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RESUMO: O presente artigo discute a Agenda Urbana para Fronteira da Paz, uma
proposicdo de planejamento e ordenamento territorial constituida pela Prefeitura de
Santana do Livramento (BR) e pela Intendéncia Departamental de Rivera (UY).
Para debater tal proposicdo realizamos inicialmente uma pesquisa bibliografica
para compreender a produgdo do espago urbano, o planejamento, a fronteira e as
cidades gémeas. Na sequéncia utilizamos uma metodologia de analise tematica
para descrever as diferentes proposi¢des presentes na Agenda Urbana com o intuito
de compreender com maior profundidade como constituir uma proposta de
planejamento e ordenamento territorial em cidades gémeas na fronteira
Brasil-Uruguai.

Palavras-chave: espaco urbano; fronteira; agenda urbana para fronteira da paz;

Santana do Livramento; Rivera.

ABSTRACT: This article aims to discuss the Urban Agenda for the Peace Border,
a proposal for planning and territorial organization established by the City Hall of
Santana do Livramento (BR) and the Departmental Intendancy of Rivera (UY). To
debate this proposal, we initially conducted a bibliographical research to
understand the production of urban space, planning, the border and the twin cities.
We then used a thematic analysis methodology to describe the different proposals
present in the Urban Agenda in order to understand in greater depth how to
constitute a proposal for planning and territorial organization in twin cities on the
Brazil-Uruguay border.

Keywords: urban space; border; urban agenda for the border of peace; Santana do

Livramento; Rivera.

RESUME: Cet article vise a discuter de I'Agenda Urbain pour la Frontiére de la
Paix, une proposition de planification et d'ordonnancement territorial constituée par
la municipalité de Santana do Livramento (BR) et le surintendant départemental de
Rivera (UY). Pour débattre de cette proposition, nous avons dans un premier temps
mené une recherche bibliographique pour comprendre la production de I'espace
urbain, I'aménagement, la frontiere et les villes jumelles. Nous utilisons ensuite une
méthodologie d'analyse thématique pour décrire les différentes propositions

présentes dans 1'Agenda urbain dans le but de comprendre plus en profondeur
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comment créer une proposition de planification et d'ordonnancement territorial
dans les villes jumelées a la frontiére Brésil-Uruguay.
Mots-clés: espace urbain; frontiére; agenda urbain pour la frontiére de la paix;

Santana de la Délivrance ; Riviére.
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Introducio
As fronteiras podem ser consideradas alguns dos locais de maior complexidade para serem

estudados tendo em vista a multiplicidade de situagdes e caracteristicas que se entrelagam. Dorfman
(2013) nos mostra a diversidade de condigdes fronteiricas que temos na fronteira brasileira. Por
exemplo, na fronteira Brasil — Uruguai temos politicas de securitizagdo para controle de fluxos ilegais,
mas o que se destaca ¢ a integracdo econdmica entre os dois paises. No caso da fronteira brasileira com
outros paises, como Bolivia, Colombia ou Guiana Francesa, as problematicas sdo mais destacadas como
os fluxos legais como transporte de mercadorias e ilegais, seja o trafico de drogas, seja o usufruto ilegal
da biodiversidade amazoénica (Dorfman, 2013).

Ao norte do territorio uruguaio e ao sul do territdrio brasileiro ¢ que se encontram as duas
cidades nas quais se localiza nosso objeto de estudo. Santana do Livramento (BR) e Rivera (UY) séo
duas cidades gémeas (Figura 1) consideradas por Costa (2020) como um dos principais exemplos de
funcionamento das propostas de integracdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul). Essas duas cidades
compartilham uma histéria conjunta de surgimento enquanto defesa de ambos os territorios e, também,

de desenvolvimento econdmico, politico e social ao longo dos anos.
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Figura 1. Mapa de localizagdo das areas urbanas de Santana do Livramento e Rivera

Fonte: Produgao dos autores (2024)

Esse desenvolvimento conjunto entre brasileiros e uruguaios em uma fronteira seca sem
quaisquer barreiras aduaneiras na ‘linha’ possibilita uma complexidade Unica na agdo dos diversos
agentes do espago urbano, até mesmo, do Estado. Nesse sentido, no ano de 2022 foi instituida a Agenda
Urbana para a Fronteira da Paz, uma proposta que contempla um conjunto de planos e programas a
serem implementados nos anos seguintes. Tal documento diz respeito a uma forma de acdo conjunta
entre as duas administragdes locais que visa implementar um planejamento integrado para as cidades
gémeas.

O objetivo do presente artigo ¢ discutir a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz evidenciando
sua composi¢ao e proposi¢oes, no sentido de compreender o que motivou sua constituigdo e as relagdes
que se estabelecem com a produgdo do espaco urbano na fronteira. O artigo estd estruturado nas
seguintes se¢des: a primeira, na qual debatemos a temdtica da fronteira e seu desenrolar no sentido de
compreender como € possivel um planejamento urbano integrado em cidades gémeas brasileiras e
uruguaias. J& na segunda secdo discutimos a produ¢do do espaco urbano e tragamos aproximacgdes,
acerca dessa tematica, para com as cidades gémeas. A terceira secdo permite apresentarmos a

caracteristica de pesquisa documental que nosso artigo possui e a analise desse documento (a Agenda
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Urbana para Fronteira da Paz) através da andlise tematica que permite estudar diversos objetos através
da produg@o do que chama de ‘temas’. Por fim, a quarta e Ultima secdo serviu para apresentarmos a
Agenda Urbana de forma que fosse possivel mostrar suas diferentes proposigdes, argumentos e
discussdes. Na sequéncia realizamos a interpretacdo dos cinco temas principais que compdem a Agenda

Urbana, para aprofundar a sua compreensao.

A questio fronteirica

Todo o processo de constitui¢do de um territorio implica, necessariamente, no estabelecimento de
limites e fronteiras, isto €, a separac¢do para com o territdrio de outrem. Isso se da, pois como nos indica
Raffestin (1993), o territério so6 nasce a partir do espaco em fungdo da a¢do conduzida por um ator que
possui um projeto especifico e que pde em pratica esse projeto. Podemos considerar aqui diferentes
territorios e seus agentes, desde o proprio Estado como o classico exemplo de unidade territorial, ou
mesmo de outros atores como grupos sociais especificos ou ainda movimentos sociais.

Contudo, o que nos cabe aqui €: o territorio implica a produ¢do de limites e fronteiras. Cada um
desses conceitos com fungdes distintas, embora comumente confundidos, vejamos o porqué através de

Ferrari (2014, p.12):

[...] a histéria do conceito de fronteira, pois ¢ a partir do Estado moderno que a nogdo de
fronteira passou a ser associada como limite territorial de uma nag@o e de sua soberania. Isto
¢, o territorio demarcado passa a ser considerado a matriz da legitimidade espacial do direito
do Estado constituido por normas juridicas validas em seu interior, [...]

As nogdes de limites e fronteiras se renovam com o surgimento dos Estados. Sendo assim, os
limites se caracterizam em fungdo do Estado e da sua necessidade de se dividir do restante,
estabelecendo uma separagdo entre ‘nosso lado’ ¢ o ‘outro lado’, em fungdo de que suas
acdes e projetos demandam tal divisdo, em especial, para estabelecer um ordenamento
juridico proprio, bem com um conjunto proprio de taxagdes e impostos.

Assim, podemos considerar a partir de Santos (2006) as nogdes de verticalidades e
horizontalidades que o limite territorial advém dessa verticalidade tipica da agdo do ator em questdo,
isto &, partindo diretamente desse ator (o Estado) e se impondo sobre o restante e sobre o proprio

territério. Mas entdo por que o Estado tem a necessidade de causar a confusdo do limite com a

fronteira? Vejamos a resposta para isso mediante Dorfman (2013, p. 9):

As fronteiras sdo lugares da contradi¢do, ao mesmo tempo, periféricos aos estados- nagéo e
plenos de alternativas politicas e econdmicas oferecidas pelo transito fronteirico. Sdo
também lugares da diversidade, em que o contato estrutural entre dois grupos nacionais — ou
grupos nacionalizados, na medida em que a distingdo entre eles pode originar-se na agdo
politico-cultural do estado-nagdo que, em seus processos de territorializagdo, coloniza as
margens, regula o idioma, homogeneiza o simboélico, materializado em marcos, marcas e
monumentos — ¢ experimentado cotidianamente.
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No trecho acima, constatamos que a autora se direciona para a propria pratica diaria dos
diferentes agentes e sujeitos que estdo na fronteira, o que revela que as fronteiras estdo mais para a
no¢do de horizontalidade de Santos (2006), isto €, da comunica¢do e das trocas entre os diversos
agentes sociais. Ou seja, a fronteira é esta zona de contato, como nos aponta Ferrari (2014), esta zona
que conecta dois ou mais Estados e diversos agentes advindos de cada um dos territérios, uma zona que
possui, portanto, um conjunto de especificidades por estar nas margens de cada um dos Estados
constituintes.

Contudo, como Dorfman (2013) nos alerta, a fronteira também ¢ contraditdria, pois, a0 mesmo
tempo que ela pode se apresentar como esse local de integragdo, ha a necessidade do Estado de regular
¢ até interditar a acdo de diversos agentes (como o caso daqueles que cometem ilegalidades). Ademais,
¢ exatamente como o Estado entende e gere sua zona de fronteira e como os diferentes agentes atuam
nessa zona que muda historicamente se adequando as necessidades dos diferentes momentos pelos
quais o conjunto da sociedade se encontra. Dito isso, ¢ preciso considerarmos que, s€ em um primeiro
momento, como nos mostram Dorfman (2013) e Ferrari (2014), o Estado moderno tinha como objetivo
estabelecer seus limites e fronteiras, fortifica-los para constituir a propria soberania e empreender os
proprios projetos, hoje esse processo € diferente.

Isso ocorre porque o conjunto da sociedade mudou, em especial a partir das décadas de 1970/80
como nos mostram Santos (2006) e Mandel (1982) acerca do meio técnico-cientifico- informacional, do
proprio capitalismo tardio e do neoliberalismo. Isto €, houve um desenrolar de transformagdes na
sociedade que conduzem para uma dindmica social distinta daquela do periodo fordista. Por exemplo, a
ampliacdo da relevancia do capitalismo financeiro sobre outros setores do capital, um enfraquecimento
de organizagdes coletivas como sindicatos e partidos em fun¢do de mudancgas na estrutura produtiva e
nas legislagoes trabalhistas, o desenvolvimento cada vez mais acelerado da técnica, bem como,
alteragOes nas caracteristicas do Estado.

O Estado passa a ter uma fungdo diferenciada, pois se em periodos anteriores ele possuia uma
funcdo de planejador das agdes e projetos em seu territdrio e até mesmo exercendo a figura de agente
econdmico hegemdnico, o que se cobra do Estado hoje é distinto. O Estado no periodo pds 1970/80
passa a funcionar como um facilitador das a¢des de um capital cada vez mais transnacional, isto &,
planejar e ordenar seu territorio para receber os investimentos e facilitar os fluxos atuando, assim, como
um mediador das agdes do capital em seu territdrio. Tendo em vista isso, como fica a questdo da
fronteira nessa nova dindmica estatal? Para compreendermos isso vejamos o que Ferrari salienta sobre

tal discussao (2014, p.19):

Superpondo-se ao debate centrado nos blocos econdmicos surgiu, nos ultimos vinte anos,
outro debate mais amplo, o da “globaliza¢do”. Nele a metafora da “porosidade das fronteiras
internacionais” serviu para difundir a idéia de que a globalizagdo acabaria com os estados
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nacionais e, portanto, com as fronteiras. Segundo Machado (2002), ante esses novos
agenciamentos politico e econdmico do espaco fisico mundial, a problematica das fronteiras
aparece como questdo central das relagdes internacionais, sobretudo no interior dos blocos
econdmicos, havendo a necessidade de apreendé-las de uma nova maneira.

Aqui temos uma questdo central para compreender o debate sobre fronteiras na atualidade
destacamos trés topicos indicados por Machado (2002): 1) a globaliza¢ao; 2) a porosidade de
fronteiras internacionais e 3) os blocos econdmicos. Esses trés topicos estdo entrelagados, pois a
globalizagdo diz respeito ao que ja abordamos acerca do conjunto de mudangas pelas quais passou a
sociedade mundial, as alteragdes na estrutura produtiva, na fun¢do do Estado e em diversas areas da
vida.

Por sua vez, os topicos 2 e 3 nos indicam como as fronteiras sdo abordadas nesse contexto, isto
¢, buscando um favorecimento de sua porosidade que permita o transito de fluxos de capitais e
mercadorias. Caye (2022) salienta que, desde meados da década de 1990, o processo chamado de
‘regionalismo aberto’ tem se intensificado, tal perspectiva é o que tem embasado projetos de blocos
econdmicos como Unido Europeia e 0 Mercado Comum do Sul (Mercosul).

Esse processo tem o intuito de favorecer a integracdo, em especial, econdmica entre os paises
membros de tais blocos, indicando como a fronteira ¢ percebida nesse periodo, isto €, através da nogao
da integracdo, do contato e da troca. Contudo, como Dorfman (2013) j& nos salientou, as fronteiras
também recebem, principalmente a partir de 2001, quando do atentado do 11 de setembro, processos de
securitizagdo envolvendo operagdes militares diversas, bem como uma ampliagdo da fiscalizagao.

Isso nos indica que embora o atual cenario global cobre dos Estados a necessidade de permitir a
porosidade das suas fronteiras, existem contradi¢des e movimentos que caminham no sentido oposto.
Tais movimentos podem ocorrer até como forma de reacdo dos proprios Estados no sentido de
estabelecer maior controle sobre suas fronteiras, implementando agdes com sentidos distintos, ora
permitindo a porosidade das fronteiras, ora fortalecendo a fiscalizacdo e policiamento.

Nesse sentido, como pensar uma ‘agenda urbana’ binacional? Isto é, construida por duas
cidades gémeas como Santana do Livramento e Rivera que visam, através dessa Agenda Urbana para a
Fronteira da Paz, estabelecer um conjunto de politicas implementadas com a participagdo do Estado e
de outros agentes. Esse conjunto de politicas impulsiona o desenvolvimento sustentavel, voltado para as
potencialidades de ambos os lados da fronteira.

Para isso, precisou ser pensada considerando Santana do Livramento ¢ Rivera enquanto uma
unidade, um Unico ‘territdério’ como estd expresso no proprio documento. Dito isso, para que tal
proposta fosse possivel, foi necessario que chegassemos ao contexto atual no que diz respeito as
fronteiras, bem como uma série de acordos entre Brasil ¢ Uruguai, ou ainda, no ambito do Mercosul.

Acerca disso, ¢ importante destacar o que Lemos (2013, p.151-152) nos salienta:
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A Nova Agenda para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Fronteirico constitui a mais alta
instancia para a cooperacdo e integracdo fronteiriga entre Brasil e Uruguai, tendo sua origem
nas demandas da regido fronteiri¢a brasileiro-uruguaia e na aproximagdo politica entre os
dois Estados-nagdo. [...]

A Nova Agenda foi criada com o objetivo de complementar e superar os impasses da
tradicional cooperacdo na area de fronteira, na busca de uma integragdo que facilitasse a vida
das pessoas que vivem na regido. Até entdo, os temas relativos a regido eram tratados como
internacionais, apesar do predominio das relagdes inter- regionais, esbarrando nos entraves
burocraticos.

A partir da década de 1990, varias experiéncias e propostas de ampliar a integragdo fronteirica
passaram a se intensificar, no caso do Brasil ndo foi diferente tendo em vista que o pais participava de
um amplo conjunto de tais iniciativas como o proprio Mercosul e outras possibilidades de integracdo
fronteirica. Mas ndo apenas isso, como o pais percebia, a fronteira, em especial com alguns paises, como
Argentina e Uruguai foi alterada, facilitando a constituicdo de agendas bilaterais de integracao.

O autor nos traz a constitui¢do de uma instancia diferente nas relagdes entre Brasil e Uruguai,
instdncia esta que possui como objetivo resolver um conjunto de problematicas comuns a zona
fronteirica compartilhada pelos dois paises. Uma questdo importante a destacarmos € que a partir da
Nova Agenda para Cooperagdo ¢ Desenvolvimento, as questdes envolvidas nessa faixa, bem como sua
populagdo deixam de ser tratados, ora como problemas de um lado da fronteira, ora do outro, mas como
fronteiricos.

Assim, podemos ver nesse ponto alguns dos indicios que ligam a Nova Agenda, que se
constitui desde 2002, com a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz de 2022, precisamente por essa
apreensao, a partir desse momento oficializada, de que as questdes fronteiri¢as sdo Unicas. Isto ¢, elas
possuem especificidades locais tanto da propria dinamica econdmica, cultural e politica, tendo em vista
isso, s6 podem ser abordadas e terem solugdes e proposicdes apontadas a partir de uma perspectiva que
considere tal dinamica.

Entre o inicio da Nova Agenda para Cooperagdo e Desenvolvimento e a proposi¢cdo da Agenda
Urbana para Fronteira da Paz se passam vinte anos e nesse periodo uma série de acordos e documentos
sdo propostos. Acordos acerca de varias tematicas como saude, circulagdo de pessoas, gestao integrada
de bacias hidrograficas e parcerias em areas como ciéncia, tecnologia e educacdo. Alguns resultados
praticos da Nova Agenda sdo a construg@o da rede de saneamento basico nas cidades de Acegua (BR) e
Acegua (UY), bem como, a constituigdo de cursos integrados entre instituicdes de ensino brasileiras e
uruguaias em Santana do Livramento (BR) e Rivera (UY), respectivamente (Lemos, 2013).

Podemos constatar que a Nova Agenda inaugurou um momento crucial das relagdes entre
Brasil e Uruguai, conferindo as localidades fronteirigas possibilidades que antes pareciam distantes ou
mesmo ilegais. Ainda nesse conjunto de acordos ¢ interessante citar o Acordo sobre Localidades

Fronteiricas Vinculadas (2019), assinado no ambito do Mercosul, e coloca alguns desses debates da

10
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Nova Agenda, s6 que para o conjunto de paises-membros do bloco.

Assim, constatamos que o processo de integracdo fronteirica, embora sempre diferenciado em
Santana do Livramento e Rivera pela propria constituicdo dessas cidades, evoluiu, em especial, nos
ultimos vinte e dois anos e possibilitou que uma proposta como esta em analise do presente artigo seja
viavel. Ou seja, através desse desenrolar que a fronteira passa, seja no sentido teoérico, seja no sentido
das necessidades reais das populacdes que ali residem, seja nas necessidades que o momento historico
requisita, € o que permite que uma proposta como a Agenda Urbana para Fronteira da Paz tenha se
constituido.

Para além dos acordos e de uma escala nacional, internacional e até mesmo global, as fronteiras
sdo lugares, isto €, ha também aquelas praticas que ocorrem na escala local, escala na qual os proprios
acordos e tratados se efetivam (ou ndo). Acerca dessa questdo, vejamos o que Dorfman (2013, p.10) nos
diz:

A condi¢do fronteirica ¢ entendida aqui como um savoir passer [saber passar] adquirido
pelos habitantes da fronteira, acostumados a acionar diferencas e semelhangas nacionais,
linguisticas, juridicas, étnicas, econOmicas, religiosas que ora representam vantagens, ora o
cerceamento de transito ou direitos. Evidentemente, deve-se duvidar de uma condigdo
fronteirica universal, haja vista a variedade de relagdes que podem existir entre os
fronteirigos e o territorio estatal a sua frente e as suas costas: o que temos idealizado aqui diz
respeito a fronteira viva e vivida. Muitas das praticas dos habitantes dessas cidades langam
mao de célculos que consideram a condi¢do fronteirica, desde o nascimento, passando pelo
casamento ¢ até a morte; na saide ¢ na educagdo; na produgdo e no consumo de bens
materiais e imateriais (religido, lingua, arte, folclore), em muitos tipos de acdo politica, as
estratégias sdo pensadas e implementadas levando em consideracdo as possibilidades
presentes em ambos os lados da fronteira. Deve-se ressaltar: “praticando” a fronteira, agindo
como fronteirico, como o habitante de um lugar em que as possibilidades se multiplicam
pelo agenciamento da diferenciagdo originada na construgo dos territorios nacionais.

Este trecho nos revela outra escala das praticas fronteiricas que diz respeito ao que é vivido
diariamente pelos agentes e sujeitos que produzem as cidades fronteiricas. Quando se pensa através
desta escala, o enfoque muda drasticamente, pois diferente daquela escala dos Estados, nesta os
sujeitos, por vezes, apenas consideram a fronteira como mais uma variavel em seus afazeres didrios.
Isto é, para o fronteirico, a fronteira é apenas um dado a mais, em especial quando se trata de assuntos
econdmicos, por exemplo, como um comerciante que se beneficia da flutuagdo cambial entre as duas ou
mais moedas que perpassam pelo espago urbano para empreender seus negocios.

Assim, através desse conceito de condicdo fronteiriga, a autora visa nos mostrar que a fronteira
para além do limite, dos acordos e tratados, ela é vivida cotidianamente e para isso é necessario um
conjunto de praticas que permita, ora ‘driblar’ as restricdes da fronteira, ora se beneficiar dela. O
fronteirico, portanto, conhece através de suas vivéncias didrias perpassar entre as diferentes instancias e
locais que necessita para captar os melhores usufrutos de cidades fronteirigas.

Ademais, essa condicdo fronteiriga proposta por Dorfman (2013) pode ser pensada inclusive

para os entes estatais, vejamos um caso nas cidades que fazem parte de nosso estudo, Santana do

11
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Livramento e Rivera. O ano de 2024 ¢ ano eleitoral tanto no Brasil quanto no Uruguai, no Brasil temos
as eleigdes municipais, enquanto no Uruguai, as eleigdes nacionais. Eventos como este, comumente,
revisitam um conjunto de debates sobre o pais, a cidade, a administracdo publica e, também, acerca de
vérias questdes ideologicas.

Tendo em vista isso, em uma noticia publicada no jornal local de Santana do Livramento e
Rivera, no dia trinta ¢ um de maio de 2024 (31/05/2024), temos uma situagdo que pode ser estranha ou
inusitada, mas se trata de uma expressao da condicdo fronteiri¢a. A noticia trata de uma afirmagao de
apoio partindo do intendente departamental de Rivera a pré-candidatura para reeleicdo da prefeita de
Santana do Livramento, ele vai além e faz uma associag@o entre a eleigdo presidencial uruguaia ¢ a
eleicdo municipal brasileira, isto €, ele afirma que ha a necessidade de eleger o candidato de seu partido
na eleigdo presidencial uruguaia e, junto disso, em outubro de 2024 reeleger a prefeita da cidade vizinha
(Redagdo Jornal ‘A Plateia’, 2024, on-line).

Sendo ou ndo uma questdo ideoldgica, isto é, vinculada a aproximacdo ideologica entre os
partidos e agentes publicos envolvidos, eventos como este demarcam uma efetivacdo dessa ‘savoir
passer’ que Dorfman (2013) nos apresentou. Assim, constatamos que, para além, dos acordos e do
proprio desenrolar que a fronteira passou com o conjunto das mudangas sociais, o funcionamento da
fronteira em escala local também visa a integragao.

Isto ¢, podemos pensar que se na escala nacional, internacional e global as fun¢des do Estado e
da fronteira foram alteradas e isso levou a acordos e novos debates diplomaticos, na escala local a
condigdo fronteirica ¢ o que rege a dinamica dos agentes. Assim, a propria condi¢do fronteirica
contribui para que propostas como da Agenda Urbana ocorram, pois se varios debates diplomaticos
foram necessarios para que determinada situagdo do processo de integracdo fosse possivel, no cotidiano

local, os cidaddos fronteirigos ja almejavam isso e em certa medida j4 praticavam.

A questio urbana e planejamento

Além de debatermos a questdo fronteirica e como o desenrolar deste fendmeno permitiu
exemplos de projetos e propostas de planejamento e ordenamento territorial fronteirico, como a Agenda
Urbana para Fronteira da Paz, temos de debater sobre o espaco urbano. Por tratarmos aqui de um
projeto cuja principal direcionamento ¢ o espago urbano conurbado de Santana do Livramento e Rivera,
precisamos tracar um breve debate acerca do fendmeno urbano na atualidade, bem como sobre o
planejamento urbano e a propria urbanizagéo fronteiriga.

Para iniciarmos esse debate, é relevante salientarmos o que Lefebvre (2002, p.26) nos indica

sobre o fendmeno urbano apos a reestruturagdo produtiva das décadas de 1970/1980:

A compra e a venda, a mercadoria e o mercado, o dinheiro e o capital parecem varrer os
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obstaculos. No curso dessa generalizagdo, por sua vez, a consequéncia desse processo - a
saber: a realidade urbana — torna-se causa e razdo. O induzido torna-se dominante (indutor).
A problematica urbana impde-se a escala mundial. Pode-se definir a realidade urbana como
uma “superestrutura” na superficie da estrutura econdmica, capitalista ou socialista? Como
um simples resultado do crescimento e das for¢as produtivas? Como uma modesta realidade,
marginal em relagdo a produgdo? Nao! A realidade urbana modifica as relagdes de producio,
sem, alias, ser suficiente para transforma-las. Ela torna-se for¢a produtiva, como a ciéncia.

Neste trecho, o autor nos traz alguns elementos que nos auxiliam a compreender o contexto
atual do urbano, em especial dos seguintes itens: 1) a questdo do capital; 2) a mudanga de relevancia do
urbano e 3) a influéncia do urbano sobre o conjunto do espago. O primeiro item que destacamos €
crucial para entender o urbano hoje, por ser em fungdo e a partir da acdo do capital e do Estado que o
urbano se modifica. O capital, em fungdo das proprias alteragdes que sofre ao longo do tempo e sua
necessidade de se adaptar e reorganizar para manter a taxa de lucro, acaba buscando novos locus de
investimento. Tal movimento se deve ao fato que o capital pouco se importa no que investe, pode ser
uma fabrica de bens duraveis ou nao duraveis, pode ser comércio ou servigos, ou o mercado financeiro.
A questdo central para o proprio capitalista ou a empresa € que o capital adiantado gere mais-valia e
lucro (Marx, 2021). Assim, as barreiras que forem necessarias para romper para a manutengdo da
valorizacdo do capital se mantenha ativo serdo efetivadas. Por exemplo, na passagem dos anos
1970/1980, o capital financeiro ganhou proporgdes ainda maiores enquanto o setor produtivo deixa de
ser o foco de boa parte dos capitais, pois através da financeirizagdo o capital consegue realizar a

valorizacdo do valor sem precisar adentrar os empecilhos e dificuldades da producao (Da Silva, 2022).

Como isso se relaciona com o urbano e o proprio espago urbano? Da Silva (2022) nos indica
algumas pistas para compreender isso, a primeira delas diz respeito ao fato que o modo de produgdo
implica uma historicidade e, em fun¢do de sua busca constante pela maximizacao do lucro, acaba por se
ampliar manipulando e alterando diferentes areas da sociedade. Assim, o fendmeno urbano enquanto
um objeto de estudo multifacetado acaba sendo manipulado, reestruturado e reconstruido a
maneira do capital.

Da Silva (2022) nos aponta que, durante o periodo fordista, o espago urbano possuia uma fungao
‘secundaria’, setores atrelados a producdo de moradia ndo possuiam a mesma relevancia que hoje
possuem, eles eram apenas setores cuja atividade funcionava em relacdo a grande industria. Contudo,
tanto Da Silva (2022) como Soares (2020) nos mostram que atualmente o capital imobiliario se
transformou no setor mais pujante do urbano, promovendo intensas transformagdes em cidades, sejam
elas metropoles ou cidades médias e pequenas.

Ademais, Da Silva (2022) salienta que a produg@o do espago urbano, enquanto uma realizagao
social multifacetada que abarca um conjunto de caracteristicas econdmicas, politicas, sociais e culturais
historicamente determinadas, foi sensivelmente alterada desde o periodo fordista. Se no periodo fordista

havia uma cidade com caracteristicas e limites bem definidos, com a reestruturagdo produtiva o
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fendmeno urbano se espraia e os limites antes nitidos entre o campo e a cidade ficam nebulosos.

Este momento do fendmeno urbano, Lefebvre (2002) chama de zona critica, isto €, 0 momento
no qual o mundo se encaminha para a constitui¢do de uma sociedade urbana, com o processo de
urbanizag@o atingindo o seu éapice. Da Silva (2022) ressalta que essa sociedade urbana ¢ a marca do
periodo pos-fordista no espago urbano, isto €, o resultado das necessidades, interesses e conflitos entres
os diversos agentes produtores do espaco urbano. Dito isso, podemos compreender como a mudanga no
conjunto da sociedade se relaciona com o espago urbano, mas e qual é a relevancia do espago urbano?
Por que ele se expandiu de tal maneira? Para além do que ja expusemos, temos de considerar que a
reestruturagdo produtiva ocorre em um periodo no qual ocorre uma expansdo das capacidades técnicas e
tecnologicas do capitalismo, a concretizagdo do meio técnico-cientifico-informacional que Santos
(2006) explicita.

Isto ¢, até o inicio do século XX a produgdo industrial era o centro das preocupagdes ¢ interesses
capitalistas. Ja ao fim desse século e inicio do atual, a produgdo industrial ¢ secundarizada em funcao da
possibilidade de diminuir o capital varidvel empregado, ampliando o capital constante, junto disso, a
financeirizagdo da economia desestrutura esse cenario constituido desde o século XIX. A partir disso, a
producado sai das fabricas e das plantas industriais e ganha o conjunto do espaco, ou seja, através do setor
imobiliario enquanto agente produtor do espago e locus de realizacdo de mais-valia e lucro, além de
valorizacao através da especulagao financeira (Lefebvre, 2002).

Assim, o urbano deixa de ser representado por um conjunto de cidades com limites nitidos, ele
se dispersa e se amplia, além de criar (poli) centralidades (Santos, 1993). Ademais, o espaco geografico

na totalidade passa a ser urbano ou conter urbanidades (e também, ruralidades), isto é, o que
comumente era compreendido enquanto urbano chega até o campo (ex. maquinario, financiamentos,
produgdo informatizada, etc.) bem como aspectos do rural adentram as cidades (ex. hortas urbanas).
Isso ¢é resultado dessa implosdo-explosdo que a fase critica da sociedade urbana causa (Lefebvre, 2002).

Antes de adentrarmos a discussdo acerca do planejamento, é preciso compreender a dindmica
urbana, seja no Brasil, seja no Uruguai, bem como, da urbaniza¢do em fronteira. Pois, para além de um
fendmeno fronteirico, a Agenda Urbana para Fronteira da Paz se insere em um contexto que imbrica
agentes do espaco urbano como o Estado e setores economicos locais. Assim, € preciso compreender
brevemente o espago urbano desses dois paises, o primeiro a discutirmos é o Brasil, vejamos o que
Santos (1993, p.123) salienta acerca da urbanizacao brasileira:

[...] Essas cidades médias sdo, crescentemente, /ocus do trabalho intelectual, como o lugar
onde se obtém informagdes necessarias a atividade econdmica. Serfo, por conseguinte,
cidades que reclamam cada vez mais trabalho qualificado, enquanto as maiores cidades, as
metropoles, por sua propria composi¢do organica do capital e por sua composi¢do organica
do espaco poderdo continuar a acolher populagdes pobres e despreparadas. Por conseguinte,
os proximos anos, quem sabe até talvez os proximos decénios, marcardo um fluxo crescente
de pobres para as grandes cidades, ao passo que as cidades médias serdo o lugar do fluxo
crescente das classes médias. Em resumo, a metropolizagdo se dard também como
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‘involugdo’ enquanto a qualidade de vida melhorara nas cidades médias.

Neste trecho, o autor apresenta uma espécie de progndstico da urbanizacao brasileira no fim do
século XX, constatamos que a nogdo geral que o autor nos apresenta é a seguinte: a metropolizagdo se
mantém, contudo, em um processo dialético entre sua ampliagdo e seu arrefecimento. Isso pode ser
comprovado nos resultados do censo demografico de 2022, no qual percebemos que os nucleos
metropolitanos perderam populacdo ao mesmo tempo que as cidades do seu entorno, isto €, suas regioes
metropolitanas tiveram um acréscimo populacional (IBGE, 2023).

Assim, as metropoles ainda se mantém enquanto o locus de gerenciamento da informagéo (e do
proprio Poder), mas como Santos (1993) nos indica, em fung@o da complexificagdo e diversificagdo das
atividades ao longo do territorio brasileiro, novas centralidades e novos fluxos sdo instituidos. O caso
das cidades médias atraindo, por exemplo, intelectuais ¢ um caso tipico dessa complexificacgdo, isto &,
tais trabalhadores mais qualificados ja ndo querem residir na metrépole em fung¢do dos varios
problemas e dificuldades que ela apresenta como alto custo de imdveis, violéncia urbana e transito
cadtico.

Mas além das cidades médias, temos também as cidades pequenas, acerca delas Santos (1993)
nos mostra que desde o final da década de 1990, com a relativizagdo dos limites entre o urbano e o
rural, elas passam a ter uma fun¢ao distinta. Por exemplo, uma pequena cidade pode estar diretamente
ligada a uma grande corporagdo internacional em funcdo de que no espaco rural ao seu redor se
encontra a produgdo de determinada commodity totalmente controlada por tal corporagdo. Assim, essa
pequena cidade ultrapassa o esquema hierarquico da rede urbana brasileira de que ela so se relaciona
com a cidade média e esta, por sua vez, com a metropole e essa com o exterior. O que constatamos
atualmente é uma complexificacdo da urbanizacao e da rede urbana do pais com a ampliagdo de divisao
do trabalho interurbano e descentralizagdo ocorrendo ao mesmo tempo que a centralizagdo, em um
processo dialético.

O caso uruguaio ¢ um tanto distinto, em func¢do de que ¢ um pais de proporgdes territoriais
menores, com uma unica metropole que € sua capital, Montevidéu. Esse fenomeno ndo € novo, Rama
(1957) e Rial (1981) ja salientavam que a capital uruguaia era o centro econdmico, politico —
administrativo, cultural e midiatico do pais, concentrando, na época, mais de 40% da populag@o e mais
de 80% das industrias. Hoje, o quadro ndo se alterou, a capital uruguaia ainda concentra praticamente
metade da populacdo do pais o que ndo ocorre sem prejuizos acarretando problematicas tipicas de
grandes cidades como populagdo em situagdo de rua, bem como, o encarecimento do custo de vida e
problematicas ambientais (BID, 2009).

O restante do territorio uruguaio ¢ permeado por cidades intermediarias, como o caso de Rivera,
e cidades pequenas. As chamadas cidades intermediarias representam, principalmente, as capitais

departamentais, isto ¢, a divisdo territorial uruguaia se d4 mediante departamentos que por sua vez

15



v. 20 n° 43 (2024) | ISSN 1679-768X

possuem uma capital departamental (ex. Rivera ¢ a capital do Departamento de Rivera) que estd em
conexao direta com a capital nacional (BID, 2009).

Tais cidades se diferenciam por certa diversificagdo economica, como a presenga de alguns
setores como o turismo e, também, pelo grau de dependéncia em relagdo a metropole. Ja as cidades
pequenas sdo aquelas com cerca de 15 mil habitantes cuja funcdo basica é complementar e auxiliar na
administragdo dos fluxos das atividades do setor primario, além de fornecer para a populacdo que
participa desse setor servicos basicos e acesso ao comércio.

Assim, temos um panorama da urbanizagdo tanto no Brasil quanto no Uruguai, constatamos que
se tratam de paises com caracteristicas bem distintas quanto ao fendmeno urbano, o que apenas
fortalece as especificidades da fronteira enquanto local de troca e encontro de ambos. No que diz
respeito a fronteira, ha questdes a mencionar sobre a urbanizag¢do na faixa ou zona fronteiriga, por
exemplo, Victal e Souza (2011) nos mostram como as cidades fronteirigas no contexto brasileiro sempre
foram deixadas a margem até mesmo dos debates sobre cidades e o fendmeno urbano no pais.

A urbanizagdo em fronteira possui especificidades, exatamente em fungdo da propria
caracteristica dessa faixa ou zona de contato, Assumpg¢ao (2011) nos mostra que as cidades de Santana
do Livramento e Rivera surgiram, em um contexto no qual a fronteira era tratada como zona de
interdi¢do, era preciso barrar o ‘outro’, isto ¢, o Estado vizinho e seus potenciais interesses. Assim,
ambas as cidades se constituiram inicialmente como tentativas de posicionar o respectivo Estado em
situagdo de defesa do seu territorio em relagdo ao outro.

Contudo, evidenciando as contradi¢des fronteiricas apontadas por Dorfman (2013), Assumpgao
(2011) nos mostra que mesmo sendo inicialmente constituidas como espagos de interdigdo e barreira,
essas duas cidades desenvolveram, desde o principio, trocas de um lado e outro da fronteira o que
apenas se complexificou com o tempo. Podemos considerar, assim, que a urbanizagdo na faixa de
fronteira, em especial, em Santana do Livramento ¢ Rivera apenas refor¢a o conceito de Dorfman
(2013) acerca da condig@o fronteiriga.

Ademais, ¢é preciso considerar quando se trata da urbanizagdo nessa faixa que a fronteira muda,
isto é, como ela é compreendida, em termos politicos, econdmicos e culturais, muda de acordo com um
conjunto de aspectos e variaveis complexas, que possui uma escalaridade. Dessa forma, mudangas
como esta que ocorreu em Santana do Livramento e Rivera de uma zona de interdi¢do e barreira para
um locus de integra¢do e troca sdo comuns. Por fim, como nos mostram Victal e Souza (2011) as
cidades fronteiricas, ao menos no contexto sul-americano, sdo localidades economicamente deprimidas
e que apenas nos ultimos 20 anos tém recebido maior destaque visando melhorias como geracao de
empregos e constru¢do de infraestrutura.

Dito isso, temos um panorama do espago urbano na atualidade, um espaco fragmentado e

permeado de contradicdes, com uma diversidade de situagcdes com espacialidades e temporalidades
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distintas. Temos a cidade fronteirica e temos a metropole, as cidades intermedidrias e pequenas que
demandam debates distintos, pois se caracterizam como resultados dessa producdo multipla e distinta
do espago urbano.

Mas e o Estado? Se as fungdes do Estado mudaram com a reestruturagao produtiva, como ele se
faz presente no espaco urbano? Corréa (1995) ja nos indicava que para além do capital, o Estado
possuia uma importancia impar no espaco urbano em fungdo de ser responsavel pela implementagdo de
normas, regras ¢ leis que envolvem o uso e a ocupagao do solo. Além disso, é responsavel por avaliar e
respaldar empreendimentos que de alguma forma impactam o meio ambiente, ou ainda, através de
bancos publicos (ex. Caixa Economica Federal) possibilitar o financiamento de moradias e até mesmo
realizar a producdo de tais moradias.

Enfim, sdo multiplas as fungdes que o Estado possui, dentre elas, o planejamento ¢ ordenamento
territorial. Em periodos histdricos anteriores, o planejamento territorial, bem como todo o conjunto de
propostas e discussdo sobre planejamento estatal eram acatados sem grande polémica, contudo, com a
reestruturagdo produtiva e redemocratizagdo do pais, essa centralidade do Estado na realizagdo do

planejamento foi alterada. Vejamos o que Santos (2006, p.53) salienta sobre essa mudanca:

Hoje, o planejamento urbano estd deixando de ser uma politica tecnocratica, de
responsabilidade exclusiva do Estado, para se identificar com um processo politico no qual
participam os atores sociais. Esta mudanga, no entanto, ¢ percebida como ineficacia do poder
publico em controlar a expansdo urbana. Mas ¢é preciso considerar que esta expansdo estd
muito concentrada em algumas cidades de médio e grande porte, nas quais a participacdo de
pobres vem crescendo proporcionalmente mais na populacdo urbana. Este fendmeno suscita
o agravamento das tensdes sociais que se manifestam nas cidades, demandando maior
controle publico sobre o territério, o que se choca com as politicas de reforma do Estado.
Nestas condigdes, o planejamento urbano tem sido colocado em xeque, bem como tem sido
questionado quanto a quem se dirige: a parcela da populagdo que vive em areas urbanas
regulares ou a toda a populagdo, ai incluido o crescente nimero de pobres, que vivem em
areas juridica e urbanisticamente irregulares?

Santos (2006) nos trouxe um conjunto de apontamentos importantes, vejamos dois deles: 1)
alteragdo do planejamento enquanto processo e 2) tensoes envolvendo o planejamento. O primeiro
ponto ja haviamos adiantado, isto é, o planejamento foi alterado com a reestruturagdo produtiva e o
contexto do capitalismo tardio, mas o que isso realmente significou? Em um primeiro momento o
planejamento estatal era um processo vertical, feito por técnicos e especialistas, visto como uma fung¢ao
até mesmo ‘apolitica’, pois supostamente nao envolveria questdes politicas, mas seria apenas o
resultado de estudos puramente técnicos e cientificos.

Sabemos mediante inimeros autores como Marx (2021) e Foucault (2011) que o processo
técnico e cientifico estd implicitamente vinculado ao desenrolar da sociedade e do momento historico
no qual se da. O que Santos (2006) nos trouxe significa que o debate sobre o planejamento urbano com

o conjunto da sociedade ndo ocorria. Por exemplo, um plano diretor era apenas apresentado para o
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publico de maneira vertical. Contudo, tal formato de planejamento urbano passou a ser entendido como
autoritario e entdo hoje ha uma busca para que o conjunto da sociedade faga parte dos debates e até
mesmo de orgdos de fiscalizagdo de planos diretores e outros documentos direcionadores de tal
planejamento. Assim, diversos atores se inserem no planejamento urbano, tensionando o processo e
disputando como ocorrera, seja a elaboragdo de documentos e propostas, seja a efetivacdo de acdes.

Dessa forma, com a inser¢do de um numero maior de sujeitos e 6rgdos na formulacdo do
planejamento urbano, tal processo esta aberto ao conjunto de tensdes ja existentes na sociedade e que se
encontravam apenas latentes em outros momentos do planejamento e ordenamento territorial. Ou seja,
tensdes entre classes sociais e diferentes atores do espaco urbano, embora tenham se acirrado nas
ultimas décadas, sempre existiram no contexto urbano, eram silenciadas, mas atualmente elas sdo postas
em evidéncias e levadas para o proprio processo de planejar. Entretanto, é preciso considerar o que nos
mostra Soares (2020) acerca das administragdes municipais e certos setores do capital, como o capital
imobiliario, constantemente visam driblar ou mesmo diminuir a influéncia que tais instancias
participativas possuem para fazer valer seus interesses.

Por fim, ¢ interessante destacarmos que tanto a cidade de Santana do Livramento quanto de
Rivera possuem documentos que regem seu planejamento e ordenamento territorial. No caso de Santana
do Livramento temos o Plano Diretor Participativo promulgado enquanto lei em 10 de outubro de 2006
que estabelece as diretrizes e estratégias para o conjunto de agentes que atuam ou venham a atuar no
municipio. Diretrizes estas que perpassam questdes como: a divisdo do municipio e o zoneamento da
area urbana e rural, as agdes estratégicas para promog¢ao econdmica e social e os instrumentos de gestao
urbana e rural.

No caso de Rivera temos o ‘Plan de ordenamiento territorial y desarollo sostenible de la
microrregion de Rivera’ que nos traz um conjunto de objetivos a serem cumpridos em areas bastante
diversas como educacdo, geracdo de emprego, mobilidade, incentivo ao turismo, além de apresentar o
zoneamento. E interessante apontar que o plano de ordenamento uruguaio foi produzido em 2010 e
desde ja apontava questdes baseadas na chamada Agenda 2030 da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) que propde um conjunto de agdes e metas para alcangar o desenvolvimento sustentavel.

E importante ressaltar que a organizagio territorial uruguaia ¢é distinta da brasileira. No Uruguai
ndo existem Estados e sim Departamentos conectados diretamente com a capital Montevidéu. Portanto,
embora tenha foco na cidade de Rivera, por ser a capital do departamento homoénimo, ¢ um plano
produzido pelo governo departamental ¢ ndo por um governo municipal como seria o caso brasileiro.
Mesmo assim, hd um enfoque maior para a cidade de Rivera no sentido de demarca-la como a ‘capital
do norte uruguaio’, estabelecendo direcionamentos para o desenvolvimento econdémico, bem como a
diversificacdao dos setores econémicos atuantes no local.

Ademais, ¢ importante mencionar que ambos os planos salientam, em diversos momentos, a
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necessidade de integracdo econdmica com o outro lado da fronteira, isto €, fortalecer os lagos entre
Santana do Livramento e Rivera. Seja através da infraestrutura, seja mediante cursos binacionais, seja
por meio de um planejamento integrado para a linha de fronteira. Assim, verificamos que mesmo nos
respectivos planos de ordenamento territorial, a fronteira ¢ novamente elencada como um ponto a ser

considerado, pensado e melhor articulado por ambos os lados.

Metodologia

A presente pesquisa tem como objeto de estudo o documento Agenda Urbana para a Fronteira
da Paz produzido no ambito da Prefeitura Municipal de Santana do Livramento e da Intendéncia
Departamental de Rivera. Tendo em vista que o proprio objeto da presente pesquisa se trata de um

documento, devemos considerar o seguinte afirmado por Gil (1995, p. 45):

A pesquisa documental assemelha-se muito a pesquisa bibliografica. A diferenca essencial
entre ambas estd na natureza das fontes. Enquanto a pesquisa bibliografica se utiliza
fundamentalmente das contribuicdes dos diversos autores sobre determinado assunto, a
pesquisa documental vale-se de materiais que ndo recebem ainda um tratamento analitico, ou
que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos da pesquisa.

A primeira questdo que precisamos compreender ¢ essa diferenga entre a pesquisa documental
¢ a pesquisa bibliografica, uma pesquisa bibliografica se trata daquela que utilizamos no sentido de uma
revisdo teodrica, ou uma sistematizagao do estado da arte de determinado fendmeno, ou objeto de estudo.
Enquanto a pesquisa documental se encaminha para outro tipo de fonte, documentos e registros
encontrados em diferentes dmbitos publicos ou privados. Embora a Agenda Urbana ndo seja para nos
apenas uma fonte ou referéncia, mas o objeto da pesquisa, ela se trata precisamente de um documento
que ndo foi produzido por outros pesquisadores ou cientistas, mas pelos 6rgaos executivos das cidades
de Santana do Livramento (BR) e Rivera (UY).

Ademais, até o momento desse trabalho ndo temos noticias de nenhum outro autor utilizar ou
analisar a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz em pesquisas de quaisquer areas do conhecimento,
reafirmando a caracteristica de fonte tipicamente documental da Agenda. Outra questdo sobre as fontes
documentais diz respeito ao fato que elas sdo usualmente produzidas pelos proprios agentes presentes
nos mais diversos processos sociais, como € o nosso caso. Temos ‘em maos’ uma pesquisa documental
e, apos a apresentacdo do documento, como analisa-lo? Para este intuito, consideramos valida a Analise
Tematica (AT) definida da seguinte forma por Souza (2019, p. 52-53):

A AT é um método de analise qualitativa de dados para identificar, analisar, interpretar e relatar
padrdes (temas) a partir de dados qualitativos. O minimo que a AT proporciona é organizar ¢
descrever o banco de dados em rico detalhe; quanto ao maximo, “o céu ¢ o limite”, pois esta
analise colabora muito para a geragdo de uma analise interpretativa sobre os dados.

A AT possui caracteristicas semelhantes a procedimentos tradicionalmente adotados na analise
qualitativa. Aspectos como busca por padrdes, recursividade, flexibilidade, homogeneidade
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interna nas categorias/temas e heterogeneidade externa entre as categorias/temas sdo
caracteristicas fundamentais de analises qualitativas.

A Analise Tematica, portanto, nos permite relacionar um conjunto de elementos que estdo
presentes em determinado objeto de estudo, nosso caso € a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz. Mas a
sistematizacdo que a Analise Tematica permite ¢ diferente daquela de outras metodologias aproximadas,
pois seu intuito ndo é contabilizar termos mencionados com frequéncia, mas sumarizar as principais
questdes abordadas no material estudado, reuni-las em diferentes ‘temas’ e, assim, permitir sua discussado e
interpretacao.

Com esse intuito, propomos uma abordagem qualitativa na qual nosso foco é no conteudo da
Agenda Urbana. Corroborando com essa abordagem, Souza (2019) nos indica que a Analise Tematica
opera da seguinte forma: a partir da leitura e descri¢do do material estudado, se estabelecem os temas, isto
€, os principais conjuntos de elementos que estdo presentes no objeto de estudo. Por exemplo, em nosso
objeto de estudo, conseguimos identificar cinco temas, cada qual, retine um conjunto de elementos que
perpassa a Agenda Urbana e que utilizamos para discuti-la e interpreta-la.

Assim, através da leitura e da identificagdo dos mais diversos assuntos abordados na Agenda,
dividimos e nomeamos cinco temas: 1) Presenga do Estado através do planejamento; 2) Adaptacdo a uma
nova dindmica econOmica, ambiental e politica; 3) Escalas entrelagadas; 4) A fronteira ao longo da
Agenda e 5) O espago urbano em fronteira.

Para estruturar sua composigdo, consideramos o conjunto de discussdes e de proposi¢des que a
Agenda faz e, assim, os separamos em cinco grupos. A partir da composigao, o direcionamento passa a ser
discutir cada tema e sua relagdo com os demais, reconstituindo o objeto de estudo e indicando as conexdes
que ele possui. Assim, através de sua discussdo pretendemos, ndo apenas debater cada eixo da Agenda,
mas compreendé-la nas conexdes que ela possui para além de si propria, por exemplo, a agdo do Estado e

a producdo do espago urbano.

Agenda Urbana para a Fronteira da Paz (AUFP)

A proposta da Agenda Urbana para a Fronteira da Paz surge em 2017 através da percepgao de
um conjunto de caréncias ¢ necessidades de ambos os lados da fronteira, seja Santana do Livramento,
seja Rivera. Por exemplo, parte dos participantes pedem melhorias na coleta e tratamento de residuos
solidos urbanos e, ao analisar tal questdo, € constatado que Rivera possui uma cooperativa voltada para
a reciclagem de residuos soélidos articulada com a Intendéncia Departamental. Em Santana do
Livramento o processo de reciclagem ¢ realizado informalmente (Prefeitura Municipal de Santana do

Livramento, 2022).
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Outra questdo ¢ a mobilidade, pois ambas as cidades possuem uma rede de transporte coletivo',
mas que nao possui integracdo. Entdo, por exemplo, um riverense que reside em um bairro afastado do
centro de Rivera devera pegar um Onibus, descer proximo da ‘linha’ de fronteira e, para se deslocar para
alguma atividade em Santana do Livramento e pegar um Onibus do transporte coletivo de Santana do
Livramento. Podemos citar, também, o turismo que, tanto em Rivera com os free shops quanto em
Santana do Livramento com recentes experiéncias de turismo rural (como a Rota da Ferradura dos
Vinhedos), carecem de um plano articulado para o turismo nas duas cidades.

Para sanar tais caréncias, as administra¢cdes buscaram fontes de financiamento adicionais como
o Eixo Atlantico do Nordeste Peninsular, um 6rgdo da Unido Europeia sediado na Peninsula Ibérica,
cujo objetivo € financiar acdes e propostas de cooperagdo transfronteirica. As agdes ¢ propostas de
cooperacdo transfronteirigas apresentadas para o Eixo Atlantico ¢ as comissdes da Unido Europeia
envolvidas t€ém por base os chamados Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel que surgem em 2015
quando do langamento da chamada Agenda 2030.

A Agenda 2030, por sua vez, ¢ apresentada no cenario internacional mediante um conjunto de
acordos no ambito da Organizacdo das Nagdes Unidas que tem no conceito de desenvolvimento
sustentavel, apresentado através do Relatorio Brundtland em 1992, seu principal direcionamento. Os
objetivos do desenvolvimento sustentavel ou ODS como sdo comumente referidos, representam assim
uma forma de atingir e averiguar a distancia que se estd de atingir o desenvolvimento sustentavel
(Gomes e Ferreira, 2018).

Assim, a proposta do projeto foi apresentada na prefeitura de Santana do Livramento, em 2017,
e em 2022 a proposta da Agenda Urbana foi aprovada pelo comité responsavel, no ambito do Eixo
Atlantico, e iniciou-se um conjunto de trabalhos e atividades nas duas cidades. Vejamos agora como o

proprio projeto ¢ definido (Prefeitura Municipal de Santana do Livramento, 2022, p.4) :

A Agenda Urbana da Fronteira da Paz procura afirmar-se como um plano estratégico que
projeta e reinterpreta as cidades de Santana do Livramento e Rivera, e o continuo urbano que

formam em conjunto, nos planos econémico, social, ambiental

Uma Agenda Urbana ¢ uma ferramenta de planificacdo para o crescimento da cidade em
todas as suas dimensdes: urbanistica, social, econdmica, ambiental, etc., perspectivada para
um horizonte temporal de médio prazo e traduzindo uma visdo estratégica da cidade. Tem a
ambicdo de contribuir para melhorar a governagdo no conjunto do continuo urbano de
Santana do Livramento e de Rivera e de promover uma cidadania ativa, através de uma
metodologia participativa e aberta a todo o continuo urbano.

Constitui um documento estratégico com uma visdo no horizonte de uma década, horizonte
temporal alargado que ndo se condiciona aos ciclos politicos da administragdo local, no qual
se identificam as grandes linhas de desenvolvimento que os seus cidaddos ambicionam.

Neste trecho da introdugdo da Agenda Urbana temos alguns topicos interessantes, que merecem

Em Santana do Livramento o transporte publico ¢ totalmente concedido a iniciativa privada, enquanto em
Rivera algumas linhas sdo concedidas para uma empresa do setor, enquanto outra parcela € de responsabilidade
da administragfo publica local.e cultural.
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ser melhor debatidos:

1) a diversidade de areas abordadas;

2) a metodologia participativa e

3) anogdo de continuo urbano.

O primeiro topico destaca o amplo conjunto de tematicas e areas abordadas na Agenda. A questdo
da metodologia participativa diz respeito ao fato que houve um conjunto de consultas na elaboracao do
documento, tanto com cidaddos ‘comuns’ de ambas as cidades chegando a cerca de quinhentas
contribui¢des, quanto com especialistas e técnicos diretamente envolvidos na elaboracdo das politicas
publicas em ambas as cidades. Essa metodologia, embora nio indique de fato que levara a participagio
dos cidaddos no processo de construcdo de planos e agdes advindas da Agenda, promove ao menos
certa reflexdo da populacdo sobre sua realidade e a necessidade de melhora-la.

Por fim, a questdo do continuo urbano diz respeito a compreensdo, pelas proprias instituicdes
locais, que as cidades de Santana do Livramento e Rivera constituem uma unidade. Isto é, a
materialidade das relagdes ali estabelecidas e a propria forma urbana s6 podem ser entendidas se as
cidades sdo vistas em sua continuidade uma na outra. Assim, podemos considerar que a compreensao
que direciona a Agenda diz respeito a uma continuidade urbana transfronteirica. Vejamos
detalhadamente cada secdo da Agenda para, assim, compreendermos o conjunto de propostas e acdes
previstas. Além disso, ¢ importante realizarmos tal leitura com mais detalhes para ser possivel
averiguarmos a dindmica que a Agenda Urbana visa possibilitar, instituindo um periodo de mudangas
nas cidades gémeas.

Ap6s a introdugdo e a defini¢do dos objetivos da Agenda, temos as contribuigoes dos cidadaos
que chegaram ao numero de quinhentas respostas, tais contribuicdes abrangem tematicas como
mobilidade, a infraestrutura e a necessidade de geracao de emprego e renda. Além disso, os cidaddos
apresentaram as potencialidades que percebem das duas cidades nos setores agropecuario, setor de
turismo e gastronomia, além da ampliagdo do setor educacional. Assim, foram sistematizadas as

seguintes propostas através dos apontamentos dos cidadaos (Figura 2):
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Inclui propostas sobre a melhoria e 0 aumento dos espagos verdes urbanos, a promogdo de um plano tnico de
ajradinamentos, a melhoria da limpeza dos espagos publicos, promover a educagdoambiental coma
participacdo das escolas e melhorar a qualidade dos pavimentos urbanos. Vdrias propostas visam
salvaguardar o smbolismo do Parque Internacional, terminando com a sua degradacdo. Criacdo de parques
naturais na envolvente do continuo urbano

Melhorar a qualidade do espago urbano e dasua
ligagdo com a envolvente rural

Inclui propostas para reforgar a articulagdo dos municipios ao nivel politico, técnico e de atuagdo corrente dos
servigos, integracdo das politicas pablicas, a eliminagdo dos entraves politico-adminitrativos para um efetivo
continuo urbano, a simplificacdo e desburocratizacdo dos servicos e um maior foco no cidadio

Promover uma Administracdo Local aberta,

0L
Z88% participada e orientada para o cidaddo

laraec ia, p oi

empresarial e a criagdo de emprego

20,2% Inclui propostas para a criacdo de uma drea de acolhimento empresarial de base tecnoldgica

Inclui propostas para um planode educacdo erientado para a qualificacdo profissional dos jovens, criaruma
rede transfronteirica das universidades existentes e associar a qualificacdo das pessoas aos projetos de
investimentos fisicos

Investir no ensino, valorizar a qualificacdo das pessoas

13.5% e promover o empreendedorismo

Meihorar o tr o dos fluxos licosdo Incluia recolba, tratamento e valorizagdo dos RSU, a melhoria da rede de esgotos e do seutratamento,
continuo urbano propostas para producdo de energia a partir dos RSU e melhorare alargara rede de abastecimento de dgua

A Melhorar amobilidade doscidad3os e aproximar o Inclui propostas para melhorar os transportes coletivos, perspetivar o aeroporto numa base transfronteirica,
skl continuo urbano aumentar a rede de ciclovias e de vias pedonais, melhorara rede vidria.

Inclui propostas para a promogdo de um plano anual de eventos culturais e de Jazer conjuntos, um plano de

acdo para os investimentos necessarios para a valorizag3o do turismo, organizar um pargue desportiva

transfronteirico com formadores gualificados

Promover o turismo e a gastronomia como motor da

% economia local e dacriagdo de emprego

LH S Promover uma cidade inclusiva e de bem estar Inclui propostas para a criacido de planos de agdo de inclusdo social conjuntos aos 2 municipios

¥

Figura 2. Propostas sistematizadas a partir das contribuicdes dos cidadaos

Fonte: Prefeitura de Santana do Livramento, 2022.

Podemos observar que as propostas que partem das consideracdes dos cidaddos sdo bem
variadas, mas verificamos que as questdes vinculadas a fronteira (ou transfronteira como esté elencado
no proprio documento) aparecem em diversos momentos perpassando diferentes tematicas. Sobre a
Administracdo Local, por exemplo, a populagdo exige que ela seja mais ‘aberta’ o que significa que
além de permitir mais participagdo cidadd, e de facilitar o fluxo de informagdes entre uma
administra¢do de um lado e de outro da fronteira.

Outra questdo que podemos pontuar ¢ a busca pela Educagdo voltada para as necessidades
locais e que seja pensada para outros setores econdmicos que a propria Agenda elenca como essenciais
para o desenvolvimento das cidades gémeas, como o turismo rural e de compras. Interessante observar
que também no que diz respeito ao ensino, os cidaddos o compreendem como transfronteirico no
sentido de fortalecer a rede de Ensino Superior ja existente, empreendendo parcerias entre tais
institui¢des.

Por fim, a questdo da preservagdo ambiental e das estratégias de mitigacdo de impactos
ambientais ficam bem evidentes quando os proprios cidaddos pontuam a necessidade de
estabelecimento de uma politica publica melhor estruturada para os Residuos So6lidos Urbanos no
continuo urbano. Interessante perceber o apontamento para a constituicdo de parques naturais no
entorno do continuo urbano, o que nos mostra uma necessidade da populagdo de melhores politicas

publicas no que tange a Natureza.
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Ao fim dessa secdo, sdo sistematizados os pontos fortes e fracos para empreender o
desenvolvimento sustentavel nas duas cidades, por exemplo, a importdncia do ‘interior’ de cada
territorio (a area rural) tanto para o setor agropecuario e a potencialidade para o setor turistico, mas que
acaba por sofrer com problematicas como a debilidade do setor empresarial das cidades. Ao mesmo
tempo que existem potencialidades para o setor empresarial, ele ¢ muito dependente de questdes
externas aquelas das cidades gémeas, como as flutuagdes cambiais entre o dolar americano, o peso
uruguaio e o real brasileiro.

A partir das contribui¢des e das analises realizadas sdo apresentados os objetivos estratégicos e

os dominios tematicos que perpassam a Agenda Urbana, vejamos quais sdo (Figura 3):

Dbjetivos estrategicos
munaddade,ﬁnispa;sm um continuge urbano organizado

mmaddade atrativa para o caresdmento econdmico & a aiagao de emprego

s, TR
m:.lma idade inclusiva e partidpad

mmadmrénmﬁn préxima dos cidadacs

Uma cidade; dois paises: um continuo urbano organizado
£ -
Paolitica urbana
Uma cidade atrativa para o crescimento ecandmico & a criagdo e emprego
Desanvolv econdmico e emprego

Uma cidade sustentdvel e amiga do ambiente

Dominios temdticos

Ambiente

Uma comunidade inclusiva e participada

Uma administracio prixima dos cidad3os

Figura 3. Objetivos estratégicos e dominios tematicos da Agenda Urbana para a Fronteira da Paz

Fonte: Prefeitura de Santana do Livramento (2022)

Temos, portanto, cinco eixos que direcionam a Agenda, que sdo seus objetivos estratégicos,
cada qual voltado para alguma das necessidades debatidas a partir da contribuicdo dos cidadaos e das
proprias analises sobre as duas cidades feitas na constituicio da Agenda. Assim, cada objetivo
estratégico sistematizou um conjunto de caréncias e de potencialidades que podem ser aprimoradas no
sentido da promogao do desenvolvimento sustentavel.

Portanto, essa sintese resumiu tais questdes em cinco objetivos ‘guarda-chuva’, tais como o

24



v. 20 n° 43 (2024) | ISSN 1679-768X

objetivo estratégico 1 que tem como dominio a tematica da politica urbana, ou ainda, o objetivo
estratégico 3 que tem como dominio a questao ambiental. Contudo, esse € apenas o momento inicial do
direcionamento da Agenda Urbana, pois para a sua concretizagdo ainda sdo necessarios um conjunto
maior de planos e programas que organize as praticas e trabalhos a serem desenvolvidas em areas
especificas.

Tendo em vista isso, a Agenda Urbana apresenta as agdes a serem desenvolvidas para cada um
desses objetivos estratégicos que variam entre programas, planos e acdes especificas como podemos ver

na imagem a seguir (Figura 4)

Area urbana funcional: matriz do territério 3

ntin I funcional 1) Plano de ordenamento da Fronteira da Paz:
2)Plano de acéo para a transicéo digital;
Uma cidade inteligente, feliz e > 3) Programa Fronteira da Paz com transportes digitais:
sustentavel 4)Programa Fronteira da Paz Educa Digital;

. . 5) Programa Fronteira da Paz Aproxima Digital;
m—w& 6) Plano de Mobilidade urbana.
distancias )
Promover educacéo e valorizar 3 1) Plano_de Educacéo e Qualificacéo para Fronteira da paz:
Obijetivo Estratégico 2: comperéncias dos cidaddos 2) Plano para promogéo do emprego;
Uma cidade atrativa para o 3) Programa Fronteira da Paz empreendedora:
crescimento econémico e Promover emprego na economia local 4) Programa Fronteira da Paz solidaria;
criacdo de emprego g Programa Fronteira da P: luntria;
2 5 . 6) Programa Fronteira da Paz dindmica:
W& 7)Plano para promocéao do turismo;
comércio e a economia circular Prodrama Ebhtaire da Pas mais Uerda:
/ 9) Plano de marketing territorial.
e S Sisidaval ] 1) Plano de Gestdo imeg_ rada de espacos verdes e parques naturais: 2)
==spaga tibano SUsteRtavel Plan mpreendorismo de rural; 3) Plan refor ra
sustentabilidade do mundo rural 4) Programa Fronteira da Paz previne
Promover a saude e qualidade para continuar: 5) Plano satide para Fronteira da Paz; 6) Mapeamento das
de vida >~ i tde; juridico-administrativo e financeiro;
Antecipar a transi¢8o energética Plano para transicéo energética; 9) Plano de Gestdo Integrada da agua; 10)
Plano municipal de gestédo dos residuos sélidos urbanos:; 11)
Uma cidade viva: os fluxos metabélicos Diagnésticos da atividade dos classificadores informais de residuos
) sélidos urbanos. 12) Programa Fronteira da Paz mais limpa.
Uma cidade. dois paises: integrada e segura 3
Objetivo Estratégico 4: % 5 <
Uma comunidade inclusiva ) . . 1) Plano revencao e reacao :’-xo desastre: r\atural 3
- e Os cidadaos sio o centro 2) Plano para controle conjun fr nteira: |
- 3) Plano para o desenvolvimento de uma estratégia de incluséo:
italizaca abli 4) Plano de reabilitacéo urbana.
A revitalizag&@o do espaco publico e
habitacéo
P4
Uma planejamento para o futuro 1) Programa uma nova Administracéo para a Fronteira da Paz:
A 2) Duas Administracdes, um cidad&o:
Uma gestdo municipal para os cidaddos 3)Programa Municipio mais préximo;
4) Programa mais recursos por menos:
Program: um ral de compra: 17 dois municipios:
Recursos financeiros para > 6) Programa uma cidadania para a fronteira da paz;
ambicdo 7)Plano de monitorizacéo, acompanhamento e divulgacédo de acordos

Respeitar a fronteira politica. Eliminar as
fronteiras articificiais

7

Figura 4. Sistematizacio das praticas a serem desenvolvidas em cada objetivo estratégico da
Agenda

Fonte: Prefeitura de Santana do Livramento (2022), produg@o dos autores (2024)

Na Figura 4 fizemos uma sintese, por um diagrama, de todas as agOes propostas para cada
objetivo estratégico. Podemos ver nas formas ovais coloridas a esquerda os titulos dos objetivos, logo
depois suas principais caracteristicas e a direita, em negrito, o conjunto de propostas para atingir cada
um desses objetivos. Assim, vejamos o objetivo 1 voltado para a politica urbana, por exemplo, tem

como principais caracteristicas os problemas urbanos e de infraestrutura identificados nas cidades
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gémeas. Tendo em vista isso, as propostas para este objetivo sdo, dentre outras, a constituicdo de um
plano de ordenamento territorial integrado para ambas as cidades e um plano de mobilidade urbana que
abarque o conjunto do contiguo urbano.

Ja o objetivo 2 tem como foco a geracdo de emprego, tendo em vista isso, ele abarca planos
como a promog¢do do turismo e do marketing territorial no sentido de fomentar um foco nas duas
cidades e suas potencialidades. No objetivo 3 temos o maior conjunto de propostas, voltada
principalmente para a questdo ambiental e a qualidade de vida, portanto, sdo englobadas aqui propostas
como a gestdo integrada de parques naturais e um planejamento na area da saude que contempla
cidaddos uruguaios e brasileiros.

Ja no objetivo 4 temos alguns topicos voltados tanto para a seguranga e prevengdo, seja no
sentido da seguranga publica, seja no sentido da prevengdo e como atuar quando da ocorréncia de
desastres naturais. Por fim, no objetivo 5 as propostas se direcionam para a propria administragao
publica, muito criticada nas contribui¢cdes dos cidaddos pelo seu distanciamento com as demandas da
sociedade. Interessante perceber que além de proposi¢des, visando a melhoria nos servigos da
administragdo publica, boa parte dos programas e planos indicados neste objetivo visam a integracao
entre as duas cidades no ambito das duas administracdes.

Dito isso, quem ¢é responsavel pela implementagdo da Agenda Urbana? Na secdo seguinte
aos objetivos ¢ apresentada a organizacdo dos setores que coordenam e buscam implementar a
Agenda. Sdo eles: 1) Gabinete de Cooperagdo da Fronteira da Paz; 2) Observatorio Socioeconomico
da Fronteira da Paz; 3)Forum da Fronteira da Paz e 4) Cimeira dos municipios da Fronteira da Paz.
Cada um desses orgdos t€m fungdes especificas, executadas e debatidas por técnicos, cidaddos e
governantes de ambos os lados da fronteira.

O gabinete ¢ responsavel pela execugdo dos planos, programas e agdes propostos na Agenda
Urbana, o observatério por sua vez tem por composi¢do pesquisadoras/es universitarias/os cuja
fungdo ¢ organizar o conjunto de dados sobre as duas cidades e produzir indicadores estatisticos. Por
fim, o forum é o 6rgdo que tem como foco a participacdo dos cidaddos no sentido da apresentagéo e
debate dos resultados e do andamento das atividades. Ja a cimeira diz respeito ao encontro entre as
duas principais autoridades locais, prefeita/o e intendente para a decisdo de projetos de maior
magnitude.

Dito isso, necessitamos debater um pouco mais a Agenda Urbana para além da descri¢cdo de
suas proposi¢des. Isso se deve ao fato que apenas a descrigdo de seus pontos distintos ndo basta para
compreendé-la no sentido de sua conexdao com a produgdo do espago urbano fronteirico de Santana
do Livramento (BR) e Rivera (UY). Contudo, como as propostas da Agenda Urbana estdo em fase de
produgdo e implementacdo, haja vista que o documento foi finalizado em 2022 pelas administracdes

locais. Assim, estabelecemos cinco temas que merecem destaque, por permearem o conjunto da
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Agenda e seus objetivos estratégicos: 1) Presenga do Estado através do planejamento; 2) Adaptagdo a
uma nova dindmica economica, ambiental e politica; 3) Escalas entrelagadas; 4) A fronteira ao longo
da Agenda e 5) O espago urbano em fronteira. Com estes cinco temas, além de dar destaque ao
conjunto do documento, abarcamos a amplitude do que perpassa por uma proposta desse porte.

O primeiro tema acerca da presenca do Estado através do planejamento ndo serve para
constatar o obvio, isto €, de que tais propostas sdo empreendidas pelas administragdes locais, mas de
aprofundarmos isso. A primeira questio que ¢ importante destacar sobre isso diz respeito ao fato que,
como Santos (2006) nos mostrou acerca do planejamento, como ele se constitui na atualidade, com
uma pluralidade maior de atores integrando as discussdes junto do Estado.Podemos ver isso na
proposta de metodologia utilizada no inicio da constituicdo da AgendaUrbana de propor aos cidaddos
um questionario para poderem indicar as principais caréncias e potencialidades do continuo urbano
fronteirico. Entretanto, constatamos que esse planejamento ainda possui um afastamento em relagdo
ao conjunto da populacdo, por exemplo, conforme o IBGE (2023) e o INE (2011), as populacdes de
Santana do Livramento ¢ Rivera somadas totalizam cerca de 150 mil habitantes, majoritariamente
urbanos, mas houve apenas 500 contribuigdes.

Da mesma forma, apesar da constituicdo de um férum que se direciona para a participacao
da populagdo, sua fung@o no documento € apresentada de forma bem superficial. Assim, este forum ¢
tomado como um o6rgdo para o qual o corpo técnico-cientifico das administragdes e instituigdes de
ensino superior associadas, apenas, apresentam os resultados e proposigoes. Tendo em vista isso,
podemos considerar que existem fragilidades no que diz respeito a amplia¢do da participagdo popular
na efetivagdo da Agenda Urbana, fazendo com que os entes estatais mantenham uma posicdo
tradicional de tomada das decisdes e efetivag@o da politica de planejamento.

Outra questao, retomando o que Corréa (1995) nos indica sobre o Estado enquanto agente
social do espago urbano, podemos ver aqui uma operacdo comum nas fungdes estatais, isto €, o
planejamento enquanto agdo de reorganizacdo, mas também de coordenacdo da dindmica urbana e
territorial em seu sentido mais amplo. Contudo, a inovagdo aqui reside no fato de que nio se trata de
um tunico Estado, sdo dois Estados em seus niveis mais enraizados e diretamente vinculados ao
cotidiano dos sujeitos.

O interessante deste ponto é que se trata de um caso de uma conexdo entre dois Estados, s6
que sem a intermediagdo dos respectivos governos federais diretamente no processo. E que se faz
presente em Santana do Livramento e Rivera, promovendo a necessidade de articulagdes e
amarragOes para que as propostas presentes na Agenda Urbana se encaixem nas diferentes legislagdes
de ambos os paises sem gerar imbréoglios juridicos e diplomaticos. Por exemplo, dentre as
proposi¢oes da Agenda temos o plano de ‘uma administracdo, dois paises’ que visa, justamente,

reforcar este carater binacional e devidamente articulado entre a Prefeitura Municipal de Santana do
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Livramento e a Intendéncia Municipal de Rivera. Assim, para além do planejamento, possibilita
maior fluidez aos fluxos de informagdes que ja ocorrem entre as duas administragdes para atividades
comuns do cotidiano de uma cidade (ex. questdes de satde publica e de manutengao).

Ademais, podemos considerar outra questdao que diz respeito a forma como a Agenda Urbana
serve para complementar e, também, implementar trechos, tanto do Plano Diretor Participativo
quanto do ‘Plan del ordenamiento territorial y desarollo sostenible de la microregion de Rivera’.
Temos essa compreensdo em fung@o que a discuss@o sobre a ‘linha de fronteira’ e a necessidade de
integrag@o estdo presentes em ambos os planos com algumas agdes propostas, mas a Agenda Urbana
nos parece vir no sentido de concretizar a integracdo ¢ a gestao da fronteira.

Dessa forma, podemos considerar que embora a presenca do Estado enquanto agente social
do espago urbano ndo represente uma novidade, a composi¢do ndo apenas de algumas agoes, mas de
um planejamento integrado por parte das administragdes locais, indica a principal especificidade da
presenca deste agente no espaco urbano das duas cidades. Por fim, este primeiro tema da Agenda nos
leva para o segundo, isto €, a agao do Estado ndo se da isolada e sem motivos, ela necessita de um
direcionamento e conexdes com necessidades maiores que esbarram nas acdes de outros agentes
sociais.

Podemos considerar a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz uma proposta das duas
cidades de se encaixarem em um novo arranjo economico, ambiental e politico que diz respeito ao
conjunto de mudangas engendradas no modo de producdo capitalista nos tltimos quarenta anos.
Aliado a isto, os debates e a necessidade de implementagao de politicas de prevencao, preservacao e
mitigacdo de impactos ambientais. Por que consideramos isso? Em funcdo das proprias bases da
Agenda Urbana que sdo os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel que representam as principais
propostas para a elaboragdo de politicas publicas na atualidade, por representarem as necessidades e
caracteristicas da atual fase do capitalismo. Isto é, manter a produtividade, a mais-valia ¢ o lucro ao
mesmo tempo que engloba questdes latentes que n3o podem mais ser ignoradas como a
sustentabilidade.

Ademais, estratégias como alguns objetivos da Agenda, por exemplo, o turismo rural e foco
nas potencialidades locais, sdo propostas também nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
como alternativas para locais economicamente deprimidos ou pouco integrados ao mercado global.
Podemos considerar, portanto, que a Agenda Urbana visa amenizar as problematicas econdmicas
presentes nas duas cidades mediante tais proposi¢des, bem como, possibilitar a ampliagdo do debate
sobre sustentabilidade integrada a agdes que impulsionem a geracdo de emprego e renda.

Dentre estas questdes, podemos citar a necessidade de Santana do Livramento em constituir
seu Plano Municipal de Gestdo de Residuos Soélidos para poder nao s6 lidar com tal elemento de

forma planejada e articulada, mas que tenha um local adequado para a reciclagem de materiais. Visto
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como uma forma de gerar renda e ‘maior dignidade’ para os catadores de material reciclavel, o local
proposto através da Agenda Urbana ja foi, inclusive, devidamente inaugurado. (Redagao do jornal ‘A
Plateia’, 2024, on-line).

Outros dois exemplos dessa adaptacdo para outro momento ambiental que a Agenda traz é a
gestdo integrada de parques e areas verdes, o que € interessante, pois como o proprio documento
expoe as legislagdes brasileira e uruguaia sobre o tema diferem em varios pontos. Ainda assim, tragar
um ‘denominador’ comum para a gestdo destas areas talvez seja, de fato, o caminho mais adequado
quando falamos em duas cidades fronteirigas. A segunda questdo é a gestdo integrada de aguas, que
segue uma discussdo semelhante e que pode facilitar a realizacdo de tal servigo por parte das
administra¢des locais, bem como a troca de informagoes.

Também ¢é valido deixar mais nitido que, por mais que compreendamos a Agenda Urbana
como uma forma das duas cidades se adaptarem nesse novo arranjo ¢ dindmica atual, ndo temos a
pretensdo de dizer que a Agenda surtira esse efeito. O que analisamos aqui sdo as propostas presentes
e como compreendemos que tais propostas se encaixam em um conjunto maior de dindmicas

econdmicas e politicas.

Tendo em vista estas questdes, podemos abordar o terceiro tema que mencionamos € que nos
direciona para o debate sobre as escalas entrelagadas na constituigio da Agenda Urbana. E
importante destacar que o debate sobre escalas ¢ bastante extenso na Geografia, por exemplo,
Dorfman (1992) nos mostra diferentes propostas de estruturacdo de escalas e niveis escalares
distintos. Isso ocorre, pois como vemos em Brenner (2001) a escala geografica apesar de tratar de
uma articula¢do de niveis hierarquicos que conectam unidades territoriais diferentes, ela também se
trata de um processo intelectual que faz parte dos estudos e pesquisas ¢ acabam por se direcionar para
determinados fendmenos em seus contextos.

No contexto da Agenda Urbana temos uma série de questdes que nos conduzem para alguns
niveis escalares. Em primeiro lugar, a escala local e do proprio continuo urbano é a mais nitida delas,
estas escalas possuem como agentes, tanto os cidaddos quanto as administra¢des locais. Bem como,
agentes de diferentes setores econdmicos diretamente relacionados com a Agenda Urbana, como
aqueles dos setores turistico, comercial, bem como, do setor imobiliario e da construcdo civil. Nesta
escala, devemos considerar também a importancia da condi¢do fronteirica apresentada por Dorfman
(2013) no sentido que tal savoir passer tipico do local esta imbricado nas acdes e praticas dos
agentes.

Como se trata de cidades fronteiricas, comumente, se compreende que a escala nacional ¢
aquela de maior relevancia, mas antes desta, gostariamos de mencionar como pudemos ver na propria
Agenda Fronteirigca ha a presenca de financiamento do Eixo Atlantico que se trata de um brago da

Unido Europeia. Portanto, apesar da importancia da escala nacional que logo abordaremos, podemos

29



v. 20 n° 43 (2024) | ISSN 1679-768X

considerar aqui uma escala supranacional diretamente articulada com a escala local, nesta escala
supranacional, além da Unido Europeia enquanto agente financiador, temos o Mercosul.

Embora o Mercosul ndo apareca diretamente na constituigdo da Agenda, o ambito que ele
promove de integracdo e diplomacia entre os paises da América do Sul esta diretamente implicado.
Por exemplo, dentre um dos planos e programas que a Agenda propde, um deles esta vinculado ao
documento fronteirico que, como vimos, estd vinculado aos acordos binacionais entre Brasil e
Uruguai, mas também referendado no ambito do Mercosul através do Acordo de Localidades
Vinculadas de 2019.

Outro ponto importante que a Agenda traz e que evidencia seu cuidado para com outras
escalas diz respeito a proposta de monitorizagdo e acompanhamento constante de legislagdes, acordos
e tratados binacionais ¢ no ambito do Mercosul. Assim, para a continuidade das a¢des que a Agenda
Urbana se propde ¢ preciso considerar tais escalas de modo que os eclementos influenciem
diretamente na possibilidade ou de executar esta ou aquela atividade proposta na Agenda.

Na escala nacional temos as normativas acerca da legislagdo urbanistica, isto €, o que ¢
exigido, seja de um plano diretor no lado brasileiro, seja de um ‘plan de ordenamiento territorial’ no
lado uruguaio. Mas, além disso, outras legislacdes e normativas que devem ser consideradas porque
perpassam a producdo da Agenda Urbana como aquelas relativas a Natureza que ¢ uma tematica
bastante elencada em muitos dos objetivos. Além disso, a propria diplomacia entre os dois
Estados-nagdo implica nesse projeto como vimos através de Lemos (2013) em relagdo a Nova
Agenda estabelecida entre Brasil e Uruguai desde 2002 em uma série de acordos, reunides e
instancias binacionais que, inclusive, influenciaram o Mercosul para a produgdo do Acordo sobre
Localidades Vinculadas.

Compreendemos a fronteira enquanto o ente central de todo o projeto, isto é, para além das
questdes proprias do fendmeno urbano e do planejamento, a questdo central da Agenda Urbana ¢é
precisamente a sua caracteristica fronteirica. Por que dizemos isso? Pois, apesar de varios aspectos
como a questdo escalar ¢ a necessidade da agdo de varios agentes sociais do espago urbano para que
tal Agenda se concretize, a fronteira é o tema de encontro de todas as propostas ali presentes.

Nao afirmamos isso apenas por se tratarem de cidades gémeas, mas pela forma como elas
constituiram o documento no sentido de que a ‘for¢ca’ de ambas é exatamente a sua conexdo, seu
entrelace histérico e geografico enquanto cidades tipicamente fronteiricas. Cidades cujos agentes
sociais necessitam pensar suas estratégias em funcdo da condi¢do fronteiriga. Por exemplo, um
promotor imobilidrio que precisa considerar as problematicas do cAmbio ou um comerciante que abre
uma loja de cada lado da fronteira para aproveitar as vantagens cambiais. Assim, consideramos que a
fronteira aqui entendida enquanto /ocus da integracdo (embora possa ser diferente em outros locais e

contextos) € o tema chave para compreender o documento. Ademais, ¢ valido mencionar que a
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propria constituicdo de tal proposta evidencia muito do que o conceito de condi¢do fronteirica de
Dorfman (2013) no sentido de se tratar de um arranjo, ao nivel local, no sentido de adaptar varias
questdes que envolvem o planejamento das duas cidades.

Dentre as questdes tipicamente fronteirigas, se ¢ que podemos chama-las assim, que a
Agenda Urbana propde duas questdes que s@o, no minimo, interessantes. A primeira delas ¢ o
controle de fronteira, uma questdo comum no debate ¢ na gestdo de fronteiras, mas que ¢é relevante
ser pontuada em uma Agenda que opera na escala local indicando interesse das duas administragdes
em se articularem com entes de outras esferas da administragdo publica nesse processo. A segunda
questdo € a constituicdo de um modelo juridico-administrativo de gestdo, pois como se trata de um
conjunto de planos e projetos que englobam cidades de paises distintos é necessaria uma formulagao
comum incluindo amplo trabalho, novamente, entre a escala local da fronteira e as escalas superiores.

Por fim, o tema do espago urbano das cidades de Santana do Livramento e Rivera traz um
conjunto de questionamentos que dificilmente sdo respondidos apenas com a Agenda Urbana, mas ¢
relevante menciond-los. Temos de considerar ao discutir o espago urbano de ambas cidades um
conjunto de varidveis para além dos agentes sociais e de processos tipicos, mas a dindmica
populacional em cada pais, a dindmica econdmica da escala nacional e as diferengas na escala local.

Assim, temos um espaco urbano capitalista, mas marcado pelas relagdes diversas e
singulares que a fronteira traz nesse encontro entre dois Estados-nacdo com caracteristicas e
dindmicas muito distintas. Por exemplo, se fossemos considerar Lacoste (2012) quando o autor
menciona as diferencas de ordens de grandeza a serem observadas, Brasil e Uruguai, mesmo em
sendo dois Estados, estdo em ordens de grandeza distintas, seja pela extensdo de seus territorios, mas
também, pela sua populagdo e produgdo interna.

Tais questdes, embora suplantem a escala do urbano propriamente, influem diretamente nela,
como na capacidade de investimento do Estado e na presenca de setores economicos distintos de um
lado e de outro da fronteira. Assim, esse espago urbano fronteirico do qual a Agenda Urbana trata é
altamente complexo, pois nele além das caracteristicas tipicas das cidades capitalistas, isto ¢, a cidade
enquanto uma mercadoria (Lefebvre, 2002) engloba estas caracteristicas inerentes da fronteira.
Caracteristicas como as a¢des de integragdo realizadas por diferentes niveis do Estado, seja o federal
com a binacionalizagdo do aeroporto de Rivera (G1, 2023, on-line), seja a propria Agenda Urbana
construida pelos niveis locais.

O Estado também pode ser percebido no combate ao contrabando e outras ilegalidades que,
como nos mostra Dorfman (2007) sdo, muitas vezes, naturalizadas pela comunidade fronteirica.
Ademais, como vimos tanto por meio de Dorfman (2007), Schaffer (1992) e Cardoso ¢ Nunes (2021)
muitos agentes econdmicos, inclusive alguns deles diretamente envolvidos com a produ¢ao do espaco

como promotores imobilidrios e proprietarios fundiarios, cuja acao ¢ manejada para se adequar a esta
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condicao de cidade gémea.

Outrossim, para este espaco urbano fronteirico, a Agenda elenca uma série de proposigoes
que perpassam pelos outros quatro temas que apresentamos acima. Um deles € a proposta de um
Plano de Promogéo do Turismo, para as duas cidades, que pode beneficiar diferentes agentes do setor,
bem como, dos setores hoteleiro e gastronomico. O segundo, diz respeito ao Plano de Mobilidade
Urbana que, se abordado em uma perspectiva integrada, pode incrementar a ligagdo entre os dois
sistemas de transporte coletivo, além de direcionar as melhorias requisitadas pelos cidaddos acerca da
qualidade desses sistemas. Ja, um terceiro exemplo é a proposta de constituigdo de um Plano de
Ordenamento Territorial conjunto para as duas cidades que abarque desde um debate profundo acerca
das questdes legais que estdo envolvidas até um zoneamento urbano fronteirigo.

Temos trés exemplos de propostas que a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz elenca e que
dizem respeito a sua caracteristica enquanto espago urbano fronteirigo, isto ¢, diferentes agentes e
servicos que precisam ser pensados via uma caracteristica central, o fato de se localizarem em duas
cidades gémeas. Tal caracteristica ¢ definidora desse espaco urbano, isto ¢, a produgdo desse espaco
urbano precisa ser pensada a partir dela, ndo se trata de superestimar a fronteira, mas de compreender
que a pratica dos agentes, como fica evidente com a Agenda Urbana para a Fronteira da Paz, ¢
permeada por ela.

Consideracoes finais

Nossa proposta no presente artigo foi analisar o documento intitulado ‘Agenda Urbana para
Fronteira da Paz’ que surge em 2022, enquanto um projeto de planejamento e ordenamento territorial
integrado entre Santana do Livramento e Rivera. Realizamos tal proposta por meio de uma
metodologia de analise tematica na qual descrevemos o documento estudado e tracamos uma
discussdo, em vista dos temas tragados a partir da leitura da Agenda.

E importante considerarmos que se trata de um documento bastante recente, com parte
substancial de suas proposi¢des ainda em fase de implantagdo ou estudo por parte das administragdes
locais, o que nos permite apenas uma analise do conteudo da Agenda e de suas propostas. Assim, o
que identificamos ¢ um documento baseado nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel que visa
um planejamento integrado das duas cidades gémeas com o intuito de analisar as principais fraquezas
e potencialidades econdmicas e sociais dessas cidades.

O que encontramos foi uma série de proposicdes que buscam dialogar com uma série de
setores dessas cidades visando implementar medidas que aproximem essas cidades do novo contexto
global, isto é, o que se pode realizar no d&mbito local no novo contexto global em que vivemos.
Ademais, os resultados nos mostram que esse projeto acaba por evidenciar um conjunto de escalas
que extrapolam e conectam, tanto a escala local, quanto a nacional, tipicamente consideradas em

estudos sobre a fronteira.
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