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RESUMO

OPORTUNIDADES E DESAFIOS PARA A INTERNACIONALIZACAO DE
URUGUAIANA (RS) A PARTIR DO USO DA PARADIPLOMACIA
TRANSFRONTEIRICA

AUTORA: Vitoria Daniely Brazeiro Fontella
ORIENTADOR: José Renato Ferraz da Silveira

A paradiplomacia é o envolvimento de entes subnacionais nas relagfes internacionais através
de contatos permanentes ou ndo, e adquire importancia na medida em que com a globalizagéo
o nivel local passou a conviver com dindmicas antes geograficamente distantes. Inserido nesse
contexto, este trabalho apresenta a paradiplomacia como uma ferramenta na busca de
desenvolvimento local, tendo como objetivo identificar elementos de fomento para essa pratica
na cidade de Uruguaiana (RS), localizada na fronteira entre Brasil e Argentina. A metodologia
compds-se de uma analise qualitativa bibliografica e documental, junto a um estudo de caso
exploratorio conduzido por entrevistas semiestruturadas com atores do setor pablico e entidades
do setor civil que atuam no Conselho Municipal de Comércio Exterior. A partir disso,
constatou-se que a cidade fronteirica apresenta um perfil enddgeno para atividades
paradiplomaticas. Porém, também foram identificados desafios quanto a atuacdo coordenada
para com a esfera federal e a necessidade de transicdo de uma visdo de fronteira enquanto
espaco de conflito para um espaco de cooperacéao.

Palavras-chave: Paradiplomacia. Paradiplomacia transfronteirica. Fronteira. Cooperacéao.



ABSTRACT

OPPORTUNITIES AND CHALLENGES FOR THE INTERNATIONALIZATION OF
URUGUAIANA (RS) THROUGH THE USE OF CROSS-BORDER PARADIPLOMACY

AUTHOR: Vitoria Daniely Brazeiro Fontella
ADVISOR: José Renato Ferraz da Silveira

Paradiplomacy is the involvement of subnational entities in international relations through
permanent or non-permanent contacts, and it becomes important as globalization has brought
previously geographically distant dynamics into the local level. Within this context, this paper
presents paradiplomacy as a tool for local development, aiming to identify elements for
fostering this practice in the city of Uruguaiana (RS), located on the border between Brazil and
Argentina. The methodology consisted of a qualitative bibliographic and documentary analysis,
combined with an exploratory case study conducted through semi-structured interviews with
actors from the public sector and entities from the civil sector that operate in the Municipal
Council of Foreign Trade. As a result, it was found that the border city has an endogenous
profile for paradiplomatic activities. However, challenges were also identified regarding
coordinated action with the federal sphere and the need to transition from a view of the border
as a space of conflict to a space of cooperation.

Keywords: Paradiplomacy. Cross-border paradiplomacy. Border. Cooperation.
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1 INTRODUCAO

Nas relacGes internacionais, o periodo pos-Guerra Fria foi marcado por mudancas
significativas no sistema internacional, e o fim de um mundo bipolar abriu espaco para novas
dindmicas e atores emergirem no cenério mundial (NOGUEIRA; MESSARI, 2005). Além dos
Estados, outras entidades, como organizacbes ndo governamentais (ONGs) e entes
subnacionais, ganharam destaque. Com isso, fizeram-se necessarias novas abordagens
explicativas para os desafios antigos e emergentes das relacdes internacionais. Embora o fato
de a participacdo de entes subnacionais, como as cidades, nas rela¢des internacionais possa ser
debatido, por ndo ser recente, destaca-se a esfera subnacional, uma vez que as dindmicas
internacionais, antes geograficamente distantes, passaram a influenciar diretamente esses
espacos locais em decorréncia da globalizagéo.

Diante desse contexto, a participacdo dos entes subnacionais na esfera internacional,
com objetivos mais pragmaticos que se distinguem dos do Estado, em temas como
desenvolvimento sustentavel, meio ambiente e atracdo de investimentos, representa uma nova
pratica (JUNQUEIRA, 2017). Existem diversas variaces na terminologia utilizada para
descrever esse tipo de engajamento internacional, adotado pelos chamados atores mistos. Uma
das terminologias mais amplamente divulgadas é o termo “paradiplomacia”, usado para
descrever as relagdes internacionais dos governos subnacionais (SOLDATOS, 1990).

A prética da paradiplomacia abrange uma ampla gama de assuntos, e as capacidades e
caracteristicas distintas dos atores subnacionais levam a uma variedade de iniciativas
paradiplomaticas. Esse leque de iniciativas é um elemento importante na busca dos interesses
locais, em um mundo onde os desafios estdo em constante crescimento, juntamente com a
necessidade de recursos. A paradiplomacia pode ser considerada uma forma de politizacdo da
politica externa, a qual os interesses locais somam-se (SOLDATOS, 1990).

Considerando a paradiplomacia um recorte dentro das relagdes internacionais, que
aproxima o espago doméstico ao internacional, a problematica em questdo deste trabalho esta
relacionada ao contexto da cidade de Uruguaiana (RS) localizada na fronteira entre Brasil e
Argentina. O objetivo é identificar quais sdo o0s elementos de fomento a atuagdo
paradiplomatica da cidade a partir da analise da percepcao dos atores locais. Os atores locais
envolvidos na pesquisa compdem o Conselho Municipal de Comércio Exterior (COMUCEX)
vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Econémico do municipio, que conta com
representantes do setor publico e entidades da sociedade civil. Foram esses: Secretaria

Municipal de Desenvolvimento Econémico (SEMUDE), Secretaria Municipal de Turismo



13

(SETUR), Associacdo Brasileira de Transportadores Internacionais (ABTI), Associacdo
Comercial e Industrial de Uruguaiana (ACIU) e Sindicato do Despachantes Aduaneiros do Rio
Grande do Sul (SDAERGS).

Como relevancia desta pesquisa, pode ser apontado, por exemplo, o fato de, no contexto
da pandemia de COVID-19, a atuac¢do dos governos subnacionais ter desempenhado um papel
essencial e fundamental diante da paralisia do nivel federal durante a crise sanitaria. A rede de
cooperacdo internacional entre cidades e governos estaduais mostrou-se de extrema relevancia,
evidenciando a importdncia dos entes subnacionais em atuar ativamente no ambito
internacional. Um exemplo concreto de pratica paradiplomatica a nivel municipal sdo os ja
estabelecidos acordos de cooperacdo entre cidades, que foram acionados para promover a
colaboracéo técnico-sanitaria. Nesse sentido, torna-se evidente que, durante aquele momento
crucial em nossa historia recente, as relagfes internacionais ganharam uma dimensdo mais
localizada. Portanto, uma estrutura institucional que busque proativamente facilitar parcerias
internacionais para atender as necessidades locais revela-se de suma importancia.

A partir disso foi estabelecido o objetivo desta monografia: identificar os elementos
impulsionadores da paradiplomacia e explorar as oportunidades para sua implementacdo na
cidade de Uruguaiana. Além disso, busca-se apresentar a paradiplomacia transfronteirica como
um instrumento estratégico para o desenvolvimento local. Com esta analise, pretende-se
destacar a importancia de fortalecer e aproveitar as relagfes internacionais de Uruguaiana,
promovendo 0 engajamento ativo junto a outros atores subnacionais e transfronteiricos como
meio de impulsionar o progresso socioeconémico da cidade.

Quanto a metodologia, o trabalho teve enfoque de pesquisa qualitativa com analise
bibliografica e documental. O método escolhido foi o estudo de caso exploratério, para serem
obtidas mais informacgdes e conhecimentos a respeito da atuagéo internacional existente na
cidade, bem como das oportunidades. Também foi aplicada uma entrevista semiestruturada com
0s agentes que compdem o executivo municipal, na representacdo da SEMUDE, da SETUR e
das entidades da sociedade civil participantes do COMUCEX. Além da natureza tematica do
conselho, tais entidades foram escolhidas por serem atores-chave na identificacdo do potencial
de internacionalizacdo da cidade quanto a know-how e expertise em ambito de contatos técnicos
também dentro do aparato do Mercosul.

Este estudo é composto de quatro capitulos, incluindo esta introducéo e as consideragcdes
finais. No segundo capitulo, é realizada uma contextualizacdo e uma identificagdo dos novos
atores nas relag@es internacionais, com énfase na conceituacéo dos atores subnacionais. Além

disso, hd uma revisdo da maneira como a teoria das relagdes internacionais contribuiu para o
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estudo da paradiplomacia, incluindo as obras de Nye, Keohane e Moravcsik, que sdo referéncias
na literatura da &rea. A primeira parte também aborda a origem e os conceitos do termo
“paradiplomacia”, com contribui¢cGes fundamentais de Duchacek, Soldatos e outros tedricos
que compdem a comunidade epistémica da paradiplomacia. Em seguida, é apresentada a
paradiplomacia no Brasil, destacando-se o marco da Constituicdo Federal de 1988 para o
federalismo brasileiro, bem como a cooperagdo descentralizada e a paradiplomacia
transfronteirica.

Ja no terceiro capitulo, é feita uma contextualizacdo da cidade de Uruguaiana,
abordando fatores histéricos, geograficos e econdémicos que contribuem para as condi¢Bes
favoraveis a paradiplomacia. Em seguida, é analisado o plano diretor municipal em rela¢do aos
aspectos ligados a atuacdo internacional da cidade e sdo apresentadas as entrevistas realizadas
com 0s membros do COMUCEX por meio de um questionario com oito perguntas aplicadas.
Encerrando esse capitulo, a partir das entrevistas, buscou-se identificar os elementos
correspondentes ao que foi discutido na primeira parte do trabalho, mas ndo se pretendeu
esgotar o diagndstico dos desafios e oportunidades do desenvolvimento de atividades

paradiplomaticas pela cidade.
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2 AS RELACOES INTERNACIONAIS E SEUS NOVOS ATORES: GOVERNOS
SUBNACIONAIS

O final da Guerra Fria é um periodo marcado por diversas transformacdes no sistema
internacional, que passa a demandar novas reflexdes e solugdes devido ao aumento de sua
complexidade. Junqueira (2017, p. 47) aponta que ndo s6 “hd o aumento quantitativo dos
atores”, com o Estado-nacao ja ndo sendo o Unico ator no sistema internacional, mas também
ha o aumento “qualitativo de suas agdes” como resultado de um processo que se consolida na
década de 1990, com a globalizacéo evidenciando novas pautas da agenda internacional.

As relagdes internacionais, ao fim do século XX, caracterizam-se pela soma entre
“soberania estatal e as estruturas multiplas de autoridades representadas por novos atores e
focos de poder” (JUNQUEIRA, 2017, p. 47). Banzatto explica que para Rosenau (1990), ha o
encontro de um sistema interestatal anarquico, centrado no Estado soberano, com um sistema
multicéntrico, caracterizado pela presenca de atores sovereignty-freel (BANZATTO, 2016).
Conforme Banzatto (2016), ha o deslocamento da autoridade do Estado em duas dire¢fes: uma
exogena e outra enddgena®. Hocking (2004) expressa que as relagdes internacionais passam a
ser um campo de “composi¢do mista”® de atores. Isso porque o Estado soberano ndo consegue
mais responder sozinho as demandas de seu interior e seu exterior JUNQUEIRA, 2017).

Barbé (1995, p. 117, traducéo nossa) conceitua ator internacional como uma “unidade
do sistema internacional, seja ela uma entidade, um grupo ou um individuo, com habilidade
para mobilizar recursos, capacidade para exercer influéncia sobre seus semelhantes e que goza
de relativa autonomia”. Quanto aos chamados novos atores, Vigevani (1999, p. 47-48) pontua

0 seguinte quanto a relacéo deles com os Estados nacionais:

Podemos afirmar a existéncia de novos atores nao pelo fato de antes nao terem existido
entidades semelhantes, nem tampouco pelo fato de nos séculos e nas décadas passados
ndo terem atuado no plano internacional. Esta atuag&o visava incidir sobre os estados
nacionais, agindo na arena internacional por meio deles. Hoje, ha articulacdes
epistémicas que tém conexdes com os estados, mas ndo sdo diretamente dependentes

1 «Sovereignty-free e sovereignty-bound’ [...] a distincdo prioritaria entre estes seria o grau em que estdo
condicionados pela soberania, sendo os atores locais municipais mais livres de soberania do que condicionados, e
vice-versa. Os atores condicionados pela soberania sdo basicamente os governos centrais, que devido as obrigacoes
inerentes ao exercicio da soberania, estdo obrigados a ocupar-se, em maior ou menor medida, da multiplicidade
de questdes pertencentes a agenda global e a distribuir seus recursos e energias para abordar essas questes,
possuindo assim uma capacidade muito limitada de elei¢do dos temas da sua agenda de governo” (RIBEIRO, 2009,
p. 37).

2 A exogena refere-se a coletividades supra ou transnacionais, e a enddgena aos atores subnacionais, que passam
a garantir a sua autonomia no mundo multicéntrico (BANZATTO, 2016).

3 Categoria média localizada entre atores livres de soberania e os condicionados por soberania (BANZATTO,
2016).
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deles [...]. Pode-se perceber que, ainda que 0s novos atores tenham o Estado como a
principal referéncia de atuacao, este esta perdendo o monopdlio, antes absoluto, de
conducdo das relacBes internacionais, particularmente na formulagéo da agenda. Essas
mudancas ndo modificam formalmente a soberania nacional, mas certamente tém
crescente significado na determinagéo de parte dos assuntos internos.

Trata-se de um contexto de deslocamento de autoridade e descentralizacdo, no qual 0s
governos subnacionais, por meio da sua projecdo internacional, procuram responder as
responsabilidades compartilhadas de desenvolvimento trazidas pela globaliza¢do, que tendem
a colocar esses atores em uma posicao de sensibilidade e vulnerabilidade (BANZATTO, 2016).
Para dimensionar a posic¢do do nivel local, representado pelos governos subnacionais, no mundo

globalizado, é relevante o conceito de globalizacdo de Giddens (1991, p. 60):

A globalizag&o pode assim ser definida como a intensificagéo das relagdes sociais em
escala mundial, que ligam localidades distantes de tal maneira que acontecimentos
locais sdo modelados por eventos ocorrendo a muitas milhas de distancia e vice-versa.
Este é um processo dialético porque tais acontecimentos locais podem se deslocar
numa direcdo inversa as relagdes muito distanciadas que os modelam. A
transformacdo local é tanto uma parte da globalizac&o quanto a extens&o lateral das
conexdes sociais através do tempo e espaco.

Os atores subnacionais representam atores estatais* de composicdo mista, pois ndo s&o
categorizados como atores transgovernamentais e nao representam o Estado nacional, mas
participam do nivel internacional ou interagem com temas de abrangéncia internacional
(BUENO, 2010). Nesse sentido, evidencia-se que o Estado soberano ja ndo tem o monopolio
das relacGes internacionais, pois os atores subnacionais também influenciam a sua agenda
(VIGEVANI, 1999). Por sua condicdo mista, em um espectro entre sovereignty-free e
sovereignty-bound, passam a ser interlocutores entre as esferas domésticas, nacionais e

internacionais, além da sua propria insercdo externa:

O nivel subnacional comegou a mostrar sinais claros de atuar como um campo de
didlogo entre a esfera doméstica — marcada por elites, universidades, sociedades civis,
camaras de comércio, partidos politicos, sindicatos, agéncias, coletividades
territoriais, burocracias (BENKO, 2011; MILNER, 1998) —, a nacional, ou seja, 0
préprio Estado, e a internacional, caracterizada pelas relagfes de interdependéncia
entre os diversos atores mencionados anteriormente (JUNQUEIRA, 2017, p. 49).

4 “Podem ser representantes tanto do governo (poder Executivo), do parlamento (poder Legislativo) ou da
magistratura (poder Judiciario) dos entes constitutivos de um determinado estado nacional (estados, provincias,
cantdes, regides, prefeituras, departamentos, Liander, Oblasts, municipios, condados, distritos, etc)” (BUENO,
2010, p. 345).
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Esse sistema internacional revitalizado, composto de atores de diversos niveis e de
atividades interconectadas que ultrapassam as fronteiras locais (HOBSBAWNS, 2007), comeca
a necessitar de proposicdes que possam explicar os impactos politicos e culturais dessa nova
configuracdo. Com isso, as relacdes internacionais aparecem como “area de conhecimento

capaz de responder a essa demanda antes inexistente” (JUNQUEIRA, 2017, p. 49).

2.1 CAMINHOS ABERTOS A PARADIPLOMACIA NA TEORIA DAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Os aportes teoricos de relagdes internacionais apresentados por Nye e Keohane (1988)
para 0 mundo pds-Guerra Fria foram fundamentais para o “desenvolvimento teorico da projegao
internacional desde o componente subnacional ou subestatal” (ODDONE, 2016, p. 48, tradugéo
nossa), ao tratarem da descentralizacdo do poder e da governanca para além dos governos
centrais (supranacional, nacional e subnacional) (BANZATTO, 2016). A contribuicdo deles é
importante, ainda que, em sua teoria, ndo tenham sido abordadas diretamente as relagdes
internacionais a partir de atores subnacionais (ODDONE, 2016).

Nye e Keohane (1988) caracterizam a interdependéncia complexa de acordo com trés
principais caracteristicas: 1) existéncia de maltiplos canais, 2) agenda mdaltipla e 3) utilidade
decrescente da ameaca do uso da forga. Com essa caracterizagdo, contribuem para o
desenvolvimento da paradiplomacia principalmente no ambito das duas primeiras
caracteristicas. A primeira envolve a diversidade dos atores, e a segunda engloba a “auséncia
de hierarquia entre os temas da agenda internacional” (NOGUEIRA; MESSARI, 2005, p. 85),
0 que colabora para o tratamento de questfes de low politics (além das de high politics), da qual
a paradiplomacia ocupa-se usualmente. Além disso, consideram que as fronteiras entre o
doméstico e o internacional sdo difusas e geram processos nos quais a divisdo entre
interno/externo € de dificil classificacio (NOGUEIRA; MESSARI, 2005).

Outra contribuicdo da teoria das relagfes internacionais para a compreensdo da
paradiplomacia vem do Intergovernamentalismo Neoliberal, de Moravcsik (1993), que supera
a visdo neorrealista de Estado como bola de bilhar, ao considerar as pressdes internas, além das
externas, na construcdo das preferéncias nacionais, sendo o0s objetivos de atuagdo no cenario
internacional moldados internamente (BANZATTO, 2016). Essa teoria corrobora a perspectiva
da projecéo internacional de governos subnacionais a partir da integracdo, mesmo que esses

ndo sejam mencionados, ao destacar
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[...] a importancia dos processos de negociacao e barganha entre os atores domésticos
que irdo determinar a formacg&o das preferéncias e do interesse nacional com base na
analise dos custos e beneficios da integracao [...] € possivel afirmar que eles também
buscam influenciar na formagdo do interesse nacional perante o processo de
integragdo regional (BANZATTO, 2016, p. 22).

A contribuicdo do Intergovernamentalismo Neoliberal é mais evidente em decisdes
tomadas sobre areas descentralizadas da politica, que é onde a paradiplomacia pode responder
ao descrito anteriormente (JUNQUEIRA, 2014), porque,

[e]mbora o Estado continue sendo a melhor organizagdo politica existente, a sua
permeabilizacdo e reformulacdo argumentadas na perspectiva intergovernamental séo
vitais para que a inser¢do internacional das subnacionalidades ganhe peso
paradigmaético nas relagdes internacionais (JUNQUEIRA, 2014, p. 82).

A participacdo dos governos subnacionais em tais processos acontece por meio de
barganha e negociacdo, seja a nivel nacional, seja diretamente nas relacfes internacionais,
porque possuem competéncias politico-administrativas (BANZATTO, 2016) e precisam

responder ao fator de responsiveness® perante suas populagdes.

2.1.1 Origem do conceito, causas e objetivos da paradiplomacia

O termo “paradiplomacia” comegou a ser usado no ultimo quarto do século XX, criado
por Panayotis Soldatos e Ivo Duchacek. Conforme Bueno (2010, p. 24), “foi Panayotis Soldatos
o primeiro ‘scholar’ a empregar o rotulo de paradiplomacia para designar as variadas formas
de acdes externas de atores subnacionais (SOLDATOS, 1990)”. Soldatos aponta para 0
potencial cooperativo da paradiplomacia, mesmo que haja a possibilidade de conflito, quando
se tem a nogdo que se iria de encontro a politica externa, exclusiva do Estado soberano. No
entanto, para Soldatos (1990), na paradiplomacia ha a politizacdo da politica externa, o que
significa dizer que se somam interesses entre diferentes instancias governamentais
(JUNQUEIRA, 2017). Banzatto expde que Duchacek (1990) argumenta que a paradiplomacia,
ao lidar com responsabilidades econémicas e sociais dos governos subnacionais, esta dentro da
dimensdo politica e de diplomacia, ainda que ndo no sentido estrito de seus termos
(BANZATTO, 2016).

5 Com o aumento da qualidade da democracia nos paises, “o cumprimento das demandas, interesses, expectativas
dos cidaddos e cidadds tém se convertido em uma varidvel fundamental dos diferentes niveis de governos dos
Estados” (ODDONE, 2016, p. 48, traducdo nossa).
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Para Paquin (2004), a paradiplomacia também n&o deveria ser encarada pela viséo de
conflito, como ameaca a conducéo de politica externa do Estado soberano, mas deveria buscar
melhor colaboracéo e coordenacéo dessas atividades dos atores subnacionais. Isso porque, pelas
exigéncias e pela complexidade da ordem internacional vigente, as atividades internacionais
dos governos subnacionais sdo “inevitaveis, talvez indispensaveis, para atrair investimentos
estrangeiros, promover o desenvolvimento economico” (PAQUIN, 2004, p. 207-208, traducéo
nossa). Lecours (2008) também ressalta o lado cooperativo das relacdes paradiplomaticas, em
razdo da troca de informag¢do constante entre Estados e regides, sendo “a paradiplomacia um
fendmeno do desenvolvimento dos governos regionais nas RI [relacdes internacionais]”
(JUNQUEIRA, 2017, p. 51). Esse fendbmeno tem como objetivo a atragdo de investimentos e a
busca por novos mercados; assisténcia cultural e tecnoldgica envolvendo a cooperacdo
internacional; e casos de desenvolvimento de questfes nacionalistas e identitarias, que nesse
caso podem ter um viés para o conflito JUNQUEIRA, 2017).

Mesmo n&do havendo consenso entre pesquisadores do tema, o conceito de
paradiplomacia ainda é amplamente difundido na literatura académica. Sua conceituacdo foi
aprofundada e reformulada com o tempo, conforme contexto e necessidade. Entre muitas
conceituacdes, a feita por Prieto (2004, p. 251-252) é tida como suficientemente completa e

sistematizada:

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de governos ndo centrais
nas relacOes internacionais mediante o estabelecimento de contatos permanentes e ad
hoc, com entidades publicas ou privadas estrangeiras, com o objetivo de promog&o
socioecondmica e cultural, bem como de qualquer outra dimenséo exterior nos limites
de sua competéncia constitucional. Embora bastante contestado, o conceito de
paradiplomacia ndo impossibilita a existéncia de outras formas de participacdo
subnacional no processo da politica externa, mais diretamente ligado ao departamento
de relagBes exteriores de governos centrais, como a assim chamada diplomacia
federativa, tampouco impede o papel cada vez maior dos governos subnacionais nas
estruturas de multicamadas para a governanga regional ou mundial.

Para Soldatos (1990), a paradiplomacia apresenta caminho multicausal, com trés niveis
de analise para suas determinantes: externas, nacionais e locais. No nivel externo, a
globalizagdo € apontada como a principal causa, pois as fronteiras nacionais ja ndo barram a
influéncia externa no interior dos Estados soberanos, promovendo o conceito de “soberania
penetrada”® (BANZATTO, 2016). Ao ilustrar a ideia de soberania perfurada, Jakobsen (2004,

p. 137-138) explica como as condi¢des locais sdo afetadas pela globalizagéo:

® Quando as unidades subnacionais estdo sujeitas aos fatores externos pela falta de capacidade das fronteiras
nacionais em protegé-las (BANZATTO, 2016).
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A globalizacdo provocou muitas mudangas que exigem novas posturas dos
governantes. A retomada da liberalizacdo do comércio e investimentos e a adog¢do de
“estados minimos” sdo bons exemplos [...]. Enquanto a demanda por assisténcia social
cresce, 0S recursos para assegura-la diminuem e ao final das contas os municipios sao
o0s mais afetados por estas decisdes internacionais.

Para Soldatos (1990, p. 50-51, traducdo nossa), é importante diferenciar o conceito de

determinantes e de condicGes da paradiplomacia:

As condicBes favoraveis podem incluir personalidade dos lideres, ingredientes
historicos e culturais, clima sociopolitico, posi¢do e recursos geogréficos importantes,
paradiplomacia de apoio das cidades da unidade federada e legislacdo que promove,
por exemplo, o investimento estrangeiro.

Duchacek (1990) afirma que os objetivos das relagcdes internacionais de governos
subnacionais sdo majoritariamente técnicos, econdmicos e politicos e buscados por meio de
instrumentos intermésticios — vindos de uma dindmica constante de relacionamento entre atores
do interior do Estado e de fora dele JUNQUEIRA, 2017). As atividades internacionais dos
governos subnacionais sdo categorizadas em:

® Paradiplomacia global: links diretos “entre provincias e governos estrangeiros centrais
ou subnacionais com o objetivo de influenciar o comércio em geral, o investimento e
outras politicas e agdes” (DUCHACEK, 1990, p. 18, traducdo nossa);

® Paradiplomacia transfronteirica: “contatos transfronteirigos — institucional, formal e,
acima de tudo, informal — que sdo preponderantemente condicionados pela proximidade
geografica e pela resultante similar na natureza de problemas comuns e suas possiveis
solugdes” (DUCHACEK, 1990, p. 18 traducéo nossa);

® Paradiplomacia transregional: “conexdes e negociacdes entre governos nao centrais que
ndo sdo adjacentes (em contraste com a paradiplomacia regional transfronteirica), mas
cujos governos nacionais o sdao” (DUCHACEK, 1990, p. 18-19, traduc¢do nossa).

Verificam-se diferentes formas de a¢do dos governos subnacionais para promover seus
interesses no nivel internacional de maneira a afirmar suas competéncias (DUCHACEK, 1990,

p. 15, traducédo nossa):

1. Estabelecimento permanente de escritérios em capitais estrangeiras ou centros de
comeércio e inddstria para representar governos ndo centrais no exterior — a mais
visivel e claro sinal do que nds chamamos de “globaliza¢do do provincianismo” [...];
2. Viagens bem promovidas e bem divulgadas realizadas por lideres dos governos nao
centrais [...]; 3. Miss@es profissionais de curto prazo, expedidas para o exterior, por
governos estaduais e provinciais; 4. Comércio e investimento mostram a producéao
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provincial/estadual e o know-how tecnoldgico [...]; 5. Estabelecimento de zonas de
comércio exterior; 6. Participacdo de representantes de governos ndo centrais nos
trabalhos de conferéncias internacionais, ou organizagdes, ou eventos mesmo em
representacdes diplomaticas formais de seus governos nacionais em capitais
estrangeiras [...].

Soldatos (1990) faz grande contribuicdo para o campo ao categorizar as multiplas
dimensdes das rela¢fes internacionais subnacionais que auxiliam na analise e no entendimento
da paradiplomacia quanto a a¢es e motivagdes. Sdo as seguintes dimensdes, conforme Ribeiro
(2009):

a) adimensdo geopolitica e questdes de interesse para tratamento:

Diferentemente de Duchacek (1990), Soldatos vai além do sentido geogréfico stricto
sensu. S@o duas as tipologias oferecidas, a paradiplomacia global e a regional, e a segunda
subdivide-se em outras quatro subcategorias (RIBEIRO, 2009):

e Na paradiplomacia global (aqui 0 termo “global” usado preponderantemente no
sentido funcional em detrimento do sentido geogréfico), as unidades federadas tratam
de questdes concernentes ao sistema internacional no seu conjunto, a exemplo de
guerra e paz ou liberalizacdo do comércio internacional. O autor indica que esse tipo
de fenbmeno ndo é comum, uma vez que unidades federadas usualmente lidam com
questdes de low politics (cultura, educacéo, cooperacéo etc.) (RIBEIRO, 2009);

e Na paradiplomacia regional, as questdes envolvidas séo de relevancia regional para
as comunidades que atuam, por exemplo, com questdes envolvendo relagbes entre
uma provincia de um pais e um estado de um pais vizinho. Esse tipo de
paradiplomacia poderia ser vista ainda de duas formas: a macrorregional, quando 0s
atores tratam de questdes ligadas a comunidades que ndo séo contiguas, a qual pode
se tornar politizada, mesmo lidando com questdes de low politics, e a microrregional,
guando as questdes tratadas concernem a comunidades geograficamente contiguas,
na maioria das vezes gerando minimas controvérsias e podendo, ainda, ser de dois
subtipos (transfronteiri¢a ou fronteirica, quando a contiguidade implica em fronteira
comum) (RIBEIRO, 2009).

b) a relacéo estabelecida entre a unidade subnacional e o governo central:
Trata-se de agdes cooperativas que possuem coordenacao do governo federal e podem
ocorrer por meio de “acordos ou de relagdes institucionais permanentes ou ad hoc, ou ainda

desenvolvidas de modo conjunto” (RIBEIRO, 2009, p. 47). Também envolve acbes paralelas
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ou substitutivas, que podem ocorrer de maneira harmonica e sem a presencga do governo federal,

ou podem ser conflitantes, fazendo oposi¢ao ao governo.

c) o tipo de segmentacdo das acdes internacionais, conforme os diferentes niveis de

governo nos quais elas se realizam:

Envolve diferentes niveis de governo (federal, federativo ou municipal), diretamente
ativos na area das relacfes externas e na realizacdo de politica externa; e Funcional
ou Horizontal (dentro do mesmo nivel de governo), acontecendo quando diferentes
departamentos e/ou agéncias de governo estdo diretamente envolvidas em assuntos
internacionais, devido ao processo de domesticacdo de politica externa, ou seja, do
desenvolvimento de politicas externas na area de low politics (MORAIS, 2011, p. 27).

d) o carater de proatividade da internacionalizacdo, o que produziria duas categorias

distintas de cidades:

Tem foco na paradiplomacia das cidades e visa identificar de que forma da-se a

internacionalizacdo dessas, podendo ser de maneira ativa ou passiva. Denomina as cidades que

possuem carater ativo em sua internacionalizagdo como cidades-ator e as de carater passivo

como cidades-espaco.

A figura 1 faz uma representacao visual das tipologias de paradiplomacia de Soldatos.

Onde o sentido global ndo é usado em um sentido geografico, mas quanto as tematicas que se

ocupa, ja as subdivisdes do nivel regional, sdo feitas, considerando questBes mais

geograficamente localizadas.

Figura 1 — Tipologia de paradiplomacia

Global

Macrorregional

Regional Microrregional

Transfronteirica

Fronteirica

Fonte: Soldatos (1990) adaptado de Ribeiro (2009, p.48).

A atuacdo em nivel global requer que o ente subnacional tenha perfil e capacidades

distintas, e sua agenda ndo costuma ser comum aos entes subnacionais. Além disso, had maior

possibilidade de atritos com o nivel de governo federal, 0 que € menos comum no nivel regional.
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Figura 2 — Tipologia de acfes paradiplomaticas

Coordenada
{Pelo Governo Federal)

Cooperativas

Conjugada
Unidade subnacional com governo federal
Com monitoramento federal
Paralelas Harmoniosa | sem monitoramento federal

Fragmentacéo
Fonte: Soldatos (1990) adaptado de Ribeiro (2009, p. 48).

A tipologia de acdes paradiplomaticas de Soldatos (1990) reforca o quanto o perfil
dessas acOes tende a ser muito mais de coopera¢do mesmo quando séo paralelos e como essas

acOes podem ser de interesse até do proprio governo federal, por meio da coordenagéo.

2.2 PARADIPLOMACIA NO BRASIL

No Brasil, o contexto do desenvolvimento da paradiplomacia, assim como em outros
paises, foi intensificado na década de 1980, mesmo que acles internacionais por parte de
governos subnacionais ja pudessem ser observadas desde a Republica Velha (1889-1930)
(MAIA; SARAIVA, 2012). Foi fortalecida pelo cenario global, e também pelo periodo de
redemocratizacdo civil e politica do pais e o processo de descentralizacdo, que tém como marco
a Constituicdo de 1988. Para Rodrigues (2004), as mobilizacbes dos governos subnacionais
brasileiros estdo associadas a fatores internos e externos, e internamente, ao longo dos anos
1990, houve um cenéario de endividamento e crise fiscal junto as evidentes desigualdades
socioecondmicas entre 0os membros da federagdo. As mudangas advindas do sistema
internacional com o avango da globalizacdo foram fonte de oportunidades, mas também de
necessidade de maior engajamento da esfera dos governos locais nas relagdes internacionais.

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1998 foi de grande importancia para o
avanco das relagcOes internacionais dos governos subnacionais brasileiros, por promover a
descentralizacdo do poder estatal. Esse foi um dos pontos que estimulou o fenbmeno da
paradiplomacia, pois paises que adotam o federalismo como sistema politico acabam por

beneficiar essa pratica, porque a diplomacia

[...] representa um sistema politico, no qual estados fazem um pacto por meio da
Constituicdo, criando uma associacdo ou alianca — a Federacdo — que, a0 mesmo
tempo, preserva a independéncia de cada estado-membro e promove sua ligacdo,
organizando-o por meio de um governo central. O governo federal representa unidade
e centralidade, enquanto os governos estaduais caracterizam diversidade e autonomia
(JUNQUEIRA; MARIANO, 2017, p. 2).
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Ainda que ndo seja condicdo obrigatdria, tendo em vista que paises que tém sistema
politico centralizado apresentam inimeros casos de atividade internacional subnacional, como
Franca e Espanha (JUNQUEIRA, 2017), é no sistema federal, conforme Rabat (2002), que,
mesmo a constituigdo formando um Estado soberano, garante-se também a autonomia aos entes
subnacionais que o formam.

A autonomia caracteristica de sistemas federais também acaba por resultar em
transferéncia de competéncias desde o nivel nacional para instancias subnacionais, o que
contribui para a melhoria da capacidade dos governos locais e regionais (ODDONE, 2016). A
constituicdo brasileira estabelece a organizacdo politico-administrativa do Brasil como uma
federacdo tripartite, com instancias federais, estaduais € municipais; o artigo 18 estabelece
como membros estatais a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios. Os trés niveis
de governo possuem autonomia dentro dos termos estabelecidos pela Constituicdo Federal de
1988.

A Constituicdo da Republica define as atribui¢cbes comuns aos entes federados, que séo
elencadas no artigo 23, passando a Unido a compartilhar a responsabilidade de desenvolvimento

nacional com os demais niveis federativos:

Art. 23. E competéncia comum da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democréticas e
conservar o patriménio publico;

Il - cuidar da satde e assisténcia publica, da prote¢do e garantia das pessoas portadoras
de deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e
cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueoldgicos;

IV - impedir a evasdo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros
bens de valor histérico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagéo e a ciéncia;

VI - proteger o meio ambiente e combater a polui¢cdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VI1II - fomentar a producéo agropecudria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das condi¢Bes
habitacionais e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integracao social dos setores desfavorecidos;

X1 - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e
exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;

XII - estabelecer e implantar politica de educacéo para a seguranga do transito.
Paragrafo Gnico. Leis complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 53, de 2006) (BRASIL, 1988).
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Ribeiro (2009) argumenta que a insercdo internacional € uma valiosa ferramenta dos
governos subnacionais brasileiros para dar resposta a demandas internas, com potencial para
diminuir desigualdades regionais e trazer beneficios como um todo ao conjunto da federagéo.

Colabora-se para o

[...] fortalecimento da democracia e do sistema federal, uma vez que 0 processo
decisério das diretrizes da politica externa seria beneficiado pela ampliacdo da
participacdo das forcas econdmicas e sociais, que em geral sdo bem mais
compreendidas e articuladas no plano local e ndo no nacional (RIBEIRO, 2009, p.
35).

Mesmo que sejam apontados caminhos de coordenag&o e preservacao das diretrizes de
politica externa, a Constituicdo Federal ainda apresenta uma lacuna na normatizagdo das
atividades paradiplomaticas. As funcgdes referentes ao nivel internacional ndo sdo encontradas
nas atribuicGes dos entes federados, mas, exclusivamente, sao atribuidas a Unido, conforme o
artigo 21: “I - manter relacbes com Estados estrangeiros e participar de organizacgoes
internacionais” (BRASIL, 1988). Estabelecem-se as seguintes funcOes ao presidente da
Republica, conforme o artigo 84: “VII - manter relagdes com Estados estrangeiros e acreditar
seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados, convengfes e atos internacionais,
sujeitos a referendo do Congresso Nacional” (BRASIL, 1988).

Embora haja déficit normativo quanto a paradiplomacia brasileira, sua pratica é evidente
e respaldada pela autonomia dos entes federados na execucdo de suas competéncias, atuando
na esfera internacional e mantendo a harmonia com o Governo Federal, ao ndo agirem sobre
matérias de politica externa (FONSECA, 2014). Quanto a agenda das relagdes internacionais
dos entes federados, Farias (2000) caracteriza-as como pragmaticas, referindo-se, em suma, a

questdes de low politics’, priorizando os objetivos econdmicos e também visando a:

[...] projecdo de autoridades locais; busca de solugBes bilaterais parciais; missoes
politicas; internacionalizacdo de empresas locais; promoc¢do das dindmicas
migratdrias e fluxos turisticos; estimulo ao compartilhamento de servigos; busca de
mercados alternativos; solucdo para problemas ambientais, entre muitas outras das
motivagdes que alimentam a utilizacdo da paradiplomacia como instrumento de
atuacdo localizada (DE OLIVEIRA; DO NASCIMENTO, 2017, p. 26).

Na grande maioria das vezes, as agdes dos governos subnacionais brasileiros séo
cooperativas e complementares ao Governo Federal (PRADO, 2018). Isso se ilustra com

aparatos institucionais como a criagdo, em 2003, da Assessoria Especial de Assuntos

7 Politicas elementarmente orientadas para o tema econdmico, cultural e social (SALOMON; NUNES, 2007).
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Federativos e Parlamentares (AFEPA)®, sob égide do Ministério das RelagGes Exteriores, que
tem como objetivo “criar um dialogo entre o Ministério e os governos dos estados-federados e
municipios, dando assim mais capilaridade ao processo de formulagdo de politica”
(RODRIGUES, 2004, p. 25). Essa acdo representa uma tentativa de coordenacgéo por parte do
Governo Federal.

Em um panorama da inser¢do internacional dos governos subnacionais brasileiros,
existe grande assimetria entre estes, por multiplas causas, diferenciando-se também nas
determinantes e condi¢cbes favoraveis a paradiplomacia. H4, interna e externamente, a
necessidade de aumento da capacidade de articulacdo. Para tanto, a existéncia de redes,
associacles e entidades representativas é de suma importancia, pois sao espagos que ddo um
maior alcance aos governos subnacionais e promovem iniciativas que, sozinhas, ndo obteriam
tanto sucesso ou cujas empreitadas seriam mais dificultosas. Nesse aspecto, quanto aos
municipios, entidades como a Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) e a Frente
Nacional de Prefeitos (FNP) tém sido espaco de network e de capacitacdo técnica por meio de
de seminarios, manuais e congressos (RIBEIRO, 2009).

O cenério do engajamento internacional dos governos subnacionais brasileiros aponta
como meios de atuacdo: a captacdo de recursos, a promogdo comercial e econdmica e a
cooperacdo internacional, chamando-se atencdo para a Ultima como principal na agenda
brasileira de paradiplomacia (SALOMON, 2012). A cooperagéo internacional, seja de maneira
bilateral, seja de maneira multilateral, é recorrente nas praticas paradiplomaticas dos trés niveis
da federacdo, com a¢des como intercambio de melhores praticas, irmanamentos de cidades e

presenca em redes transnacionais (PRADO, 2015).

2.3 PARADIPLOMACIA E COOPERACAO DESCENTRALIZADA

“Cooperagao descentralizada” tem diversos significados, e historicamente possui duas
origens. Uma se deu no contexto da cooperacdo para o desenvolvimento, e outra esta ligada a
acdo internacional dos governos locais nos irmanamentos municipais ocorridos p6s-Segunda
Guerra (HAFTECK, 2003). A expressdo aparece regulamentada pela primeira vez em ac6es
ligadas a cooperacgdo para o desenvolvimento, no &mbito da Unido Europeia, no cenario da

Convencdo de Lomé, em negociacBes ocorridas entre a Uni&o Europeia e paises ACP (Asia,

8 Foi criada em 2003 a partir da fusdo da Assessoria de RelagGes Federativas (ARF) e da Assessoria de Assuntos
Parlamentares (RODRIGUES, 2019). Atualmente a AFEPA consta no quadro organizacional do Ministério das
Relacdes Exteriores como Assessoria Especial de Relagdes Federativas e com o Congresso Nacional.
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Caribe e Pacifico). Entre as inovac@es vindas dessa convengdo esta a relevancia que passa a se
dar para a atuacdo dos agentes locais dentro da cooperagdo internacional. Segundo o
Regulamento da Comissdo Europeia n® 1659/1998, considera-se que a ‘“cooperacdo
descentralizada constitui uma nova abordagem a cooperacdo para o desenvolvimento, que
coloca os agentes no ponto fulcral de implementacéo, tendo, por conseguinte, o duplo objetivo
de orientar as acdes ¢ de as tornar vidveis” (COMISSAO EUROPEIA, 1998). A Comissdo
Europeia (1998) ainda identifica esses agentes locais como entidades publicas locais,
organizacfes ndo governamentais, cooperativas, sindicatos, organizacfes representativas de
intervenientes econdmicos e sociais, universidades e quaisquer associagdes ndo governamentais
e fundagbes independentes susceptiveis de contribuir para o desenvolvimento.

Essa dimensdo da cooperacdo para o desenvolvimento que coloca luz sobre os atores
locais pode ser definida, conforme Bueno (2010, p. 347), como “atividades, agdes e programas
de intercambio e cooperacdo que se estabelecam entre — e sob a iniciativa de — atores
subnacionais constituintes de dois ou mais diferentes estados nacionais”. Para Rodrigues
(2011), é a possibilidade de os entes subnacionais desenvolverem suas atividades internacionais
em prol do atendimento de suas competéncias dentro de escopos bilaterais ou multilaterais.

Dessa maneira,

[a] cooperacdo descentralizada entre governos subnacionais surge como um fenémeno
completo e dindmico, que esta transformando a pratica dos agentes locais a0 mesmo
tempo em que oferece ao conjunto de rela¢Bes globais novas perspectivas e modelos
inovadores de gestdo compartilhada (GAMBINI, 2008, p. 12).

E um tipo de arranjo de interagio formal ou no que serve como espago para 0s atores
subnacionais atuarem internacionalmente em contato direto com seus pares ou na cooperagéo
com atores nacionais (SALOMON, 2012). Na busca de uma definicdo comum para a
cooperacdo descentralizada, Hafteck (2003) aponta trés caracteristicas necessarias: (i) os atores
principais serem o0s governos locais, (ii) haver um objetivo abrangente, como o
desenvolvimento sustentavel, e (iii) a natureza das atividades ser de troca e suporte. A principal
inovacdo da cooperacao descentralizada é considerar e estimular as capacidades e a participacdo
local na busca de seus interesses e visao quanto ao objetivo de desenvolvimento (ROMERO,
2004).

Assim, mesmo com certa confusdo quanto ao tema, a cooperagdo descentralizada néo é
sinbnimo de paradiplomacia, mas ambas compartilham de atores semelhantes, pois

administracdes publicas locais e regionais usam de praticas paradiplomaticas em seus
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empreendimentos. Salomén (2012) esclarece que a primeira € um componente da segunda, que
abrange outras areas além da cooperacdo, como a captacao de recursos e networking dos entes
subnacionais. A razdo de a cooperacdo descentralizada como instrumento paradiplomatico ser
muito importante € que por meio “desta modalidade [...] é possivel imprimir uma nova dindmica
nas relagdes subnacionais internacionais e consequentemente colocar esses entes em contato
direto, exercendo autonomia e servindo de marco da descentralizacdo do poder estatal”
(PRADO, 2015, p. 910).

A cooperacdo descentralizada € relevante, ainda, no ambito das politicas de
desenvolvimento com a participacdo de agentes locais, porque, por meio dela, acontece
intercambio de experiéncias e recursos (DESSOTI, 2009). Pode também ser considerada uma
politica publica, “seja pela interagdo entre Estado Nacional e subnacional, através de fungdes
coordenadas, almejando resultados e seguindo regras estabelecidas, seja através de sua propria
acao” (PRADO, 2015, p. 62). A cooperacdo descentralizada, assim como 0s demais recursos
da paradiplomacia, contribui para a agéncia dos entes subnacionais na busca de seus interesses

perante o nacional e o internacional.

2.4 A PARADIPLOMACIA TRANSFRONTEIRICA E O DESENVOLVIMENTO LOCAL

A fronteira é vista como parte do territorio localizado na divisa entre dois Estados e, por
isso, € um lugar onde as relacdes internacionais permeiam o cotidiano. Esse conceito é
intrinseco as relagdes internacionais como disciplina. Mesmo que a ele tenha sido relegado um
papel coadjuvante pelos tedricos do campo, o arcabouco de conceitos da disciplina (como
Estado, soberania e territorio) justifica a reflexdo sobre suas definicbes e implicacGes
(SCHERMA, 2014).

Para a geopolitica, a fronteira é tida como a epiderme do Estado, pensado como um
organismo vivo, pois € ela que “recebe e transmite em primeira mao, assim, todas as
manifestacOes de poder emitidas ou dirigidas ao ‘cérebro’ estatal — destinadas ou vindas do
exterior” (SCHERMA, 2012, p. 108-109). Nesse espaco de divisa, estd um local de transicdo
entre o interno e o0 externo, “no qual convivem ainda caracteristicas fisicas, politicas e sociais
de ambos os lados” (SCHERMA, 2012, p. 109). Em uma defini¢éo desse espago, Meira Mattos
(1990, p. 34) explica:

[...] os limites entre as nacionalidades se caracterizam por uma faixa de transi¢éo onde
os valores de cada parte, particularmente a lingua, raca, religido, ideologia, costumes
e comeércio, se interpenetram. Realmente, as faixas fronteiricas, quando habitadas, sdo
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regides de endosmose cultural, dai a caracterizacdo sociolégica do chamado homem
fronteirigo. Esta interpenetracdo se faz natural e pacificamente quando se trata de
Estados amigos e é limitada e mesmo proibida quando se trata de Estados rivais. Mas,
se a caracterizagdo juridica da fronteira é a linha, a sua realidade cultural ou
administrativa (instalacdo de postos de controle, alfandegas, elementos de vigilancia
ou defesa) € a faixa. Por isso, Ratzel justifica sua tese sobre a realidade da faixa e a
subjetividade da linha de fronteira.

A legislacao brasileira adota o conceito de faixa de fronteira, regulamentado pela Lei n°
6.634/1979 (BRASIL, 1979), pelo Decreto n° 85.064/1980 (BRASIL, 1980) e pelo artigo 20 da
Constituigdo da Republica de 1988: “§ 2° A faixa de até cento e cinquenta quilémetros de
largura, ao longo das fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada
fundamental para a defesa do territorio nacional, e sua ocupacdo e utilizacdo serdo reguladas
em lei” (BRASIL, 1988). Dada essa definigdo, é possivel observar que no Brasil, a0 menos
normativamente, as fronteiras encontram-se sob uma abordagem realista das relacOes
internacionais, em que se é dado um tratamento por uma perspectiva de defesa da soberania, e
sdo objeto de politicas publicas, principalmente, de seguranca. Também existem abordagens
liberais alternam entre uma visdo de fronteira como barreira e como corredor de entrada
(SCHERMA, 2014). Um conceito que ndo é restrito a uma visao de espaco limite e de separacéo
é 0 de Machado (1988, p. 42):

E bastante comum considerar os termos fronteira e limite como sindnimos. Existem,
contudo, diferencas essenciais entre eles que escapam ao senso comum. A palavra
fronteira implica, historicamente, naquilo que sua etimologia sugere o que esta na
frente [...] Mesmo assim, ndo tinha a conotag¢do de uma area ou zona que marcasse o
limite definido ou fim de uma unidade politica. Na realidade, o sentido de fronteira
era ndo de fim, mas do comego do Estado, o lugar para onde ele tendia a se expandir.
[...] As diferencas sdo essenciais. A fronteira esta orientada “para fora” (forcas
centrifugas), enquanto os limites estdo orientados “para dentro” (forgas centripetas)
[...] enquanto a fronteira pode ser um fator de integracdo, na medida em que for uma
zona de interpenetracdo mdtua e de constante manipulagdo de estruturas sociais,
politicas e culturais distintas, o limite € um fator de separacéo, pois separa unidades
politicas soberanas e permanece como um obstaculo fixo, ndo importando a presenca
de certos fatores comuns, fisico-geograficos ou culturais.

Losada e Sadeck (2014) pontuam que ha, para com as localidades que se situam em
espaco de faixa de fronteira, uma divida historica, desde o tipo de colonizag¢éo que esses espacos
tiveram até sua marginalidade, nos dias atuais, dos principais centros urbanos desenvolvidos.
Mas na verdade consiste em um espacgo fundamental para a globalizacéo, onde se encontram

oportunidades de negécios® e pode ser feita a promogdo da cooperagdo para aproximagio com

9 Licitos e ilicitos.
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0s paises contiguos. Por isso, deve ser encarado como um fator fundamental para o de
integracéo.

O panorama da faixa de fronteira brasileira pode ser observado na distribuicdo dos
municipios por estado (Figura 3), ao longo de seus aproximadamente 16.800 km de extenséo,

segundo censo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (2010).

Figura 3 — Distribuicdo dos municipios de fronteira por regido e estado

Regidao Estado Numero de Municipios

RS 197

Sul sC 82
PR 139

MT 28

Centro-Oeste MS a4
RO 27

AC 22

AM 21

Norte AP 8
RR 15

PA 5
Total 588

Fonte: Censo IBGE 2010, adaptado de Losada e Sadeck (2014).

Entre esses municipios, constam tanto os lindeiros (o territdrio esta situado em linha de
fronteira) quanto os n&o lindeiros (que estdo na faixa de fronteira, mas ndo fazem divisa com
outro pais). Ha uma grande heterogeneidade entre eles quanto a densidade demogréfica,
ocupacdo territorial e indices de desenvolvimento.

Seja pela assimetria existente dentro do territorio nacional, seja por ser considerado um
espaco estratégico para a seguranca nacional, as localidades fronteiricas enquadram-se dentro
de politicas publicas especificas para a faixa de fronteira (Quadro 1). Elaboradas pelo Governo
Federal, sdo diversas agdes que variam quanto ao tema e ao ambito do governo em que se

encontram.
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Quadro 1 — Acdes do governo federal para as fronteiras

Acao

Tema

Ambito federal

Calha Norte

Implantacéo de projetos nas areas
de infraestrutura, comunicacdes,
transportes e energia.

Ministério da Defesa e Ministério
da Justica

Plano Estratégico de
Desenvolvimento de Fronteiras

Fortalecimento da prevencéo, do
controle, da fiscalizagdo e da
repressdo de delitos
transfronteiricos.

Orgéo de Seguranca Publica, da
Secretaria da Receita Federal e das
Forcas Armadas.

Estratégia Nacional de Seguranca
Publica nas Fronteiras
(ENAFRON)

Promocdo da articulagdo dos
atores governamentais também
nos trés niveis de governo,
fomento a politicas pablicas de
fronteira e homogeneizacéo de
acOes para aperfeicoar 0s recursos
em seguranca publica na fronteira.

Ministério da Justiga.

Gabinetes de Gestéo Integrada de
Fronteiras (GGIFs)

Atuacdo de modo integrado com a
finalidade de prevenir, controlar e
reprimir os delitos
transfronteiricos.

Secretario de Seguranca Publica
de cada estado fronteirico,
autoridades federais lotadas nas
fronteiras e 6rgdos municipais de
fiscalizacao.

Sistema Integrado de
Monitoramento de Fronteiras
(SISFRON)

Monitoramento de toda faixa de
fronteira nacional por meio de
sistemas de comunicacao,
possibilitando resposta imediata
por parte das forgcas armadas
diante de algum crime ou alguma
acdo ilegal naquele espaco
geogréfico do pais.

Exército Brasileiro e outras forgas
militares (Policia Federal, Policia
Rodoviéria Federal e Policias
Militares).

Projeto Escola Intercultural
Bilingue de Fronteira (PEIF)

Promover o intercAmbio entre
professores e estudantes dos paises
do Mercosul.

Ministério da Educagdo do Brasil
e de outros quatro paises do
Mercosul.

Salde nas Fronteiras

Gerenciado pelo Ministério da
Saude, atendimento a alguns
municipios que fazem parte da
faixa da fronteira. N&o esta em
execucio.

Ministério da Saude.

Programa Turismo nas Fronteiras
(FRONTUR)

Acéo governamental que tinha por
objetivo incrementar o fluxo de
turistas entre os paises vizinhos,
bem como auxiliar a preparagéo
dos estados fronteirigos para 0s
megaeventos de 2014 e 2016. N&o
ha registro de implementagdo.

Governo Federal.

Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracao da
Faixa da Fronteira (CDIF)

Apresentacdo de planos
regionalizados, respeitando as
diversidades presentes para cada
regido fronteirica, bem como a
criacdo de nucleos regionais
estabelecidos nos estados
fronteiri¢os e compostos de
representantes dos governos
subnacionais e institui¢6es locais,
para debater e propor acdes
especificas para o seu respectivo
desenvolvimento.

Coordenacdo pelo Ministério de
Desenvolvimento Regional. E
composta dos demais: Ministério
da Justica e Seguranca Publica,
Ministério da Defesa, Ministério
das Relagdes Exteriores,
Ministério da Infraestrutura,
Ministério da Educacdo,
Ministério da Saude e Gabinete de
Seguranca Institucional da
Presidéncia da Republica.

Fonte: Elaboragdo propria com base em Losada e Sadeck (2014).
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Em uma breve analise sobre as a¢cdes do Governo Federal em matéria de territorio de
fronteira, é possivel notar que o eixo de seguranca e defesa permeia as iniciativas. E um desafio
para 0s governos subnacionais influenciarem essa agenda federal para fronteira com suas
demandas proprias e em temas que toquem diretamente o seu desenvolvimento local. E
necessario que seja somada a essas acoes a efetiva participacdo dos governos locais que séo
alvos dessas agles, considerando em seus planejamentos uma visdo de territorio, conforme
Albuquerque (2005), que contemple sua heterogeneidade, seus atores sociais, seu meio
ambiente e a existéncia de (ou 0 acesso a) recursos estratégicos para o desenvolvimento
produtivo e empresarial. Como pontua Krasner (2001) sobre os territdrios de fronteira, eles ndo
sdo meramente um lugar de contencéo, sdo dimensdes para o desenvolvimento econdmico e de
cenarios culturais e demonstram uma nova configuracdo territorial que pende a um nivel
transnacional.

Um marco a nivel nacional, que serve como exemplo de prética de gestdo
compartilhada, a qual fortalece a capacidade de agéncia para o desenvolvimento local e regional
por meio de iniciativas e politicas publicas desenvolvidas da articulacdo entre entes federados
dos trés niveis, € a Lei dos Consorcios Plblicos'® (LOSADA; SADECK, 2014). A definicio de
consarcio publico é feita no Decreto n® 6.017/2007:

[...] pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na forma da Lei
n° 11.107, de 2005, para estabelecer relaces de cooperacéo federativa, inclusive a
realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econdmicos (BRASIL, 2007).

Vaz (1997, p. 1) pontua quanto as diversas possibilidades que a a¢éo consorciada traz
aos municipios, podendo se engajar em diversos temas que vao desde “pequenas agdes pontuais
a programas de longo prazo e intensa influéncia sobre o destino dos municipios, [...] podem se
constituir com menor ou maior pretensdao de durabilidade e impacto”. Tal arranjo responde “a
necessidade de uma maior institucionalizagdo da cooperacgéo intergovernamental para a gestao
consorciada de atribuicdes compartilhadas” (LOSADA; SADECK, 2014, p. 48). E uma
inovacdo para o federalismo cooperativo'! e demonstra como o nivel regional ganha
protagonismo na promoc¢édo de desenvolvimento. Dando énfase as regifes de fronteira, esse

modelo de institucionaliza¢do de cooperacgéo intergovernamental oferece oportunidades para a

10| ei n° 11.107/2005 (BRASIL, 2005).

1 Trata-se de um modelo de federalismo que “afirma a existéncia de uma necessaria interacio entre as esferas de
governo [...]. Nesse sentido, o federalismo néo significa apenas a afirmacdo de autonomia entre 0s entes, mas uma
combinacdo de autonomia (self rule) com interdependéncia (shared rule)” (FRANZESE, 2010, p. 21)
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mobilizacdo de recursos e a elaboragdo de politicas publicas do tipo bottom-up — seja como um
arranjo domestico, que considere as demandas dos municipios localizados na faixa de fronteira,
as quais, inevitavelmente, tocam o nivel internacional, aumentando a capacidade de influéncia
desses no nivel federal, em questBes de politica externa que os toquem; seja como um espaco
de cooperacdo descentralizada com 0s governos subnacionais dos paises limitrofes. Isso é
ilustrado pelo caso do Consércio Intermunicipal da Fronteira, formado pelos municipios
brasileiros de Barracdo (Parana), Bom Jesus (Parana) e Dionisio Cerqueira (Santa Catarina) e
pelo municipio argentino de Bernardo Irigoyen (Provincia de Missiones).

O CIF é uma experiéncia de consorcio publico inovador, regido pela norma brasileira,
que abrange municipios da linha de fronteira entre Brasil e Argentina, por ndo existir a figura
de consércio transnacional (ANDREATTA, 2016), sdo membros oficiais apenas os municipios
brasileiros, no entanto Bernardo de Irigoyen é considerado membro informal, participando
como convidado das reunides do consorcio. Os municipios brasileiros estdo dentro do chamado
Arco Sul, que compreende a faixa de fronteira dos estados Parand, Santa Catarina e Rio Grande
do Sul, correspondente a area mais meridional do pais. Essa parte da fronteira brasileira
caracteriza-se por ser uma regido “extremamente afetada pela dinamica transfronteiriga,
decorrente do projeto de integracdo econdémica promovida pelo Mercosul” (BRASIL, 2010, p.
19).

O consorcio foi fundado em 2009, com o objetivo promover o desenvolvimento,
maximizar oportunidades e realizar acdes conjunta em prol da coletividade. Sua funcéo deu-se
a partir da articulacdo dos prefeitos das cidades partes na implementacdo da proposta de
desenvolvimento para regifo, elaborada no &mbito do Programa LIDER para o
desenvolvimento regional do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE), a partir da identificacdo de potencialidades socioeconémicas e ambientais
(ANDREATTA, 2016). O Estatuto do CIF estabeleceu como suas finalidades em seu capitulo
I11, artigo 6°:

| — Gerenciar e executar servi¢os de construcdo, conservacdo e manutencao das vias
publicas municipais e de obras publicas;

Il — Elaboracdo de projetos técnicos de engenharia e topografia;

I11 — Prestar assessoramento na elaboracéo e execucdo de planos, programas, projetos
e/ou servicos relacionados com os setores sociais, econdmicos, de infraestrutura,
institucionais, notadamente: educacdo, salde, trabalho, agdo social, habitacéo,
saneamento, agricultura, indUstria, comércio, turismo, abastecimento, transporte,
comunicacdo, meio ambiente aterro sanitario, emprego e renda, qualificacdo de méo
de obra, artesanato, esportes, cultura e seguranca;

IV — Articular os Municipios Consorciados na defesa de seus interesses face as esferas
Estaduais e Federal;
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V — Conceber, implantar e gerenciar uma central para os Municipios consorciados,
mediante a modalidade de licitagdo do Pregdo, adquirir bens e servicos comuns
(CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE FRONTEIRA, 2010, p. 2).

O consorcio elenca dez topicos que configuram seu eixo de desenvolvimento, 0s quais

constam em seu caderno de a¢des integradas. Andreatta (2016) faz uma sintese deles:

1.

10.

Produto local: desenvolvimento de projetos a fim de dinamizar a economia,
explorando as potencialidades e gerando emprego e renda;

Cidadé&o fronteirico: apoio com dados e estudos que mostrem a relevancia de um
acordo entre Brasil e Argentina sobre cidaddos dessa regido;

Agricultura: melhoria das condicdes de producéo e desenvolvimento de politicas de
fortalecimento das atividades;

Previdéncia social: mobilizacdo pela instalacio de uma agéncia do Instituto
Nacional de Seguro Social;

Urbanismo: reestruturacao dos centros urbanos dos municipios e desenvolvimento
de sistema de saneamento bésico integrado;

Habitacdo: zerar o déficit habitacional com a construcdo de moradias populares;
Educacdo: instalagdo de um instituto federal e de uma universidade federal; adogdo
de escolas bilingues;

Desenvolvimento econémico: desenvolvimento de estudos para viabilidade de
extensas rodovias e construcdo de uma nova aduana integrada;

Turismo: construgdo de parque turistico ambiental de integracdo e melhoria dos
servigos de turismo;

Saulde: busca de atendimento integrado a populacao da area do consorcio e melhoria

do transporte de pacientes.

A experiéncia é apontada como exitosa e eficaz na atragdo de investimentos e ja € uma

referéncia no pais e dentro do Mercosul, bem como um exemplo de articulacdo

intergovernamental ao trabalhar em parceria com os governos estaduais e federais em busca de

temaéticas que levam em considerag&o as peculiaridades e potencialidades da regido (LOSADA,;

SADECK, 2015). O CIF também apresenta uma governanca de fronteira, conforme Rambo

(2017), entendida como uma forma de lidar de maneira eficiente com suas demandas e seus

problemas comuns e assim colaborar para o desenvolvimento em todos 0S seus eixos

(GOBERNANZA..., 2010). Trata-se de um caso que demonstra como é possivel alterar a

realidade da regido de fronteira de maneira efetiva:
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O caso do Consorcio Intermunicipal de Fronteira € um bom exemplo de como a
atuacdo conjunta e articulada envolvendo as localidades fronteiricas de paises
diferentes, com o apoio de 6rgaos nacionais e estaduais, pode modificar a realidade e
trazer beneficios para a populacdo que habita nessa regido (LOSADA; SADECK,
2015, p. 52-53).

Losado e Sadeck (2015) pontuam que a mudanca no espaco de fronteira, no sentido de
promocdo de desenvolvimento, passa por politicas de Estado permanentes para essas
localidades que abarquem a cooperagéo transfronteirica. Ao se ter em vista que a visdo estatal
dessa regido ainda é permeada por uma concepcdo realista de seguranca e defesa, conforme
demonstra o arcabouco juridico brasileiro, faz-se necessaria a efetiva participacdo dos governos
locais. Estes constituem espagos de dindmicas e demandas muitos mais complexas que as
securitarias, traduzindo uma regido de encontro, as quais carecem de politicas publicas e
iniciativas que compreendam essa realidade, assim como a continuidade e a real efetivacdo
dessas politicas, que passam pelo engajamento local.

Isso porque, se por um lado essas regifes encontram-se no “isolamento” devido a sua
distancia de grandes centros urbanos de desenvolvimento, por outro sdo também oportunidades
de aproximacdo, ao se superar a visao dessas como lugares hostis. A paradiplomacia tornou-se
uma ferramenta adequada para os atores subnacionais fronteiricos, pois esses ja possuem um
perfil endégeno principalmente por sua capacidade simbdlica (ODDONE; SOUZA, 2017).
Realizando o recorte geogréfico das localidades fronteiricas da América do Sul, considerando-
as como espacos de integracdo, esses entes subnacionais podem encontrar no Mercosul um
espaco estratégico para acOes paradiplomaticas que cooperem para a governanca € 0
desenvolvimento desse territorio (ODDONE; SOUZA, 2017).

O Mercosul tem avangado em uma agenda social e econémica, ao longo dos anos 2000,
abrindo-se como espaco de cooperagdo aos governos subnacionais dos Estados-membros.
Assim, a paradiplomacia transfronteirica foi elevada a um recurso-chave para 0os avancos da
integracdo regional e para os arranjos de governanca transfronteirica, por isso sua difuséo e seu
desenvolvimento tornam-se um desafio (ODDONE; SOUZA, 2017). O entendimento sobre
paradiplomacia transfronteirica é de que sdo “contatos transfronteirigos — institucional, formal
e, acima de tudo, informal — que sdo preponderantemente condicionados pela proximidade
geogréfica e pela resultante similar natureza de problemas comuns e suas possiveis solugoes”
(SOLDATOS, 1990, p. 18-20, tradugéo nossa).

Os avancos da paradiplomacia, como formacdo pratica e area de estudo, tém
demonstrado, cada vez mais, a importancia dos governos locais e regionais no sistema

internacional, abrindo espaco para o fortalecimento das capacidades internas através do espago
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global. Dessa forma, é relevante a articulacdo coletiva para atracdo de recursos técnicos e
financeiros, usando da estratégia de internacionalizacdo dos governos subnacionais em prol da
reducdo de assimetrias internas aos Estados, sendo as fronteiras nacionais espacos nos quais
essas assimetrias demonstram-se (ALVAREZ; ODDONE, 2019).

Falcon e Jara (2005) elucidam formas de operacdo do territdrio rumo ao
desenvolvimento local, fatores aos quais a articulagdo por meio da paradiplomacia pode
corresponder: diagnostico local; estratégia transparente de formulagcdo de um desenvolvimento
alcancado por meio de participacdo compartilhada; institucionalidade local com espirito
associativo e capacidade de coordenacdo dos meios; e entidades que tenham compromisso
claros com os principios democraticos.

Tudo apresentado até aqui demonstra como é importante a agéncia das entidades
subnacionais, de modo a serem parte ativa do seu processo de desenvolvimento, para que este
considere os reais interesses de sua populacdo. Nesse sentido, a paradiplomacia apresenta-se
como uma ferramenta Util para alcancar esse objetivo, em uma maior delimitagdo, para os entes
subnacionais que estdo na faixa de fronteira, que tém um perfil intrinseco para a utilizacdo desse
recurso. A razdo disso é que acOes de carater top-down desenvolvidas em ambito federal, sem
uma maior coparticipagdo local, tendem a ser insuficientes na compreensdo do espago de
fronteira como locais dindmicos, com caracteristicas que extrapolam temas de seguranca.

Com isso, no préximo capitulo, deseja-se fazer um diagnostico da realidade de
Uruguaiana (RS) e identificar os desafios que se mostram como oportunidades de uso da

paradiplomacia.
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3 OS DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA A ATUACAO PARADIPLOMATICA
DE URUGUAIANA (RS)

3.1 BREVE CONTEXTO, LOCALIZACAO E CARACTERISTICAS

O municipio de Uruguaiana esta localizado na Regido Sul do Brasil, no sudoeste do
estado do Rio Grande do Sul (Figura 4). E limitrofe com a Argentina e com a Republica Oriental
do Uruguai, sendo um dos poucos municipios brasileiros a ter uma triplice fronteira. Com a
primeira, faz divisa com a cidade de Paso de Los Libres, cidade da qual é gémea e com a qual
se conecta por meio da Ponte Internacional Augustin Justo — Getllio Vargas sobre o Rio
Uruguai.

Figura 4 — Mapa de localizagdo de Uruguaiana
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Fonte: LANG (2016), p.47.

A definicdo como cidade-gémea e a ponte internacional sdo importantes fatores para o
desenvolvimento atual e também para serem considerados para estratégias futuras de
Uruguaiana. Segundo a Portaria n°® 213/2016 do Ministério da Integragdo Nacional, os critérios

adotados para a definicdo de cidade-gémea séo:

Art. 1° Serdo considerados cidades-gémeas os municipios cortados pela linha de
fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada ou ndo por obra de infraestrutura, que
apresentem grande potencial de integracdo econdmica e cultural, podendo ou ndo
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apresentar uma conurbacéo ou semi-conurbacdo com uma localidade do pais vizinho,
assim como manifestacdes “condensadas™ dos problemas caracteristicos da fronteira,
que ai adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvimento
regional e a cidadania (BRASIL, 2016).

No Brasil, h& 32 cidades que se enquadram nesses critérios ao longo dos 16.885,7 km
de fronteira. A maior parte delas localiza-se no Rio Grande do Sul. Uruguaiana e Paso de Los
Libres sdo as segundas em tamanho de aglomeracdo urbana na regido de fronteira, ficando
apenas atras da aglomeracéo da triplice fronteira de Foz do Iguacu com Ciudad del Este e Puerto
Iguazu.

De acordo com Machado (2010, p. 66), as cidades-gémeas sdo “nucleos localizados de
um lado e outro do limite internacional, cuja interdependéncia € com frequéncia maior do que
de cada cidade com sua regido ou com o proprio territorio nacional”. As cidades pertencentes a
essa categoria teriam maior vantagem em cooperar e interagir com 0s paises vizinhos, bem
como em agir para captarem processos de desenvolvimento regional para a regido de fronteira
onde se inserem (PRADO, 2015).

A ponte que conecta a cidade de Uruguaiana a sua vizinha argentina, inaugurada em
1947, foi a primeira ponte binacional construida entre Brasil e Argentina. Trata-se de um
importante fator de infraestrutura que impacta a cidade de Uruguaiana e todo fluxo de
importacédo e exportacdo da Argentina, do Chile e do Brasil. A cidade esta inserida na chamada
fronteira-corredor que une Brasil e Argentina pela ponte sobre o Rio Uruguai. E a segunda
principal entrada e saida de cargas depois de Foz do Iguacu, porém é a principal porta de entrada
de turistas argentinos por via terrestre no Brasil. No ano de 2017, houve a passagem de 1,38
milhdes de turistas pela ponte internacional da cidade (BRASIL, 2018).

Devido a essa posicdo geogréfica e a fungdo que desempenha de principal porta de
entrada do pais, um conceito que pode ser aplicado a Uruguaiana € o de gateway cities. Segundo
Burghardt (1971), sdo cidades de passagem e entrada que Se caracterizam por conectarem
comércio de longa distancia. E “constituem importantes nés 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, p. 168). O aumento dos fluxos internacionais a partir delas produz
profundo impacto nas cidades em regides fronteiricas que tém transformado suas relacoes
sociais, bem como seus papeis econdémicos (ALMEIDA, 2019).

A cidade localiza-se no centro de uma rede de fluxos de transporte no Cone Sul da
America Latina (Figura 5), estando a 632 km de Porto Alegre (BR), a 1.004 km de Buenos
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Aires (AR) e a 1.715 km de Santiago (CHI). Devido a rota em que esta inserida, a cidade conta
com um importante porto seco, que durante anos possuiu o titulo de maior porto seco da
Ameérica Latina; desde 2020, Foz do Iguacu (PR) passou a ocupar 0 posto. Porém o porto seco,
de administracdo da empresa Elog, segue contabilizando importante parte do fluxo de cargas,
contando com capacidade aproximada para 650 veiculos. Em outubro de 2021, passaram por
ele 15 mil veiculos, segundo a Associacao Brasileira de Transportadores Internacionais (ABTI,
2021).

Figura 5 — Localizacao de Uruguaiana no Cone Sul
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Quanto as suas caracteristicas econémicas, esta ligada principalmente ao setor de bens
e servicos, que corresponde a 76,39% do Produto Interno Bruto (PIB) de R$ 2.667.665,79,
seguido pelo setor primario, que tem uma parcela de 13,99%, e por ultimo vem o setor
secundario, com apenas 9,62% do montante (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2019). Dentro do setor de servicos, o de transporte e comunicagio tem
apresentado um crescimento anual e corresponde a grande parte das novas vagas de emprego.
As atividades de comércio de varejo sdo as principais responsdveis pela interacdo de
Uruguaiana com sua vizinha Paso de Los Libres e relacionam-se diretamente com o cambio.
Quanto ao setor primario, a cidade é lider em producdo de arroz, sendo a primeira no ranking
de maiores produtores do Rio Grande do Sul — no ano de 2017, produziu 737.191 toneladas de
arroz (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2017).
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A cidade tem um indice de Desenvolvimento Humano (IDH) de 0,744, o que é um
desenvolvimento alto, apresentando crescimento desde o censo anterior (INSTITUTO
BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010). A populacéo estimada da cidade,
segundo o IBGE (2021), é de 126.766 pessoas, com uma densidade demografica de 21,95
hab/km?2 segundo o Censo Demografico de 2010. Sua populacdo, desde os anos 2000, tem se
mantido praticamente a mesma, mas em 2010 houve uma reducdo, tornando-se a cidade gaucha
com maior perda absoluta de acordo com estimativas populacionais até 2016 da Fundacédo de
Economia e Estatistica (FEE).

Outros aspectos de impacto para 0 municipio em questdo de desenvolvimento
socioecondmico sdo: a presenga da Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA), o aeroporto
e a instalacdo de lojas francas (free shops) na cidade. Quanto a UNIPAMPA, sua criacdo em
2009, a partir da articulacdo de diversas esferas (desde entidades sociais do municipio ao
Governo Federal), tem tido impactos sobre a cidade que perpassam o aquecimento do mercado
imobiliério, a melhora de indices da educacdo devido aos jovens continuarem sua formacao no
ensino superior, a expectativa de reversdo da diminuicdo populacional da cidade, além dos
préprios servicos que a universidade, por meio de seus alunos e professores, presta ao
municipio. Um exemplo foi a atuacdo do curso de Medicina na campanha de vacinacdo da
COVID-19.

3.2 ATUACAO INTERNACIONAL DE URUGUAIANA (RS) NO PLANO DIRETOR
MUNICIPAL E NA PERCEPCAO DOS MEMBROS DO COMUCEX

O plano diretor municipal é o principal documento de gestdo municipal. Nele séo
elencados os objetivos de desenvolvimento das cidades, suas areas prioritarias e as estratégias
que serdo utilizadas para alcancar tais objetivos. Trata-se também de um documento que da
transparéncia quanto ao que se espera dos gestores para cobra-los enquanto se executa o que
foi planejado. A elaboracgdo do plano municipal de maneira ideal é feita democraticamente, de
forma a contemplar o mais amplo interesse publico. Esse documento é uma inovacao da gestdo
publica advinda junto do Estatuto das Cidades, no ano de 2001 (BRASIL, 2001), e localiza-se
normativamente no artigo 182 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e no Capitulo Il da
Lei Federal n°® 10.257/2001 (BRASIL, 2001).

Dentro do panorama de maior descentralizacdo politico-administrativa a partir da
Constituicdo Federal de 1988, como mostrado no segundo capitulo deste trabalho, o papel das

cidades no desenvolvimento passou a ser maior, e o compartilhamento de atribuicbes nem
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sempre acompanhou a efetividade dos recursos e capacidades das agéncias das cidades. Ainda
assim, o Estatuto da Cidade € um importante marco no que diz respeito ao empoderamento
delas em relacdo aos aspectos de bem estar coletivo, seguranca e equilibrio ambiental, que
norteiam seus objetivos.

Dada essa contextualizacdo, pode-se introduzir o Plano Diretor de Uruguaiana,
apresentado na Lei Complementar n.° 3/2014 (URUGUAIANA, 2014). No contexto deste
trabalho, buscou-se identificar quais elementos do plano indicavam a incluséo de ac6es a serem
desenvolvidas no ambito internacional, pois ha a compreenséo prévia de que Uruguaiana, pelo
seu contexto geogréfico, teria vocacao para essas atividades. Por isso, no documento em que é
realizado o planejamento de seus objetivos de desenvolvimento e estratégias, tais acoes
poderiam ser consideradas uma esfera crucial.

O plano esta dividido em quatro partes, que correspondem a: (i) detalhamento das
estratégias, (ii) sistema de planejamento, (iii) plano regulador (normativo) e (iv) disposicdes
finais e transitdrias. O objeto desta analise é o detalhamento das estratégias. Com isso, ha a
exposicdo de justificativas, principios, estratégias e diretrizes de cada estratégia identificada
como possibilidade para a atuacdo paradiplomatica. Das justificativas apresentadas, os desafios

comuns a gestdo municipal sdo:

I - O atendimento as disposi¢es do Artigo 182 da Constituicdo Federal, a legislagao
do Capitulo 111 da Lei Federal n°10.257, de 10 de julho de 2001 — Estatuto da Cidade
—e a Lei Organica Municipal;

Il - O planejamento como processo dindmico e aberto deve ser continuamente avaliado
e adequado a todas as novas realidades que surgirem;

Il - O planejamento como articulador de diversos sujeitos e interesses, busca a
melhoria da qualidade de vida através da interpretacdo técnica, com a participacao
democrética e a sua vinculagdo com a diversidade da vida urbana;

IV - Um planejamento consensual que busca a integracdo, da forma mais harménica
possivel, das respostas aos diversos conflitos que se explicitam, sendo que o resultado
ndo é apenas uma concepcdo de cidade, é mais do que isto, ele é produto de um pacto
social (processo democratico na gestdo da cidade);

V - A interpretacdo técnica para o sistema de conflitos e interesses passa por nova
capacidade de entendimento e negociacéo entre técnicos, agentes e liderangas, que
criam a base inicial para a mudancga de mentalidade que serd a esséncia das novas
relagdes que se propdem ao sistema de planejamento aberto, continuo e interativo;
VI - Um Plano Diretor que seja considerado instrumento de Desenvolvimento Urbano,
Rural e Ambiental, processo diferencial para a discussdo, modernizacdo e constante
avaliacéo da cidade (URUGUAIANA, 2014, p. 1).

Ja os principios elencados no plano consistem nos objetivos que as estratégias e 0s

projetos apresentados no documento visam atingir. S&o eles:

I- Promogdo da qualidade de vida e do ambiente, buscando maior igualdade social,
através da universalizacdo de oportunidades de formacao e trabalho;
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Il - Promogdo da cultura local e regional, por intermédio da pluralidade de valores,
padrfes de comportamento e atitudes voltadas as mudangas e racionalidades;

I11 - Responsabilidade do poder executivo sobre as variadas areas de agdo comunitaria,
econémica e social, aumentando sua capacidade de responder a indispensavel
sustentabilidade, inibindo a especulacao imobiliaria e considerando o todo como um
sistema indissociavel, capaz de funcionar complementarmente;

IV - As atividades rurais, bem como as areas de preservagao, passam a ser estimuladas
com politicas municipais de incentivo infraestrutural, tributario, cultural e
tecnoldgico, incluindo a¢des de apoio a producdo, diversificacdo de culturas, busca de
novos mercados, precos justos e reivindicacdes de classes produtivas, adequadas ao
desenvolvimento do municipio;

V - Conhecer, defender, conservar e preservar 0 meio ambiente como forma de
garantir qualidade de vida as futuras geracdes;

VI - As areas de ocupacdo ilegal passam a ser objetos de regularizacéo, através da
criagdo de alternativas humanizantes, funcionais e seguras, que contemplem,
prioritariamente, situacGes emergenciais e contribuam para a implantacdo de novos
nacleos urbanos, de iniciativas publica ou privada, obedientes as normas que este
Plano Diretor define;

VII - Recuperacdo dos investimentos do Poder Publico decorrentes da valorizagdo de
imdveis urbanos;

VIII - Preservacédo dos sitios, das edificacdes e dos monumentos de valor historico,
artistico e cultural e

IX - Organizar a cidade através de modelo espacial, destinado a racionalizar
deslocamentos e modernizar a mobilidade urbana (URUGUAIANA, 2014, p. 1-2).

Sao listados sete eixos estratégicos: (i) estruturacao da cidade, (ii) mobilidade e transporte
de cargas, (iii) valorizacdo ambiental, (iv) desenvolvimento econdmico, (v) consolidacdo
urbana, (vi) sistema de planejamento e (vii) uso do solo urbano. Desses, foram separados o
primeiro e 0 quarto eixos, 0s quais apresentaram diretrizes que apontam para a necessidade de
contatos permanentes e pontuais com entidades publicas ou privadas estrangeiras, com objetivo
de desenvolvimento socioeconémico (PRIETO, 2004).

A estratégia de estruturacdo de cidade é definida com o objetivo de “orientar, ordenar e
disciplinar o crescimento da cidade, através dos instrumentos de regulacdo que definem a
distribuicdo espacial das atividades, a densificacdo e a configuracéo da paisagem urbana no que
se refere a edificacdo e ao parcelamento do solo” (URUGUIANA, 2014, p. 3). Ja o objetivo do
eixo de desenvolvimento econdmico é apresentado como “a afirmagdo de politicas que
busquem dinamizar a economia da cidade, atraves de acOes diretas com a sociedade geral,
segmentos produtivos e representacdes governamentais, para estabelecer padrdes dignos de
vida e desenvolvimento” (URUGUAIANA, 2014, p. 8).

Nos Quadros 2 e 3 a seguir, sdo apresentadas as diretrizes e 0s projetos apresentados

que estédo ligados a esses eixos.
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Quadro 2 — Diretrizes e projetos do eixo |

Diretrizes

Projetos

| - aprimorar e complementar a infraestrutura urbana
nas areas periféricas e zonas de risco

Il - consolidar a totalidade da estrutura vidria,
priorizando a sequéncia do tracado regular
tradicional

I11 - valorizar a estrutura da interface da orla do Rio
Uruguai, tornando-a zona de uso e ocupacdo publica

| - Programa de Integracdo Espacial, que prople a
implementacdo de um sistema de espagos referenciais
articulados, edificados ou ndo, de abrangéncia local,
urbana e rural, caracterizados pelo uso coletivo e pela
promocdo da interacdo social, potencializando a
legibilidade da cidade

IV - identificar e classificar os elementos referenciais
do espaco urbano buscando a valorizagdo e a
conex&o entre 0s Mesmos

V - articular a estruturacdo entre 0s municipios
vizinhos e prioritariamente a relagdo das cidades-
gémeas (Uruguaiana/Paso de Los Libres)

Il - Programa de Integracdo Regional, que visa articular
0 Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU)
com as acdes e as politicas que envolvem o meio rural e
0s municipios da Regido, com énfase nas questbes de
acessibilidade,  infraestrutura e  politicas de
desenvolvimento — faixa de fronteira — e com os paises
vizinhos, prioritariamente no que se refere ao transporte
e o intercAmbio cultural e comercial

Fonte: Elaboragéo propria com base em Uruguaiana (2014).

Das diretrizes estabelecidas no eixo de estruturacdo da cidade, a quarta foi considerada
uma diretriz em que, para sua execuc¢do, deverdo ser estabelecidos canais e contatos que abrem
caminho para a paradiplomacia transfronteiri¢a entre essas cidades-gémeas. Dentro dos projetos
do eixo, o Programa de Integracdo Regional também tem em seu teor um impulsionamento a
atividade internacional da cidade de Uruguaiana, seja por meio de uma paradiplomacia

transfronteirica, seja na criacdo de sinergia entre os entes federados, com ac¢des coordenadas.

Quadro 3 — Diretrizes e projetos eixo IV

Diretrizes

Projetos

| - garantir a consolidacdo do papel de Uruguaiana
como polo regional

| - Programa de Recurso Humano Técnico — que
identifique as demandas locais de profissionais de

Il - fortalecer a participacdo no Mercosul, através da
ampliacgdo das representacdes politicas e a
qualificacdo da cadeia de suprimentos para transporte
e comércio internacional

nivel técnico e que operacionalize, dentro da
estrutura de ensino do municipio, atividades e cursos
pertinentes as deficiéncias do setor primario e de
servicos, e que envolva as diversas camadas sociais

I11 - estimular o crescimento e a diversificacdo do
turismo de lazer e de negdcio, visando incrementar 0s
postos de trabalho

IV - promover um ambiente favoravel para
incrementar o valor agregado das atividades rurais,
diversificando a matriz produtiva, observando as
novas exigéncias do mercado quanto aos conceitos de
sustentabilidade e preservacdo ambiental

V - estimular a pesquisa e a inovacdo, formacédo e
qualificacdo de recursos humanos

Il - Programa de Desenvolvimento para Nucleos
Urbanos Rurais, que promova e utilize todas as

VI - estabelecer os mecanismos urbanisticos e
programas de incentivo fiscal que promovam a
diversificacdo da producéo da cidade, e que
fomentem os investimentos na construcao civil e nos
servicos urbanos

potencialidades do habitat e da producéo primaria, a
qualificagdo dos nucleos e a valorizagdo das
peculiaridades do local em atividades de lazer e
turismo, visando a diminui¢do do éxodo rural

VII - gerenciar e articular os interesses do Municipio,
através de agentes publicos e privados, dentro das
politicas de faixa de fronteira, as relacfes
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Diretrizes Projetos
internacionais com o Uruguai, Argentina, e 0s
municipios vizinhos
VIII - estruturar informaces sobre instituicdes
financeiras e programas especiais de financiamento
para 0s setores estratégicos e disponibiliza-las ao
setor produtivo e, através de mapeamento de
alternativas, planejar e estabelecer escalas de
prioridades

Fonte: Elaboracéo propria com base em Uruguaiana (2014).

No eixo quatro de desenvolvimento econdmico, foram elencadas as diretrizes dois e sete
como impulsionadores para acdo paradiploméatica da cidade. Na diretriz dois, ha seu
reconhecimento como uma cidade gateway e uma das principais rotas de fluxo de cargas no
Cone Sul, e diante disso percebe-se a importancia de promover sua participacdo no ambito do
Mercosul. J& na diretriz sete, consta novamente a possibilidade de criacdo de canais de sinergia
entre entes federados e a préatica da paradiplomacia transfronteirica. E perceptivel que a
paradiplomacia esta dentro do planejamento do municipio, caracterizada em contatos ad hoc do
municipio.

Além da analise do Plano Diretor de Uruguaiana, para investigar qual a realidade da
cidade quanto as atividades internacionais que poderiam ser possibilidades para atuagdo
paradiplomatica, conforme visto no capitulo dois deste trabalho, foram realizadas entrevistas
com agentes representantes da esfera publica municipal e também com entidades consideradas
chave no desenvolvimento da cidade. Os entrevistados foram escolhidos com o critério de
serem membros do COMUCEX, com exce¢do da representante da SETUR, pois foram
consideradas importantes as percepcGes a serem colocadas pela pasta quanto a realidade
internacional da cidade.

Conselhos municipais sdo um meio de exercicio da democracia participativa que
envolve a sociedade civil no processo de criagdo e monitoramento de politicas publicas. Criados
com o0s mais diversos eixos tematicos, sdo formados por representantes do setor publico e do
setor civil (entidades e associagdes). O COMUCEX ¢ um “6rgdo colegiado, consultivo e
fiscalizador, com composi¢do paritaria especial, vinculado a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Econémico (SEMUDE)” (URUGUAIANA, 2021, p. 1). Foi criado em 19 de
julho de 2021, a partir da necessidade de um espaco de sinergia entre os diversos atores da
cidade que atuam na esfera do comercio exterior; como visto anteriormente, o setor é um
importante motor econdmico da cidade. Segundo o artigo 2° da Lei Ordinaria n° 5.252/2021,
lei que institui o conselho, compete a esse:
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I — Desenvolver politicas de comércio exterior e propor mudancas legislativas que
incentivem a internacionalizacdo das empresas na regido, além de promover que as
empresas locais que tenham interesse em operar no comércio exterior nas modalidades
de importacéo e/ou exportacéo;

Il — Ser o elo de comunicacdo com as esferas estadual e federal, de modo a alinhar as
politicas municipais no que tange o desenvolvimento da logistica e comércio
internacional;

Il — Auxiliar a Prefeitura para fomentar a sua participacdo em féruns de comércio
exterior, a exemplo de o Comité Local de Facilitacdo de Comércio Exterior, liderado
pelo Ministério da Economia;

IV — Aumentar as atividades relacionadas a “diplomacia internacional de comércio
exterior”, atraindo investidores para a Regido, além de compradores internacionais
para os produtos e servicos;

V — Desenvolver programas focados no desenvolvimento da qualifica¢do profissional
dos operadores locais, em parcerias com as InstituicGes de Ensino Técnico, Superior
e os Sistemas “S”, também, com empresas que tenham vasta experiéncia e know-how
na area;

VI — Estar em comunicacdo com as demais Prefeituras da Regido para que os projetos
de comércio exterior, logistica e relaces internacionais tenham coordenacéo e
aproveitem o potencial de sinergia existente nas atividades;

VII — Assessorar e fiscalizar os projetos definidos como estratégicos.

VIII — Coordenar a centralizacdo de assuntos para maximizar a comunicagdo
intragovernamental, intergovernamental (Regido, Estadual e Federal) e com as
empresas (tanto da Regido, quanto que tenham interesse em se instalar); e

IX — Apreciacéo das demandas que envolvem o Comércio Exterior para a busca de
solugdes de forma eficaz pelo correto direcionamento dos assuntos abordados
(URUGUAIANA, 2021, p. 1).

As competéncias estabelecidas para 0 COMUCEX demonstram com clareza atividades
internacionais a serem desempenhadas e uma agéncia em mudltiplas esferas dos governos, e
também é possivel notar a expertise de seus membros quanto ao tema.

Para a realizacdo das entrevistas, foi elaborado um questionario com oito questdes,
envolvendo primariamente as percepcOes a respeito da cidade enquanto fronteira e o
conhecimento sobre projetos internacionais em curso na cidade. Ao total, foram cinco
entrevistas. Todas aconteceram presencialmente entre os meses de novembro e dezembro de
2021. Logo abaixo, serdo colocadas as perguntas com uma sintese da resposta dos participantes,
e em alguns pontos que foram considerados pertinentes sera inserida a resposta individual do
entrevistado com a sua transcricdo. Também pelo fato de o modelo de entrevista utilizado ser
categorizado como semiestruturado (em que sdo realizadas perguntas abertas aos
entrevistados), houve respostas que fugiram a pergunta elaborada, porém foram de suma

importancia para a pesquisa, entdo essas serdo colocadas ao final das questdes previstas.

1. Vocé tem conhecimento de projetos de relacGes internacionais e cooperacao
internacional em curso atualmente na cidade? Quais sédo?
Ambos os representantes do Executivo municipal apontaram o projeto ARBRA, do qual

Uruguaiana foi convidada a participar pela primeira vez no ano de 2021. Trata-se de um projeto
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de iniciativa do Consulado Argentino, realizado em todas as cidades-gémeas da fronteira.
Conforme informa o site'?, € um evento de intercAmbio e integracdo, que aborda diversas
tematicas, como moda, empreendedorismo e agricultura. Esses assuntos sdo discutidos pelas
cidades de forma a evidenciar suas similitudes.

Sobre projetos atuais, o representante da ACIU disse néo ter conhecimento de nenhum.
Relembrou que no passado ocorreram conversas sobre a realizacao de irmanamento da cidade
com um par da Europa ou da América Latina, mas isso ndo foi adiante. Respondeu também que
0 que ha sdo relacBes de dia a dia com a Argentina por meio do Consulado, mas nada
institucional. O representante do SDAERGS respondeu a pergunta dizendo que, no &mbito do
Executivo local, sabe que ha projetos, mas, por ser uma area que gira muito em torno do poder
central (federal), identifica mais a boa-vontade que existe do governo local no encaminhamento
de demandas a Brasilia e acredita que houveram ganhos nos ultimos anos quanto a criacao de
canais que fazem as demandas aumentarem.

A representante da ABTI informou conhecimento da existéncia de reunies que agora
foram absorvidas pelo Subgrupo de Trabalho sobre Integracdo Fronteirica do Mercosul, SGT
18, que cuida principalmente dos processos de integracdo entre cidades-gémeas; esta sendo
coordenado com o Itamaraty e termina replicando nos consulados tanto da Argentina como do
Brasil. Essas reunides identificam entraves ou gargalos, para que estes possam ser superados.
Foi citado o exemplo da cooperacédo entre Uruguaiana e Paso de Los Libres, motivada por uma
situacdo de incéndio, em que o Corpo de Bombeiros da primeira, ao tentar prestar ajuda,
percebeu que a largura da mangueira era diferente na cidade vizinha, e a partir disso houve o
entendimento da necessidade de padronizacdo do equipamento. A entrevistada disse também
que, quanto aos projetos dependerem da integracdo entre as cidades e das liderancas politicas,
ja estiveram melhores no aspecto da cooperagcdo com Paso de Los Libres, quando o projeto de

escola bilingue funcionava.

2. Quais projetos se relacionam com a diretriz de “Fortalecer a participacio no
Mercosul, através da ampliagdo das representacdes politicas e a qualificacdo da
cadeia de suprimentos para transporte e comércio internacional” presente no
Plano Diretor Municipal? (Artigo 20, I1)

Para o representante da SEMUDE, o municipio contribui para a prestacdo de servi¢cos

de despacho aduaneiro, fornecendo cursos para capacitar recursos humanos nessas atividades

12 ArBra Internacional. Disponivel em: https://arbrainternacional.wordpress.com/. Acesso em: 10 jan. 2022.
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de traslado. Salientou que, por mais que 0 municipio esteja em &rea de fronteira, muito é
competéncia da Unido, ficando limitada a atuacdo municipal.

O representante da ACIU ndo soube responder quanto as acfes do municipio, mas citou
as atividades da entidade, como serem membros da Cémara de Comércio Brasil-Chile®?,
participando de diversos contatos com 0s paises vizinhos em conversa sobre fatores de
infraestrutura do Mercosul, e deu exemplo das conversacfes sobre o projeto do corredor
bioceanico Brasil-Chile, de suma relevancia para a cidade. Afirmou que, com certeza, mesmo
ndo havendo uma relacéo institucional, a agéncia da ACIU impacta o municipio.

A representante da ABTI acredita que o Plano Diretor ndo da uma definicdo muito clara,
uma vez que isso seria mais dependente de decisfes federais. Mas, nesse sentido, acha que
Uruguaiana saiu a frente de outras cidades, com a criacdo do COMUCEX, que tem como ideia
exatamente fortalecer o comércio exterior na regidao, foi um projeto apresentado pela ABTI
junto com a Federagdo de Despachantes Aduaneiros com objetivo de criar uma cultura para o

comércio exterior.

3. Qual a sua visdo quanto ao papel internacional de Uruguaiana, enquanto uma
cidade de fronteira?

Para o representante da SETUR, ela é muito importante e precisa ser vista assim, ndo sé
por quem é de Uruguaiana mas também pela Unido e pelo estado. Em funcédo de a cidade ser
hoje 0 maior acesso via terrestre de turistas, no veraneio dos anos de 2019/2020, houve a entrada
de 500 mil turistas argentinos.

Conforme o representante da SEMUDE, atualmente, Uruguaiana é o centro, é a ligacdo
do Brasil com metade da America do Sul, por conta de ser rota para a Argentina e o Chile. O
fluxo de caminhdes de estrangeiros ou brasileiros é de aproximadamente 13 mil veiculos por
més, aumentando mensalmente. Por isso, a cidade é ponto-chave da regido e hoje é também a
com melhor estrutura de porto seco.

Para o representante da ACIU, Uruguaiana tem uma importancia muito grande no
comércio exterior. No periodo da pandemia, 0 movimento ndo parou, sendo 2020 melhor que
2019, e 2021 foi melhor que 2020 em numeros de comércio exterior. Houve crescimento de

volume de trocas de mercadorias, exportacdes principalmente. No Brasil, a cidade ¢ referéncia

13 «A Camara de Comércio Brasil-Chile (CCBRCH) é uma organizacio sem fins lucrativos, que tem por principal
objetivo apoiar € promover as relag,ées entre empresas, no Brasil e no Chile, de diferentes setores industriais e
econémicos” (CAMARA DE COMERCIO BRASIL-CHILE, c2023).
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nessa parte por sua expertise e pelo nimero de prestadores de servi¢o na parte do despacho
aduaneiro e de transportadoras. Nesse aspecto, Uruguaiana esta muito bem.

A resposta do representante do SDAERGS foi no mesmo sentido das demais quanto a
cidade ser uma rota de comércio exterior muito importante. Pontuou as potencialidades da
cidade, que muitas vezes tendem a n&o ser observadas pelos seus habitantes, todavia fazem da
cidade atrativa para pessoas de fora. Enfatizou as populares falas que colocaram a cidade como
distante de tudo, quando na verdade ela é o centro do Mercosul, em sua percepcao.

Para a representante da ABTI, Uruguaiana é muito mais do que uma cidade de fronteira,
é uma referéncia no comércio internacional. Ela tem histdria, tem cultura, tem raizes criadas,
entdo, mesmo com o surgimento de outros portos importantes, Uruguaiana segue com o seu
diferencial. Qualquer coisa a ser implementada no comércio internacional é testada primeiro.
Logo, apesar de ndo ser mais 0 maior porto seco, pela quantidade de caminhdes que cruzam
diariamente, pois esse titulo ja estd com Foz do Iguacu ha algum tempo, nunca deixou de ser
referéncia, porque por 1a passam diferentes tipos de mercadorias, e a maioria das empresas tem

representacdes na cidade.

4. Quais motivacdes politicas e administrativas foram e sdo responsaveis pelas
iniciativas e pela manutencao de acdes de relacdes internacionais ou cooperacao?
Para o representante da ACIU, a instituicdo tem uma atuacdo bastante ampla para o lado
da responsabilidade social e do desenvolvimento econémico. A ACIU trabalha para trazer
industrias para a cidade, pois esta ainda conta com poucas. Toda a movimentacdo de cargas que
passa por aqui é de produtos manufaturados do comércio com Argentina e Chile, e haveria a
possibilidade, pela geracdo de industria, de trazer mais retorno para 0 municipio, gerando
emprego de maior qualificacdo. A ideia € trazer uma industria de exportacgdo, criando uma Zona
de Processamento de Exportagdo (ZPE)!. Trata-se de uma legislacio que foi alterada
recentemente no pais e que antes era mais rigida. Com isso, a cidade pode se tornar mais atrativa
para empresas de fora que queiram se instalar aqui e fornecer seus produtos a nivel de América
Latina ou, quem sabe, a nivel mundial, pois ha a possibilidade da saida para o Pacifico.
O representante da SEMUDE respondeu quanto a limitacdo do municipio, porque a area
de aduana é competéncia da Unido, mas o governo local tem trabalhado em conjunto com a

Receita Federal em questfes relacionadas a passagem de turistas pela cidade.

14«Ag Zonas de Processamento de Exportacio — ZPE caracterizam-se como éreas de livre comércio com o exterior,
destinadas a instalacdo de empresas voltadas para a producgdo de bens a serem comercializados no exterior, sendo
consideradas zonas primarias para efeito de controle aduaneiro” (BRASIL, 2022).
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Para o representante do SDAERGS, nada foge ao ambito politico, é necessario haver
representacdes politicas para a captacdo de recursos, ter acesso as grandes liderancas e existir
um legislativo atuante, pois ja somos privilegiados geograficamente. Entéo é importante gerar
uma forca politica capaz de fazer com que a cidade seja o centro de todas essas relacdes e seja
forte nas relacOes exteriores. Mesmo que muito disso dependa do nivel federal, Uruguaiana faz
parte do contexto regional e deve ser um ator principal.

A seguir, foram colocadas diretamente as palavras da representante da ABTI:

Depende de uma situacdo politica, de uma congruéncia e uma convergéncia de
atitudes politicas. E 16gico que as vezes quando um ndo quer dois ndo brigam e
também quando um ndo quer dois ndo cooperam e um ou dois ndo se integram.
Realmente precisamos que dos dois lados exista essa inten¢do. H&4 uma intencéo no
Brasil, sempre houve, algumas vezes mais timida, outras vezes mais agressiva. Mas
também requer que tenha do outro lado a resposta. Ultimamente estamos a viver em
dois tempos, quando eles estdo querendo muito aqui, estamos querendo menos, € é a
mesma coisa ao contrario.

E eu acho que deveriamos estar mais integrados. Poderiamos ter passado, na minha
opinido, pelo Covid de forma diferente da que passamos. E eu acho que é um bom
exemplo, apesar de que ele esteja falando de relagdes internacionais. E apesar de eu
falar mais em transporte internacional, todos n6s sofremos e principalmente a nossa
atividade que necessitou cumprir todas as exigéncias que os outros de ca e de l4. Entéo,
acho que teria sido muito diferente, se n6s tivéssemos mais integrados, por exemplo
nos hospitais, nos treinamentos em conjunto dos medicos e dos enfermeiros. Conhecer
mais sobre a operac¢do, como é que aqui, Uruguaiana, como esta enxergando. Porque
apesar do Brasil seguir uma orientacdo nacional nesse sentido, cada cidade teve que
aprender a se defender contra o virus invisivel.

Acho que na medida em que a gente tem vontade de fazer as coisas, as coisas
acontecem. O processo é mais do que um jogo de futebol, & mais do que uma briga de
rivalidade de fronteira, a gente necessita enxergar além. Quanto mais nés estariamos
melhores, melhor condigdo se juntos crescéssemos. Cada um tem o seu perfil, e € um
bom lugar. Poderiamos ter trabalhado mais em conjunto, ter crescido muito mais em
turismo, porque a gente ndo cresceu e ndo cresceu de forma conjunta. Poderiamos
estar explorando mais a ponte internacional que a gente ndo explora. Tem pessoas que
gostariam de sair para tirar fotos 14 e ndo podem, é uma questdo apenas de se adequar,
no6s poderiamos conversar de outra forma. E tem que ter esse interesse na populagéo,
a gente s vai conseguir se integrar quando o povo de Uruguaiana quiser se integrar
com o de Libres e ndo pensar que nés somos superiores ou que eles se achem
superiores a n6s. Eu acho que tem que sair essa rivalidade que pouco ajuda e muito
atrapalha.

5. Quais sdo os principais eixos tematicos para a atuagdo internacional da cidade?
Para o representante da SEMUDE, é o turismo. A partir de agora, a cidade pode ter uma
nova realidade, mas ainda ndo se sabe como sera em relagédo a presenca dos free shops, como
iSso impactard o turismo de compras. Aposta-se na permanéncia por mais dias dos turistas que
cruzam pela cidade, antes que sigam viagem.
Para o representante do SDAERGS, é o comércio entre Uruguaiana e Paso de Los

Libres. Ao elencar as relagdes comerciais entre as cidades-gémeas, ressaltou a necessidade de
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padronizacdo de procedimentos e sugeriu que se deveria criar na fronteira um mecanismo-
modelo de interacdo entre as partes, de forma que ele servisse como um projeto-piloto. Desse
modo, os orgdos federais dos paises notariam essa experiéncia, de maneira a replica-la em
outros lugares. Pontuou que a questdo € um pouco utdpica, pois reconhece que, no
relacionamento entre Brasil e Argentina, ha sempre uma “rusga antiga”.

Para a representante da ABTI, é o comércio internacional, porque o comércio exterior é
um setor que deixa muito dinheiro na cidade, gerando muitos empregos em Uruguaiana e Paso
de Los Libres. Mas ha muitos setores que devem ser pensados, como o da Medicina (devido ao
fato de a UNIPAMPA contar com 0 curso agora) e questdes sanitérias, de meio ambiente (como
a limpeza do rio) e de agricultura pela area estar proxima de ser uma faixa verde. Assim, seria
possivel trabalhar em conjunto a adocdo do uso de biodiesel, o tratamento da destinacdo do

azeite de cozinha e do lixo; sdo todas questdes que poderiam ser trabalhadas em conjunto.

6. Quais os beneficios que foram alcancados, até 0 momento, decorrentes dessas a¢des
internacionais?

Em geral, as respostas a essa pergunta foram ao encontro de melhorias técnicas do
comércio exterior e melhorias quanto ao turismo pela presenca durante mais tempo na cidade.
O representante da ACIU disse ser dificil medir o resultado das acfes internacionais
empreendidas pela entidade, pois envolvem abertura de canais de dialogo que, no longo prazo,
podem trazer resultados, mas fazem Uruguaiana ser conhecida por possiveis futuros parceiros.
Para a representante da ABT]I, ainda ha muito a se percorrer, uma vez que 0s ganhos sao poucos
comparados ao que se poderia ter alcancado. E necessario que as populacbes entendam que

dividem uma cultura similar; em suas palavras, “o rio nos separa, mas a ponte deveria nos unir”.

7. Quais as principais dificuldades identificadas no desenvolvimento das atividades
internacionais e de cooperagao internacional?

As respostas para essa questdo foram perpassadas pela questdo da existéncia, ainda, de
certa rivalidade e desconfianga quanto ao outro. Quanto a articulagdo com o nivel federal no
tratamento de questdes que tangem a cidade, mas dependem de Brasilia, foi dado o exemplo
pelo secretario da SEMUDE a respeito dos procedimentos da abertura da ponte. Em relacéo as
limitaces da pandemia, o lado argentino fez o regulamento para abertura, porém o Brasil fez o
seu apenas 15 dias depois, o que teve impacto direto sobre 0 municipio. Sobre a mobilizagdo
da vontade politica em projetos, o presidente da ACIU elencou o exemplo de localidades de

Santa Catarina que estdo avancando em questdes de infraestrutura, contando com apoio e
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incentivo do estado, e afirmou haver a necessidade de mobilizagdes assim em Uruguaiana. A
diretora executiva da ABT]I disse que as dificuldades vém de as partes ndo reconhecerem suas

virtudes mutuas e escutarem mais para conseguirem agir em conjunto.

8. Vocé sabe se ha, no poder publico, uma infraestrutura disponivel para a realizacdo
das atividades internacionais?

Houve apenas uma resposta diferente entre os entrevistados, a do representante da
ACIU, que desconhecia no poder publico um ambito de secretaria que tratasse especificamente
do tema. Porém, pontuou a articulagéo para cria¢cdo de um movimento civil que retna todas as
forcas de Uruguaiana, contando com a participacdo de poder publico, cdmara e prefeitura e
universidade em um modelo de desenvolvimento de triplice hélice/quadra hélice. Com isso,
poderia ser construido um plano de futuro para a cidade, contando com a sinergia dos atores
locais para identificar as potencialidades e o0s objetivos da cidade, desenvolvendo
democraticamente um plano de desenvolvimento que perpassasse os ciclos eleitorais.

As demais respostas citaram a propria constituicdo do COMUCEX, que nasce com 0
intuito de reunir pessoas que estejam a frente de processos de comércio internacional e
consigam levantar as demandas e dificuldades, que envolvem também relacdes da fronteira e
suas problematicas. Assim, de maneira sinérgica ao setor publico, podem ajudar a sanar alguns
dos problemas. Ha muito trabalho a ser feito no &ambito do COMUCEX, porém o primeiro e

significativo passo ja foi dado.

Em relacdo ao contato com a prefeitura de Paso de Los Libres, como €?
Nas palavras do representante da SETUR:

Zero, zero. Nosso contato tem sido feito através do cdnsul que a gente acha mais fécil,
até por ele ja estar aqui, ja nos conhecer, mais proficuo, mas com a intendéncia de
Libres é zero. As relagdes internacionais sdo um processo que a gente precisa aprender
ainda, porque nds ndo sabemos muito bem com ele nos enxergam de |4 pra cé.

Hé& algum canal direto de comunicagéo com a prefeitura de Paso de Los Libres?
Nas palavras do representante da SEMUDE: “N&o. Na verdade, até tem o contato, mas
toda resolugéo tem que ser através dos consulados, tu ndo consegues fazer nenhum acordo sem

ser via consulado, até porque tem que passar pelo Itamaraty”.
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O questionario serviu como um norte durante as entrevistas, mas, ao longo das
conversas, as respostas tornaram-se mais amplas do que o delimitado. A sintese das respostas

foi feita com a finalidade de facilitar o entendimento.

3.3 OS DESAFIOS E OPORTUNIDADES PARA A PARADIPLOMACIA EM
URUGUAIANA (RS)

Foi feita uma observacdo da breve contextualizacdo da cidade de Uruguaiana,
considerando sua localizagdo e suas caracteristicas do setor produtivo, o documento que norteia
0s objetivos e estratégias de desenvolvimento dela e as falas dos entrevistados, que sdo atores-
chave nas dindmicas internacionais que a perpassam. Como resultado, a primeira oportunidade
que pode ser elencada € o que nos trouxeram Oddone e Souza (2017): ha um perfil enddgeno
para a acdo paradiplomaética nas cidades de fronteira. Considera-se que a paradiplomacia néo é
um fim em si mesma, mas a articulagdo dos entes subnacionais no @mbito internacional em
busca de atender aos desafios locais de desenvolvimento.

Como foi até mesmo pontuado por um dos entrevistados, Uruguaiana localiza-se em um
ponto central do Mercosul. Mesmo que se acredite que esse apresente certa estagnacao, para as
cidades fronteiricas, 0 avan¢o na cooperacao significa beneficios diretos para o dia a dia dessas
populacbes. Ainda que tais avangos na cooperacdo fujam as competéncias municipais, como
pode ficar visivel na percep¢do dos entrevistados, hd ao mesmo tempo um desafio e uma
oportunidade para criar mecanismos de sinergia com a esfera federal, de forma que possam
abarcar ndo s6 a cidade mas também as cidades que compdem a regido. Também se busca
colocar-se como um polo regional, pois a relacéo entre os entes federados poderia ser mais do
que uma relacdo top-down, pois haveria ganhos muatuos com o fortalecimento de uma relagdo
bottom-up a partir de, conforme Soldatos (1990), acGes cooperativas conjugadas, paralelas,
harmoniosas e com monitoramento federal.

Outro desafio que pode ser notado na analise das entrevistas € a de uma visao de
fronteira ainda muito conectada a aspectos realistas, de fronteira como um espaco de conflito,
que permeia o senso comum com uma visdo do “outro” enquanto inimigo. A paradiplomacia
transfronteirica vai de encontro a esse desafio, na busca de tornar a fronteira um lugar de nd, de
desenvolvimento para a paz (ODDONE; SOUZA, 2017). E preciso reformular o sentido desse
espaco para o de um lugar-chave para cooperagao e um ambiente de teste para esse avanco.

Como um exemplo a ser replicado, foi visto no capitulo anterior o case do CIF, que

retne elementos de sinergia com a esfera federal, por meio da articulacéo das cidades-pares da
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regido junto & vizinha argentina, numa amostra de como os desafios comuns a ambos os lados
da fronteira podem ser coordenados de forma conjunta. A busca ativa em abrir canais de didlogo
para uma relacdo mais cooperativa e coordenada entre Uruguaiana com sua gémea Paso de Los
Libres traria beneficios locais tanto as suas populagfes diretas como ao avanco da cooperacao
como um todo no &mbito do Mercosul.

Aqui, ndo se tentou esgotar o diagnostico da cidade quanto a oportunidades e desafios
para 0 uso da paradiplomacia. Uruguaiana ¢ uma cidade, como salientaram os entrevistados,
com muitas potencialidades, mas, ao lancgar luz sobre esses aspectos, € esperado que isso seja
visto como uma oportunidade para que, no futuro, a cidade engendre-se em se tornar uma
cidade-ator, e ndo apenas cidade-cenario. Como a fala da Secretéria de Turismo demonstrou, o
desenvolvimento das relagdes internacionais como um recurso ao alcance do municipio, dentro
da gestdo publica municipal, ainda é algo novo e que precisa ser aprendido. Isso porque, como
visto anteriormente, ainda é limitado o nimero de cidades que contam com uma pasta
institucionalizada para isso, mas fazer com que o tema seja abordado dentro da estrutura

municipal existente ja é um grande passo.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo apresentar a paradiplomacia, ou seja, a acao
internacional dos entes subnacionais, como uma ferramenta para atender as demandas internas
de desenvolvimento local. Esse aspecto mostrou-se especialmente relevante para localidades
situadas em areas de fronteira, como é o caso de Uruguaiana (RS). Nessas regides, as politicas
publicas federais ainda estdo permeadas por uma visao conflituosa das fronteiras, acabando por,
sozinhas, serem insuficientes para promocéao do desenvolvimento dessas areas.

Por meio de uma abordagem de pesquisa qualitativa, utilizando analise bibliogréfica,
langcou-se luz sobre essa area das relagdes internacionais, caracterizada pela politizacdo da
politica externa e uma atuacdo internacional marcada pelo pragmatismo. Por meio de um estudo
de caso exploratdrio, foi apresentada a realidade internacional da cidade de Uruguaiana, levando
em consideracdo os aspectos abordados no planejamento de desenvolvimento urbano, rural e
ambiental, bem como a percep¢do dos membros do COMUCEX e da SETUR.

Assim, os objetivos foram alcancados ao apresentar-se a paradiplomacia transfronteirica
como um instrumento para o desenvolvimento local, além de destacar as oportunidades e 0s
desafios para sua implementacdo na cidade. Como principal oportunidade, pdde-se observar seu
préprio documento maximo de planejamento de desenvolvimento urbano rural e ambiental, que
traz diretrizes que podem se desdobrar em ac¢des internacionais permanentes ou ad hoc.

A coleta de dados por meio de entrevistas foi fundamental para obter uma viséo clara de
como, mesmo que o setor publico da cidade ndo possua atividades internacionais
institucionalizadas em curso, 0o COMUCEX mostrou-se um ambiente propicio para a promocao
de atividades internacionais que transcendam o escopo tematico do conselho. O questionario
semiestruturado permitiu reflexdes importantes nesse sentido.

Esta pesquisa exploratoria forneceu um ponto de partida valioso para futuras
investigacOes, visando aprofundar o diagnostico das relagdes internacionais da cidade. Seria
interessante, em pesquisas posteriores, ampliar o numero de atores entrevistados, a fim de obter
uma visdo mais abrangente do tema. Além disso, é pertinente analisar o desenvolvimento das
diretrizes e dos projetos estabelecidos nos eixos estratégicos do Plano Diretor da cidade, de
maneira a identificar os principais atores envolvidos nessas atividades e os resultados obtidos a
partir delas, contribuindo, assim, para uma compreensdao mais completa do cenario internacional

da cidade.
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ANEXO A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Titulo do estudo: Os elementos de fomento a atuacao internacional de Uruguaiana (RS).
Pesquisador: Vitoria Daniely Brazeiro Fontella

Instituicdo/Departamento: Universidade Federal de Santa Maria (UFSM), Departamento de
Economia e Relagdes Internacionais

Endereco: Avenida Roraima, 1000, prédio 74C, 97105-970 - Santa Maria - RS.

Local da coleta de dados: Uruguaiana (RS).

Eu, Vitoria Daniely Brazeiro Fontella responsavel pela pesquisa os elementos de
fomento a atuacdo internacional de Uruguaiana (RS), o convido a participar como voluntario

deste nosso estudo.

Por meio desta pesquisa pretende-se mapear as ac¢Oes internacionais da cidade e
identificar fatores que colaboram para que tais acbes acontecam. Acredito que ela seja
importante para verificar quais tem sido os beneficios dessas acGes para 0 municipio e
potencializa-los. Para o desenvolvimento deste estudo sera feito um diagndstico do
conhecimento e das acGes dos agentes publicos e privados envolvidos em atividades
internacionais do municipio. Sua participacdo constara em responder cerca de 8 perguntas, cujas
respostas serdo gravadas para transcricdo posterior ou respondidas de maneira escrita pelo

voluntario.

Sendo sua participagdo voluntaria, vocé ndo recebera beneficio financeiro. Os gastos

necessarios para a sua participacao na pesquisa serdo assumidos pelos pesquisadores.

Espera-se, com a pesquisa, obter-se uma leitura real do funcionamento e da atuacéo
internacional municipal, nos seus diversos ambitos e atores publicos e privados envolvidos,
podendo atingir o objetivo de apontar as possibilidades de potencializagdo dessas a¢des. VVocé
tem garantida a possibilidade de ndo aceitar participar ou de retirar sua permissdo a qualquer

momento, sem nenhum tipo de prejuizo pela sua deciséo.

Durante todo o periodo da pesquisa vocé terd a possibilidade de tirar qualquer divida
ou pedir qualquer outro esclarecimento. Para isso, entre em contato com algum dos

pesquisadores ou com o Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos.
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As informacdes desta pesquisa serdo confidenciais e poderédo divulgadas em eventos ou
publicacGes, sem a identificacdo dos voluntarios, a ndo ser entre os responsaveis pelo estudo,

sendo assegurado o sigilo sobre sua participacéo.

Autorizacao

Eu, , apos a leitura ou a escuta da leitura deste

documento e ter tido a oportunidade de conversar com o pesquisador responsavel, para
esclarecer todas as minhas davidas, estou suficientemente informado, ficando claro para que
minha participacao é voluntaria e que posso retirar este consentimento a qualquer momento sem
penalidades ou perda de qualquer beneficio. Estou ciente também dos objetivos da pesquisa,
dos procedimentos aos quais serei submetido, dos possiveis danos ou riscos deles provenientes
e da garantia de confidencialidade. Diante do exposto e de espontanea vontade, expresso minha
concordancia em participar deste estudo e assino este termo em duas vias, uma das quais foi-

me entregue.

Assinatura do voluntario:

Assinatura do responsavel:

Local e data:




