagdo Brasileira de Transporte Internacional — ABTI

Sobre o rebatimento local de tais fluxos apresentados, segundo um diagnostico
do municipio de Uruguaiana, existem atualmente nessa cidade, entre filiais,
representacdo € empresas locais, mais de 90 transportadoras operando no transporte
internacional rodoviario de carga. A relacdo caminhdo-vagao ¢ uma realidade nesse tipo
de transporte, principalmente no tocante do transporte intermodal, onde o vagdo de trem
se transforma em carreta para o caminhdo e vice-versa. Outro tipo de atividade que
aumentou com a retomada de crescimento de fluxos em 2003, foi a realizada por
escritorios de despachos aduaneiros. Logo no primeiro trimestre de 2003, houve
crescimento de mais de 60% de pessoas empregadas em relacdo ao mesmo periodo no
ano anterior, reativando essa fun¢do apos um periodo de recessdo e fechamento desses
escritorios (PUCRS, 2004).

E sabido que, devido ao grande fluxo de caminhdes que passam pelos portos
secos, € comum o atraso no processo de liberacdo ou desembarago das mercadorias. Os

caminhoneiros utilizam, portanto, servicos como os de lanchonetes moveis e ainda
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servicos ligados a propria manutencdo dos veiculos de carga, também informais.
Qualquer variacdo mais brusca desses fluxos pode influenciar diretamente alguns
servicos a eles vinculados. E ainda importante considerar, que a tendéncia a quebra de
algumas normas burocraticas quanto aos fluxos de bens, tendem a diminuir, cada vez
mais, o tempo de permanéncia de caminhdes nos portos secos.

Trata-se de fluxos internacionais que utilizam das cidades-gémeas como lugar de
passagem. Esses fluxos provocados por decisdes tomadas a distdncia podem gerar um
rebatimento local em funcao dos elementos técnicos engendrados nessas cidades, em
funcdo da utilizagdo de mao-de-obra local vinculadas a atividades afins ou mesmo pela
influéncia de novas normas sobre a regulacao do limite internacional.

Como um indicador mais direto da importancia do setor terciario, podemos
utilizar um dado andlogo ao Produto Interno Bruto, que permite a visualizagdo da
estrutura econdmica por setor, possibilitando o reconhecimento dos setores que
determinaram o desempenho do PIB, o Valor Adicionado Bruto'' (PUCRS -
diagnostico, 2004).

Observamos na tabela 2, o percentual do VAB por setor, que evidencia a
importancia do setor tercidrio (servigos e comércio), superando o agropecudrio € o
industrial tanto em Uruguaiana como em Livramento. H4 em Uruguaiana o predominio
do setor tercidrio, no entanto os setores se encontram mais equilibrados do que em
Livramento, onde o setor industrial € pouco representativo e os setores de servicos e
comércio somavam 67% do VAB no ano de 2002. No entanto o setor primario ¢

bastante representativo em ambos 0s municipios.

Tabela 2: Valor Adicionado Bruto por setores - 2002 (%)

Setores Uruguaiana |Sant’Ana do Livramento
Agropecuario 29 31

Industrial 21 2

Servigos 42 56

Comercial 8 11

Fonte: Fundag@o de Economia e Estatistica — RS

""" Segundo o Diagndstico So6cio Econdmico de Uruguaiana (PUCRS, 2004), o VAB difere do PIB na
medida que inclui um pequeno valor de servigos de intermediagao financeira e exclui o saldo liquido
de subsidios, apresentando uma diferenga pouco significativa entre esses indicadores.
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O peso dos setores da economia pode ser mensurado por uma apreciacdo da
estrutura do mercado de trabalho dos municipios de Sant'Ana do Livramento e
Uruguaiana. O grau de diversificagdo do mercado de trabalho formal apresenta uma
relacdo direta com o tamanho populacional das cidades, o grau de urbanizagdo
municipal e a densidade rural. Um espectro mais diversificado de oportunidades ou com
relevancia das atividades comerciais tende a estar associado as maiores € as mais
dinamicas cidades. A centralidade em relacdo ao entorno, freqiientemente associada a
nodalidade em relacdo as redes de circulagao terrestre e / ou aérea mais também a

industrializa¢do, apresentam maior grau de diversificacdo de empregos no setor formal

da economia.
Grafico 3 : URUGUAIANA (RS)
Setores do emprego formal (%), 2001
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No caso de Uruguaiana e Sant’Ana, essa importancia dos setores de comércio
e servicos tem forte vinculo com as caracteristicas pretéritas vinculados ao inicial
isolamento das mesmas e ainda com as interagdes locais, no que se referem a condi¢ao
de cidades limitrofes, ja que a variedade de relagdes transfronteirigas sempre foi uma
caracteristica marcante. Sobre o significado pretérito do desenvolvimento do setor

terciario, Neiva Shiffer afirma que:

“As distancias que separam esses centros € a escassez de meios
de comunicagdo, bem como a precariedade dos transportes,
caracteristicas dessas areas até épocas recentes, justificam a presenca
dos equipamentos relativamente significativos quanto a servigos e

comércio nessas cidades”. (SHAFFER, 1993: 20).

Uruguaiana e Livramento eram inicialmente cidades pouco articuladas aos
lugares centrais e a sub regido em que se inserem. Atualmente, possuem um carater
estratégico como verdadeiros lugares de comunicacdo e transito do ponto de vista do
Mercosul em fun¢do dos consideraveis fluxos de bens em geral que as cruzam
diariamente, fluxos movidos em sua grande maioria por origens e destinos distantes
onde nenhum processo logistico mais avangado que caracterize uma agregagao de
valor aos bens em transito ocorra, ativando mais fortemente a economia da cidade.
Parecem existir fungdes ligadas ao transito, aos despachos, a superagdo rapida das
barreiras burocraticas, ao transporte em si (como companhias de transporte). Os bens
materiais que passam pela cidade precisam, em sua maioria, ser reconhecidos em seu
destino e origem e regularizados para que transitem de maneira dindmica. Como nem
sempre esse transito ocorre de maneira instantnea, alguns servigos oferecidos pela
cidade possuem um papel importante, incrementando localmente o crescimento de
alguns setores, como o de transporte, comércio e servigos em geral.

Nesse contexto, identificamos o setor de transporte € comunicacdo como de
extrema relevancia no que tange o emprego formal e a economia das cidades.
Uruguaiana apresenta nesse setor uma fatia de 11,7% de sua populacdo empregada
formalmente, o que corresponde em nuimeros absolutos a 1.576 pessoas. As fungdes

ligadas ao setor de transporte e comunicagdes incrementam de maneira consideravel o
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total de empregos no setor tercidrio, que em ambos os casos correspondem a mais de
60% da populagao empregada formalmente.

Nesse capitulo buscamos atrelar alguns elementos conceituais a dados e
informagdes relativos as cidades-gémeas estudadas. Suas fungdes diferenciadas em
razdo da posi¢do geografica excéntrica sdo brevemente expostas. Essas cidades marcam
0 contato e representam importantes nds da rede de transporte em um contexto de

integracao regional.

2. Interacoes, redes transacionais, politicas publicas e politicas de escalas

2.1 — Redes e Interacgodes espaciais: especificidades de segmentos fronteiricos.

Uma discussdo acerca do conceito de rede torna-se fundamental nessa etapa do
trabalho, sobretudo se considerarmos o mesmo como uma forma de organizagao.
Interessam-nos, sobretudo as redes sociais e politicas, que engendram acdes e decisoes.
E esse conceito que vai perpassar os conceitos subseqiientes, por seu vinculo direto com
os demais, seja pela abrangéncia de elementos passiveis de organiza¢ao e conexao, seja
pelas suas aplicacdes e variagoes.

Lia Machado elucida que as redes,

“como forma efetiva e potencial de organizacdo espacial,
englobam tanto redes infra-estruturais ou logisticas, redes de
comunica¢do a longa distancia (telecomunicagdes), como ‘redes virtuais’,
que referenciam projetos transacionais coletivos, caso das redes urbanas e

das redes politicas” (MACHADO, 1995:86).

As interagdes espaciais podem ser realizadas a partir do contato entre duas ou
mais partes disjuntivas que predisponham de uma organizagdo em rede. As distancias
entre dois pontos, considerados aqui duas cidades ndo contiguas, por exemplo, ndo
significam mais necessariamente uma separacdo, desde que existam meios de

estabelecer contatos, a partir de uma base fisica minima, infra-estrutural ou logistica.
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Lia Machado, amplia tal conceito afirmando que:

“Objetivamente, as interacdes (situadas em registros diversos —
econdmicos, sociais, politicos, institucionais, espaciais, étnico-culturais)
estruturantes da dindmica de um sistema regional sdo cada vez mais de
tipo conectivo: redes de toda ordem podem articular, ‘verticalmente’,
lugares, individuos, organizagdes, situados em niveis escalares distintos e,
‘horizontalmente’, pontos do territorio, sem que seja obedecida a restrigdo

de contigiiidade” (MACHADO, 1995:87).

Um conceito importante para a compreensao do papel das redes na atualidade ¢
o conceito proposto por Castells em seu livro 4 Sociedade em Rede. Neste livro,
Castells propde a definicdo do conceito de espagos-de-fluxos em contraponto aos
espagos-dos-lugares, onde o primeiro seria um novo processo espacial que estd se
tornando a manifestacdo espacial predominante do poder e fungdo em nossas

sociedades. Por defini¢ao:

“O espago de fluxos ¢ a organiza¢do material das praticas
sociais de tempo compartilhado que funcionam por meio de fluxos. Por
fluxos, entendo as seqii€ncias intencionais, repetitivas e programaveis
de intercambio e interagdo entre posigdes fisicamente desarticuladas,
mantidas por atores sociais nas estruturas econdmica, politica e

simbdlica da sociedade” (CASTELLS, 1999:436).

O grande valor desse conceito ¢ a possibilidade de entendermos, a partir do
reconhecimento das redes e determinados fluxos, como alguns processos ocorrem, sem
que haja a influéncia direta de processos vinculados a contigiiidade territorial, pelo fato
desses processos serem regidos por um outro tipo de organizagao das agoes.

Tal acep¢do condiz especificamente a sub-regido da Campanha Gatlcha,
estendendo-se também por todo o segmento da zona de fronteira analisada. Esse
segmento caracteriza-se pela predomindncia da economia de rede, onde os centros

urbanos encontram-se dispersos e desempenham atividades que nao dependem
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necessariamente de uma interagdo com o seu entorno. Esses centros sobrevivem das
atividades que sdo forjadas no interior de cada lugar (economia urbana que se auto-
sustenta através do espacgo produtivo e reprodutivo urbano); das interagdes com outras
cidades distantes.

O esquema dos possiveis tipos de conexdes realizadas pelas cidades-gémeas
com a regido (faixa) de fronteira organizado por Lia Machado (2006) ilustra melhor o
que acabamos de apresentar ¢ possibilita uma comparagdo exemplificada dos demais

tipos de interagao.

Figura 1 — Cidades-Gémeas e Regido de Fronteira
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E importante dizer que ndo ha aqui uma proposta de confrontar os conceitos de
territorio e rede. Na verdade, a idéia ¢ demonstrar as relagdes entre eles. Um possivel
embasamento tedrico se encontra no livro de Claude Raffestin, a Geografia do Poder,
pois ele introduz em um subcapitulo intitulado O Sistema Territorial, os trés elementos
constitutivos do mesmo: tessitura, n6 e rede. Segundo o autor, estes seriam
subconjuntos estruturais que sustentariam as praticas espaciais. Esses trés elementos

estdo diretamente vinculados a acdo de atores em sua génese. Segundo ele:

“(...) toda pratica espacial, mesmo embrionaria, induzida por
um sistema de agdes ou de comportamentos se traduz por uma
‘produgdo territorial’ que faz intervir tessitura, né e rede. E
interessante destacar a esse respeito que nenhuma sociedade, por mais
elementar que seja escapa a necessidade de organizar o campo

operatorio da sua agao”.(RAFFESTIN, 1980:150).

Se pensarmos na configuracdo de escalas do ponto de vista organizacional,
sobretudo no que se refere aos Estados Nacionais em suas divisdes e subdivisdes de
poderes, que objetivam sua organizacao e esfera inicial de influéncia, estamos proximos
da nogdo de tessitura proposta por Claude Raffestin (1980), que seria um
enquadramento de um poder, onde a escala da tessitura determinaria a escalas dos
poderes, sendo essas de carater varidvel de acordo o seu poder de intervengao.

Cremos que nao ha nessa afirmacdo um sentido restritivo quanto a delimitacao
precisa de qualquer intervencdo vinculada a uma esfera de poder e conseqliente as
escalas vistas simplesmente como escalas de andlises fixas e hierarquizadas, e sim uma
necessidade de vislumbrar os limites minimos das origens de algumas decisdes politicas

e econdmicas. Nesse sentido, Raffestin (1993) complementa que:

“(...) as tessituras se superpdem, se cortam e se recortam sem
cessar. (...) Todo projeto de um ator sintagmatico se realiza em varias
malhas ao mesmo tempo, mesmo quando ele nem suspeita disso. E até,
com freqii€ncia, uma fonte de restricdes e contradicdes que desviam a

sua acdo. (RAFFESTIN, 1993:154)”.
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Um outro modelo elaborado por Lia Machado mostra as possibilidades de
interagdes das cidades-gémeas com outras escalas, interagdes possibilitadas pela
organizacao e utilizacao de redes de carater variado, como o conceito utilizado elucida.

Esse esquema justifica a discussdo de alguns conceitos como os de zona e faixa
de fronteira, de posicdo geografica, tendo em vista a especificidade das cidades
limitrofes, o de redes transacionais e materiais, visando os diferentes tipos de

interacao.

Figura 2 - Modelo de Interacées complexas: cidades-gémeas
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Elaboragdo: Lia Osorio Machado (2004)

A partir de um levantamento bibliografico basico acerca do conceito de escala,

adotamos uma perspectiva construtivista desse conceito, vinculada ao conceito de
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politicas de escala trabalhado por diversos gedgrafos politicos, que parte do pressuposto
que qualquer escala ¢ uma construcdo social. H4 uma oposi¢do entre uma visdo
tradicional que privilegia a andlise das escalas como se estas fossem fixas, onde ha uma
supervalorizacdo da escala nacional em detrimento das relagdes entre outras escalas
possiveis. Segundo Helga Leitner (2004), em seu estudo sobre escalas transnacionais
interurbanas na Unido Européia, essa perspectiva construtivista de escalas envolve,
invariavelmente uma reconstrug¢do de relagoes politicas e econdmicas entre diferentes
escalas de governo.

No ambito desse projeto podemos identificar escalas construidas como
possibilidade de definicdo de uma area de atuagdo, como exemplos, uma escala sub-
regional representada pela Associacdo de Municipios da Fronteira Oeste, a propria
escala supranacional relativa ao Mercosul e ainda a escala local transfronteirica, que
engloba duas cidades pertencentes a estados nacionais diferentes.

Quando definimos escalas de acdo e do resultado, ndo ha um foco em uma
ordem hierarquica de escalas fixas, mas uma tentativa de definicdo dos poderes que as
representam, da maneira como as representam e das relagdes que estes estabelecem com
outras escalas. Essa tentativa de organizagdo ndo privilegia o conceito de territdrio
sempre bastante atrelado a nocdo de escala, mas parte da idéia de uma relagdo entre
territorio e rede.

Segundo Leitner (2004), as redes e as configuracdes escalares constituem
mutuamente umas as outras de maneira complexa. As redes ajudam a construir e
disputar escalas e a (re)configurar relacdes escalares. Da mesma forma, estruturas
escalares constroem e disputam redes. Muitas transformacdes politicas t€ém ocorrido a
partir de conexdes espaciais através de redes, onde esse tipo de organizagdo vem
assumindo uma vasta importancia como forma de governo e resisténcia.

Um trabalho de extrema relevancia nesse sentido ¢ o de Kevin Cox (1998) que
valoriza a formacao de redes a nivel local frente a visao de escalas como formas fixas
limitadas somente a atuagdo politica dos Estados. Segundo o autor, uma série de
jurisdi¢des politicas existem, mas seu atual significado para as politicas de escala ¢
questionavel. A metafora mais adequada a compreensdo da espacialidade da escala

atualmente ndo € a de area e sim a de rede.

34



Em seu estudo sobre a problematica das interagdes espaciais, mais
especificamente sobre os modelos de interagdo gravitacionais, Giuseppe Pini (1983)
salienta que o foco na andlise das interagdes, correntes desde 1950, surgiu em
consonancia com o aumento quantitativo e qualitativo dos meios de comunicagdo e
transporte, com a integracdo e coesdo de economias modernas, com a supressdo de
barreiras politicas e econdmicas e conseqiientemente dos fluxos que modificam a
configuragdo do mercado de trabalho, dos movimentos migratdrios, dos mercados de
capitais e da difusdo de inovagdes entre territérios que possuem inter-relacoes
funcionais.

Os elementos citados possibilitam uma pratica interativa entre formas espaciais
diferenciadas e qualificadas pelas localizagdes, especializagdes e infra-estruturas que
justificardo as transacdes e toda intencionalidade politica e econdmica envolvida. Na
analise das interagdes, sao os diferentes fluxos os elementos identificadores das
modalidades, da génese e da intensidade das interagdes.

Em relacdo ao espaco como determinante € como base das interagdes, Pini discute

alguns elementos importantes:

“As causas das interagdes ndo t€m necessariamente uma
dimensdo espacial (...); em compensacgdo, a realizacdo das interagdes
tem suas repercussdes espaciais: sobre os territérios pela rede de
transporte ou de transferéncia que asseguram a interacdo, sobre a
viabilidade e localizacdo de certas atividades, sobre o
desenvolvimento econdmico dos territorios, etc. A interacdo tem uma
base espacial porque as unidades em relagdo tém uma localizagdo e
uma situagdo, as distancias que as separam e suas qualidades socio-
econdmicas que modulam a intensidade e freqiiéncia das relagdes; por
outro lado, a direcdo e a intensidade das interagdes sdo reveladoras de
hierarquias, complementaridades ou disparidades espaciais e das
influéncias de certas unidades territoriais sobre outras.” (PINI,

1983:541 e 542)

35



No livro Mondes Nouveaux organizado por Brunet (1995) ¢ tratada a questdo da
auto-correlagdo espacial que postula que dois lugares tém mais chance de apresentarem
as mesmas caracteristicas € uma dependéncia estatistica se estes forem proximos, o que
em geral, cria uma influéncia reciproca, que pode formar um sistema local. Nao se trata
de uma regra, ja que existem lugares proximos e com similaridades estatisticas que ndo
se relacionam, dependem ou se influenciam diretamente. Um dos fatores que podem
criar esse distanciamento relacional sdo as rupturas entre esses espagos, pois 0 meio €
modificado, e sua capacidade de influéncia reciproca ¢ favorecida ou anulada pelo
pertencimento a dois sistemas distintos, ainda que existam caracteristicas similares e
contigiiidade espacial. Como fator de ruptura, podemos considerar os limites
internacionais.

A existéncia dessa ruptura sera evidenciada principalmente se vislumbrarmos

uma diferenciagdo dos territorios. Essa assimetria pode ser politica, institucional,
econdmica, cultural e ainda figurar no estabelecimento de uma hierarquiza¢do das
relagdes transfronteirigas.
Em relagdo aos fluxos e sua motivagdo, Pini (1995) postula que estes resultam da
especializagdo das estruturas socio-econdmicas e da inegavel dotagdo de territorios; a
especializagdo pode significar complementaridade logo que a troca tem lugar. De fato, a
especializagdo ndo implica necessariamente trocas entre territdrios porque, mesmo que a
possibilidade de transporte ou transferéncia exista, ¢ necessario que a producao ou
dotagdo dos territorios satisfacam as necessidades procedentes do outro territorio, que a
descontinuidade espacial separando os dois territérios seja vencida.”

Em se tratando de uma discussao acerca das interagdes espaciais, mais do que
uma discussao sobre a friccdo da distancia (distance decay) como limitador/propulsor
de interacdes possiveis, consideramos, no caso transfronteirico local, a presenca do
limite internacional que divide os territdrios, cria uma ruptura e possui uma série de
funcgdes atribuidas, como um fator determinante nas interagdes entre as cidades. Suas
atribuigdes fazem com que as ‘distdncias’ sejam menos fisicas € materiais € mais
ligadas aos fatores limitantes e produtores de interagdes criadas em outras escalas, como

a regional, nacional e internacional.
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Tais atributos sdo, em geral, materializados nas cidades-gémeas referem-se ao
recaimento de normas institucionais em geral, sob o poder dos governos centrais dos
Estados (mesmo que poderes politicos de outras esferas tenham influéncia sobre as
decisoes). Entre as normas mais influentes estdo a legislagdo, o sistema de controle e
seguranca de cada estado nacional. Essas influirdo, permitindo ou limitando o regime de
fluxos de bens, os movimentos pendulares, os regimes de trabalho, as migragdes e
incidirdo também sobre as leis ambientais e mesmo sobre a militarizacdo desses
espacos. A simples presenca de Orgdos representativos do poder nacional como a
aduana e a receita federal e o6rgdos correspondentes dos paises vizinhos, bem como a
existéncia de postos militares na fronteira e a avaliagdo de suas agdes efetivas nesses
espacos sao bons exemplos materiais e indicativos do poder de tais normas que
influenciaram na génese, na freqiiéncia e na modulacio dos diferentes fluxos
transfronteiri¢os formais ¢ informais.

Sobre as assimetrias e a funcdo comercial relevante das cidades-gémeas,

Cuisinier-Raynal afirma que:

“As trocas fronteiricas giram, essencialmente, nesse caso, em
torno de transagdes. As sociedades locais tendem a se especializar, a se
converter em sociedades mercantis: forma¢do de verdadeiros sindicatos
cambistas (ambulantes que trocam moeda estrangeira), de trans-
borders, promovedores da imobiliaria hoteleira, irrupcdo de lojas de
todos os géneros, etc. (...) Os fluxos que se desenvolvem e se acentuam
a vontade dos acordos comerciais ou das desvalorizagdes monetarias
que arrastam um desenvolvimento lembrado desigual das zonas de
fronteira contiguas. De sorte que esse tipo de sinapse ¢ freqiientemente

o foco de assimetrias espaciais.” (CUISINIER-RAYNAL, 2001: 219)

Em geral, os fluxos que atravessam o limite internacional em decorréncia de
demandas centrais - como o fluxo de importacdes e exportacdes em curva ascendente
nos paises integrantes do Mercosul - utilizam dessas cidades como centros logisticos
mas em maioria como pontos de passagem que ainda centralizam algum tipo de controle

aduaneiro. Um outro exemplo ¢ um fluxo de turistas em época do ano especificas que
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somente passam pelo limite sem nem mesmo descerem de seus carros. Esses ndo sdo
fluxos originados localmente, mas podem ocasionar algum rebatimento nessas cidades,
beneficiando setores legais ou mesmo ilegais.

A densidade institucional em cidades-gémeas e a avaliacdo do Estado da cidade
limitrofe como estratégica, as caracteristicas fisicas do segmento, a acessibilidade, as
praticas de interacdo entre as cidades, a presenca de infra-estrutura que promova a
possibilidade maior de trocas etc. sao alguns dos elementos que foram analisados para a
criacdo de uma tipologia que permita classificar as cidades gémeas ao longo do limite
internacional brasileiro.

Nesse sentido, um dos objetivos do relatorio Bases de uma politica integrada de
desenvolvimento regional para a faixa de fronteira (Grupo Retis, 2004)'* foi a busca de
padroes que permitissem a identificagdo de uma tipologia das interagdes
transfronteiricas entre cidades-gémeas ao longo do limite internacional brasileiro, na
tentativa de reconhecer assimetrias e simetrias que servissem como base para um
possivel programa de faixa de fronteira voltado para as mesmas. A partir do modelo
proposto por Arnaud Cuisinier-Raynal para a linha de fronteira do Peru, foi elaborado
uma nova proposta que aliasse as caracteristicas das interagdes na linha de fronteira e
nas cidades-gémeas. Cinco situagdes, que representam tipos e graus de interagdo
diferenciados e ndo excludentes foram encontrados, a saber: margem, zonas-tampdo,
frente, capilar e sinapse.

Entre os cinco tipos, o que mais se adequou as cidades-gémeas estudadas foi o
sinaptico, por ser o nivel mais complexo, marcado por uma densidade maior de
interagdes. O par Sant'Ana do Livramento/Rivera foi classificado como sinapse
espontdnea estrutural, enquanto Uruguaiana/Paso de Los Libres se enquadrou no
modelo de sinapse promovida estrutural. A categoria comum as cidades limitrofes
brasileiras em suas interagdes com as cidades adjacentes e que aparece vinculado ao
tipo sindptico € a de interagdes estruturais. S3o explicadas pela presenca de interagdes
continuas marcadas por fluxos transfronteiricos intensos vinculados a elementos como
trabalho, terra e recursos naturais, capital, servicos de consumo coletivo e ainda as

articulacdes promovidas pelos governos centrais.

12

Esse relatorio encontra-se disponivel no site: http://www.igeo.ufrj.br/gruporetis/programafronteira
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Um dos fatores que explicam o modelo sindptico ¢ o papel fundamental do
Estado no que tange a existéncia e incremento de interagdes transfronteirigas, ja que
estes atuam como principais atores na construcdo de infra-estrutura especializada e
operacional de suporte, mecanismos de apoio ao intercambio e regulamentagdo,
principalmente de dindmicas mercantis (Grupo Retis, 2005).

A diferenciacdo entre as cidades nas categorias promovida e espontanea se
justifica em fung¢do da interacdo entre Uruguaiana/Paso de Los Libres ter sido
promovida de maneira mais intensa a partir da constru¢do da ponte internacional. O
mesmo tipo de intervencdo ndao foi necessario no par Livramento/Rivera, pela
fronteira seca que permite o contato direto entre as mesmas.

De fato, os segmentos fronteiricos mais dindmicos ao longo do limite
internacional brasileiro, em geral classificados como sinapticos, sdo aqueles onde as
diferencas sdo as grandes motivadoras das interagdes locais transfronteirigas, sejam
essas em relagdo a especializa¢do produtiva, a ofertas de produtos mais baratos de um
lado ou de outro da linha muitas vezes determinados funcao do cambio, em fung¢do da
possibilidade da evasdo fiscal ou mesmo de um controle parco de determinados fluxos
ilegais,

O que se ha de notar ¢ a grande influéncia das decisdes estatais sobre a dindmica
dessas cidades-gémeas. Os locais que marcam o inicio/fim dos territoérios nacionais sao
0s que mais percebem as possibilidades de contato, as possibilidades de conflito, os
diferentes mecanismos de identificacdo (ou de negacdo) com as nagdes ali representadas
e reguladas pela presenga do limite internacional e todo aparato institucional que a sua
presenca pode promover. Junto com as normas nacionais mais arraigadas, operam
normas novas que variam tanto quanto as estratégias locais frente aos quadros de crise
geral ou setorial, a partir das possibilidades de transgressdo das mesmas normas ou

mesmo de meios locais instituidos formalmente.
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2.2 — Escalas de acido , Escala do Resultado e Politicas publicas

Tendo em vista anteriormente o conceito de politicas de escala, ¢ importante
tratarmos de duas categorias de extrema valia, pois podem enriquecer e esclarecer um
ponto importante: a escala politica das decisdes/acdes e a escala do resultado das
mesmas, principalmente no que tange a superposi¢ao de acdes. Sao os conceitos de
escala de acdo e escala do resultado, propostos por Milton Santos originalmente no livro
Le Métier de geographe em Pays Sous — Développé e retomadas no livro A Natureza do

Espago. Como distingao inicial ele propde:

“A nogdo de escala se aplica aos eventos segundo duas
acepgdes. A primeira ¢ a escala de ‘origem’ das variaveis envolvidas na
producdo do evento. A segunda é a escala do seu impacto, de sua

realizagdo”.(SANTOS, 1996:152).

Sao pontos enriquecedores nesses conceitos a delimitacdo da escala
correspondente a quem produz a agdo e a escala que efetivamente sofre os resultados, e
ainda como esses resultados podem ser variados a partir do reconhecimento da
superposi¢do de eventos e mesmo da dificil mensuracdo da escala de abrangéncia de

determinada acdo. Segundo Milton Santos,

“os eventos historicos ndo se ddo isoladamente. Esse nao
isolamento se traduz por dois tipos de solidariedade. O primeiro tem
como base a origem do evento, sua causa eficiente cuja incidéncia se
faz, a0 mesmo tempo, em diversos lugares, proximos ou longinquos.
(...) Outro tipo de solidariedade tem como base o lugar da objetivacao
do evento, sua propria geografizagdo. Aqui os diversos eventos
concomitantes sao solidarios porque estdo superpostos, ocorrendo numa

area comum”.(SANTOS, 1996.p.152).

Mais adiante esse autor nos mostra que mais do que uma superposi¢do, o que

ocorre ¢ uma combinacdo de eventos singulares dando origem a outro evento,
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caracterizado por outro resultado que pode ser materializado espacialmente. (SANTOS,
1996).

O reconhecimento de eventos que ocorreram em um mesmo periodo, sendo eles
resultantes de decisdes tomadas em multiplas escalas ou mesmo em escala local,
permitird a compreensao das dindmicas sociais, politicas e econdmicas que caracterizam
as cidades limitrofes estudadas. A defini¢do desses eventos e seus efeitos permitird uma
avaliacdo da suscetibilidade dessas cidades a crises, ou mesmo podera revelar
estratégias forjadas localmente frente a variacdo conjuntural que estas sofrem, por
estarem vinculadas a redes transacionais tdo diferenciadas.

E possivel o reconhecimento de algumas escalas de agdo, considerando o caso
especifico, que sirvam como ponto de partida metodoldgico para a organizacao desses
eventos sentidos a nivel local, a partir da escala de origem e do reconhecimento do
poder decisorio, de maneira geral, atrelado a ela. Ainda que nem todas sejam expostas
na ocasido da analise das cidades-gémeas (capitulo 3) é importante demonstra-las como
possibilidades, permitindo assim uma exposi¢ao maior das possiveis interagcdes
espaciais.

Sdo possiveis escalas de acdo/decisdo:

a) Internacionais — englobam desde acordos supranacionais quanto acordos binacionais
de iniciativa dos governos centrais dos paises envolvidos. Temos como exemplo o
Mercosul ¢ as suas diferentes normas, exce¢oes, medidas, decididas muitas vezes com o
conjunto de paises e outras de forma bilateral. Como vimos de maneira introdutdria, as
politicas vinculadas ao Mercosul podem exercer influéncia sobre as dindmicas das

cidades estudadas.

b) Nacionais — tratam-se das politicas-econdmicas nacionais que definem, por exemplo,
alteracdes cambiais e programas de governo oriundos de diferentes ministérios. Um
exemplo especifico ¢ o Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira
realizado pela Secretaria de Programas Regionais, no ambito do Ministério de
Integragdo Nacional. A escala nacional prioriza as normas e decisdes tomadas no

ambito do governo brasileiro sem, no entanto, negligenciar as principais acdes dos
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governos da Argentina e do Uruguai, na medida em que estas recaiam sobre as cidades

limitrofes em questao.

c) Regionais — sdo 6rgdos regionais que podem englobar, por exemplo, os estados
pertencentes a regido sul do Brasil. Como exemplo de 6rgdos de atuagdo, temos o
Conselho de Desenvolvimento de Integracao Sul (CODESUL) que corresponde a um
convénio entre os estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Mato Grosso

do Sul. Medidas regionais tomadas nos paises limitrofes também sdo englobadas.

d) Estaduais — constituem ag¢des politicas desenvolvidas no ambito do governo do
Estado do Rio Grande do Sul, da provincia de Corrientes e do Departamento de Rivera
(unidades politico administrativas que mais se aproximam do que consideramos Estado
no Brasil). Como um exemplo temos a divisdo do Estado do Rio Grande do Sul em

COREDES - Conselhos Regionais de Desenvolvimento.

e) Sub-regionais: representam as associagdes de municipios, formados a partir do
reconhecimento de uma sub-regido. A escala sub-regional pode ser exemplificada pela
Associagdo de Municipios da Fronteira Oeste (AMFRO), formada pelos municipios de:
Alegrete, Barra do Quarai, Itacurubi, Itaqui, Magambara, Manuel Viana, Quarai,
Rosério do Sul, Santa Margarida do Sul, Sant'Ana do Livramento, Sdo Borja, Sao

Gabriel e Uruguaiana, exatamente correspondentes a COREDE Fronteira Oeste.

f) Locais — sdo as agdes definidas pelo poder local. As agdes locais, publicas ou
privadas, representarao a escala local de acdo, considerada como a escala de resultado
onde tentamos visualizar a influéncia das a¢des nas demais escalas citadas, no caso das

brasileiras Uruguaiana e Sant"Ana do Livramento.

g) Transfronteirigas locais — agdes definidas pelos poderes locais das cidades-gémeas.
Como exemplo, temos os Comités de Fronteira presididos pelos consules,
eventualmente organizados nas duas cidades-gémeas, e que reinem varias associagdes

locais, prefeituras, intendéncia e etc.
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h) Mistas — retinem tipos diferenciados de agentes e agdes representativos de escalas
distintas. A atuagdo conjunta do Conselho de Desenvolvimento do Sul (CODESUL) e
da Comissdo Regional de Comércio Exterior do Nordeste Argentino (CRECENEA
LITORAL).

Esse esboco de escalas de acdo/decisdo, pensadas a partir da sua origem, ¢ um
primeiro esfor¢co de organizagdo para o estudo aprofundado das localidades limitrofes
fortemente marcadas pela vulnerabilidade frente a politicas tanto nacionais (em suas
diferentes escalas) como supranacionais e ainda a decisdes dos paises vizinhos
(Argentina e Uruguai) que atingindo as cidades contiguas as brasileiras, podem afetar as
ultimas, justamente pelas praticas de interagdes transfronteirigas.

Reconhecer a organizacdo do sistema politico seria um primeiro passo para a
sistematizacdo de politicas publicas, através inicialmente da veiculacdo de
informacdes que proporcionassem o conhecimento dos diferentes atores sobre o
contexto socio-espacial dos lugares sobre os quais se quer inferir € mesmo sobre todas
as redes transacionais que podem estar envolvidas em qualquer agdo, nao importando
a escala em que a decisdo ¢ tomada.

Entre a politica de seguranca nacional a idéia atual de porosidade da fronteira
frente a ‘integracdo’ no ambito dos blocos econdmicos, processos interativos ja foram
realizados, muitos ciclos conjunturais de beneficiamento ora de uma cidade ora de
outra ocorreram, dando margem a criagdo de estratégias de sobrevivéncia nas cidades
limitrofes, pois elas sdo originalmente marcadas por uma relagdo de interdependéncia.

No entanto, esse aparente embate das necessidades locais e das politicas
oriundas de multiplas escalas acaba produzindo entraves no atendimento das
demandas locais dessas cidades, como bem sintetizou Gladys Bentancor tratando mais

especificamente do Mercosul e de suas medidas:

“Quando analisamos um projeto de integracdo pensado desde a area de
fronteira, temos que levar em conta o que podemos chamar ‘as bases teoricas’
e as realidades fronteiricas. Nao que estas ndo possam entrar em harmonia,
mas devemos partir da analise paralela das mesmas, porque em geral os

projetos de integragcdo e desenvolvimento sdo pensados, concebidos e
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legislados a distancia, onde as fronteiras sdo ‘cantos afastados do territorio’”

(Bentancor, 1996: 49).

Ha um problema a ser levantado referente a autonomia das cidades limitrofes
frente a centralizagdo de decisdes na esfera federal. Para que cidades-gémeas realizem
politicas publicas conjuntamente e formalmente (sem contar os possiveis embates
locais entre os atores) € preciso, de uma maneira geral, o consentimento dos governos
centrais, onde questdes proprias a varias escalas de decisdo emergem, como a que se
refere a seguranga nacional, ao processo de integracdo relacionado ao Mercosul, aos
interesses regionais e estaduais, entre outros.

Cabe aqui conceituar politicas publicas sob um ponto de vista bem geral, tendo
como base o cientista politico americano Thomas Dye, que nos diz que “politica
publica é tudo que o governo decide fazer ou nao" (DYE, 1981.p.1). Esse autor salienta
que o tema politica publica nunca foi o foco de estudos na tradicional ciéncia politica e
nem mesmo na chamada moderna ciéncia politica “comportamental”, onde a primeira
descreveria as instituicdes em que as politicas publicas seriam formuladas e a seguinte
descreveria somente os processos pelos quais as politicas publicas sdo determinadas,
onde ambas pecariam por nao estabelecer ligagdes com os conteidos das politicas
publicas, por ndo se focalizarem na descri¢do e explicagdo das causas e conseqiiéncias
da atividade governamental, posicdo metodologica que o autor parece defender como
mais relevante.

E sabido que existem muitos cientistas politicos envolvidos com a conceituagio
de politicas publicas. No entanto, a referida discussdo sobre politicas publicas, tendo em
vista a existéncia de uma corrente francesa e outra americana, ndo compde o temario
privilegiado na dissertagdo, ja que ndo se trata de um estudo da génese das politicas
publicas e seu vinculo com as nog¢des de Estado e Governo, mas a busca de
entendimento das chamadas dimensdes da politica publica. Segundo Klaus Frey (1997)
existem: a dimensao da policy, ou seja, a dimensdo material que se refere a configuracao
dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao conteudo material das decisdes
politicas, (que pode ser enfatizada pela sua abordagem mais empirica a medida que hé o

estudo dos efeitos das politicas); a dimensdo ‘polity’, vinculada a dimensdo

44



institucional; e a dimensdo ‘politics’ vinculada a dimensdo processual das politicas
publicas.

Um outro conceito elucidado pelo referido autor € o de ‘Policy networks’, que €
entendido como as interagdes das diferentes instituigdes e grupos tanto do executivo
quanto do legislativo, e ainda da sociedade” na génese e na implementagdo de uma
determinada ‘policy’. Esse conceito traz a idéia de uma organizagdo em rede ¢ a
promogdo de um quadro de interagdo entre diferentes niveis politicos-administrativos e
também da sociedade civil no processo de criagao e implantagao de politicas publicas.

E um conceito que vai diferir de um padrdo verticalizado de decisdes a nivel
nacional , extremamente marcados pela generalidade, onde as politicas ndo possuem
carater diferenciado que variem de acordo com as necessidades locais ou ainda possuem
somente uma destinacdo funcional/setorial, independentemente dos demais setores
ligados direta ou indiretamente a tal setor alvo de politicas. Ja a “policy network”
postula por um padrio descentralizado, onde haja a interacdo desses agentes no
processo de discussdo de determinada demanda, bem como na sua execugdo, onde
funcdes sdo delegadas a diferentes 6rgdos e atores. Para isso, posteriormente realiza-se a
chamada “network analisis”, que consiste no mapeamento dos agentes sociais
relevantes para as acdes e objetivos, a partir de um consenso no que se refere aos
interesses desses agentes. (MACEDO, 1999)

Considerando que ha uma série de medidas decididas pelo governo central que
recaem sobre as cidades gémeas relacionadas a fungdes de controle, funcdes legais e
fun¢des fiscais, devemos ainda mencionar que no caso de promover politicas integradas
em segmentos fronteiricos ha uma duplicacio de atores e uma amplificagdo das
demandas. Estabelecer, por exemplo, uma linha conjunta de 6nibus que circule nas duas
cidades em contato, requer o envolvimento tanto de autoridades locais como as
secretarias de transportes, acordos com as empresas de Onibus locais, bem como 6rgaos
do governo central que autorizem o transito livre de passageiros internacionais em cada
cidade.

Ainda que existam reunides envolvendo tais atores, como as realizadas pelos

Comités de Fronteira, em geral estimulados pelos estados em seus projetos conjuntos de

'3 Entre os atores: Estado nacional, administragdes publicas locais e ou/regionais, empresas, agentes

sociais locais, ONGs, e entidades supranacionais de integragdo econdmica.
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integracao e presididos pelos consules representantes do estado nacional vizinho nas
cidades-gémeas, a maioria dos atores reunidos nao det€ém poder de execugdo de
politicas. Assim, fazem dessas reunides ocasides onde as diferentes idéias e demandas
sao colocadas em discussao, tentando definir as mais importantes € mais convergentes,
para que estas sejam direcionadas a outras esferas de poder, como a nacional ou mesmo
(ainda que em menor propor¢ao) estadual/provincial.

Segundo Macedo (1999:74), no Brasil imperam uma série de dificuldades que
atravancam qualquer iniciativa que pretenda instituir politicas publicas sob o escopo da
‘policy network’. Entre elas estdo a inorganicidade de amplos segmentos sociais, a
profusdo de interesses especificos muitas vezes conflitantes em funcdo da
heterogeneidade entre os setores e dentro deles, segmentos e divisdes politico-
administrativas brasileiras, defasagem institucional das diferentes organizacgdes, as
distor¢cdes dos mecanismos de representacdo politico-parlamentar e seus reflexos no
delineamento do arcabougo constitucional e nos processos de formulagdo de politicas
publicas (orientagcdo, formas de operacionalizagdo, etc.); a heranga institucional de um
padrao de planejamento e operacionaliza¢ao de politicas publicas com tragos fortemente
autoritdrios e excessivamente fragmentado em ambito setorial, a fragilidade das
instancias de coordenacgdo e controle do Estado; os problemas de financiamento do
setor publico e do seu poder de ordenar estrategicamente as atividades econOmicas,
setorial e espacialmente.

E importante citar que apos resultado do Relatério Bases de uma politica
integrada de desenvolvimento regional para a faixa de fronteira (2004), o Ministério de
Integracdo Nacional, seguindo a orientacdo do comité executivo da Camara de politicas
de Integragdo Nacional e Desenvolvimento regional, priorizou o desenvolvimento
integrado das cidades-gémeas em sua primeira etapa, em func¢do da articulacdo direta
das cidades limitrofes escolhidas. Cinco cidades-gémeas foram escolhidas, a saber
(Tabatinga (AM) — Leticia (Colombia); Ponta Pora (MS) — Pedro Juan Caballero
(Paraguai); Dionisio Cerqueira (SC) — Barracdo (PR) — Bernardo de Irigoyen
(Argentina); Uruguaiana (RS) — Paso de Los Libres (Argentina); Sant’Ana do
Livramento (RS) — Rivera (Uruguai).
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Segundo informagdes disponiveis no site'* do Ministério de Integragdo Nacional

(2006), as principais linhas de agdes assim se resumem:

o  Dinamizagdo Economica: estruturagdo e estimulo a arranjos produtivos locais
(APLs) transfronteiri¢os e a atividades econdmicas sustentaveis, extensao
tecnologica e agricultura familiar.

o Infra-Estrutura Econémica: transporte, energia e telecomunicagdes.

o Infra-Estrutura Social: comunicagdes e inclusdo digital, saude, educacao
bilingiie, inclusdo de grupos sociais especificos, projeto Rondon, infra-estrutura
urbana e rural, infra-estrutura hidrica e de saneamento, amplia¢do de areas da
reforma agraria, preservacao ambiental.

o Organizagao Social e Institucional: comités fronteiri¢os, planos diretores,
justica e cidadania bésica, agcdes integradas em defesa civil e meteorologia,

regularizacdo fundiaria, seguranga, difusdo de informacdes socio-economicas.

Para a realizacdo de politicas destinadas as cidades-gémeas priorizadas, o
Ministério da Integragdo Nacional, por meio da Secretaria de Programas Regionais,
coordena um Grupo de Trabalho Interministerial gerido pela Casa Civil da Presidéncia
da Republica, que concentra agdes transversais de 21 Ministérios e Secretarias Especiais
que participam do esfor¢o do Governo Federal para intervengao transversal no territério
e para a compatibilizacdo das demandas prioritarias identificadas junto aos atores locais.

A iniciativa de criar um GTI voltado para ao Planejamento Regional vincula-se a
percepcdo de que uma missdo maior da Camara ¢ o fornecimento de uma dimensdo
regional e territorial para o conjunto das agdes do Governo Federal. Cabe ao GTI
analisar e propor diretrizes para a orientagdo do conjunto dos investimentos
governamentais, via orcamento ou crédito, em infra-estrutura, desenvolvimento agricola
e industrial, na area social, urbana, de ciéncia e tecnologia, educa¢do e demais areas de
intervencgdo e inducao estatal, tudo planejado regionalmente. (Ministério de Integragao
Nacional, 2006)

A proposta de integrar diferentes Ministérios, visando a resolu¢do de projetos

que toquem os encargos de cada um em suas relagdes com os demais ¢ uma proposta

4 http://www.integracao.gov.br/programas/programasregionais/faixa/cidades_gemeas.asp
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bastante avangada mesmo que a principio institua-se uma rede ministerial (ou seja,
instituida a nivel nacional) que forma o GTI, ja tenta desarticular barreiras burocraticas
setoriais, e forma um 6rgao que poderd dialogar (como parece ser o objetivo) com a
populagdo local, ainda que as politicas que dependem de aceite e participagao dos paises
vizinhos, possam apresentar problemas. Essa parece uma proposta que visa resolucdo
dos entraves vinculados as normas e superposi¢cdes dos encargos ministeriais que
atravancam a execug¢ao de politicas também no que se refere aos segmentos fronteirigos.
Um pouco distante da idéia mais integradora da ‘policy network’, esses parecem ser

primeiros passos cujos resultados ainda ndo podem ser mensurados.
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3 — Interacdes transfronteiricas, fluxos e politicas publicas nas cidades-gémeas de

Sant’Ana do Livramento — Rivera e Uruguaiana -Paso de Los Libres

Esse capitulo trata dos principais fluxos transfronteiricos que caracterizam as
interagdes existentes nas cidades-gémeas estudadas. Politicas publicas produzem efeitos
sobre tais fluxos e justificam a especificidade dessas cidades como nds de redes
transacionais vinculados a diferentes escalas de acao, como lugares de passagem e como
zona de real contato entre sistemas distintos. Buscaremos reconhecer alguns efeitos
locais de politicas publicas e das acdes localmente engendradas sobre os fluxos
transfronteirigos mais dinamicos, tendo como base, principalmente, as informagdes e

dados coletados de trabalho de campo.

3.1 — Sobre o trabalho de campo, dados coletados, informacées e metodologia.

Antes de iniciarmos esse capitulo ¢ importante mencionarmos algumas questoes
acerca da pesquisa de campo que influiram na metodologia desenvolvida. Em ocasido
de trabalho de campo sentimos grande dificuldade de obtencdo de dados nos diferentes
orgdos visitados. Foram eles, a Intendéncia de Rivera e suas secretarias de
Planejamento, Meio ambiente e Cultura e a Prefeitura de Sant’Ana do Livramento e
suas secretarias de Planejamento e Cultura. Também foram realizadas visitas a aduana
uruguaia ¢ a Receita Federal brasileira, a Associacdo de artesdos, a Associagdo de
Comerciantes do Free shop e a Associagao de ambulantes em Rivera e Livramento.

Ja em Uruguaiana visitamos a Prefeitura e diferentes secretarias, concentrando-
nos na Secretaria de Industria e Comércio, a partir da qual foi marcado uma reunido
com representantes de diferentes Associacdes comerciais da cidade. Entrevistamos o
Consul Argentino em Uruguaiana, que nos forneceu as atas dos Comités de Fronteira e
outros documentos relacionados, estabelecemos contato com a Associacdo de
ambulantes, fizemos uma visita monitorada ao Porto Seco da cidade, além de
conseguirmos uma entrevista com o representante estadual da Associacdo Brasileira de

Transporte Internacional. No final do trabalho fomos a Policia Federal, que nos
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forneceu dados sobre a entrada e saida de estrangeiros em Uruguaiana. Em Libres
concentramos nossas entrevistas nas diferentes secretarias da Intendéncia municipal.

A maioria dos dados solicitados a essas instituicdes encontrava-se desorganizada
ou ausente, tornando impossivel o acesso e/ou consulta aos mesmos. A estratégia
adotada foi a de avaliar informacgdes retiradas das entrevistas, elucidativas, e que
apontaram para aspectos visualizaveis no trabalho de campo.

Sobre a avaliacao de informacdes qualitativas, concordamos com o posicionamento de

Gladys Bentancor que afirma que:

“ndo ¢ suficiente atentar para o que as pessoas dizem,
porque frente a diversidade dos atores, nos encontramos com uma série
de opinides fragmentadas e as vezes contraditorias, a pesar de se
referirem a mesma idéia, sendo necessario contrastar esses discursos
com as praticas, ndo como coisas opostas , mas como pistas diferentes e
complementarias para a compreensdo do significado”. (Bentancor,

2002: 34)

A referida autora participou do trabalho de campo realizado em agosto de 2005,
contribuindo bastante em toda a sua duragdo. Sua dissertacdo de mestrado, que teve
como tema as cidades-gémeas de Livramento e Rivera, serviu como suporte para a
confirmagdo de inimeras hipoteses e discursos, levando em conta seu rigor cientifico e
a experiéncia adquirida de uma uruguaia que reside atualmente em Livramento. Uma
outra pesquisadora, Adriana Dorfman, foi convidada a participar do trabalho de campo,
por realizar um pesquisa sobre literatura e contrabando, contribuindo igualmente para o

andamento da pesquisa de campo.
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3.2 - As cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera

3.2.1 - Migragdo, Mobilidade e caracteristicas socio-culturais em Sant’Ana do Livramento —

Rivera.

As cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento - Rivera, sdo as que mais
apresentam indicadores de um alto nivel de interacdo em todo o segmento Brasil-
Uruguai, devido a sua condicdo de fronteira seca e também a condi¢des historicas
pretéritas, marcadas por fluxos constantes e um real aproveitamento da existéncia do
limite como fator de interagdo e ndo de separacdo ante a presenca de dois sistemas
nacionais distintos.

A conformagdo urbana gerada pelo potencial nucleador do limite, propiciou a
coincidéncia quase simétrica das principais ruas de ambas as cidades. O limite
internacional que se estende por 102Km? marca o fim/inicio de dois estados, além da
area central de uma conurbagdo de cerca de 150.000 habitantes sem que houvesse
planejamento institucional para tal. A sustentag@o dessas cidades-gémeas foi e continua
sendo proporcionada pelas possibilidades de interacao, sejam estas legais e decorrentes
de decisdes estatais ou mesmo informais e ilegais forjadas pela populacao local.

Sobre as escalas envolvidas na génese desses segmentos e as praticas existentes

até a atualidade Gladys Bentancor e Adriana Dorfman elucidam que

“Na fronteira do Brasil com o Uruguai as escalas
geograficas precipitam-se, isto €, os estados-nacdo fazem-se
ostensivamente presentes, simultaneamente a experiéncia
cidada, cotidiana, reforcando a identificacdo com mais de uma
escala. Dentro desse processo, o regionalismo da fronteira
ganha destaque. Apontam-se raizes historicas para a forte
interagdo contemporanea, ligadas ao passado comum como
charqueadores e criadores, aos vinculos comerciais legais e
ilegais intensos, as relagdes familiares estreitas, a existéncia de
propriedades rurais transfronteiricas.” (DORFMAN. A,
BENTANCOR.G, 2005:144)
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Nesse segmento fronteirigo hd todo um movimento dos fluxos locais e mesmo
regionais quase sempre relacionados a busca de vantagens a partir de praticas legais e
ilegais existentes em fungdo da existéncia de duplo sistema econdmico e legal no
segmento fronteirico. Aqui inserimos a questdo da “economia de arbitragem”. Os
lugares proximos aos limites internacionais ganham e perdem com diferencas de valor
de moeda, normas, de custo do trabalho, diferengas enquanto ao solo urbano em relagao
ao custo e ainda diferencas entre os custos dos bens e servigos, oriundas nao s6 do fato
de pertencerem a unidades de estado diferentes mas devido as mudangas de politica
econdmica e social dos governos. (MACHADO,1989)

O quadro de instabilidade nessas cidades provocado pelas flutuagdes cambiais no
interior dos paises existe ha muito tempo, provocando muitas vezes a reversao de fluxos
de mercadorias, de pessoas, de investimentos e de capital entre as cidades limitrofes.

E possivel que a ‘unidade regional’ em zona de fronteira derive em grande
medida da exploracao desse ultimo aspecto ou ainda do aproveitamento da possibilidade
de intensos fluxos de estrangeiros que possam fazer uso de regimes de excecdo, caso
dos free shops nas cidades limitrofes uruguaias, que de maneira estratégica aproveitam-
se da sua posi¢do geografica.

E pertinente uma apreciagio inicial dos fatores locais (entre eles a economia de
arbitragem e a exploracao da vantagem locacional das cidades para a implantacdo de
regimes de excecdo) que ocasionam a atragdo de pessoas para esse segmento fronteirigo,
identificando os fluxos meramente realizados pelas populacdes locais, os fluxos
migratorios de diferentes escalas ou ainda os fluxos sazonais de turistas oriundos de
outros departamentos, localidades, municipios e paises.

Segundo Bentancor (2002), foi na década de 1980 que as cidades uruguaias ao
longo do limite com o Brasil apresentaram um crescimento populacional acentuado em
funcdo da forte atragdo migratoria que essas exerceram. Dados evolutivos de Rivera
elucidam tal fato, confirmando o incremento principalmente a partir da segunda metade
da década de 1980. Nesse ultimo periodo intercensitario, Rivera foi um dos
departamentos que apresentou maior taxa de crescimento, ficando atrds somente dos

departamentos historicamente mais atratores de populacao, Montevideu e Maldonado.
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Tabela 3

Rivera: Taxa de crescimento
populacional (por mil)

Periodos
intercensitdrios taxa
1975-1985 8.3
1985-1996 9.1
1996-2004 8.0
Fonte: INE

Dados mais apurados mostrados por Enrique Mazzei (2002) podem ser citados,
visto que ele trata de segmentos especificos dentro da cidade de Rivera e ndo do
departamento como um todo. Segundo o mesmo autor, no periodo intercensal 1985-95,
a cidade de Rivera registra um crescimento populacional elevado e desequilibrado pois
a cidade ‘formal’ cresceu 2.7% e suas areas periféricas pobres 43%. (MAZZEI,
2002:67)

O Mapa 3 representa as taxas de migracdes internacionais na zona correspondente
aos segmentos estudados. O municipio de Livramento ¢ um dos que mais se destacam
em termos de migracdo internacional em toda a fronteira meridional brasileira com uma
taxa de 4,7% deduzida com base na populacdo total, sendo ultrapassado em dados
absolutos somente pelo municipio de Chui (também conformado por fronteira seca) que
apresenta o percentual de 32% de migrantes internacionais. Seguem a mesma tendéncia
os municipios de Quarai, Jaguardo, Barra do Quarai e Santa Vitéria do Palmar. Os
departamentos limitrofes uruguaios, tanto com o Brasil quanto com a Argentina
apresentam um comportamento similar. Obviamente ndo podemos considerar que os
migrantes internacionais em um determinado recorte geografico sejam necessariamente
oriundos do territorio limitrofe contiguo.

A despeito da importante imigracdo sirio-libanesa no século XIX e inicio do
século XX, que teve influéncia no setor comercial, atualmente somente cerca de 300 a
400 pessoas se identificam como palestinos, sirio-libaneses ou arabes. Existem,
portanto, outras nacionalidades presentes na maioria dos segmentos fronteiricos mais
dindmicos (Foz do Iguagu ¢ um exemplo disso), mas ¢ comum que o percentual maior

de imigrantes seja oriundo do pais imediatamente contiguo.
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Essa atrag¢do pode ser atribuida, em parte, a criacdo do sistema de Free Shops em
1986, quando, dada a imediata especulagdo imobilidria resultante, o preco dos terrenos
se multiplica por onze e o dos aluguéis em bairros centrais, por seis (Bentancor, 2002),
e ainda a possibilidade de trabalho informal, em especial no setor comercial.

A possibilidade dos migrantes se aproveitarem de um menor custo de vida na
fronteira ¢ também um fator explicativo fundamental da forte atracdo populacional.
Esse menor custo refere —se a obtengdo de cesta basica e a possibilidade duplicada de
moradia, ainda que sensivel a situacdo cambial dos dois paises e também bastante
dependente de uma rede de relacionamentos locais, sejam de parentesco, empregaticios
ou de vizinhanga. Gladys Bentancor (2002) afirma que ndo existem inconvenientes
legais para a compra de imoveis e terrenos em Rivera, onde hd menor procura do que no
lado brasileiro. Como possivel fruto de um crescimento populacional, pontua-se a
existéncia de cerca de 20 assentamentos irregulares em Rivera. No ano de 2004,
habitavam nestes assentamentos 2.377 pessoas sO na se¢ao censitaria que compreende o
aglomerado urbano de Rivera. O mesmo ocorre em Livramento, com a presenga de 17
assentamentos no ano de 1998, localizados ao longo do leito de ruas e principais
avenidas, em areas verdes e ainda ao longo de arroios."

Foi realizada uma caracterizacdo mais aprofundada dessas areas carentes em
Rivera no Plano de desenvolvimento e ordenamento territorial da micro-regido de
Rivera (2004), que objetivando regularizar ou remover os assentamentos irregulares,
prevé o trabalho conjunto com a populagdo afetada e a participacdo da mesma nas
instancias de concep¢ao e construcdo das unidades habitacionais, dos equipamentos
urbanos e do condicionamento paisagistico de tais areas.'®

Como exemplo da caracterizagdo ¢ demonstragdo do levantamento realizado
pela intendéncia de Rivera ¢ valido mostrarmos uma das 9 fichas produzidas no ambito
de tal plano.

Ocorre também o crescimento de bairros mais carentes de Livramento, como foi
apresentado no trabalho de Neiva Shaffer (1993) e observado em trabalho de campo.
Tratando-se de um fluxo intra-urbano que se refere a opc¢ao de residéncia foi observado

que, se existem condi¢des formais ou informais de moradia do lado brasileiro, esse

5 Plano de desenvolvimento urbano conjunto Rivera e Sant’ Ana do Livramento, 1998.

' Plano de desenvolvimento e ordenamento territorial da micro-regido de Rivera (2004).
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torna-se preferencial, seja em fun¢do do custo, ja que as tarifas sdo mais baixas em

Livramento (cerca de 1/3)",

abastecimento de dgua, saneamento e coleta de lixo.

Figura 3 — Caracterizacio de areas de Rivera — Assentamentos irregulares
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Entrevistas com comerciantes ¢ membros da Associacdo Comercial de free shops em Rivera em

ocasido do trabalho de campo de 2005.

ou da melhor oferta de servigcos urbanos, como de
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Bentancor (2002) apresenta dados dos ultimos censos até o término do seu trabalho
(IBGE,2000 e INE, 1996), que indicam uma baixa cobertura da rede de saneamento em
ambas as cidades, com 30% de lugares assistidos em Rivera e 36% em Livramento,
enquanto o abastecimento de agua cobre 77, 3% em Rivera e 89% em Livramento e a
coleta de residuos possui uma cobertura de 70% e 87%, respectivamente.

A partir de alguns relatos coletados no trabalho de campo, as cidades-gémeas
tém recebido, principalmente de outros departamentos uruguaios, um grande numero de
aposentados, que pretendem aumentar a sua capacidade de consumo e/ou fazerem as

com que suas aposentadorias rendam mais.

“Muitos tém um membro que ¢ oriundo do departamento ou se
dao casos em que os pais voltaram depois da aposentadoria porque na
fronteira o saldrio rende mais e os filhos que querem migrar obtém esse
vinculo possivel. Esses vinculos junto aos de vizinhanga e empregaticios
(quando existem) possuem um papel fundamental também para o acesso a
bens de consumo. A obtencdo dos mesmos, no mercado brasileiro passa
em muitos casos pelo acesso ao crédito e este € possivel inicialmente com
garantias de um brasileiro ou de um uruguaio que possua essa

documentagdo.” (Bentancor, 2002:138)

As relagdes amistosas entre brasileiros € uruguaios ¢ mesmo os vinculos familiares
muito comuns que possibilitam a obtencdo da dupla nacionalidade de muitos cidaddos

fronteirigos, facilitam a existéncia de diferentes fluxos intra-urbanos, como o que se refere a
residéncia. Elementos como os casamentos mistos, cerca de 12,7% dos casamentos
realizados nessa cidade-gémea (QUADRELLI apud GRIMSON 2003:199), a obtencao
de dupla nacionalidade e a caracterizacdo desse segmento como uma zona de
bilingiiismo, nos permite reconhecer minimamente as caracteristicas sociais arraigadas e
facilitadoras dos fluxos transfronteirigos posteriormente analisados.

Sobre as bases legais que facilitam a existéncia da dupla nacionalidade ou a

chamada doble-chapa nesse segmento fronteirigo:
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“Esclarega-se que as regras legais de um ou outro pais favorecem
a existéncia de dupla nacionalidade: no Uruguai impera o ‘jus sanguinis’
ou seja, o filho de uruguaios é considerado uruguaio, mesmo quando
nascido fora do territorio oriental; no Brasil, rege o principio ‘jus soli’,
ficando a nacionalidade determinada pelo local do nascimento.”

(FRANCO, 2001:27)

Ainda que muitos cidaddaos obtenham a dupla nacionalidade por meios legais, no
caso dos uruguaios, através da confirmac¢do da nacionalidade dos pais, uma pratica
comum ¢ a de registrar os nascidos dos dois lados, com a utilizagdo de testemunhos.

Nao foi realizado um levantamento do nimero de pessoas que possuem dupla
nacionalidade, mas ¢ estimado que o niimero de eleitores que votam dos dois lados
esteja em torno de 5.000 a 7.000 pessoas, que usufruem também de servicos e
beneficios, como, por exemplo, de aposentadoria. E comum a existéncia, ndo
formalizada de campanhas eleitorais (com carros de som, panfletagem) dos dois lados
do limite internacional em fun¢do tanto do niimero expressivo de riverenses que moram
em Livramento quanto do numero de pessoas que obtém a dupla nacionalidade.
Segundo relatos de diferentes secretarios da prefeitura de Livramento e da intendéncia
de Rivera, existe ainda apoio politico informal entre politicos das duas cidades, bem
como politicos com dupla nacionalidade que se candidatam dos dois lados. Segundo
relato de um dos arquitetos da secretaria de Rivera, no periodo eleitoral em Livramento
em 2004, existiam 3 grupos de deputados riverenses diferentes apoiando 3 candidatos a
prefeitura de Livramento.

Outro elemento engendrado localmente no decorrer das interagdes historicas do
segmento mencionado ¢ a formagdo de uma zona de bilingliismo, que aponta ainda para
a evolugdo de dialetos especificos. Esse elemento serve para marcar novamente o forte
entrelacamento cultural e lingiiistico, ocasionado e refor¢ado pelo contato dos
habitantes locais com nacionalidades distintas. Nos setores comerciais, por exemplo,
esse entrelacamento ganha forca, pela clara necessidade de entendimento independente
da nacionalidade das pessoas em comunicagao.

Mais do que o contato entre duas comunidades lingliisticas distintas (apesar de

bastante proximas geneticamente), existem variantes do espanhol e do portugués,
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constituindo uma forma peculiar de comunica¢do local, inicialmente chamada
‘portunhol’, mas que estudos recentes atentam contra a interpretagdo dessa como um
unico dialeto. Seria mais apropriado falar de “dialetos portugueses do Uruguai”
desenvolvidos a partir da oralidade podendo variar dependendo dos segmentos
fronteiricos. (DORFMAN. A, Bentancor.G, 2005).

Regionalmente, varios projetos educativos relacionados a lingua foram propostos,
com escassa implementacdo. Atualmente, desenrola-se uma experiéncia-piloto de
educacdo bilinglie na escola primdria, trabalhando com as linguas padrao,
desconsiderando os DPU (por vezes lingua materna em segmentos fronteiricos) e
reiterando a tensdo entre a 1dgica do lugar e as estratégias nacionais.

Assim, relagcdes familiares binacionais, o convivio amigével entre riverenses e
santanenses, o aporte lingiiistico similar e adaptavel, bem como a total auséncia de
controle sobre as pessoas que cruzam diariamente o limite internacional sdo elementos
fundamentais para o entendimento da realizacdo dos fluxos transfronteiricos no que se
refere a trabalho, posse de terras, investimentos, e mercadorias.

Um outro fluxo comum nesse segmento ¢ o de trabalhadores diaristas. Existem
tanto brasileiros que trabalham em Rivera quanto uruguaios que trabalham em
Livramento. No entanto, o nimero de uruguaios que trabalham em Livramento ¢ maior,
seja pela oferta maior de empregos ou pelo saldrio minimo maior. Apesar disso,
segundo informagdes coletadas em campo, ainda ha preferéncia dos trabalhadores pelo
pais de origem.

Tratando-se de fluxos de pessoas oriundos de outras escalas, podemos
mencionar os expressivo incremento de turistas no periodo de férias e finais de semana
prolongados em Rivera e Livramento. O fluxo internacional aqui ¢ representado pelos
turistas argentinos que passam pelas cidades-gémeas nos meses de dezembro, janeiro e
fevereiro com destino principalmente as praias de Santa Catarina no Brasil. Nao
conseguimos dados oficiais sobre a entrada e saida de turistas argentinos em
Livramento, mas ¢ estimado pelos principais 6rgaos e por entrevistados em campo que a
cifra gire em torno de 80 mil pessoas por ano. Rivera/Livramento ¢ segunda maior
porta de entrada de argentinos no Brasil, perdendo s6 para Paso de los

Libres/Uruguaiana, cujos dados levantados em campo serdo expostos no sub-capitulo
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referente & essas cidades-gémeas. E comum que os turistas que transitam em carros de
passeio, consumam nos free shops, consumo esse que serda, assim como no caso dos
brasileiros, regulado pela valorizacao da sua moeda em relagao ao dolar.

Nesse mesmo periodo de férias e ainda feriados prolongados, ha um aporte de
turistas de outros departamentos uruguaios e de outros municipios brasileiros,
principalmente do estado do Rio Grande do Sul. Os brasileiros sdo atraidos pela
presenca dos free shops em Rivera, mas também os turistas de outros departamentos
uruguaios (mesmo que tal tramite seja ilegal) fazem uso desse sistema, bem como
costumam ser os principais compradores do comércio informal representado pelos

ambulantes ao longo da linha divisoria. '*

3.2.2 - Fluxos econdmicos e sociais, politicas publicas e a informalidade das

relacoes.

Ao longo do limite internacional, no centro de Rivera e Livramento, estdo frente a
frente diferentes estabelecimentos comerciais. Do lado brasileiro, encontramos postos
de combustiveis, supermercados e farmacias, enquanto, do lado uruguaio encontramos
lojas de hortifrutigranjeiros, padarias, mercearias e casas de cambio. Ha transito de
pessoas, tanto de um lado quanto para outro levando as mais diversas mercadorias. Do
Uruguai para o Brasil, atravessam meninos com carrinhos cheios de bebidas alcodlicas
adquiridas nos free shops, e, no sentido inverso, outros meninos com carrinhos levando
gas de cozinha para Rivera, onde ndo ha distribui¢ao deste produto. Um obelisco ¢ as
bandeiras fincadas nacionais na Praca Internacional demarcam o limite, mas parecem
funcionar como simbolos dessa integracdo que ocorre de maneira efetiva.

A linha limite, mensuravel se for possivel avistar os marcos de fronteira, ¢ curva.
Isso permite que, ao fundo da Praga Internacional, avistemos o prédio da Receita
Federal Brasileira, constru¢do de grandes dimensdes se comparamos com a maioria dos

prédios locais. A sua direita, do lado brasileiro, estaciona um caminhdo que é carregado

'®  Informagdes conseguidas a partir da compilagdo de diversas entrevistas em ocasido de trabalho de

campo(2005).
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com produtos brasileiros, em geral, géneros alimenticios. Seu destino sdo as outras
localidades de Rivera, ou mesmo outros departamentos vizinhos ao departamento

fronteirico (como Taquarembo).

Praca Internacional e atividades informais (Rivera e Livramento). Trabalho de campo, 2005.

Do outro lado do prédio da Receita, depois da praca, o limite também se faz curvo
e permite que os mais variados ambulantes (brasileiros e uruguaios) oferegcam seus
produtos em territorio brasileiro. O fato de se localizarem do lado brasileiro se explica
por um controle muito mais rigido da intendéncia de Rivera, que limita a atuacdo dos
ambulantes uruguaios ao camelddromo, instituido e de certa forma controlado pela
mesma intendéncia, ainda que normas oriundas do governo central sejam infringidas,
pois os ambulantes ndo respeitam o espaco limite de 10 metros a partir do limite para
qualquer atividade
O Parque Internacional marca o fim do percurso da maioria dos onibus, seja de
Livramento ou Rivera, indicando a ndo existéncia de uma integragdo em termos de
transporte urbano. No entanto, como nos diz Quadrelli (2002), no 6nibus urbano de
Sant’Ana, pode-se pagar em pesos uruguaios, € no onibus urbano de Rivera, em reais.

O mesmo ocorre nos comércios, nas lojas, nos restaurantes onde muitos cardapios
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trazem os precos tanto em pesos como em reais bem como em alguns outros comércios
em ambos os lados.

Como contraponto, a autora mostra que nas instituigdes estaduais, como a
companhia de telefone uruguaia, ndo € possivel comprar cartdes de telefone em reais ou,

ainda, na rodovidria de Rivera, também ndo ¢ possivel comprar passagens para

Montevidéu em reais. (QUADRELLI: 2002)

Figura 4 - Diagrama da area central Rivera-Sant’Ana do Livramento.
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A presenca do limite se impde claramente em algumas situacdes € em outras
parece nem mesmo existir materialmente.

Podemos aqui ressaltar a importancia dos fluxos comerciais para essas cidades,
justificados por dados referentes a fatia da populagao empregada formalmente no setor

terciario em Livramento (grafico 4), acompanhada pela mesma tendéncia na cidade
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limitrofe uruguaia (tabela 4), como podemos analisar na distribui¢do da populagdo
economicamente ativa por setores. Enquanto ha reducdo da populacdo empregada nos
demais setores, ¢ o setor tercidrio que recebe um incremento consideravel em Rivera, s6
sustentaveis se fluxos transfronteiricos forem possibilitados, seja por regimes de

excecdo, normas nacionais ou pelo simples contato com a populacdo da cidade vizinha.

Tabela 4
Rivera :Distribuicdo da PEA segundo setores
(%)
Setores 1985 1996
Primario 27.7 20.3
Secundario 19.3 18.2
Terciario 53.0 65.5
Fonte: INE

Sdo os fluxos de bens que historicamente sdo incentivados pela presenga do
limite que baliza as assimetrias das duas cidades, que permite a evasao fiscal, a busca
por precos mais baixos dos produtos de um lado ou de outro, seja pela competitividade
ou especializacao produtiva de cada segmento.

Comerciantes formais, ambulantes, bagageiros que levam mercadorias
compradas em Livramento para outras localidades do departamento de Rivera e mesmo
para outros departamentos vizinhos, contam com a ‘vista grossa’ dos 6rgdos locais, e
mesmo federais, cuja fungdo € coibir fluxos ilegais. Uma caracteristica desse segmento
fronteirico ¢ a grande flexibilizagdo e mesmo a dificuldade de monitoramento de fluxos.
Nao raro, a nocdo pejorativa de descaminho ou mesmo de contrabando ¢
contrabalancada ou substituida pelas idéias de costume e estratégias de sobrevivéncia,
todas matizadas pelas especificidades fronteirigas ja mencionadas.

Com o reconhecimento por parte dos governos nacionais e locais da chamada
economia de arbitragem, na qual a variacdo cambial ¢ o principal gerador/desacelerador
de interacdes, foram instituidos, pelos governos, regimes de exce¢do que, em geral,
permitem a isencao de impostos sobre os produtos ou facilidades econdmicas para a sua
instalacdo e para que cada lado do limite pudesse ser, ainda que exposto a conjunturas

criticas, beneficiado pela situagdo fronteirica.
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3.2.3 - Regimes de Excec¢do e comércio formal.

Assim, as cidades no limite internacional apresentam, por um lado, vantagens
posicionais que impulsionam medidas especificas, ou seja, instrumentos juridicos que
legitimam algumas atividades nesses lugares diferentemente do restante do territdrio.

Sao exemplos as Zonas de Livre Comércio ¢ Estagdes Aduaneiras. Por outro
lado, essas cidades parecem se caracterizar por uma instabilidade economica resultante
das acdes tomadas em diversas escalas. Isso se d4 em fungdo “dos espacos fronteirigos
serem animados por dois tipos de fluxos econdmicos. Uns de ordem estrutural e
praticamente permanentes, consistindo na troca de bens, de servigos e de informagdes
entre espacos com aptiddes diferentes”, e outros de ordem conjuntural que se explicam
por flutuagdes monetarias e por variagdes dos mercados de produtos agricolas.
(PEBAYLE, 1993; RIBEIRO,2000).

Consideremos que desde a década de 1970, (com o milagre brasileiro), as cidades
fronteiricas uruguaias foram expostas a um longo periodo de recessdo em fungdo das
melhores condigdes econdmicas no segmento brasileiro. Nesse periodo, os precos mais
em conta e a auséncia de produtos complementares e competitivos no Uruguai faziam
com que o dinheiro uruguaio fosse sugado pelo comércio brasileiro. Em fun¢do dessa
situacdo, demandas locais por algum tipo de politica compensatoria foram surgindo do
lado wuruguaio, culminando na instituicao legal do sistema de free shop em 1986, a
partir de um acordo entre os dois paises.

Nesse sistema, produtos importados como bebidas, eletroeletronicos, roupas e
alguns géneros alimenticios, sdo vendidos com isen¢do de impostos exclusivamente a
populagdo estrangeira, e mercadorias brasileiras, argentinas e uruguaias proibidas de
serem comercializadas.

O publico alvo ¢ o brasileiro, que em situagdo cambial favoravel em relagdo ao
dolar, ¢ fortemente atraido por esse tipo de comércio. Contudo, como previamente
esclarecido, inimeros turistas argentinos incrementam as vendas no periodo de férias.

O maior nimero de lojas encontra-se ao longo da rua principal chamada Sarandi e das
duas ruas imediatamente paralelas. Além dos free shops estabeleceram-se restaurantes e
lanchonetes, freqiientados, em grande parte, majoritariamente por brasileiros, sejam

turistas ou moradores.
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Sobre o limite de compras nesse sistema, existe uma cota, tecnicamente chamada
de limite de isengdo de impostos, que ¢ atualmente de US$ 300,00 (trezentos dolares)"
por pessoa e sO pode ser usada uma vez por més. Caso a compra ultrapasse esse limite,
ha cobranca de impostos e a caracterizagdo de destinagdo comercial. A legislacdo
estabelece que os produtos estrangeiros adquiridos no exterior devem ser apresentados a

Alfandega (Receita Federal) no momento da entrada do pais.

Free shops na rua Sarandi, em Rivera. rablho de campo, 2005.

Nesse segmento fronteirico, o local para apresentacdo desses produtos € o
Plantdo de Atendimento a Viajantes, instalado na area de Controle Integrado de
Turismo e Tranmsito Vicinal em Rivera, situada no Terminal Turistico da Avenida
Presidente Viera, no final da avenida Sarandi. Neste local ¢ feita a conferéncia, por
agentes da Receita Federal, de notas fiscais e mercadorias adquiridas. Contudo,
conforme ja foi mencionado previamente, a frouxiddo dos Orgdos responsaveis ¢
comumente verificada, dado o volume da pratica de descaminho ou contrabando.

Embora os maiores free shops empreguem cerca de 30 funcionarios, a grande

' Essa cota ¢ instituida inicialmente pelo MERCOSUL/CMC/DEC. N° 18/94 (Norma aplicada relativa ao
regime de bagagem), mas a alteragdo de uma cota de isen¢do de US$ 150, 00 para US$ 300, 00 aparece claramente na
Instru¢do Normativa n® 538, de 20 abril de 2005.
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maioria emprega cerca de 6 pessoas. E dificil mensurar com exatidio o niimero de
trabalhadores, pois esse nimero varia bastante de acordo com a procura e com a €poca
do ano, segundo informagdes da Associacao Comerciantes do Freeshop.

Ainda segundo os membros da Associacdo dos Free shops, muitos comerciantes
envolvidos com os freeshops sdo riverenses, mas muitos vém de outras cidades
brasileiras e uruguaias e sao menos conservadores que os primeiros. De acordo com
este mesmo grupo, estes comerciantes nao-riverenses desconhecem os ciclos advindos
das variagdes cambiais. Portanto, estes s6 comercializam em épocas efetivamente
lucrativas, (férias e feriados prolongados), enquanto os locais resistem as épocas mais
duras. Os piores meses para os freeshops de riverenses sao agosto/setembro e outubro.

Tratando da modificagdo espacial proveniente da instituicao dos free shops bem

como da origem dos comerciantes, Quadrelli complementa que:

“A ampla avenida central de nome Sarandi em Rivera sofreu uma
mudanga tanto estética como funcional, (...) a criacdo dos chamados free
shops, comércios que oferecem ao publico estrangeiro mercadorias
importadas isentas de impostos. Segundo nossos dados, aqueles que se
encarregaram deste empreendimento seriam uns 30% de empresarios de
Montevidéu, de outros departamentos do Uruguai e do Brasil. Trata-se de
comércios com uma oferta de produtos caracteristicos ¢ uma grande
inversdo na sua estética visual. As pouco mais de dez quadras que
ocupam na avenida Sarandi, no bairro central de Rivera, parecem
contradizer todos os indices econdmicos e sociais que assinalam este
departamento como um dos mais pobres do pais.” (QUADRELLI: 2002:
48)

Sobre a participacdo relevante de alguns segmentos do mercado de trabalho
formal como o setor hoteleiro e o comercial em geral, ¢ valido salientar que as
diferencas cambiais entre os paises € mesmo a presenga de free shops em cidades
limitrofes, como ocorre no caso de Rivera, sdo atrativas para um ntimero consideravel

de pessoas em busca de mercadorias com pregos mais vantajosos. Essa movimentacao
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esta fortemente vinculada ao comércio informal e ao contrabando, elementos comuns
nas cidades de fronteira, mas que sdo de dificil mensuragao.

Inserindo a discussdo acerca das politicas publicas orientadas pelo poder central
dos estados, podemos exemplificar com a criacdo dos free shops e dos demais regimes
de excecdo expostos a seguir, como um tipo de politica diferenciada. Sdo realizadas com
0 objetivo de tentar minimizar e/ou equalizar disparidades nas cidades limitrofes (como o
caso exposto de Rivera frente a Livramento) ou simplesmente se beneficiarem da sua
posicdo. Sdo politicas que recaem de forma pontual sobre as cidades-gémeas fazendo uso
das diferengas a partir do contato com o pais vizinho, diferentemente das politicas de
ordem supranacional (Mercosul) e nacional dos paises (politica cambial) que recaem
sobre escalas amplas e influenciam de maneira distinta as cidades limitrofes em questao.

Um outro regime de excec¢do, de menor impacto na economia local ¢ a Zona
Franca em Rivera implantada em 1993 baseada na lei N° 15.921, de 17 de dezembro de
1987, que prevé a isencdo total de impostos para empresas que queiram se beneficiar
desse regime de excecdo. Segundo informagdes da Intendéncia de Rivera, a area
construida ¢ de aproximadamente 13.175 metros quadrados, com 21 galpdes, que sdo
atendidos por uma infraestrutura completa com energia elétrica ja instalada, abundante,
barata e nas tensdes requeridas para a industria e o comércio, infra-estrutura sanitaria,
de comunicacdes e seguranga. No entanto, o investimento nessa zona franca,
principalmente no que se refere a produgado industrial ¢ nulo, limitando-se a prestagao de
servi¢os de armazenamento.

Além disso, o governo brasileiro instituiu, a partir da portaria 94, n° 356 do
Ministério de Induastria , Comércio e Turismo, a autorizacdo de exportacdes no
comércio fronteirico para a Bolivia, Paraguai e Uruguai por empresas com sede em
algumas cidades de fronteira. Entre elas, Sant’Ana do Livramento.

Segundo Quadrelli (2002), seriam cerca de 60 casas comerciais que oferecem
mercadorias a riverenses isentas de impostos, mas com o diferencial de serem produtos
exclusivamente nacionais, com maior diversidade de ofertas e precos em real. Sua
estética e disposicdo espacial ¢ também diferente daquela dos free shops pois essas
casas nao estao identificadas nem concentradas em uma area definida e a forma de seus

locais comerciais e exibicao de mercadorias segue outros padroes.
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A partir de uma entrevista com um comerciante que realiza diariamente a
chamada exportagdo “via balcdo”, algumas informacdes foram levantadas. Alguns
supermercados sdao atacadistas e vendem por esse sistema, no qual a loja que ¢
credenciada faz todo o tramite legal, passando as notas na receita federal, para exportar
somente para moradores de Rivera. O detalhe mais interessante ¢ que nessa situacdo o
riverense pode comprar alguns produtos nacionais isentos de impostos como ICMS e
IPI (se as mercadorias tiverem sido adquiridas anteriormente com destino exportacao).

Ha, contudo, uma questdo particular, o Uruguai ndo reconhece como legal esta
operacdo. Sequer ¢ reconhecido - nessa exportagdo - o limite dos US$ 300,00
estabelecidos nos acordos do Mercosul. Apesar da fiscalizacdo da receita brasileira, é
comum que brasileiros se beneficiem desse sistema, bem como uruguaios de outros
departamentos.

O sistema “Via Balcao” pode ser uma explicacdo para a grande quantidade de
empresas exportadoras em Livramento, nimero que supera até mesmo o de Uruguaiana,
cidade que centraliza muito mais as funcdes relacionadas ao setor de transporte
vinculado ao comércio internacional, a servicos aduaneiros e logisticos do que
Livramento. A medida que as lojas sdo cadastradas e possibilitadas de realizarem
exportagcdo exclusiva a riveresenses, esse numero se destaca, como podemos observar

no grafico a seguir
Grafico 5

Nimero de empresas exportadoras e importadoras em cidades limitrofes da Fronteira Oeste

(2001, 2002, 2004, 2005)
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Entramos agora no ambito do comércio local sem a especificidade dos regimes
de exce¢do regulando os tramites com normas restritivas além do limite de importacao
com isengdo de impostos, hoje referente a tarifa de 300 délares em compras em paises
vizinhos.

Antes de uma apreciacdo dos fluxos comerciais locais formais ¢ importante
mencionarmos um fato aludido por Quadrelli (2002) em sua tese. Trata-se da comum
presenca de firmas comerciais duplas (isto €, a mesma casa comercial de um lado e
outro do limite politico) e a presenga, em Sant’Ana, de numerosos empreendimentos
comerciais dirigidos por uruguaios e vice-versa, sobretudo como uma estratégia de
defesa frente a eventual redu¢do do mercado numa ou outra cidade.

Sao os géneros alimenticios, farmacéuticos, combustiveis e téxteis os produtos
mais procurados por uruguaios no Brasil, sejam estes riverenses ou de outras cidades
proximas (como as cidades do departamento de Taquarembd). Ao longo da linha
divisoria estdo localizados alguns supermercados, distribuidores de gés, postos de
gasolina e farmacias que atendem a essa demanda diretamente.

Notamos que a rede de supermercados em Livramento (que conta com 10
supermercados grandes) tem capacidade de abastecer 3 vezes a populacdo local do
municipio de Livramento, o que ¢ um indicador do consumo consideravel por parte de
uruguaios, bem como da pratica de contrabando. Os supermercados brasileiros oferecem
maior flexibilidade de horario, maior variedade, e em geral, precos mais baixos.

Como um outro indicador da grande fatia de mercado representada pela

populagdo Riverense no que se refere aos produtos brasileiros Quadrelli afirma:

“A propaganda comercial dos supermercados de Sant Ana
encontra-se nos pontos de Onibus urbanos de Rivera, e dentro dos
mesmos, oferecendo servigo gratuito de envios a domicilio (a cidade de
Rivera). A propaganda comercial de uma variedade de produtos e
comércios de Sant'Ana € permanente na radio e na televisao de Rivera
(lembremos que muitos dos comércios da cidade vizinha sdo de donos
uruguaios). Desta forma, as compras das despesas familiares feitas todos

os dias, seja na cidade de Sant’Ana ou na de Rivera (praticas cotidianas),

69



desde a perspectiva do Estado nacional, se definem como contrabando.”

(QUADRELLL, 2002:74)”

Ainda sobre o mesmo tema, Neiva Shaffer (1993) assinala que no inicio da década
dos anos 80, estimava-se que 70% dos fregueses da rede de supermercados de Sant’ Ana
eram uruguaios. O consumo de gasolina por habitante nesta cidade € muito superior ao
dos municipios de igual populacdo ou superior (na época haviam 13 postos de gasolina
frente aos 3 de Rivera).

No que se refere ao grande numero de farmacias observadas em trabalho de
campo, nos foi relatado por mais de um entrevistado que um dos fatores restritivos no
Uruguai ¢ a obrigatoriedade da presenca de um quimico farmacéutico, que nao pode ser
técnico de outra farmacia. Em contrapartida, as farmécias de Livramento sdo filias de
grandes redes e vendem medicamentos genéricos, tornando-se muito mais competitivas.

Alguns bens s6 sdao adquiridos em Livramento: eletrodomésticos, por precos mais
acessiveis e facilidades crediticias, bem como mobilia e materiais de constru¢do. Um
exemplo de produto comercializado somente em Livramento ¢ o Gas, ja que ndo ha
distribuicdo em todo o departamento de Rivera, o que explica o superdimensionamento
das distribuidoras e a presenca das mesmas ao longo da linha divisoria, ainda que um
pouco distantes da area central.

J& em Rivera existem pequenas lojas (muitas vezes informais) que vendem
produtos como roupas de 13, queijos, vinhos, paes, massas, doces e artigos de couro,
criando um tipo de comércio diferenciado. Enquanto o comércio de roupas em
Livramento s6 vende roupas de baixa qualidade, existem lojas riverenses de roupas
(principalmente as de 13) que comercializam produtos de alta qualidade.

Segundo membros da Associacdo Comercial de Free shops entrevistados em
Rivera , as empresas familiares (riverenses) que se mantém na informalidade sdo as
mais comuns, mas existem também os que eles denominam “esperfos”, que por vezes
sdo donos de mais de 4 empresas, mas se mantém na informalidade por conveniéncia.
Como exemplo de comércio “esperto” eles mencionam a existéncia de uma loja na rua
Paysandu (centro) que comercializa roupas argentinas e produtos de baixa qualidade

vindos do Paraguai, bem como aparelhos eletronicos. Mencionam também que algumas
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grandes lojas continuam ilegais e que ndo existem dados formais quanto ao niimero de
empresas desse tipo.

De uma maneira geral, Bentancor (2002) elucida que esses bens sdo eleitos a
partir de fatores como custo (ndo esquecendo a variagdo do cambial), qualidade,
acessibilidade e costume. S3o importantes fatores como a existéncia ou ndo de oferta
dos dois lados do limite e ainda a influéncia publicitaria dos meios de comunicacio

brasileiros (televisivo, em geral) de alta audiéncia, mesmo em Rivera.

3.2.4 — Comércio Informal, contrabando e superposicio de normas

Quanto ao comércio informal realizado por ambulantes em ambas as cidades,
visualizamos a concentragdo dos mesmos (uruguaios e brasileiros) nas proximidades da
Praca Internacional. Antes de 1995 o trabalho informal era espalhado pelas cidades, mas
a grande maioria das bancas ficava de frente para a calgada, préximo a Praca
Internacional. Contudo, devido a reclamacdes de muitos comerciantes, os camelds
foram relocados para a praga lateral.

Atualmente os ambulantes uruguaios encontram-se emparelhados com os
ambulantes brasileiros, vendendo produtos similares, configurando a partir do limite
internacional uma duplicacao de servicos e ofertas, a principio vistos como concorrentes
pela presenca distinta de brasileiros de um lado e uruguaios do outro, j4 que a
localizagdo desses camelds ao longo da linha conta com o respaldo da intendéncia de
Rivera e da prefeitura de Sant’Ana. Esse respaldo da intendéncia de Rivera e prefeitura
de Sant’Ana, se faz a partir do cadastramento dos ambulantes e pagamento de uma taxa
mensal a prefeitura e a intendéncia. Os artesdos santanenses também possuem cadastro
na prefeitura, mas em geral permanecem na Praga Internacional. Todos esses grupos sao
organizados em associagdes que negociam diretamente com o poder municipal e
departamental.

A primeira quadra onde se localizam os ambulantes, mais proxima da Praca
Internacional, por onde transitam um maior numero de pessoas ¢ a mais dinamica, densa

e competitiva, possui maior peso e significacdo social, o que explica o fato de que os
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principais lideres desse grupo estejam ai localizados. (MAZZEI, 2002) Entretanto, ha
um convivio pacifico entre os camelos brasileiros e uruguaios. Os brasileiros costumam
usar o banheiro da Associacdo de Camelos uruguaios e estes costumam lanchar do lado
brasileiro®.

Sobre as mercadorias vendidas pelos ambulantes percebeu-se que a maioria ¢é
trazida do Paraguai, mas existem ainda mercadorias que sdo brasileiras, como roupas
vindas de SC e SP (jeans, malhas). Segundo algumas entrevistas foi mencionado que
atualmente o cerco esta fechado para o contrabando de mercadorias vindas do Paraguai,
principalmente na passagem pela Argentina.

Além disso, foi dito que os produtos paraguaios chegam ao territorio brasileiro
valendo muito pouco. S6 os vendedores com melhores condigdes podem baixar os
pregos, obtendo uma margem de lucro maior. Normalmente os camelds se juntam (3 a 4
pessoas) e pagam para que alguém traga a mercadoria do Paraguai. A margem de lucro
pode variar entre 50% e 70%, com seis pessoas comprando de atacadistas. O prego dos
produtos ¢ escolhido por cada vendedor. Alguns produtos sao falsificados na Argentina
também, como, por exemplo, roupas. Esses produtos passam por Paso de los Libres —
Uruguaiana. Outros produtos, em menor quantidade vém também de Montevidéu, como
ventiladores, mas sdo considerados produtos de péssima qualidade.

Quanto ao consumo, foi revelado que sdo os uruguaios que mais consomem oS
produtos dos camelos, principalmente no final de ano e nos feriados escolares do
Uruguai (ocasido do trabalho de campo), enquanto os brasileiros compram muito mais
no free shop. Existem muitos uruguaios (chamados bagageiros) de outros
departamentos que compram produtos nos camelds para a revenda, conseguindo ainda
algum lucro com a venda desses produtos. *!

Um tema freqiiente nas reunides conjuntas realizadas com a participacdo da
prefeitura de Livramento e Intendéncia de Rivera diz respeito a localizacdo dos
ambulantes ao longo do limite internacional. Apesar desses Orgdos responderem as
demandas locais desses trabalhadores, que alegam a necessidade de trabalhar com esse

tipo de ocupagdo e a vantajosa localiza¢do proxima a praga, ¢ sabido que o Artigo 11 do

2 Segundo entrevista com um representante da associagdo de ambulantes de Livramento.

Segundo entrevista realizada com um vendedor ambulante membro da Associagdo de ambulantes de
Livramento.
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Estatuto Juridico da Fronteira firmado no ano 1933 entre Uruguai e Brasil (Promulgado
pela Lei No.9477 do ano 1935), impede construgdes a menos de 10 metros da linha
divisoria de ambos os lados. Apesar disso, foram construidas pelos ambulantes
pequenas bancas, sobre o auspicio municipal, bem como foi permitido aos mesmos, a
partir de um regime de concessdo a utilizacdo desse espaco publico existente em ruas
enquadradas no regime anteriormente mencionado.

Configura-se uma superposicao clara de normas determinadas a um espaco
publico restrito, uma regulamentagdo determinada pela Intendéncia e Prefeitura que
tentam abarcar uma demanda local das familias praticantes do comércio informal, mas
que conflitam com um decreto executivo de carater nacional sobre o uso do mesmo
espaco publico préximo ao limite internacional.

Mazzei (2002:75) salienta que, nesse caso, ha o uso de um espago urbano de
acesso publico sob o controle municipal, mas que se encontra vinculado ao poder
diplomatico central a medida que existem determinadas normas acerca do uso do solo a
partir do limite internacional, configurando um “distinto potencial conflitivo e
provavelmente de manejo politico multidireccional”.

Essa superposicdo fica evidenciada, segundo Gladys Bentancor, em junho de
2002, quando o ex-presidente uruguaio Jorge Batlle Ibanez promulga um decreto que
pretendia remover os postos de venda estabelecidos sobre a linha divisoria em um prazo
maximo de 15 dias, decisdo amparada por um dos artigos do Estatuto supracitado,
obtendo resultado somente na cidade de Chuy. A autora argumenta sobre o que se refere

as tais normas superpostas que:

“Toda essa situagdo ndo se gerou pelo desconhecimento das
normas legais internacionais, pois ha bastante tempo que se discute a
necessidade de reordenamento territorial, que foram esbocadas em
algumas propostas na primeira etapa do Plano de desenvolvimento
urbano conjunto, mas as mesmas ndo saem do papel e os grupos de poder

ndo conseguem articular solu¢des necessarias.” (Bentancor, 2002: 86)

A pratica de contrabando e descaminho efetivamente permeia quase a totalidade

dos fluxos comerciais transfronteirigos.
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“A modalidade desse relacionamento bi-nacional tem sido
estruturalmente condicionada por uma economia fronteiri¢a, portanto
definida pela constante vulnerabilidade gerada pelas variagGes ciclicas da
politica cambiaria das moedas de Uruguai e Brasil. Assim se tem
constituido um acervo patrimonial fortemente caracterizado pelo jogo
entre o legal e o ilegal que ¢ a base do trama social fronteirico.”

(MAZZEI apud BENTANCOR, 2002: 103)

Todo esse fluxo ¢ possibilitado pela fraca ou conivente atuacdo da policia
federal dos paises, da possibilidade de ndo comparecimento nas aduanas para a
conferéncia das mercadorias pois existem outras rotas existentes, pela falsificacdo de
notas fiscais nos proprios estabelecimentos comerciais e pelo alta entrada por diferentes
rotas das mercadorias contrabandeadas no Paraguai. Tanto a populagdo local, que
exerce essa pratica cotidianamente, quanto as maiores redes de contrabando, estdo
sujeitas as  variacdes  cambiais, a renovacdo de normas e  aos
fortalecimento/enfraquecimento de controle estatal.

Em Livramento-Rivera, as articulacdes estabelecidas entre seus moradores
abrangem varios aspectos e acordos vao sendo firmados sem o menor constrangimento
entre os municipios e principalmente através das institui¢des. Em algumas situagdes as
autoridades representativas dos 6rgaos oficiais em nivel nacional e estadual se véem
obrigadas a “fechar os olhos”, ndo por serem coniventes com o desrespeito as leis, mas
pelo fato de conhecerem a realidade local, compreendendo o quanto acertos informais
sdo vitais para o desenvolvimento da comunidade fronteirica. (MULLER,2002)

A partir de uma entrevista realizada em ocasido do trabalho de campo (2005) com
um fiscal da receita federal brasileira sobre o tema do contrabando e descaminho,
algumas informagdes complementares foram levantadas. Segundo tal fiscal, as policias
federais acabam participando de crimes financeiros, especialmente a uruguaia, em
fun¢do de baixos salarios e falta de pessoal, o que caracteriza no minimo, uma
vigilancia mais flexivel e disposta a compactuar com tais eventos. Tal entrevista afirma

que a vigilancia brasileira ¢ mais rigida nesse sentido.
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Um exemplo de pratica de contrabando mencionada foi a dos produtores rurais
que praticam o contrabando de produtos agropecudrios, agrotoxicos e de insumos a
partir da isencao de impostos na venda para uruguaios (pelo sistema Via balcao) desses
produtos. Depois disso ha um processo de triangulagdo onde tais produtos sao
repassados isentos de impostos para os produtores brasileiros interessados.

Ha ainda a entrada de alguns herbicidas, proibidos no Brasil pelo Ministério da
Agricultura, que sao vendidos no Uruguai, o que aumenta a competitividade dos
agricultores que diminuem seus gastos com insumos frente aos que produzem calcados
em bases legais. Foi mencionada uma lista dos Principais produtos contrabandeados e

descaminhados:

o Eletroeletronicos brasileiros e mesmo argentinos para o Uruguai. Contrabando
marcado por firmas de fachada instaladas no Uruguai que facilitam a entrada de
produtos.

o Bebidas — utilizagdo de freeshops.

o Hortifrutigranjeiros — em grande quantidade: cebola, melancia, abdbora, carvao
no sentido Uruguai e Argentina para o Brasil;

o Veiculos antigos para colecionadores (geralmente uma autorizagdo bastante cara
¢ necessaria) — Do Uruguai para outros paises.

o Cigarro: Quando o cigarro brasileiro ¢ exportado ele ¢ desnacionalizado, pois
muitas vezes ele ¢ destinado a exportacao e isento de impostos. Em um processo
de triangulacdo, esse produto retorna ao Brasil como contrabando, ainda isento

de qualquer imposto.

Em relagdo aos fluxos de capitais transfronteiricos levantamos, a partir de
entrevistas, que existe a facilidade de entrada de investimentos brasileiros no Uruguai,
seja na cidade ou no campo. Como foi dito, algumas empresas no Uruguai tém
proprietarios brasileiros que muitas vezes duplicam seus investimentos nos dois lados
do limite internacional. No entanto, foi levantando a partir de informagdes da secretaria

de planejamento de Rivera que a maioria de investidores brasileiros estd no campo.
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Um exemplo de método realizado em Rivera que permite a execucao de tramites
ilegais foi exemplificado por um engenheiro da secretaria de planejamento de Rivera.
Segundo ele, no Uruguai, era obrigatorio o registro de compra de terras para ser
passada a escritura e para o cadastro nacional, onde constaria o plano da divisao, com
agrimensor, com o cadastro automatico e com o nome dos proprietarios, mesmo quando
estes eram mais de um. Atualmente ¢ comum a formacao de Sociedades Anonimas, que
por ndo serem atreladas a uma pessoa juridica, conseguem comprar outras empresas (ou
terras), sem que sejam revelados os seus verdadeiros proprietarios, tornando-se
empresas fantasmas de dificil monitoramento.

E comum a compra de terras para o plantio de arroz, ja que as terras sdo mais
baratas no Uruguai do que no Brasil. No entanto, com a recente implantacao de
empresas de reflorestamento que adquiriram muitas terras, ocorreu um aumento no
preco da mesma no lado uruguaio.

Um outro aspecto a ser mencionado ¢ que o Uruguai ¢ visto como um paraiso
fiscal. H4 a facilidade na abertura de empresas e de depositos de capitais estrangeiros
em seus bancos sem limite ou controle, o que atrai capitais brasileiros e argentinos.

H4 também um fluxo interno de investimentos no Uruguai, pois empresas
franqueadas encontram em cidades fronteiricas um mercado mais amplo vendendo
quase trés vezes mais do que em uma cidade do interior do pais (excetuando
Montevidéu e Maldonado).?

No que se refere ao comércio internacional que atravessa Livramento e Rivera, ¢
importante citar que ha um porto seco integrado, administrado pela empresa EADI Sul
Terminal de Cargas Ltda, assim como em Uruguaiana. Trata-se de uma unido fisica que
busca agilizar minimamente a liberagdo dos documentos de importacdo/exportacao,
tornando assim os fluxos comerciais internacionais mais ageis. No entanto s6 ha a
presenca de 6rgdos dos dois paises presentes no mesmo espago, sem que haja de
maneira efetiva a cooperacao entre os mesmos. Encontramos na EADI representantes do
Ministério de Transporte uruguaio, da receita federal brasileira e da sua correspondente

no Uruguai.” No entanto, alguns trAmites ainda acontecem na aduana uruguaia, o que

22 Juan Jose Riera e Luiz Pereira (comerciantes e membros da Associagdo comercial de freeshops).

Miguel Pereira (engenheiro civil do plano diretor / Alex Fabiano Fernandes Gomes (engenheiro
agronomo séc. municipal de agricultura e planejamento)
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atrasa tal processo. Estdo presentes na aduana uruguaia o Ministérios de agricultura, o
Ministério da Saide e a EMATER (Empreendimentos de Assisténcia Técnica e
Extensao Rural).

Segundo funciondrios do porto seco, o fluxo de caminhdes ndo ¢ muito
expressivo. Os dias de maior volume sdo segunda e sexta-feira, quando passam
aproximadamente 40 e 30 caminhdes, respectivamente. Durante o resto da semana o
numero nao chega a 20.

Os principais produtos em transito sdo do Uruguai para o Brasil : a ‘cevada’
australiana (que vem de Montevidéu e direciona-se a Sdo Paulo) e hortifrutigranjeiros,
sobretudo frutas. J4 do Brasil para o Uruguai os principais produtos sdo a carne suina,
racdo de cachorro (que segundo um funcionario do porto seco, esse produto serve para
alimentar criancas) e a maquinaria agricola.

Quanto aos servigos atrelados ao setor de transporte ¢ importante citar que
mesmo as transportadoras uruguaias estdo centralizadas em Livramento, assim como a
maioria dos caminhoneiros reside em Livramento. Nao existe a oferta de servicos nem
o comércio informal nas proximidades da EADI e da Aduana uruguaia, fato comum em
outros segmentos fronteiricos, como em Uruguaiana e Foz do Iguagu.

Essas foram somente algumas modalidades descritas que ndo esgotam as
possibilidades das praticas transfronteirigas legais e ilegais levantadas em campo. Com
base em um levantamento bibliografico e qualitativo pela selecdo de entrevista e
cruzamento de informagdes dos diferentes atores entrevistados, buscamos identificar e
analisar um quadro geral dos fluxos mais relevantes para a economia e dindmica desse
segmento.

Algumas informagdes quantitativas e um levantamento qualitativo em trabalho
de campo permitiram a esquematizagdo das interagdes transfronteiri¢cas no que tange os
fluxos de pessoas, os fluxos de bens e seu vinculo com os servigos mais significativos
desse segmento fronteirico. Todos esses fluxos podem ser caracterizados pelas escalas a
que estdo relacionados, como ¢ possivel observar na legenda. Trata-se de uma sintese
dos fluxos anteriormente apresentados cuja visualizagdo e classificagdo a partir das
escalas a que estdo vinculados nos elucidam sobre as interagdes possiveis a partir desse

segmento, bem como servem de indicativos sobre o papel dessas cidades como nos de
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redes transacionais diferenciadas. Sua fun¢do comercial se divide em varios segmentos
vinculados a escalas de atuacdo diferenciadas. O ilegal e o legal, em geral, se
interpenetram nesse espaco onde o limite internacional institucionalizado possibilita a
existéncia do contato e sobretudo das vantagens de supressdo de diferentes normas.

Explica-se a auséncia, nesse esquema, do fluxo internacional de carga que cruza
Livramento/Rivera pelo fato desse ndo possuir um rebatimento local significativo no
momento atual. Além de um volume de carga entre Brasil-Uruguai ndo representar
nenhum nimero muito acentuado principalmente se comparado a Argentina, ocorre um
subdivisdo desses fluxos entre as demais cidades-gémeas da fronteira meridional.
Outras cidades-gémeas como Chuy-Chui e Jaguarao-Rio Branco também se apresentam
como rotas possiveis de exportacao e importagdo entre os paises.

E fato que outros fluxos relacionados a escala internacional geram algum
rebatimento local, como por exemplo, o fluxo de turistas que passam pela cidade, mas
em geral consome produtos do free shop de Rivera. Esses sim estdo representados no

esquema e devidamente relacionados a escalas especificas.
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Figura 5: Esquema de interacdes transfronteiricas - Sant”Ana do

Livramento/Rivera
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3.2.5 - Efeitos multiescalares de politicas publicas em Sant’Ana de Livramento e

Rivera

Nas cidades-gémeas com alto grau de interagdo, onde as praticas econdmicas sao
interdependentes em funcdo da auséncia de regulagdo sobre as praticas comerciais
cotidianas, as variagdes cambiais s3o diariamente monitoradas pela populagdo
fronteirica. A presenca do regime de free shops em Rivera e a importancia dessa
atividade que se estende para Livramento, devido ao incremento dos servicos e do
consumo de alguns produtos do lado brasileiro, fazem com que os comerciantes e os
compradores atentem para a cotagdo do dolar em relagdo ao Real. E valido mencionar
que no periodo de férias, quando ocorre o grande fluxo de argentinos no pais, a relagao
peso argentino/ddlar também ¢ de grande importancia.

O efeito da variagdo cambial entre essas moedas podem ser apreciadas e
balizadas por informacgdes coletadas em campo acerca das inflexdes mais importantes
que afetaram diretamente os fluxos, e por conseguinte os seus motivadores e todos os
setores atrelados.

Contudo, ¢ com a cria¢do do Real, quando a moeda brasileira também equipara-
se ao dolar, que ha o auge das compras em free shops atraindo muitos brasileiros, a
ponto de se formarem filas nas portas dos 73 free shops agora instalados. Com isso
ampliam-se setores como o de servicos, como a hotelaria em Livramento, os
restaurantes e empreendimentos de lazer em Rivera. Empregos em setores atrelados a
essas areas sdo criados, e mesmo o comércio informal € atingido positivamente, pela
dinamica fronteiri¢a. Essa dinamica atrai pessoas, mesmo as que nao podem consumir
em fun¢do de uma base legal (facilmente burlada), que € o caso dos uruguaios, ou ainda
as que ndo possuem poder aquisitivo para tal, e pode, a0 mesmo tempo, permitir
algumas compras de produtos contrabandeados do Paraguai disponiveis no

camelodromo destinado a esse tipo de atividade ja no ano de 1995.
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Grafico 6: Evolucao das taxas de Cambio R$/ USS$ e Peso uruguaio/US$
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Fonte: IPEA DATA

E importante lembrar que turistas argentinos comegaram a se beneficiar do
regime a partir do ano de 1991, quando instituiu-se a politica de convertibilidade, com 1
peso argentino correspondendo a 1 délar.

Segundo Mazzei (2002) ocorre tanto em Livramento quanto em Rivera uma
crescente terceirizagao da PEA e favorecimento das atividades comerciais até 1998 em
funcdo das politicas anti inflaciondrias brasileiras e ainda pela instalacdo dos free shops
em 1987 na cidade de Rivera.

Uma grande crise inicia-se logo no inicio de desvalorizacdo da moeda brasileira
(1999), culminando com uma queda de 60% nas vendas s6 nos dois primeiros anos.
Segundo informagdes da Associacdo de Comerciantes dos free shops, ja nos primeiros 3
meses de crise, cerca de 1.500 pessoas entraram com pedido de seguro desemprego,
nimero que, com o agravamento da mesma (2002) chegou a alcancar o total de 2.000
pessoas empregadas tanto nos free shops quanto em setores atrelados a essa atividade

indiretamente.
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Grifico 7: Evolucio das taxas de Cambio Peso uruguaio/Real
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Fonte: IPEA DATA

A desvalorizagdo conjunta da moeda brasileira e da uruguaia gerou uma forte
crise em ambas as cidades no momento em que 1 real chegou a equivaler a 10 pesos
uruguaios (antes variando entre 6 e 8 pesos, como podemos observar no grafico acima).
Tal aumento que influiu diretamente no valor da cesta basica, em geral adquirida do
lado brasileiro. Ainda que alguns produtos se tornassem mais baratos em Rivera, o que a
principio dinamizaria a economia local (obviamente excetuando os free shops,
esvaziados nesse periodo), a populacao, consumindo em Rivera sofreu com o aumento
da cesta basica que variou entre 10 e 20% e ainda perdeu acesso a produtos mais
variados e de qualidade superior.

Assim, produtos que sempre tiveram menor pre¢o no Brasil, como a erva mate,
agucar, café e tabaco, passaram a ser comprados em Rivera. O superdimensionamento
comercial santanense sofreu uma das piores crises ja vistas na cidade, com
supermercados despedindo trabalhadores e postos de gasolina reduzindo seus pregos,
como mostraram algumas noticias do jornal A Platéia de Livramento nos meses de

junho e julho de 2002. (BENTANCOR, 2002)
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Tendo como base uma apreciagdo da situacdo cambial dos paises em contato e
seus efeitos sobre os segmentos fronteirigos, ¢ comum ouvirmos que quando ‘o pais vai
mal, a fronteira vai bem’ pois a desvalorizacdo monetaria atrai os compradores da
cidade vizinha, incrementando suas economias extremamente vinculadas ao setor de
comercio e servicos. Em se tratando do beneficiamento ora de uma cidade, ora de outra,
um comerciante assinala que ‘quando Rivera esta mal, toda fronteira sente e quando
Rivera esta bem, Livramento se beneficia, ja& que sempre ha o consumo e a utilizagdo
dos seus servigos. Em contraposi¢cdo, quando Sant"Ana estd bem, o dinheiro foge para
dentro do territdrio brasileiro’.

Em agosto de 2005, muitos comerciantes disseram que estava havendo uma
melhora gradativa das duas cidades depois da crise de 2002, muito em fungdo da
diminui¢do da desvalorizacdo da moeda brasileira frente ao dolar, o que conseguiu
mobilizar turistas brasileiros nos finais de semanas e no periodo das férias.

O Mercosul, como politica supranacional que, a partir da sua criagdo engendra
uma serie de objetos técnicos em lugares estratégicos, tende a servir como marco da
integragao dos paises do Cone Sul deliberando pela necessidade inicial de uma
integracdo comercial, acompanhada por uma integracdo social e cultural. No segmento
analisado, ¢ possivel afirmar que a influéncia de suas normas recai diretamente e quase
exclusivamente sobre os setores de transporte das duas cidades e sobre os tramites
acerca de fluxos vinculados a escalas distantes. Como vimos no grafico relacionado ao
fluxo de cargas (capl, grafico 2), o fluxo de carga que atravessa Livramento e Rivera
nao ¢ muito expressivo e se subdivide com outras cidades-gémeas ao longo da fronteira
meridional. Posteriormente, a partir de entrevistas, identificamos que muitos cidadaos
ndo visualizam qualquer efeito ou grande alteragdo cotidiana desde a implantacdo do
Mercosul. De fato, parece que hd sempre a mencao de uma distancia dos efeitos de tal
politica, como se esta fosse algo que ndo cabe a populagdo fronteirica. Por outro lado,
ha o enaltecimento do fator interativo das duas cidades como um marco ou um exemplo
a ser seguido por todas as comunidades fronteirigas no ambito do Mercosul.

Ha o intento de organizar politicas de integragdo entre os segmentos fronteirigos

do Brasil e Uruguai desde o inicio do século XX, facilitado pelas relagdes amistosas
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entre os paises e pela interacdo efetiva que ocorre historicamente nas cidades limitrofes
mais dindmicas.

Depois de alguns acordos pretéritos sobre de uma delimitagdo mais precisa de
limites, de um Protocolo sobre incidentes de fronteiras e violagdes de territorio (1928),
entre outros mais especificos e pouco expressivos, € instituido em dezembro de 1933, o
Convénio para a fixagdo do Estatuto Juridico da fronteira e protocolo adicional. A
partir desse, ficou acordado entre os governos centrais a regulacdo de algumas
obrigagdes a que os estados estdo submetidos no que tange a conservacdo das vias ao
longo da fronteira, a proibi¢cdo das constru¢des no corredor nacional (ja citadas no que
se refere a presenca de bancas de ambulante na faixa de 10 metros para cada lado a
partir do limite), o sistema de inspecao fronteiri¢o, as obrigacdes dos estados com os
marcos fronteiricos e o regime de obras permanentes nos rios que cortam a fronteira.
(ACHARD, 1997) Soma-se a esses marcos regulatdrios a previsao de atuagdo conjunta
das autoridades de ambos os paises no que se refere a problemas comuns ao longo da
fronteira. (de acordo com o Art. 8) Ainda como exemplo de relagdo amistosa entre os
paises ou ainda de intengdo de integracdo (ainda que esse ndo seja o objetivo principal
de tal convénio) o conteudo Art. 6 diz que institui que toda a largura das estradas ou
caminhos que coincidam com a fronteira podera ser utilizada por pessoas procedentes de
qualquer dos dois estados, sem a apresentacao de passaporte ou salvo-conduto.

Ainda que, possivelmente, o convénio confunda a nogao de fronteira com a de
limite, esses artigos apresentam indicios de uma atuagdo governamental a favor de uma
liberdade de fluxos de pessoas e a previsao de uma atuacao conjunta de 6rgaos em casos
pontuais.

De fato, ao longo dos anos criam-se uma variedade de acordos, reunides e
comissOes binacionais relativas a diferentes temas, instituem-se convénios mistos
envolvidos com um tema especifico, e comissdes para resolucdo de temas gerais. A
tabela a seguir foi feita a partir do levantamento dos todos os acordos bilaterais entre

Brasil e Uruguai, os principais temas e as escalas de abrangéncia dos mesmos.

Predominam entre o Uruguai e Brasil os acordos em prol do desenvolvimento
econdmico em escala local e ainda regional, bem como sdo expressivos 0s acordo

acerca do tema cidadania, mas sob uma escala de abrangéncia nacional.
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Segundo o Grupo Retis (2004), o Uruguai ¢ um dos poucos paises que
estabeleceu acordos especificos para o desenvolvimento conjunto das zonas de
fronteira, o que deveria servir como exemplo para os acordos a serem criados com
outros paises que apresentam uma fraca pratica bi-nacional e mais especificamente

transfronteirica.

Tabela 5
Concentracdo e Abrangéncia Espacial dos Acordos Bilaterais Brasil -
Uruguai
Cidadania
Local 7
Regional 5
Nacional 28
Desenvolvimento econdmico
Local 26
Regional 38
Nacional 8
Alianca e cooperacio 4
Comissdes mistas 20

Fonte: Ministério das Relagdes Exteriores 2003
Organizacdo: Grupo Retis de Pesquisa

Cremos que quanto mais ocorra a pratica de interacdo entre cidades-gémeas,
maiores serdo as demandas visando a resolugdo de problemas locais que necessitam

passar pelo auspicio de 6rgaos centrais.

Fechando a discussao no escopo dos acordos e comissdes de cooperagao
transfronteirica, Diego Achard (1997), em sua andlise das instituicdes que promovem a
integracdo fronteirica entre Brasil e Uruguai, enumera os principais tratados
fundamentais que regulam as relagdes na fronteira meridional: O Tratado de Amizade,
Cooperagao e Comercio de 1975, O Tratado de Cooperagdo para o aproveitamento dos
Recursos Naturais e do Desenvolvimento da Lagoa Mirim, O Tratado de criagdo da

Comissdo Técnica Mista do Rio Quarai, e o Estatuto Juridico de fronteira de 1933.
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Segundo a Secretaria de Assuntos estratégicos (Governo do Estado do Rio
Grande do Sul) a cooperagdo fronteirica tem, como marco institucional principal, a
partir da Comissao Geral de Coordenagdo Brasileiro-Uruguaia (CGC), a Comissao para
o Desenvolvimento Conjunto de Zonas Fronteirigas (CDZF). Existem ainda, com
escopos geograficos especificos, a Comissdo para o Desenvolvimento da Bacia da
Lagoa Mirim (CLM) e a Comissdo para o Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai
(CRQ), além do Grupo Permanente de Cooperagao Consular (GPCC) e de seis Comités
de Fronteira: Chui/Chuy; Jaguardo/Rio Branco; Sant’Ana do Livramento/Rivera;
Quarai/Artigas; Barra do Quarai/Bella Union; e Acegud/Acegud, os dois ultimos tendo
sido instalados em 2 e 4 de abril de 1997, respectivamente. (SEDAI, 2005)

No que se refere aos dispositivos eleitos pelos governos centrais para a
promocao da participagdo mais efetiva dos atores locais sobre o temdario da integracao
fronteiriga, identificamos a criagdo dos Comités de Fronteira como um grande marco
nesse processo. Os Comités sdo criados no ambito da III reunido da subcomissao para o
desenvolvimento conjunto de zonas fronteiricas, onde sdo previstos, no caso das
relacdes Brasil-Uruguai, a formagdo de Comités nas cidades de Chuy/Chui, Rio Branco/
Jaguardo e Sant’Ana do Livramento/ Rivera. (ACHARD, 1997)

O autor, que dispunha da ata de instalagdo dos Comités de Fronteira realizada
em Jaguardo em fevereiro de 1990, apresenta como objetivos principais dos mesmos o
estimulo ao desenvolvimento sdcio-econdmico da regido, a promog¢ao da coordenagao
dos orgdos encarregados dos temas relevantes da area e a facilitagdo da circulagdo de
pessoas, mercadorias e veiculos.

O regulamento dos Comités estabelece que estes serdo um foro bilateral para o
exame de temas de interesse comum da regido fronteiriga, sobre a jurisdicdo das
oficinas consulares do Brasil e do Uruguai. Os comités se reunirdo quando houver
convocagdo por uma das autoridades consulares (que presidem tais comités) que
desenvolverdao uma agenda previamente elaborada. Os trabalhos dos Comités terdao
carater de recomendagdes, adotadas por consenso de seus presidentes e transmitidas as
respectivos chancelarias. (ACHARD, 1997)

Um exemplo de um tema exposto e incluido na agenda da 5* Reunido do Comité

de Fronteira Livramento-Rivera (1994) foi o que concernia a realizagdo de um plano de
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desenvolvimento urbano conjunto Rivera - Sant”Ana do Livramento. Na 3? Reunido da
Comissao Geral de Coordenacdo Uruguaio -Brasileira, os consules de ambos paises
aprovam a criagao de um Grupo de trabalho, com o objetivo de elaborar bases para a
realizacdo de um Plano Diretor Comum.

Assim, o Grupo de Trabalho Binacional se instala em abril de 1997 formado

pelos 6rgdos Promotores do Uruguai (Ministério de Relacdes Exteriores,Intendéncia de
Rivera, consul uruguaio em Sant”Ana e presidéncia da delega¢dao uruguaia) e do Brasil
(Ministério de Relagdes Exteriores, escritorio de representagdo do Itamaraty no Rio
Grande do Sul, equipe do consulado brasileiro em Rivera, e Prefeitura de Sant”Ana do
Livramento). Quanto aos 6rgaos executores temos a Dire¢do nacional de arquitetura, a
Universidade da Republica do Uruguai, o Ministério de Transportes e Obras Publicas, o
Ministério de Habitacdo e Ordenamento territorial ¢ Meio Ambiente ¢ a direcdo
Nacional de Arquitetura, no Uruguai e o Governo do Rio Grande do Sul, a secretaria da
Coordenacdo e Planejamento, a Fundagdo de Planejamento Metropolitano e Regional
(Metroplan), a Fundagdo Estadual de Protecio Ambiental (FEPAM) e a Prefeitura
Municipal de Sant”Ana do Livramento, no Brasil.
Como objetivos principais do Plano de desenvolvimento urbano conjunto de Rivera e
Sant’Ana do Livramento estdo a promocgao da integracdo das duas cidades com foco no
sistema viario e organizacdo territorial objetivando a fluidez de circulagdo como
adequacdo e equilibrio de espagos para desenvolvimento de atividades urbanas, o
fortalecimento das areas centrais, revitalizacdo de areas centrais ¢ valorizacao do
patrimonio, revitalizacdo do entorno da linha divisoria, controle da expansdo urbana e
estimulo a ocupagdo de vazios urbanos e a conservagdo e recuperagao de espacgos
naturais. (PDUC Rivera- Livramento, 1998)

Um diagnodstico sdcio-econdmico, financeiro e territorial ¢ produzido,
acompanhado de conclusdes e propostas. Compde-se de um total de VI volumes que
apresentam um panorama geral das duas cidades visando o alcance pontos
mencionados. Os documentos podem servir como um diagndstico, mas ndo conseguem
firmar um ponto chave das suas propostas. Trata-se do Marco Normativo, dos
instrumentos legais e normativos propostos pelos executores para a execucdo de

objetivos. Propds-se a formagdo de uma comissdo mista para a implementagdo do
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PDUC, com estatuto aprovado por ambos: os dois paises, através das chancelarias e
seus vinculos com os governos centrais, mais a administracdo dos estados,
departamentos e municipios, adequando normas e prestagdes de servicos de interesse
compartilhado. Propds-se também um modelo de gestdo conjunta formada pelas equipes
técnicas de cada municipio /intendéncia e outros executores envolvidos.

Em ocasido de trabalho de campo conseguimos obter tal material e notamos que
sempre que perguntdvamos sobre algum tipo de a¢do formal realizada conjuntamente
por atores de cada cidade, era o relatorio supracitado o mais mencionado. Mas também
as respostas eram undnimes quando perguntdvamos sobre a parte pratica relativa
principalmente ao planejamento conjunto do aglomerado urbano. Todos disseram que
nada saiu do papel e os motivos para tal estavam geralmente relacionados ou a falta de
investimentos em projetos do tipo ou as dificuldades de equilibrar a base legal
necessaria a implantagdo de uma acao conjunta dos dois paises.

O plano diretor conjunto nao passou de uma proposta, Livramento continuou, até
dezembro de 2006, com um plano diretor bastante simplificado e Rivera preparou seu
Plano de desenvolvimento e ordenamento territorial da micro-regido de Rivera em 2004,
bastante completo e organizado, mas que ainda ndo tinha sido aprovado pela junta
departamental até a ocasido do trabalho de campo.

Na atualidade, a politica fronteirica realizada pelo Brasil e Uruguai ¢ o Acordo
para a permissdo de residéncia, estudo e trabalho a nacionais fronteirigos brasileiros e
uruguaios (Anexo 1) promulgado em 21/11/2003, no ambito da Nova Agenda de
cooperagdo e Desenvolvimento fronteirico Brasil-Uruguai que retoma o temario relativo
a politicas integradas entre Brasil e Uruguai.

Os nacionais fronteirigos residentes nas cidades-gémeas relacionadas ao final
desse acordo, a partir da obten¢cdo do documento fronteirico, podem residir, trabalhar
(com a possibilidade de legalizar direitos trabalhistas em outro pais) e estudar,
inicialmente, sem que haja nenhum empecilho legal incidindo sobre tais acdes.

Gladys Bentancor e Adriana Dorfman (final de 2005) produziram um artigo que
trata de tal documento. Segundo as autoras, ainda seria cedo para avaliar os impactos da
sua criagdo nas cidades de Livramento-Rivera. No entanto, elas apontam para a questdo

do carater limitante engendrada pela ratificacdo em tal acordo em 14 de abril de 2004,
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que abrange uma regido delimitada simetricamente a 20Km em ambos lados da fronteira
incluindo, portanto, as cidades-gémeas e uma série de localidades de tamanhos variados,
ligadas a dinamica fronteirica. As autoras questionam sobre o estabelecimento dessa
zona limitada em um segmento fronteirico que engendra uma dindmica que ndo pode
ser contida nesse perimetro, se consideramos a fronteira como uma area de influéncia.
Dessa forma, um dos documentos necessarios ¢ o comprovante de residéncia da pessoa
que deseja o seu documento fronteirico, pela vontade de realizar tais praticas no pais
imediatamente vizinho.

Ainda segundo as autoras, at¢ o momento, a permissdo para residéncia é o
elemento mais acabado dentro do acordo, permitindo legalizar situa¢des de fato em
funcdo de alguns problemas legais quanto a desenvolvimento das outras atividades.

Gladys e Adriana mencionam que:

“Quanto ao trabalho e ao estudo, serd necessario compatibilizar
as demandas de conselhos profissionais e dosorganismos que validam os
titulos académicos, dando seqiiéncia aos esforcos iniciados no Mercosul,
a exemplo do pioneiro reconhecimento do titulo de agronomo. Da mesma
forma o direito a previdéncia social depende de muitas adequagdes, bem
como o acesso a servigos de saude, a posse de imdveis e a simplificagdo
de tramites aduaneiros para o translado de bens, temas também presentes
na Nova Agenda de Cooperagdo Fronteirica.” (DORFMAN, A.
Bentancor, G, 2005 : 137)

Algumas entrevistas na ocasido do trabalho de campo indicaram que ndo ha um
efeito muito grande de tal medida nesse segmento. Um uruguaio empregado em uma
das distribuidoras de gas ao longo do limite internacional, no lado de Livramento,
mostrou seu interesse em adquirir o documento, mas reclamou da burocracia para
adquiri-lo. Reclamou do prego da taxa prevista no acordo (de R$ 60, 00 na ocasido) e da
taxa que deve ser paga para a liberagdo de antecedentes criminais na policia de Rivera
(equivalente a R$ 10, 00). Uma outra pessoa empregada na prefeitura diz que ndo ha

uma grande procura por tal documento pela facilidade que a populagdo local possui
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nessas cidades para adquirir beneficios a partir de frampitas® e de relagdes de
parentesco, vizinhanga e toda uma rede de acdo informal presente no cotidiano
fronteirigo.

Complementando essa idéia, Gladys Bentancor nos diz que:

“Em geral, os atores locais através de suas manifestagdes
desconfiam das instancias institucionais para a resolugdo efetiva de seus
problemas por estas serem dependentes de normas nacionais ou
internacionais que regem a fronteira. Preferem transitar pela via dos

acordos informais da integrag@o ‘de fato’.” (Bentancor, 2002:201)

Quando estivemos em Livramento buscamos informa¢des ¢ dados formais na

intendéncia de Rivera e prefeitura de Livramento que nos ajudassem na avaliagdo de
algumas politicas multiescalares, mas sobretudo locais, acerca da integracdo e dos seus
possiveis efeitos. No entanto, o material coletado foi muito inferior ao esperado.
Essa falta de dados foi atribuida ao recém mandato do prefeito Wainer Machado em
Livramento. Informagdes atuais sobre medidas conjuntas formalizadas pela prefeitura
de Livramento e intendéncia de Rivera também foram limitadas em fun¢do da posse
recente nas duas cidades ja que em Rivera, Tabaré Vieira Duarte (reeleito pelo Partido
Colorado) s6 tinha tomado posse trés semanas antes da ocasido do trabalho de campo.

Ainda assim, estavam se iniciando as conversagdes entre a prefeitura e a
intendéncia. O primeiro encontro que ocorreu no dia 25/07/2005 (segunda-feira) foi
uma reunido com prefeitos e secretarios para a elaboragao de propostas, debate de temas
como lixo, saneamento, controle epidemioldgico, agenda ambiental comum,
atendimento primario em saude, trabalhadores informais e a ocupacdo da linha
divisoria, agenda turistica comum, a participacdo conjunta das duas policias quanto ao
abigeato, questdo dos planos diretores distintos. Quanto a maioria dessas questdes
existem entraves legais que impedem a acdo conjunta.

Nao obtivemos nenhum resultado ou posicionamento levantado nessa reunido,

pois ja ndo estavamos mais nessa cidade-gémea na ocasido. Contudo, € possivel a partir

** Pequenas mentiras ou manobras locais com o objetivo de burlar algumas normas.

90



dos principais temas discutidos, percebermos quais sdo as principais questdes que
envolvem os dois governos locais.

Um outro ponto interessante refere-se aos projetos recentes desenvolvidos pela
prefeitura de Livramento a partir de investimentos do governo federal. Desde a posse do
atual prefeito Wainer ocorreu a liberagdo de verbas do Ministério de Ciéncia e
Tecnologia utilizadas em projetos de qualificagdo e modernizagdo da cadeia produtiva
do leite (liberagdo de R$ 1.500,00) e da Apicultura e fruticultura (liberagdo de R$
500.00 reais) que servira como auxilio aos pequenos produtores e assentados do
municipio. A facilidade de obteng¢do de tais verbas para o municipio explica-se pelo fato
do atual prefeito ser marido da chefe de gabinete do Ministério de Ciéncia e Tecnologia
em 2005, como nos apontam abertamente alguns funciondrios da prefeitura, que indica,
a partir de uma outra instancia, a importancia das relagdes pessoais em assuntos
politico-administrativos.

Tratando-se de uma politica relevante que compete a escala da unidade
federativa, buscamos informagdes na prefeitura de Livramento sobre a inser¢ao do
municipio no projeto chamado COREDEs (Conselho Regional de Desenvolvimento)
organizado pelo Governo do Estado do Rio Grande do Sul, que conta com a
participacdo dos municipios pertencentes a cada COREDE (pois ha uma regionalizagao
a partir de caracteristicas socioecondmicas € espaciais).

Sobre o COREDE Fronteira Oeste, foi dito que a principal funcdo desse
conselho ¢ a execucdo de consultas populares onde hd votagdo de demandas prioritarias
a serem levadas ao governo do Estado do RS. Isso ocorre em uma reunido que envolve
varios atores sociais dos municipios que compdem cada Corede. Depois disso ha
votacao a nivel estadual para a liberagao do orcamento, que sera usado na execucao de
projetos pela Secretaria do Estado mais apropriada de acordo com as demandas.

Est4d atualmente vinculado ao gabinete do vice-governador funcionando com
uma politica publica que esta substituindo o orcamento participativo. No gabinete
ocorre a organizacdo, o planejamento e a montagem do orcamento. Parte desse
or¢amento definido por lei ¢ destinada a consulta popular (a ultima ocorreu no dia 10 de
agosto de 2005). Existe também a atuagdo da secretaria de planejamento e do férum dos

COREDES na elei¢do de prioridades por regiao.
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O orcamento ¢ distribuido levando em consideracdo as regides menos
desenvolvidas. Nesse contexto, a regido Fronteira Oeste ¢ uma das prioritarias.

No entanto, alguns secretarios reclamaram que no ano passado foram liberados

22 milhdes para todos os Coredes, mas que esse ano houve uma reducdo de 2/3 desse
valor. Cerca de 1 milhdo de reais para todo o Corede Fronteira Oeste (13 municipios)
para serem divididos entre distribuidos nas areas de ciéncia e tecnologia; agricultura;
saude; trabalho ¢ educacao.
Ainda sobre o procedimento e a estrutura organizativa dos Coredes foi dito que ocorrem
assembléias municipais organizadas pelos conselhos municipais de desenvolvimento
que possuem como principal funcdo coordenar a discussdo orgamentaria nos
municipios, através de Audiéncias Publicas, na escolha das prioridades. Os municipios
precisam fazer parte das chamadas Comudes (Conselhos Municipais de
Desenvolvimento) instituidas para que as prioridades sejam aceitas no Coredes. E papel
das Comudes a elaboragdo das diretrizes das demandas, a sua organizagdo e
encaminhamento. Na assembléia sdo eleitos delegados que representardo o municipio e
levaram a cabo as prioridades eleitas. As Comudes podem também pedir empréstimos
junto aos governos dos estados.

Depois ocorre uma assembléia regional onde estdo presentes os delegados de
todos os municipios. Nesse momento sdo analisadas as demandas de cada municipio,
suas condi¢cdes quanto a populagdo, PIB e etc. Ha a busca pelo consenso e negociacao
quanto as areas privilegiadas. Em seguida sdo levantadas demandas que posteriormente
irdo a voto.

No dia 10 de agosto ocorreu uma votagdo em todo o RS, de forma a ratificar as
demandas municipais, antes divididas por areas. A populacdo vota em 3 problemas
considerados prioritarios. Depois do resultado hd a elaboracdo do projeto pelas
secretarias responsaveis pelo solucionamento de demandas.

Dois secretarios disseram que ndo existem demandas que contemplem qualquer
problema relacionado a Rivera, ou mesmo a integragdo entre as duas cidades, o que
caracteriza uma politica publica vinculada ao Estado do Rio Grande do Sul
completamente voltada ao lado brasileiro, ainda que haja a eleicdo de demandas por

atores locais, sensivelmente influenciados por sua condi¢do fronteiriga.
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Encerrando a apresentacdo de algumas politicas oriundas de escalas que
possibilitam o entendimento tanto das diferentes tramas relacionais, das interagdes e
suas variacdes € 0s motivos para tais variagoes, podemos salientar um outro tipo de agao
apresentado por Katia Muller. Trata-se da presenca da A ACM/ACJ Fronteira
(Associacdo Cristdo de Mocos/ Asociason Cristana de Jovenes) que atua nas duas
cidades e conta com o apoio de voluntarios brasileiros e uruguaios que trabalham com
jovens e criancas, nas areas de educacdo, esporte e lazer. E uma organizacio nio
governamental que indiferente a presenca do limite, soma os esfor¢os e enfrenta
dificuldades para que até mesmo suas sedes regionais, localizadas em Porto Alegre e
Montevidéu, compreendam as situagdes com as quais ela se defronta. Tal institui¢do
presta contas, em trés moedas correntes em Livramento-Rivera: o real, o peso e o ddlar.
Os administradores, distantes da comunidade fronteiri¢a, t€m problemas em aceitar a
realidade, que ¢ passada pelos coordenadores locais. Da mesma forma, colaboradores de
ambos os lados tentam ultrapassar os empecilhos decorrentes das leis municipais,
estaduais e nacionais que causam entraves para projetos que sdao direcionados aos
habitantes do lado brasileiro e uruguaio, firmando convénios e propostas que possam

atender a comunidade local indiscriminadamente. (Muller, 2001)

3.3 - Uruguaiana — Paso de Los Libres: entre a dissociaciao e a integracio.

Entre as duas cidades, uma ponte com extensdo de 1.419 metros foi construida
em 1945, em fung¢ao de uma perspectiva integracionista antes dos anos de ditaduras nos
dois paises. Como foi dito no primeiro capitulo, a idéia da Ponte Internacional tem
como base o interesse de comerciantes de Uruguaiana, mas de /ibrerios envolvidos com
comércio local. Antes da ponte, a presenca de pequenos portos ¢ a inda e vinda de
barcos ja promoviam a interagao local e a venda de bens.

No entanto, nao existem muitos elementos de coesdo entre a populagdo de
Uruguaiana com a populagdo de Libres. Fatores que expliquem que ndo haja uma
interacdo entre as populacdes locais de uma maneira mais consistente como ocorre em

Livramento/Rivera remetem a problemas vinculados a travessia da ponte marcada, pela
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rigidez e hostilidade dos argentinos (sobretudo aqueles que se sentem representantes do
seu estado) e pelas diferentes politicas dissociativas de ambos os lados em alguns
momentos pontuais (que mencionaremos mais tarde), se nos referimos a uma memoria
recente. Podem explicar-se também pela figuragdo da rivalidade entre paises que por
algum tempo disputaram a hegemonia politico-econdmica da América do Sul e
estiveram ainda sobre tensdo, pela ameaga de conflito nesses paises, possibilidade que
atingia muito mais os cidaddos fronteiricos por pertencerem a uma zona de contato
direta. Devemos considerar também alguns costumes diferenciados entre os povos e
mesmo o fator linguistico, dificilmente transformado em vantagem (pela proximidade
do portugués e espanhol) se ndo ha a intengdo que isso ocorra.

No que se refere aos contatos socio-culturais entre as duas comunidades
podemos assinalar que, embora haja forte distingdo entre brasileiros e argentinos,
existem diferenciados grupos sociais que podem se unir ou solidarizar por buscarem
interesses comuns, o que pode variar de acordo com a situacao, onde ora ha uma apelo
ao nacionalismo para defesa de seus interesses e ora a condi¢do de integragdo
transfronteirica vem a tona como estratégia.

Aprofundando sobre os marcos histéricos que podem ter contribuido para um
clima de estranhamento e servido como fatores que tendem a segmentar e imbuir os
cidadaos de sentimento nacionalista (mesmo sabendo das variagdes de sentido que esse
sentimento pode apresentar em segmentos fronteirigos), podemos mencionar alguns
fatores que fizeram com que os moradores sentissem um perigo de conflito iminente
entre os dois paises. Essa possibilidade de conflito foi engendrada, segundo Grimson
(2003) em funcao da época em que esta suposicdo foi mais fortalecida — décadas de
1960 e 1970, quando os paises passavam por um regime militar-, e pela comparagao da
situacdo argentina com o do desenvolvimento econdmico, politico e militar brasileiro,
que desagradou muitos setores desse pais. Acerca do tema, artigos que atentavam para
tal perigo eram produzidos pelos dois paises e um clima de tensdo era sentido na
fronteira. Esse clima se estendeu por bastante tempo € criou rupturas, mesmo sem que

algum indicio de enfrentamento mais efetivo tenha ocorrido.
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“Em qualquer caso, a possibilidade de uma guerra entre Brasil ¢
Argentina era séria, ¢ em fungdo dessas hipoteses ndo somente se
escreveram artigos, como também se ditaram leis, se instalaram
regimentos, se interromperam comunicagdes, se instruiram as tropas em

servigo militar obrigatério.” (GRIMSON,2003: 112)

De acordo com entrevista com um membro da Cémara de Lojistas de
Uruguaiana, existia um certo medo do lado brasileiro, pois em Libres estavam instaladas
escolas de artilharia sempre em treinamento, o que significava para a populacao local a
demonstragcdo de uma possivel intensdao de conflito.

Curiosamente, com o enfraquecimento dessa hipotese de conflito armado entre
os paises, onde contrapdem-se o discurso cada vez mais forte da integracdo regional,
Paso de los Libres sofreu algumas conseqiiéncias econdmicas que auxiliaram no quadro
de crise dessa cidade. A funcdo defensiva da cidade fortalecida no periodo da ditadura
era importante para o Ministério do Interior Argentino, que instituiu na cidade a
chamada forga de protecdo fronteirica, transformada hoje na policia da fronteira. Houve
o esvaziamento dos quartéis em Libres quando ocorreu a crise argentina, estimulando o
processo de reducdo de contingente e redirecionamento do pessoal. Os militares que
moravam em Libres eram importantes para sua economia considerando o tamanho
populacional. A diminuicdo do contingente foi sentida pelos setores comerciais e de
servigos, como nos disse o Secretario de Cultura de Paso de Los Libres. Nao raro, pode
existir uma associagdo positiva vinculada a presenca de militares em uma cidade
sustentada pelo setor terciario e extremamanete deprimida economicamente na
atualidade.

Elementos como o numero pouco expressivo de familias mistas e a nao
identificacio de uma zona de bilingliismo desde j& criam algumas bases de
diferenciagdo no que se refere ao outro segmento fronteirigo analisado.

Grimson (2003), tenta quantificar o ntimero de familias mistas a partir dos
nascimentos dos filhos dos casais, j4 que muitos deste ndo se casam legalmente. Ele
estima que haja cerca de 1% de familias mistas vivendo tanto do lado brasileiro como
do lado argentino. E interessante notar que esse percentual, ainda segundo o autor, ja foi

de 7,6% no ano de 1932, decrescendo desde entdo, até a atual situacao.
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Um outro fator que pode proporcionar uma vivéncia maior de um determinado
cidaddo em dois paises diferentes, usufruindo de direitos e estreitando vinculos ¢ a
obtengdo da dupla nacionalidade, como observamos em Rivera/ Livramento. No
entanto, Brasil e Argentina possuem uma base legal idéntica sobre o assunto. Ambas
adotam o critério jus soli, onde define-se o cidadao pelo seu local de nascimento.

Contudo, a cidadania argentina pode ser adquirida apos a residéncia por dois
anos continuos no pais, segundo o art. 20 da Constituicdo Argentina (1994).

Ja o marco legal brasileiro acerca do tema diz que os filhos de brasileiros,
maiores de 12 anos, nascidos no exterior, registrados ou nao registrados em Reparticao
Consular, que desejam conservar a nacionalidade brasileira, deverdo: a residir no
Brasil; requerer ao Juiz do Registro Civil de seu domicilio que seja feito seu registro de
nascimento, com base em certiddo de nascimento estrangeira, autenticada pela
Autoridade Consular e traduzida no Brasil por tradutor publico juramentado; apresentar
comprovante de nacionalidade brasileira de um dos seus genitores e, apos atingida a
maioridade, fazer a op¢ao pela nacionalidade brasileira.

Sobre o bilingiiismo, Grimson elucida que os casos de existentes sdo realmente
poucos, e predomina a situacdo em que os filhos falam o idioma do pais em que vivem e
compreendem o outro idioma (sesquilingiiismo). (GRIMSON, 2003)

De fato, as interagdes locais mais efetivas se dao em fung¢do de vantagens
econOmicas proporcionadas as populagdes nos momentos de variagdo cambial que
gerem um quadro de desigualdade entre as moedas. Além desse fator que gera fluxos
que variam de intensidade e direcdo em fun¢do do cdmbio, o setor comercial varejista
ainda se sustenta minimamente por apresentarem também 'especializagdes' locais que
geram alguma complementaridade. Uma permissividade maior dos brasileiros no que se
refere a venda de produtos contrabandeados do Paraguai pode ser um exemplo, mas
também alguns produtos de alta qualidade comercializados em Paso de los Libres
também atraem brasileiros, sendo esses produtos alimenticios (laticinios) e vestimentas.
Os restaurantes, os bares, as areas de lazer mais diversificados ficam em Paso de Los
Libres, apesar dessa ser uma cidade pequena. Ao longo da sua rua principal ha um forte
e movimentado comércio. No entanto, no Brasil ha uma diversificagdo maior de

produtos e de servigos, muitas vezes procurados pelos argentinos. Entre eles ha uma
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ponte que passa por momentos variados de controle de moradores locais, enquanto os
fluxos internacionais de mercadorias sdo agilizados por sistemas cada vez mais eficazes,
principalmente do lado brasileiro.

Algumas informacdes trabalhadas a seguir apontam para diferencas e
semelhancas entre as cidades de Libres e Uruguaiana, com o objetivo de visualizarmos
as suas dimensdes, sua diversificagdo e insercdo das mesmas nas sub-regides a que
pertencem.

Esse segmento de fronteira atualmente ganha destaque pelo imenso fluxo de
bens que o atravessa. Uruguaiana, cidade brasileira com aporte populacional bastante
superior a Libres (ver tabela 1), concentra um maior numero de funcdes urbanas e
possui uma participacdo de alguma relevancia para a economia do Estado do Rio
Grande do Sul, principalmente se consideramos a sua insercdo em uma area
economicamente deprimida do Corede Fronteira Oeste (0 que ndo significa que as
condi¢des socio-econdmicas em Uruguaiana sejam as mais favoraveis) em comparagao
com o restante do estado. Apresenta o 18° PIB mais expressivo do Rio Grande do Sul,
segundo dados de 2002 da Funda¢do de Economia e Estatistica do Rio Grande do Sul e
¢ ainda o maior produtor de arroz de todo o Estado. No entanto, mais de 50% do seu
valor agregado Bruto refere-se ao setor terciario do municipio. (tabela 2, capitulo 1)

A produgdo de arroz, além de ndo empregar um contingente expressivo de
pessoas, em geral sO passa pelo processo de secagem de graos em Uruguaiana. Seu
beneficiamento fica a cargo de empresas localizadas em outras estados, especialmente
em S3o Paulo. Segundo informagdes do secretdrio de Industria e Comércio de
Uruguaiana, as industrias beneficiadoras de arroz sucumbiram desde que a aliquota
(ICMS) decidida pelo Governo do Estado do RS deixou de ser competitiva frente a de
Sdo Paulo. O arroz que antes era vendido ja beneficiado hoje ¢ vendido in natura.
Houve assembléias onde os atores estaduais prejudicados pediam, no minimo a
equiparacao da aliquota com a do Estado de Sdo Paulo. O maximo que se conseguiu em
Uruguaiana (seguindo informacgdes de campo em 2005) foi a reducdo de 5% em cima de
uma aliquota de ICMS de 17%, instituida pelo Governo do estado do Rio Grande do

Sul. Porém, em Sao Paulo, a aliquota ¢ de 7%, bem mais competitiva. Essa seria um
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exemplo de politica publica estadual que afeta a economia de Uruguaiana,
principalmente no que se refere a industrializacdo do municipio.

No grafico a seguir representamos a evolugdo do PIB de Uruguaiana e de
Sant'Ana do Livramento. As duas cidades ao longo de mais de 20 anos, ndo
apresentaram um crescimento de PIB consideravel ou mesmo um grande decréscimo, o
que designa uma certa estabilidade vinculada a idéia de estagnag¢do econOmica dos
municipios, situacdo muito semelhante a da grande maioria da sub-regido Fronteira
Oeste, uma das areas mais deprimidas economicamente do Rio Grande do Sul. No
entanto, Uruguaiana apresentou um incremento acentuado de 21, 0% do seu PIB, a
partir do ano de 2002, elemento também atrelado ao setor terciario da cidade, que
buscaremos elucidar no decorrer do texto.

No que se refere ao setor secundario pouco expressivo no municipio, sao
freqiientes as demandas dos produtores e atores sociais que acreditam em um potencial

industrial da cidade.

Grafico 8 : Livramento e Uruguaiana: Evolucio do Pib total (em Reais)
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Fonte: IPEA DATA

Na prefeitura de Uruguaiana ha um clima de exaltacdo das possibilidades que a
posicdo estratégica de Uruguaiana pode deter. Em uma longa entrevista com o

Secretario de Industria e Comércio de Uruguaiana foram expostas algumas questoes
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sobre o potencial industrial da cidade pela a existéncia da Termoelétrica (AES-empresa
Americana), muito se comentou sobre projetos arquivados, sempre exaltando as
possibilidades. Ele nos informou que existe um projeto de criagdo de um centro
industrial em Uruguaiana, que ndo foi efetivado. Este estaria vinculado ao gés natural, o
qual possui duas entradas projetadas, das quais somente uma funciona, aquela relativa
ao gasoduto Brasil — Bolivia (que atende até Porto Alegre).

A outra destinada ao gas argentino, que pode sair até 20% mais barato do que o
boliviano, depende do investimento dos argentinos na extragdo e distribuicdo do gés
natural. O gasoduto passaria por baixo do Rio Uruguai e abasteceria Uruguaiana além
de distribuir o gas por outras cidades.

O ideal seria que a Termelétrica de Uruguaiana retivesse 2 milhdes de metros
cubicos de gas natural, dos 15 milhdes que passariam pelo gasoduto (seguindo para
Porto Alegre), o que possibilitaria que a Termelétrica funcionasse proxima a sua
capacidade de geragdo maxima (aproximadamente 600 megawats). Se isso ocorresse
haveria um barateamento da energia que atrairia industrias para Uruguaiana, como
industria de quimica, de ceramica, siderurgia e alimentacdo (vinculada a base produtiva
local, principalmente).

A termoelétrica foi construida no periodo de 2000 — 2002 , empregando cerca de
1.200 pessoas direta e indiretamente durante esse periodo. Atualmente conta com
aproximadamente 50 funcionarios. Na época da constru¢do houve um favorecimento
dos hotéis, imobiliarias, alimentagdo e servicos em geral em Uruguaiana e ainda algum
beneficiamento em Paso de los Libres, principalmente nos restaurantes que oferecem
um melhor servigo e ainda em lojas de produtos alimenticios mais sofisticados.

Segundo o secretdrio, “o desenvolvimento de Uruguaiana estd vinculado a sua
localizagdo geografica estratégica e funcional ordenando os fluxos internacionais,
principalmente o de mercadorias, pela presenca do maior porto seco da América Latina
em seu territorio. A presenga da termelétrica também seria um fator estratégico se a
distribuicao de gas argentino fosse suficiente para sustentar um possivel parque
industrial.”

Considerando que h4a uma grande diferenca em termos de magnitude e peso

economico das atividades em Uruguaiana e Libres, podemos mencionar que a economia
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do departamento de Libres encontra-se, do mesmo modo que no municipio de
Uruguaiana, em parte assentada no setor agropecuario por conta da similaridade da base
fisica que influi especificamente na producdo arrozeira e na pecuaria. No entanto,
devemos principalmente considerar a similaridade dos setor de servigos,
particularmente no segmento de transportes e comércio. Além destes, encontramos em
Paso de los Libres o desenvolvimento do segmento florestal, que introduz um
diferencial frente a configuracdo do lado brasileiro, embora a situagdo em que se
encontra a provincia Argentina de Corrientes diante da realidade do pais vizinho seja de
isolamento, enquanto o quadro do RS seja mais integrado a dindmica nacional.

As tabelas a seguir (tabela 5 e tabela 6) permitem uma visualizacdo da
importancia do setor terciario para as duas cidades. Na tabela 4 observamos o
incremento principalmente do comércio varejista no periodo de 4 anos — periodo que
onde ocorreram inflexdes importantes acerca do cambio, com o Real ainda valorizado
seguido da desvalorizagdo em 1999 - , mas também o aumento de empregados formais

na area de transporte e comunicacao.

Tabela 5
N° de pessoas empregadas no setor de servicos em Uruguaiana,
1996/2000
Subsetores de servicos 1996 2000
Comércio varejista 4.554 6.595
Comercio atacadista 444 536
Institui¢des financeiras 345 301
Adm. Técnicos e prof. 968 1.163
Transporte e comunicacao 2.418 2.454
Alojamentos, comunicagdes | 1254 1.759
Médicos e veterinaria 787 791
Ensino 698 778
Administragdo publica 1.903 2.187
Outros/ignorado 115 6
Total 13.486 16.570

Fonte: RAIS
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As funcoes citadinas de Libres, como veremos, se relacionam no setor de
servigos de maneira quase exclusiva, especialmente no comércio, hotéis e restaurantes e
reparacao de automoveis. O setor secunddrio ¢ infimo, e pelo numero de
estabelecimentos e postos de trabalho, podemos inferir que sejam unidades pouco
desenvolvidas no sentido de ndo necessitarem muita mao-de-obra. Podemos inferir que

o setor madeireiro e de papel relacione-se a mais recente pratica de reflorestamento.

Tabela 6
Empresas entrevistadas e postos de trabalho ocupados em Industria
manufatureiras, comércio e servicos em Paso de los Libres (1997)
. Lugares Postos de
Setores de atividade entrevistados Trabalho
ocupados
Industrias Manufatureiras (total) 58 247
Alimentos, bebidas e tabaco 22 123
Madeira, papel e imprensa 20 96
Produtos minerais ¢ ndo metalicos 3 6
Fabricas de metais e produtos metalicos 9 13
Maquir}arias, equipamentos e outras 4 9
industrias
Comérecio e Servicos 1709 3915
Comércio 652 1277
Hotéis e restaurantes 58 172
Outros servigos 499 1208
Reparagdo de automoveis 117 156
Atividades auxiliares de transporte 4 8
Imobiliaria e empresariais 192 492
Ensino e Saude 94 190
Solitilzz atividades de servi¢os comunitarios e 9 402
Sem classificacdo 1 10

Fonte: INDEC
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3.3.1 — Comércio Internacional de cargas e o rebatimento local em Uruguaiana-

Paso de los Libres

Comecemos por uma apreciagdo dos fluxos de mercadorias importadas e
exportadas que cruzam o limite, por uma anélise dos aparatos técnicos e institucionais
que os agilizam e pela influéncia das fungdes atreladas a tal atividade nos setores
econdmicos formais e informais de ambas as cidades.

O grande gerenciador dos fluxos de carga internacionais € o porto seco de
Uruguaiana, inaugurado em 1994, possui uma area aproximada de 14 hectares, com
modernas instalacdes, e ¢ totalmente informatizado. Esse empreendimento custou ao
governo federal aproximadamente 20 milhdes de dolares e atualmente € o maior porto
terrestre da América Latina. Tal dimensao se justifica pelo fato de 40% de tudo que o
Brasil negocia com a Argentina passar 14, sem contar as exportagdes e importagdes do
Chile, e em menor escala Bolivia e Paraguai. Desde de 1994, ja passaram pelo porto
seco mais de 1. 500. 000 caminhdes. A média diaria em 2004 era de pelo menos 600
caminhdes por dia, mas ha registros do trafego de quase 900 caminhdes em apenas 24
horas, segundo informacdes da Associacdo Brasileira de Transportes Internacionais.

A empresa EADI SUL Terminal de Carga Ltda ¢ a atual permissionaria com um
contrato de 10 anos, com possibilidade de prorrogagdo por mais 15 anos. Essa empresa
administra o porto, utilizando um edificio e espaco publicos, mas todos os tramites sao
monitorados pela receita federal, policia federal, IBAMA, EMATER e ANVISA que
interagem no processo de liberagdo de acordo com o tipo de produto que entra no porto.

Os servigos prestados pela EADI sdo o armazenamento (de mercadorias que
aguardam a importagdo ou exportagdo e mesmo no caso de problemas com a carga), a
movimentacao fisica e a pesagem das mercadorias. As faturas de servigos sdo enviadas
para o exportador/importador ou para os seus despachantes legai.s

Sobre essa carga em transito conversamos com alguns caminhoneiros chilenos
que aguardavam a liberacdo da mercadoria do lado de fora da EADI. Um deles
aguardava para para transportar para o Chile uma carga de Polietileno (matéria-prima
para fabricacdo do plastico) armazenada no porto seco. Ele diz que é muito comum o

armazenamento de carga (sobretudo a importada pelo Brasil) no interior da EADI.
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Outro caminhoneiro chileno trazia fios para o Brasil, carga que ficaria em
transito até que as empresas brasileiras decidam sobre o que vao adquirir.

Sobre os efeitos diretos e indiretos no mercado de trabalho formal e informal,
conseguimos compilar, a partir de entrevistas com caminhoneiros, com alguns altos
membros da EADI Sul, com o representante estadual da Associagdo Brasileira de
Transporte Internacional (ABTI) e ainda a partir de um video com informagdes sobre o
Porto Seco (Produzido pela BAND RS), algumas informagdes relevantes que podem
esclarecer minimamente sobre a atual importancia do Porto seco para a economia de
Uruguaiana.

O representante estadual da Associacdo Brasileira de Transporte Internacional
nos informou que houve um incremento direto no setor transporte € servigos
relacionados. A EADI SUL empregava, em 2005, cerca de 170 funciondrios, além de
funcionarios terceirizados (limpeza e vigilancia) que somam 69 pessoas. Circulam ainda
diariamente cerca de 1.200 pessoas pelo porto seco. Sdo aproximadamente 100
transportadoras cadastradas.

Houve o aumento do niimero de empresas de despacho aduaneiro, a grande
maioria investiu em informdtica e na qualificacdo das equipes. Pela maior agencia de
despacho da cidade passam cerca de 16% dos negdcios que atravessam a fronteira. SO
no ano passado foram mais de 18 mil despachos. Segundo informag¢des do video "O rio
Grande que da Certo" (2004), Uruguaiana contabilizava um total de 55 agéncias de

despacho aduaneiro que gerava quase quatro mil empregos formais e informais.
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Entrada do Porto Seco de Uruguaiana. Trabalho de campo, 2005.

A figura do despachante ¢ importante pelo seu envolvimento no processo de
liberagdo da carga, funcionando como um mediador. Ele prepara a documentagao junto
ao cliente e junto a receita federal. Esse trabalhador pode ser contratado por empresas
de despachantes, estando vinculado formalmente ou nao. Ele pode ser autonomo desde
que tenha permissdo da receita federal, obtida com curso especifico e cadastro.

Segundo os funcionarios da EADI Sul, estima-se que, do total de mao-de-obra
vinculada aos servigos ali prestados, 40% seja empregada formalmente. Segundo o
representante da ABTI, as opera¢des que transitam pelo porto movimentam os servigos
da cidade direta e indiretamente, correspondendo a geragdo de 50% do PIB de
Uruguaiana.

Ainda segundo informagdes coletadas em campo, as empresas transportadoras
brasileiras monopolizam o setor, por serem mais competitivas e oferecerem um melhor
servico. As empresas exportadoras e importadoras também se relacionam com os esses
fluxos de mercadorias. No entanto, essas empresas ou ainda representantes de empresas
maiores empregam poucos trabalhadores, alugam salas dentro de uma empresa maior,

como nos disse o representante estadual da ABTI.
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Outro setor importante ¢ o de servigos mecanicos, pela necessidade de
manuten¢do de caminhdes. Em geral esses servigos localizam-se nas proximidades do
porto.

No entanto ¢ valido mencionar que ocorreu uma diminui¢do do numero de
trabalhadores (como estivadores, conferentes de depdsito, e etc) em funcdo da adogdo
do sistema porta-a-porta, onde os caminhdes ndo passam por todos os tramites
aduaneiros na EADI-SUL. S¢ ¢ verificada, no postos de Fiscalizagdo, a presenga de um
lacre que indica a mercadoria ja foi despachada e declarada. A tabela 7 nos apresenta
os altos valores relativos ao nlimero de caminhdes que passaram pela EADI Sul no ano
de 2005, mas com a apresenta¢do da distingdo entre os caminhdes que passaram por
conferéncia e legalizagdo completa no porto seco e os que ja haviam sido regularizados,
referentes ao sistema porta a porta. Em relagdo as Exportagdes, esse sistema ainda nao
apresenta numeros expressivos, mas no que se refere aos produtos importados, ja

correspondem a mais de 20 %.

Tabela 7

Porto Seco Uruguaiana: N° de Caminhdes de Carga - Exportacio e Importacio (2005)

Exportacio Importacgio

trdmite local |sistema porta a porta|% porta a porta [trAmite local [sistema porta a porta [% porta a porta
113118 4646 3,9 50019 13633 214
Fonte: Porto Seco Uruguaiana, 2005

Alejandro Grimson sintetiza e analisa tal sistema:

“Junto ao acordo do Mercosul, se realizou o tratado de Manifesto
Internacional de Carga / Declaracdo de Transito Aduaneiro (MIC/DTA),
um acordo para facilitar o transporte terrestre de cargas entre os paises.
Isto agilizou o comércio internacional porque permitiu que a mercadoria
de exportagdo se envie diretamente a seu ponto de destino. Deste modo,
ao invés da carga parar na Aduana, baixar a mercadoria para seu controle,
realizar os despachos e tramites correspondentes no momento de entrada

em outro territorio nacional, o MIC/DTA permite que a carga viaje com
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toda a documentagdo fechada, 'saltando' a aduana de fronteira e dirigindo-
se diretamente a grande centros urbanos como Bueno Aires. Pelo
MIC/DTA, no plano da legislagdo, a fronteira desapareceria para o

transporte internacional de cargas.” (GRIMSON, 2003: 125)

Em Paso De Los Libres, na Argentina, também existe um posto fronteiri¢o
integrado onde funcionarios da aduana do Brasil e da Argentina trabalham em conjunto
na liberacao das cargas. Os produtos brasileiros exportados passam pela fiscalizacdo na
COTECAR, que muitas vezes demora por ser uma empresa do governo com poucos
recursos, além de ndo funcionar nos finais de semana e feriados e ainda ter seu horario
de funcionamento restrito (de 10 as 17h) . A EADI funciona o ano inteiro, com horarios
reduzidos nos finais de semana. Assim, com dimensdes e estrutura muito inferiores a
EADI Sul, a organizacdo dos procedimentos ainda estd longe de ser a ideal, mas ja
mostra avanc¢o, diante da burocracia da lentidao que era registrada aqui a pouco menos
de 10 anos, como nos disse um funcionario da EADI Sul. De fato, namero de
caminhdes que sai do Brasil pela ponte de Uruguaiana, rumo a Argentina, Chile e
Paraguai e at¢ mesmo Bolivia, ¢ muito maior do que no sentido contrario, por isso, a
atividade aduaneira no lado brasileiro ¢ muito mais intensa e complicada.

Assim como em Uruguaiana, a presenca desse posto agrega uma série de
trabalhadores diretos ou indiretos. No que se refere ao sistema porta a porta, bastante em
uso no que se refere as importagdes, ha indicativos que este sistema esteja prejudicando
diretamente a populagdo de Paso de los Libres, pois na reunido do Comité de Fronteira
de 2003, um dos tema levantados pela Sociedade de Comerciantes Librefios foi a
prejuizo que a populacdo local vem sofrendo em fun¢do da diminuicdo de postos de
trabalho a partir das novas medidas regulatorias sobre os regimes aduaneiros instituidas
pelos Estados Nacionais. E cada vez mais corrente a idéia do beneficiamento das
grandes empresas e dos fluxos internacionais em detrimento das populagdes locais, seja
por um incremento de um aparato técnico e burocratico que pode vir a limitar fluxos
locais ou ainda pelas medidas que agilizam os fluxos, dispensando a mao-de-obra

anteriormente envolvida em setores afins.
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Dessa forma, os eventuais problemas que ocorrem nos fluxos de mercadorias
também contribuem para a manuten¢do de outros setores. A lentiddo no processo de
validagcdo das mercadorias que atravessam a fronteira ¢ favoravel aos servigos locais
como o de armazenamento fora da EADI. Esse quadro estd mudando também, pois
anteriormente os caminhdes com problemas com a carga ou documentos, ou mesmo em
funcdo de todo a atraso na liberagdo, ficavam estacionados em galpdes externos que
cobravam por esse servico. Hoje, mesmo que haja lentidao no processo, os caminhdes
ficam dentro da EADI. Segundo funcionarios da EADI e alguns caminhoneiros
entrevistados, atualmente s6 cerca de 10% dos caminhdes utilizam os galpdes,
geralmente aqueles que por algum motivo recebem um aviso de algum erro na
documentacao antes de entrar na EADI.

Principalmente no entorno da EADI SUL foi possivel observarmos um numero
consideravel de galpdes que sdo alugados para os caminhoneiros com a mercadoria
presa ou que aguardam liberacdo. Em frente ao porto seco avistamos também servigos
mecanicos moéveis (informais) e venda de alimentos e pequenos utensilios para os
caminhoneiros que passam por ali e mesmo os que precisam aguardar uma liberagdo de

carga mais demorada.

Servicos localizados em frente ao Porto Seco de Uruguaiana. Trabalho de campo, 2005.
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No caminho para a EADI, pudemos avistar um grande terreno com
assentamentos irregulares, possivelmente habitado por pessoas que vivem do comércio
informal junto a EADI, assim como alguns locais em Paso de los Libres desprovidos de
condigdes basicas de moradia, bem proximos a entrada da cidade, provavelmente

buscando eventuais beneficios da proximidade relativa das duas cidades .

3.3.2 — Fluxos de bens, politicas publicas nacionais e estratégias locais

Saimos do comércio internacional, para o comercio local transfronteirico e seus
ciclos cambiais. O comércio entre Libres e Uruguaiana sempre foi fortemente vinculado
as variagdes cambiais dos dois paises. Ciclos de beneficiamento marcaram épocas de
fartura, ora de um lado ora de outro. A década de 80 ¢ marcada pela procura dos
argentinos aos eletrodomésticos brasileiros. Ainda em 80, houve um ciclo de
beneficiamento argentino, onde os brasileiros compravam produtos, muitos deles
alimenticios, em um local um pouco antes do centro de Libres, chamado 'Buraco'.

A convertibilidade do peso fixada em 1991 implicou para o comercio formal e
informal de Uruguaiana uma mudanca favoravel. A populacdo dispunha da cota de US$
150, 00 para compra de produtos no pais vizinho com isen¢ao de impostos, medida que
favorecia a populagdo que se sustentava a partir da busca de vantagens econdmicas ou
ainda das pessoas que fazem de cruzar a fronteira trabalho. Trata-se da figura do
passador ou laranja. Segundo Grimson (2000), no caso argentino, os passadores sdo o
ponto nodal de uma extensiva rede social: mercadorias chegam em Uruguaiana do
Paraguai, Sao Paulo, Porto Alegre sdo levadas a partir das demandas dos vendedores de
rua (que sdao chamados turistas) que por sua vez viajam de Corrientes, Cordoba, Rosério
e outras cidades argentinas. E nesse momento que ocorre uma atragio de migrantes, que
juntamente com a populag¢do local somavam cerca de 6.000 ambulantes no inicio da
década, tendo sido esse numero reduzido a cerca de 1.000 pessoas, no ano de 1996

(FEE, 19993,

»  Estes dados foram levantados pela equipe do FEE, por meio de entrevistas e reportagens dos jornais

locais na ocasido de trabalho de campo.
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Sobre os setores informais em Uruguaiana, observamos a existéncia de uma a
Associacdo dos Cameldos e vendedores Ambulante de Uruguaiana.  Existem
aproximadamente umas 650 bancas de camel0s cadastrados na prefeitura de
Uruguaiana. Os ambulantes possuem uma boa relagdo com a prefeitura com o dever
somente de pagar um valor de aproximadamente R$ 50,00 a prefeitura, pela manutengao
do alvara das bancas. A restrigdo mais expressiva ¢ a de limitagdo de uma banca por
pessoa ao longo do chamado “Shopping Baixada”. Os grandes compradores dos
produtos oferecidos (brinquedos, aparelhos eletronicos de baixa qualidade, eletronicos,
bugigangas) sdo os argentinos. Grande parte do produto vem do Paraguai, trazidos, em
geral por brasileiros. No entanto o consumo desses produtos de baixa qualidade caiu,
diminuindo as vendas e a propria ocupacao do cameldédromo. Ja os ambulantes em Paso
de los Libres localizam-se perto da Rodoviaria e também em algumas pragas, mas sao
inexpressivos. Nao existem brasileiros trabalhando no camelodromo de Paso, pois os
argentinos ndo permitem. Os ambulantes pertencem a outro setor da economia que sente
diretamente as medidas restritivas acerca do cruzamento da fronteira e das medidas
cambiais, j& que os grandes compradores sdo argentinos.

Voltando ao inicio da década de 90, de acordo com relato do presidente da
associacdo comercial de Uruguaiana, existia o controle por parte da aduana argentina
desde essa época, mas segundo informacgdes esse vai se enrijecendo ainda mais com o
passar do tempo e com o aumento dos aparatos técnicos e institucionais na fronteira, a
partir de uma iniciativa de propiciar os fluxos internacionais, mas também, como
veremos, de demandas de agentes locais insatisfeitos com a evasdo do dinheiro
argentino para territorios vizinhos que possuem sua moeda desvalorizada frente ao peso
argentino.

No entanto, desde meados de 1994, o Brasil estabilizou sua moeda com o Plano
Real, equiparando-a com a moeda Argentina ¢ com o dolar. Como podemos ver no
grafico 9, o periodo de 1995 até 98, ¢ marcado por uma paridade entre as duas moedas.
Esse fato produziu um efeito negativo sobre o comercio transfronteirico, os fluxos
transfronteiri¢os de bens despencam. Como o pre¢o dos produtos ndo se diferenciavam
muito, ndo existiam motivos econdOmicos para cruzar € comprar mercadorias € nem para

o “contrabando formiga”, com excecdo de caso de alguns produtos que eram mais
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baratos ou de menor qualidade em um ou outro pais. A crise afetou mais o setor
comercial de Uruguaiana, muito maior e mais diversificado do que Paso de Los Libres,
como nos contou o secretario de Cultura de Paso de Los Libres. Mais uma vez, os
setores comerciais formais/informais em seus meios legais ou ilegais de transagdes,

aguardam um novo ciclo de beneficiamento e buscam estratégias para se manterem.

Grafico 9: Evolucao das taxas de Cambio R$/ USS e Peso argentino/US$
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Fonte: IPEA DATA

Em 1999 inicia-se outro ciclo com a forte desvalorizacao da moeda brasileira,
fazendo com que haja um novo incremento do comércio de Uruguaiana.

E nesse momento que ocorre uma medida tomada pelo Estado argentino
(resolugdo 262/98) que modifica o regime fronteirigo local que vigorava desde 1986, o
qual permitia que os habitantes locais comprassem produtos do outro lado desde que se
respeitasse o valor maximo de US$ 150, 00 por dia. O governo argentino através da
AFIP — Administracion Federal de Ingressos Publicos limitou a passagem de bens que
ultrapassasem o valor de US$ 100, 00 por més, quantia inferior a quantia permitida aos
turistas que atravessam a fronteira (US$ 150, 00) e que limita estritamente as atividades

de setores médios e baixos (0s quais tradicionalmente compram do lado fronteirigo mais

barato com o objetivo de alargar seus salarios o maximo possivel) e prejudica o trabalho
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dos chamados passadores, sendo esses brasileiros ou argentinos. (GRIMSON, 2000,
2003)

Grimson trata desse momento crucial e bastante especifico das relagdes
comerciais entre Uruguaiana e Libres. Esse autor toca no ponto interessante do total
desvinculo dessa politica com medidas engendradas somente a partir da ldgica do
Estado nacional, e elucida inserindo atores locais capazes de influir sobre os fluxos
transfronteirigos.

“Estritamente falando, a ‘logica’ dessa resolucdo recai sobre
outro topico: disputas entre grupos sociais fronteiricos sobre a imposi¢do de
caracteristicas e sentidos das fronteiras. Os grupos em disputa sdo os

comerciantes oficiais nas cidades de fronteira e os trabalhadores no chamado

contrabando-formiga”.(GRIMSON, 2001: 68)

Em seu trabalho esse autor explica que tal medida foi fruto de uma demanda por
parte de atores locais argentinos oriundos de outro segmento fronteirico, a saber,
Posadas (Argentina) e Encarnacion (Paraguai), em funcdo da questdo corrente em
segmentos fronteiricos dindmicos: o enfraquecimento da economia do lado argentino
em funcdo do contrabando e aquisi¢cao de produtos mais baratos do lado paraguaio.

Voltando para a andlise do segmento Uruguaiana-Libres, identificam-se alguns
efeitos e posicionamentos dos atores locais diante da Resolug¢ao 262/98, que segundo o
autor significou

“uma virada de 180 graus na politica fronteirica O trafico vizinho
foi criado pelo estado central, como regime de exce¢ao que favorecia aos
fronteiricos frente ao cidaddo comum. Em vez disso, a resolugcdo de 1998
implica o contrério: o habitante da fronteira pode ingressar legalmente
menos (¢ ndo mais) que o turista e , além disso, nenhum habitante da
fronteira pode realizar legalmente nenhuma compra na sua cidade vizinha

mais de uma vez por més, ja que deve gastar todo o valor permitido em

uma s6 viagem.” (GRIMSON, 2000: 69)

De fato, com a desvaloriza¢ao do Real, instaura-se uma a crise em Paso de los

Libres pela falta de dinheiro circulando devido a suspensdo de pagamentos de saldrios
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sobretudo no setor comercial. Nesse momento critico em Libres, uma das medidas
adotadas pelos governantes de Corrientes, foi a criagdo de uma moeda denominada
Certificacion de Obligaciones de la Provincia de Corrientes — CECACOR, um bdénus
destinado a pagar o funcionalismo publico que estava com seus salarios atrasados.

De fato, a medida restritiva supracitada dificulta mas ndo consegue acabar com o
contrabando na direcdo Brasil — Argentina. Assim, alguns atores locais em Libres
comecaram a se mobilizar buscando realizar medidas que reanimassem minimamente o
comeércio local.

O grupo mais engajado foi o da Associacdo de Comércio e Industria de Libres
que propds um novo regime de importacdo do Brasil, que deveria ser livre de impostos
para o comércio, que alcance 50.000 dolares mensais, pedido que se justificava por
desencoraja o contrabando e de permitir um competi¢do mais leal com o comércio
brasileiro, além de permitir o estado a coletar IVA sobre essas mercadorias.
(GRIMSON, 2000).

De acordo com a atas do Comité de Fronteira e outros documentos coletados em
campo, essa associagdo ndo obteve sucesso em suas propostas. E interessante notar que
existem duas associacOes comerciais distintas em Libres, onde uma defende a
liberalizagdo do fluxo de pessoas reiterando a proposta de remogao das aduanas para
fora do perimetro urbano (Sociedade de Comerciantes Librefios) e a outra que busca a
criacdo de normas que viabilizem um incremento do setor comercial formal (Associagdo
de Comércio e Industria de Libres). O tema da retirada das aduanas do perimetro urbano
estd em pauta desde o ano de 2000, porém seu anteprojeto s6 € criado em 2003,
quando, entdo, ¢ direcionado aos governos centrais dos paises envolvidos.

Ainda sobre a crise e os problemas relativos ao cruzamento da fronteira e as
politicas restritivas engendradas, Grimson menciona mais duas medidas. A primeira é
a restricdo governo argentino no ambito do SENASA (Servicio Nacional de Sanidad e
Calidad Agroalimentaria), que baniu certos produtos alimentares do Brasil
argumentando que € necessario garantir a auséncia de febre aftosa no territorio
argentino, como condi¢do de manutencdo das exportacdes para o mercado europeu e

norte-americano. Nessa ocasido, frangos do Brasil para a Argentina eram ou
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confiscados ou desinfetados, o que desencadeou um momento de tensdo e de
acirramento das rixas entre as populagdes de cada nacionalidade.

No entanto, o interessante ¢ perceber que de acordo com as autoridades, a nova
regra ndo afeta os grandes exportadores brasileiros, ja que esses possuem a certificacao
relevante por parte do Ministério de Agricultura do Brasil, o que significa que essa
medida afeta principalmente a populagdo fronteirica e os passadores, assim como 0s
comerciantes legais do lado brasileiro, beneficiando somente os comerciantes desses
bens do lado argentino, significando mais uma barreira politica do que uma barreira
sanitaria. (GRIMSON, 2000:11).

A segunda parte do Brasil, como nitida resposta a situagdo de 'humilhacao' que
muitos cidaddos brasileiros (nesse momento imbuidos ainda mais de um sentimento de
nacionalidade) afirma ainda ter passado naquele contexto. A segunda medida foi
encampada pelo governo do Rio Grande do Sul que exigiu, a pedido de setores
influentes de Uruguaiana logo depois de dois meses da instituicdo da barreira sanitaria
"local', exames fitossanitarios ao arroz argentino, o que impediu a sua entrada por
algum tempo no Brasil. Aqui vinculam-se interesses locais engendrados por setores
comerciais nitidamente abalados com a série de restrigdes argentinas € aumento do
controle de pessoas pela ponte, interesses locais, principalmente que beneficiam
produtores de arroz do municipios e ainda podem estar atrelados a interesses do
governo do Estado por motivos similares aos dos produtores locais.

Essa época problematica foi muito enfatizada na ocasido de trabalho de campo,
principalmente pelos comerciantes brasileiros, e ainda pela populacdo menos abastada
do lado argentino. Protestos foram feitos, a ponte foi fechada por um dia, mas no
entanto a rigidez aumenta com a nova norma que diminuiu para US$ 50, 00 a cota de
isengdo de impostos para argentinos em Uruguaiana no ano de 2001.

Ja em 2002, ocorre um reversdo da situagdo a partir da crise da politica de
convertibilidade adotada pela argentina desde 1991, como podemos acompanhar no
grafico, onde esta representada a abrupta curva que indica o processo de desvalorizagao
da moeda argentina. A crise argentina que eclodiu em 2001, foi sentida por todos os
setores de Uruguaiana, até mesmo pelos setores atrelados ao comércio internacional,

pela queda acentuada de exportagdes brasileiras (ver grafico 1, capitulo 1) no periodo
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2001-2002. Sem duvida os setores vinculados ao transporte de cargas, despachos e
armazenamento sentiram a influéncia dessa crise de grande magnitude.

No setor comercial, segundo informacdes das diferentes associagdes comerciais
em Uruguaiana, o simples impacto da fuga de argentinos do comercio brasileiro (ainda
que restrita pela taxa de USS$, resultou numa queda direta de 40% no faturamento das
lojas de Uruguaiana. Essa queda se refere ao fluxo de dinheiro a vista, modalidade na
qual os argentinos efetuavam 100% de suas compras.

Esse desencaixe provocou uma queda direta do Indice de Atividade Econémica
(IDEA) em 20%, o que elevou a Taxa de Desemprego Absoluto para 16% no geral,
sendo que especificamente no comercio, esse indice subiu para 40%. O transporte
internacional, viu amargar uma queda de 40% em seus indicadores, o que gerou grande
desemprego e desequilibrio econdémico no setor em 2001.

Na atual situagdo de um certo ajuste entre o Real e o Peso Argentino , os bens
que atualmente cruzam o limite sdo do Brasil para a Argentina: géneros alimenticios,
produtos de cama, mesa e banho, lingerie e produtos contrabandeados do Paraguai,
como roupas e eletroeletronicos. Da Argentina para o Brasil os produtos mais
procurados sdo as carnes, vinhos, laticinios, gasolina e roupas de melhor qualidade.

Segundo o Relatério PUCRS/Uruguaiana (2004) ha de fato uma melhora na
economia dos dois paises que podem beneficiar alguns setores, principalmente em
Uruguaiana. SO0 no primeiro trimestre de 2003 ampliou-se em 46% o valor exportado
através do porto seco, em comparagdo com 0 mesmo periodo no ano anterior. O que
ocorre ¢ que depois do periodo da sobrevalorizagdo das moedas argentina e brasileira, e
mesmo depois da crise argentina, estabeleceu-se uma fase de maior estabilidade
monetaria e econdmica, ja que os dois paises seguem trajetorias de recuperagdo e lento
crescimento. (PUCRS/Uruguaiana, 2004)

Apesar desses eventos serem bastante recentes, ndo se notou, em trabalho de
campo, uma melhora do setor comercial de Uruguaiana nos ultimos anos. O que ¢
facilmente explicado por uma proximidade cambial entre as moedas, assim como
ocorreu no periodo 1994-1998, gerando uma certa estagnagao no setor.

Sobre um fluxo sazonal bastante intenso, mas que nunca trouxe beneficios locais

diretos para as cidades-gémeas em questdo, ¢ a movimentagdo de turistas argentinos no
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inicio do ano. O destino da grande maioria continua sendo as praias do litoral sul do
Brasil. No caso de Uruguaiana-Rivera, eles sofrem o empecilho da demora para a
liberacdo da documentacdo migratéria e logo ap6s a passagem pelas aduanas, eles
seguem pela estrada principal, diretamente ligada a Ponte internacional. A seguir, a

tabela 8, mostramos em dados absolutos o fluxo de migrantes que ddo em Uruguaiana.

Tabela 8 : Entrada e Saida de estrangeiros em Uruguaiana, 2005

| Trafego de Estrangeiros em Uruguaiana/RS
Més Entrada Saida
Janeiro 48928 38405
Fevereiro 29913 40053
Marco 20662 24933
Abril 5763 8951
Maio 1069 1149
Junho 2812 2329
Julho 4520 3906
Agosto 2922 3024
Setembro 3462 3100
Qutubro 5699 5111
Novembro 7051 5446
Dezembro 15886 7785
Total 148687 144192

Fonte: Delegacia de Policia Federal Uruguaiana/RS

Do lado argentino estao as duas policias federais que controlam a entrada e saida
de estrangeiros. No verdo as duas cidades sdo o principal caminho feito pelos argentinos
seguidos de Livramento e Rivera. Poucos turistas param em Uruguaiana, mas a maioria
das pessoas passam de Onibus, chegando a demorar mais de 4 horas para cruzar o limite
em fungao da fiscalizagao.

Em visita a prefeitura de Uruguaiana fomos convidados a participar de uma
reunido realizada no dia 25.07.2005 que envolveu o prefeito Sanchotene Felice, a
Camara de Dirigentes Logistas (CDL), Associagdo Comercial e Industrial de
Uruguaiana, Associacado Comercial de Varejistas de Uruguaiana, jornalistas, Secretarios
da Industria e Comércio, diretor da Associacao de camelos e vendedores ambulante de
Uruguaiana e alguns jornalistas. O tema da reunido era a proposta de abertura de uma

via que permitisse que os fluxos de carros e dnibus que viessem da Argentina tivessem a
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possibilidade de entrar na cidade e ndo seguissem direto pela via expressa ligada 4
principal estrada do municipio.

As obras deveriam ter inicio antes do verdo, época em que hd maior entrada de
argentinos no Brasil. Eles estavam buscando auxilio junto ao DNIT (para fiscalizagao) e
também com o Banco Mundial. Em ultimo caso eles utilizariam verbas municipais ditas
muito restritas para a execu¢do de tal obra. A obra estava estimada em
aproximadamente em R$ 330,00,00 mas a abertura de licitacao tende a baixar o valor.
Tentativa de beneficiamento comercial no momento da entrada de turistas no Brasil, a
despeito dos problemas existentes nos fluxos locais.

Foi levantada na reunido a necessidade de um diagnodstico ambiental para a obra,
o que dificultaria a execu¢do ainda no ano de 2006. Essa licenca devera ser dada pela
FEPAM (Fundagao Estadual de Protecdo Ambiental — RS), no entanto os secretarios
envolvidos estdo buscando essa permissdo por outros caminhos. Foi levantada a
possibilidade de utilizar maquinas do proprio municipio, conseguidas pelos atores
locais. Discutiram também o projeto do Restaurante popular, onde foi prevista a

inauguracao para outubro, mas que so foi efetivada em janeiro do presente ano.

3. 3.3 — Comités de Fronteira, demandas locais e embates politicos.

Tendo em vista o temdrio proposto para reunido do Comité de fronteira
Uruguaiana - Paso de Los Libres foi possivel observar com a leitura da Ata da Reunido
de 24 e 25 de setembro 2003 (anexo 2) e da subseqiiente ata da primeira reunido
ordinaria (2004), que ndo houve avangos consideraveis no periodo de intervalo de tais
reunides, no entanto, algumas consideracdes podem ser interessantes para analise das
demandas e atores participantes das reunides.

O tema 3 discutido na ata refere-se a criagdo da Camara de Integragdo
Fronteirica Binacional a qual tem como objetivo a ampliacdo da participagdo da
populagdo local, onde cada cidade seria representada por 30 organizagdes da sociedade

civil. Essa proposta foi originalmente levantada pela sociedade de comerciantes de Paso

116



de Los Libres. Um outro tema proposto na reunido refere-se a demora e nos tramites
particularmente vinculados a migragdes que ocasionam um atraso de até cinco horas nos
dias mais movimentados. Foi levantada a necessidade da duplicagdo do numero de
agentes tanto do exército argentino como da policia federal brasileira nessas ocasides, e
ainda a criagdo de uma cédula migratdria Unica que agilizaria o processo. Sobre esses
pontos, de acordo com a ata da primeira reunido ordinaria (2004), foi levantado que os
representantes do exército argentino e da policia federal brasileira encaminharam aos
orgdos competentes dos respectivos paises a questdo da elaboracdo da uma cédula
migratoria unica, sem que houvesse resposta concreta sobre o assunto. Em relacdo ao
aumento do nimero de agentes do exército argentino e da policia federal brasileira, no
periodo compreendido entre dezembro e marco, somente a ultima conseguiu um reforgo
de quatro agentes, metade do contingente que fora solicitado junto a Policia Federal.

No que se refere a polémica proposta de instituir os controles aduaneiros
imigratorios fora das cidades de Uruguaiana e Paso de Los Libres, na ocasido da reunido
do Comité de Fronteira de 2003, ocorreram manifestacdes dos representantes da Receita
Federal Brasileira e da Aduana Argentina no sentido de afirmar que ndo haveria
dificuldade em estabelecer os controles aduaneiros fora das cidades, desde que a infra-
estrutura necessaria fosse disponibilizada. Da mesma forma, o exército argentino e a
policia federal brasileira afirmaram tal possibilidade e mencionaram que o controle
completo pode ser efetuado somente sob as pessoas que ingressam no interior de ambos
os paises. Essa afirmagdo parece ndo coincidir ou ignorar o controle mais rigido por
parte da aduana argentina e a limitagdo da entrada de pessoas portando mercadorias com
valor acima de US$ 50,00 de acordo com a norma mencionada anteriormente. Essa
proposta ¢ reiterada na elaboragdo de Anteprojeto de Acordo Sobre as Cidades
Integradas de Paso de Los Libres — Uruguaiana, outro ponto alto do temdrio da reunido.
Esse ponto bastante defendido pelo Consul Argentino em Uruguaiana, Roberto Palarino,
abarca uma série de demandas de dificil resolugdo. A idéia desse Anteprojeto se origina
em um outro Anteprojeto de Acordo sobre comunidade fronteiriga apresentado pelo
governo do Brasil a seus sécios do Mercosul. A partir da avaliagdo do Comité de
Fronteira concluiu-se que as cidades de Paso de Los Libres e Uruguaiana possuem

condigdes para realizar tal processo de integracdo, a partir dai, foi solicitada a
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preparacdo de um Anteprojeto de Acordo Bilateral sobre as cidades integradas de Paso
de Los Libres e Uruguaiana (anexo 3). Como podemos analisar no anexo 3, e constatar
a partir da entrevista com o Consul Roberto Palarino, trata-se de um acordo bastante
similar ao acordo firmado entre Brasil e Uruguai, mas que, no entanto, insere outros
temas pertinentes a respeito da integracao fronteirica.

Entre as propostas presentes em tal acordo que ultrapassam o direito de
residéncia, exercicio de trabalho e estudo na localidade vizinha, podemos citar as
seguintes: a possibilidade de atendimento em clinicas, hospitais e postos de saude
publicos e privados; e, o “direito de adquirir livremente, mercadorias durdveis e ndo
duraveis, destinadas ao consumo proprio e familiar e ao uso pessoal, incluindo
comestiveis controlados pelas autoridades bromatoldgicas e sanitérias, e, introduzi-las
na cidade transfronteiriga vizinha, sem restricdo aduaneira nem sanitaria alguma”
(artigo 3, paragrafo 4). Esse ponto do acordo parece responder diretamente aos conflitos
existentes em diversos momentos relativos ao controle aduaneiro argentino e brasileiro,
e as barreiras sanitdrias tratadas por Grimson (2001, 2003) em seus trabalhos
supracitados. Se tal acordo for firmado se extinguem totalmente (ou sem normais
restritivas mais claras) os problemas relativos a circulagdo da populagdo fronteiriga,
independentemente dos ciclos cambiais que favorecem ora a economia de uma cidade,
ora a economia de outra. Essa parece ser uma alternativa para os problemas criados pelo
rigido controle que afetam principalmente a populacdo local que se beneficia das
diferengas de precos de mercadorias com o objetivo de se sustentarem aumentando sua
possibilidade de compra, ou mesmo de realizarem a pratica de “contrabando formiga”
historicamente engendrada nos seguimentos fronteiricos mais dinamicos, por outro lado,
isso pode significar um fator gerador de instabilidade para os setores comerciais formais
de ambas as cidades.

Outros pontos interessantes do anteprojeto referem-se a livre circulagcdo de
veiculos automotores dentro do perimetro da localidade transfronteirica adjacente, e
ainda a transferéncia dos controles sanitarios, aduaneiros e migratorios para fora do
perimetro urbano de ambas as cidades.

A suspensdo ou cancelamento unilateral da aplicagdo do acordo devera ser feito

por nota diplomatica com antecedéncia de trinta dias, no entanto, a suspensdao ou
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cancelamento ndo prejudicard “a validade dos documentos oficiais de fronteira ja
expedidos, assim como o exercicio dos direitos por ele adquirido”. (p.2, artigo VIII).

Trata-se de um projeto bastante audacioso que aborda diferentes setores como os
educacionais, trabalhistas, de controle aduaneiro e migratorio, que para serem realizados
deverdo equacionar algumas normas locais e nacionais.

E possivel levantarmos algumas hipéteses. No tocante a institui¢do de tal acordo,
¢ possivel que alguns setores locais especialmente uma parte do setor comercial de Paso
de Los Libres - que anteriormente com suas demandas possibilitaram um aumento na
rigidez no controle do fluxo de pessoas que cruzam o limite — estejam agindo com
objetivo de impedir ou retardar sua institucionalizagdo. Uma outra hipotese ¢ que
mesmo com a criagdo de tal acordo, nem todos os seus pontos sejam postos em pratica,
devido a fun¢do da ndo adequacdo de alguns dispositivos legais, a exemplo da questdo
educacional e trabalhista nas cidades de Sant’Ana do Livramento e Rivera, no ambito

do Acordo de Cooperacao Fronteirica instituido nessas cidades.
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4. Consideracoes Finais

O papel dos limites internacionais como reguladores das relagdes interestatais
tem sido evidenciado a medida que diferentes fluxos transacionais tém sido gerados e
sdo direcionados aos segmentos transfronteirigos, mesmo que esses sO se caracterizem
como lugares de passagem. De fato, os fluxos que cruzam os limites internacionais
podem nao causar nenhuma modificagdo nas cidades que eventualmente pontuam o
final de um Estado Nacional, independentemente da importancia que essas possam
apresentar para a configuragdo da sua sub-regido adjacente ou para uma eventual
cidade limitrofes imediatamente contigua. Em relacdo a determinados fluxos, suas
caracteristicas socio-econdmicas e espaciais também serdo indiferentes aos atores que
engendram tais fluxos. Interessara se eles alcancardo os nés da redes propostas e por fim
seus objetivos.

A tendéncia atual ¢ a de densificagdo de fluxos econdmicos e por isso mesmo de
agilizagao de tais fluxos. Paises onde seus limites internacionais oferecem condi¢des de
abertura para fluxos de bens seriam paises necessariamente marcados por um
enfraquecimento do Estado Nacional. Muitos tedricos dizem que o que ocorre ¢ um
remanejamento de funcdes, onde o papel disjuntivo do limite se torna outro. Com isso,
os aparelhos técnicos, as aduanas e as fungdes fiscais se modificam e a atuagdo do
Estado também se altera.

No nosso contexto de integrag@o nacional as politicas que propde maior abertura
a esses fluxos comegam a aumentar sua eficiéncia aos poucos. Nem todos os produtos
sao isentos de tarifas e muitas vezes politicas restritivas dificultam o andamento, bem
como questoes legais e fiscais mal resolvidas atravancam o processo. Em paises como
o Brasil, que conta com altas taxas de desemprego e desigualdade social, onde as
alternativas sdo restritas esses fluxos serdo vistos como um contrasenso, principalmente
sea sua agilizacdo trouxer algum efeito negativo que afete a maioria da populagao.

A despeito dos fluxos originados em escalas distantes, as cidades-gémeas
materializam um outro tipo de contato. O cotidiano das pessoas que moram na fronteira
¢ marcado pelo contato, porque ele é uma possibilidade. No entanto, a agdo do governo

central (mesmo que influenciado por atores oriundos de outras escalas de decisdo)
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podem limitar os fluxos didrios, podem engendrar situacdes de crise entre as populagdes
fronteiricas. Mas pode também criar medidas que incentivem ou permitam legalmente
praticas que, dependendo do nivel de interacdo, de assimetrias sOcio-espaciais €
econOmicas ¢ de um teor cultural convergente, podem perfeitamente e possibilitar um
desenvolvimento diferenciado e integrado entre cidades-gémeas.

Nas cidades-gémeas de Sant’Ana do Livramento e Rivera o ilegal e o informal
sao elementos cotidianos que ja perderam qualquer sentido negativo ou pejorativo. Sao
sempre justificaveis por que sdo reais, tornaram-se caracteristicos desde a criagdo dessas
cidades. Para um visitante despreparado, os segmentos fronteiricos onde a populacio
local se aproveita com mais liberdade da possibilidade de infrigir normas e obter ganhos
com essa pratica, pode se assemelhar a um lugar perigoso, habitado por pessoas que
ndo merecem confianca. Ha a transgressdo de leis, ha o contrabando, hd mesmo a
possibilidade de realizagdo de crimes em dimensdes varidveis. Mas essas possibilidades
sdo mais evidenciadas porque € nesses lugares que o controle estatal deve incidir.

Sao portanto, lugares onde a figura estatal ainda ¢ muito forte, seja pelas leis e
normas restritivas, seja pela presenca do seu aparato técnico, fiscal e de defesa nacional,
ou mesmo pela simples associagdo e criacdo de uma identidade nacional relacionada
com o Estado. Igualmente fortes podem ser os atores locais, seus objetivos e conflitos
em espacos transfronteirigos.

Livramento e Rivera sdo exemplos de uma densidade de fluxos locais imensa.
Fluxos de bens vinculados ao comércio local, aos produtos importados vendidos no
sistema de free shops, de outras medidas de exce¢do como a exportagdo “Via Balcdo”,
de fluxos de mercadorias contrabandeadas do Paraguai, muitas vezes servindo como um
entreposto para os uruguaios de outros departamentos que compram em Rivera e
Livramento para venderem em sua cidade, fluxos de carros antigos para colecionadores
pela especialidade uruguaia no assunto. Eles se misturam e dependendo da dimensao,
ndo se questiona a legalidade ou a ilegalidade de tal acdo. O informal ¢
institucionalizado e o poder formal local reconhece isso. Caso contrario nao permitiria o
assentamento de bancas de ambulantes bem ao longo do limite, cujo uso em
determinada faixa ¢ restrito por lei. Caso contrario as casas de cadmbio volantes nio se

localizariam em frente a Praga Internacional. Por tras disso e de extrema importancia
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estdo os vinculos familiares fortes, as amizades a relacdo amistosa de santanenses e
riverenses. Parece que o 'outro' ndo ¢ distante, ndo ¢ dissociado ou hostilizado com
tanta facilidade.

J4 em Uruguaiana e Libres existem esteridtipos fortes para a caracterizagdo de
brasileiros e argentinos, tratados por Alejandro Grimson no seu livro La nacion y sus
limites (2003). Esse autor atenta para o fato de que entre os poucos casamentos mistos
existentes nessas cidades, a maioria se da entre mulheres brasileiras ¢ homens
argentinos, bem como fala de uma sériec de elementos que possibilitam um
entendimento das rixas existentes entre as duas nacionalidades em seu contato local. E
um livro interessante por explicar algumas caracteristicas culturais bem especificas em
sua relagdo com a historia das duas cidades, sempre direcionando para o entendimento
das praticas atuais .

E possivel que os vinculos mais frageis ou mesmo sentimentos mais arraigados
(ndo necessariamente vinculados a um sentimento nacionalista), mas que simplesmente
cria a competi¢do € oposicao ao outro, possam dificultar a pratica de uma integragao
fronteirica local. No entanto muitos moradores s6é entendem a fronteira como uma
possibilidade de defender a pratica de integracdo, como os consulés Argentino e
Brasileiro em Uruguaiana e Libres. A proposta de instituicdo de um acordo similar (e
muito mais audacioso) ao Acordo de Cooperagdao Fronteirica firmado por Brasil e
Argentina foram brevemente citadas na dissertacdo, mas ndo esgotam as possibilidades
de interpretacdo das intencionalidades por tras das diferentes demandas defendidas
pelos atores participantes do Comité de Fronteira. Uma das demandas presentes no
anteprojeto do Acordo Bilateral sobre as cidades integradas de Paso de los Libres e
Uruguaiana, foi atendida com a aprovacdo do acordo de Residéncia Argentina-Brasil
que permite que os moradores excercam um emprego e recebam direitos trabalhistas.
Sem davida um passo a frente no que se refere a pratica de integragdo promovida
localmente.

Foram apresentados diferentes exemplos de politicas publicas multiescalares
acompanhadas de alguns efeitos constatados por dados, pela populagdo local e também
por referéncias bibliograficas importantes. Foi possivel percebermos o forte embate

sobre a questao comercial em Uruguaiana e Libres, principalmente se consideramos as
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atuacdes muito mais efetivas das diferentes associagdes comerciais dos dois lados, no
ambito do temario levantado pelo Comité de Fronteira. Percebemos também os efeitos
locais dos fluxos internacionais expressivos que cortam Uruguaiana e Libres cada vez
mais intensamente, que podem debilitar, como foi visto em Paso, o setor terciario
vinculado aos diferentes tramites em razao do transporte de carga. Comparativamente,
Rivera e Livramento ndo apresentam um vinculo econdmico tdo forte com as fungdes
aduaneiras e também ndo sofreram com a instalacdo de todo um aparato estatal
eventualmente restritivo. Vimos que os entraves ao transito da populagao local pela
ponte internacional por parte da aduana argentinas prejudicaram sobretudo a populagdo
local de Libres e ainda os comerciantes brasileiros.

A influéncia das variagdes cambiais nos fluxos transfronteiricos, (dependendo da
intensidade) sdo imediatas e acabam por afetar direta ou indiretamente toda a econdmia
das cidades, seja esse um ciclo de beneficiamento ou ndo. Vimos também, no caso
uruguaio e brasileiro, ocorre um momento de certa simetria entre as cidades-gémeas no
que se refere ao beneficiamento cambial. Resta saber se essa simetria indicativa de uma
certa estagnacdo produzird reforcos e estratégias conjuntas em um ambiente de uma
certa distancia politica entre os prefeitos e intendentes.

Mas um elemento ja trabalhado por Grimson e passivel de confirmagdo ¢ a
capacidade de atores locais, através de influéncia politica ou de relagdes interpessoais,
de influirem na criagdo de normas, visando a obtencdo de uma vantagem local. No
entanto o acionamento do poder governamental, em fungdo da sua escala de agdo
ampliada, pode atingir outras localidades e sobretudo, atingir outros setores da sua
propria cidade. Foi o que ocorreu em Uruguaiana e Libres causando uma situacdo
caodtica, gerando embates e sobretudo, prejudicando as populacdes locais que fazem do
atravessar o limite internacional uma maneira de sobrevivéncia. Um exemplo em
Livramento também foi explicito, no que se referiu as verbas oriundas no Ministério de
Ciéncia e Tecnologia, angariadas a partir do vinculo matrimonial de dois atores
politicos em sua atuag¢ao em escalas diferenciadas.

De fato as redes politicas podem ser acionadas de uma maneira organizada e
eficaz se forem contatados os atores certos com os interesses afins ou passiveis de

acordo, ao invés de representarem empecilhos pela necessidade de participacdo de
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diferentes escalas de poder para a execucdo de uma determinada politica, que tera que
contar com a superposi¢do de agdes e com o passar de 'escala em escala' para sua
resolucao.

No caso das cidades-gémeas marcadas por fluxos intensos, essas podem e devem
ser nddulos e objetos de agdo, onde a partir da formagdo de uma 'policy network’
multiescalar, os diferentes atores devidamente organizados (mesmo que pelo poder
central) assumam compromissos cabiveis a sua escala de acdo. Essa ¢ de fato uma teoria
politica interessante, mas de dificil realizacdo justamente pelo envolvimento de
diferentes escalas de poder, de dificil organizacdo. Enquanto isso, outras redes
transacionais se formam e t€m lugar em cidades-gémeas, caracterizando-as de maneira
impar, seja pela influéncia clara de diferentes escalas na sua conformagdo, seja pela

presenca do legal e do ilegal, com limites ora convergentes, ora divergentes.
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