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Cidades na Fronteira
Internacional:  conceitos e
tipologia

Lia Os6rio Machado*

1. Resultados das pesquisas
estdo disponiveis em www.igeo.ufrj.
br/fronteiras

A fronteira dos Estados nacionais e as regides de fronteira sdo unicas.
Requerem estudos localizados que déem conta da enorme variedade de
seus usos e significados simbélicos e da diversidade de caracteristicas e
relagdes geograficas. A multiplicagdo de casos empiricos e comparativos,
no entanto, nio ¢ suficiente. Embora nio exista até hoje uma ‘teoria de
fronteira’ é valido o esforco de desenvolver conceitos e no¢des que sejam
Gteis a sua compreensdo, nao s6 para referenciar e calibrar politicas
publicas em diferentes escalas de atuac¢do, como também estimular nas
populacoes de cidades e regides de fronteira uma visdo mais estruturada de

seus problemas especificos e de seus problemas comuns.

Este trabalho é mais um passo na pesquisa desenvolvida durante a Gltima
década pelo Grupo Retis (UFR])!. Apresenta uma discussdo conceitual
sobre limites, fronteiras e cidades de fronteira A primeira parte é uma
breve revisao dos conceitos de limites e fronteiras internacionais, e de seus
efeitos no desenvolvimento urbano das cidades de fronteira, enquanto a
segunda parte propoe elementos a serem considerados para uma tipologia
das cidades localizadas na divisa internacional. E preciso destacar que
esses elementos estdo fundamentados em estudos empiricos realizados na
divisa do Brasil com os paises vizinhos, filtrados pelas reflexdes no campo
da geografia e de outras disciplinas sobre a tematica. E uma proposta em
aberto, sujeita a revisoes criticas, como qualquer pesquisa em andamento.

A. BREVE DISCUSSAO DOS CONCEITOS DE LIMITES E
FRONTEIRAS INTERNACIONAIS

Limites e fronteiras sdo termos muito antigos e aplicaveis a varias areas
do conhecimento. Durante séculos foram definidos de forma intuitiva e
até hoje permanecem como fonte de indagacées filoséficas, especialmente
quando se trata de objetos e eventos espago-temporais. Sua relevancia para
os campos da geografia politica, da geopolitica e da ciéncia politica surgiu
em funcdo do desenvolvimento do sistema de estados nacionais. Apesar
de esse sistema ter evoluido na Europa desde o século XVI, documentos
comprovam que para os povos da Antiguidade limites e fronteiras ja eram
importantes, embora aplicados de forma intuitiva e ndo conceitual.

Provavelmente porque, desde cedo, a percepcdo da territorialidade dos
seres vivos, a emergéncia de conflitos de poder e o desejo de estabilidade



fez emergir formas de marcar artificialmente a separagdo entre grupos
humanos (Barth, 1969; Gottmann, 1973; Brauer, 1995).

Para os objetivos deste trabalho, o referencial ¢ o sistema de estados
nacionais. E este sistema que estd em questio na atualidade, motivo
da multiplicagdo exponencial de artigos e livros sobre sua pertinéncia
e sentido na ultima década. Tal questionamento remete a discussdo de
limites e fronteiras como conceitos basicos do sistema interestatal.

Limites como Separacao e Diferenca

O limite internacional foi estabelecido como conceito juridico
associado ao Estado territorial no sentido de delimitar espacos mutuamente
excludentes e definir o perimetro maximo de controle soberano exercido por
um Estado central. Apesar de nao ter vida propria nem existéncia material
(por defini¢do, a linha é abstrata e ndo pertence a nenhum dos lados) o
limite internacional ndo é uma ficcdo e sim uma realidade geografica que
gera outras realidades. Pode ser inclusive materializado, como é o caso
recente do muro erguido entre Estados Unidos e México, embora seja por

ora uma exceg¢do a regra geral (Figura 1).

Figura 1 - Limites geram realidades

A esquerda, segmento de muro construido
para separar San Diego (EUA) de

Tijuana (México).

A direira, diferencas no uso do solo na
fronteira México-EUA.
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Numa espécie de “causagao circular cumulativa”, as realidades geradas
pelo limite reforcam o préprio limite ao promover a organizacao e regulagiao
daquilo que delimita, ou seja, o territério e seu conteido. O éxito desse
conceito, que emergiu de situagdes concretas no ecimeno e depois foi
incorporado ao sistema interestatal, se deve ao fato de facilitar em muitos
casos a representacdo ou a resolucdo de problemas ao delimitar a prior: sua
extensio espacial. De modo geral, os limites criam ordem na medida em
que “constroem atores e € a interacgdo rotineira entre atores que produz a
ordem” (Ansell, Weber, 1999).

Para o sistema interestatal os limites sdo importantes ao afirmar a
existéncia de um conjunto de individuos que compartilham um espaco
vivido e um governo comum, separado e diferente de outro conjunto de
individuos (nao importa se vizinho ou nao). Simultineo a consolidacdo do
sistema interestatal essa representagiao se ampliou no sentido de que cada
estado se apresenta diante dos outros como uma unidade monolitica. Se
essa representagao teve éxito ao criar a imagem de unidades estanques
costuradas por relagdes interestatais foi ao preco de mascarar a real fluidez
social, étnica, cultural e territorial dos agrupamentos humanos.

De fato, o papel simbélico dos limites internacionais - como separa¢do e
difereng¢a - tornou-se importante nio s6 para os governos como para as
populacoes, mesmo que seja evocado por uns e outros com freqiiéncia de
maneira oportunista, principalmente quando associada a idéia, incorporada
com éxito as ideologias nacionalistas, de “n6s” e os “outros”, do “proprio”
e do “ndo-préprio”. Se qualquer grupo/comunidade pode apelar para
os simbolismos de separagdo - e seu corolario, a “identidade” — no caso
dos estados nacionais trata-se do “povo”, uma entidade abstrata que, nédo
obstante, ¢ um dos fundamentos da legitimidade dos estados modernos
enquanto estes contarem com o consentimento ativo dos governados. E o
papel simbdlico do limite internacional que torna praticamente impossivel
reduzi-lo ao seu aparato funcional (aduanas, policia, servigo imigratério) e
de regulador de intercambios. Basta lembrar dos aeroportos internacionais,
que podem exercer as mesmas fungdes sem que ninguém lhes atribua a
importancia simbdélica dos limites internacionais.

Fronteiras como Comeco e Fim
'Tal qual Janus na mitologia greco-romana, deus dos portais e transigoes,



do inicio e do fim, o conceito de fronteira internacional se refere a uma
area indefinida, uma =zona percorrida pelo limite internacional e que se
aproxima da nocao geografica de regido. No entanto, do jeito que as coisas
sdo, o ambiente geografico de fronteira é mais complexo do que aquele
simbolizado pelo limite, pois se faz pela territorializacdo de grupos humanos
e de redes de circulacdo e intercimbio, unidos pela permeabilidade dos
limites estatais através da comunicacdo entre populagoes pertencentes a
diferentes sistemas de poder territorial. Nao se confunde, portanto, com
a permeabilidade dos limites estatais atribuida a Internet e aos fluxos
mundiais de capital (abstrato).

E a posigio geogrifica singular, de comego e fim do estado nacional, que
confere a fronteira uma territorializagao definida pela proximidade entre
populacoes formalmente separadas pelo limite internacional. A nocao
de zona de fronteira, neste caso, se refere a um espago relacional e nao
dicotémico.

Nesse sentido de espaco relacional ndo é um paradoxo que a zona de
fronteira seja a0 mesmo tempo lugar de comunicagio e troca, e lugar de
tensdo e conflito. O que nos parece interessante neste Gltimo caso é que
as partes em litigio podem fazer valer o limite internacional em oposicéo a
fronteira como lugar de comunicagio e de mobilidade transfronteirica.

Fazer valer o limite internacional tem sido geralmente uma iniciativa dos
governos centrais quase sempre na contramao dos desejos das populacoes
fronteirigas. Exemplo recorrente é a manipulagdo da nogdo de aberto/
fechado na Ponte da Amizade que articula as cidades vizinhas de Foz do
Iguagu no Brasil e Ciudad del Este no Paraguai. Ou o caso mais recente
da interveng¢ao do governo boliviano em Puerto Suarez e Puerto Aguirre,
cidades vizinhas a Corumba (Mato Grosso do Sul) contra a formagao por
uma empresa multinacional e uma empresa de capital misto (brasileiro e
boliviano) de um pélo sidertrgico transfronteirigo. O episédio culminou
com a expulsdo de uma das empresas da Bolivia e a paralisa¢do do projeto,
apesar da resisténcia inicial da populacéo fronteiri¢a do lado boliviano.

Em outros casos, mais raros, é a propria populagio fronteirica que entra em
conflito mesmo sem o apoio imediato do estado central. Exemplo recente
¢ a discordancia entre as cidades de Gualeguaychd na Argentina e Fray
Bentos no Uruguai sobre a instalagio de uma megafabrica de celulose da
multinacional finlandesa Botnia do lado uruguaio. Sobre o rio Uruguai,
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por onde passa o limite entre os dois paises, a ponte que articula as duas
cidades é periodicamente bloqueada por grupos atuantes do lado argentino
com apoio de algumas organizagdes ambientalistas uruguaias.

A complexidade das relagbes e interacbes que caracterizam a zona de
fronteira pode ser parcialmente captada por um modelo simples de
descricdo (Figura 2).

Figura 2
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Por ltimo, a distincao entre fronteira e limite internacional s6 se sustenta
enquanto prevalecer um dos dispositivos centrais do sistema interestatal
- 0 uso da distin¢do aberto/fechado. Smith e Varzi (2000) propéem uma
distincdo entre limites bona fide (ou fisicos) e limites fiat: ambos se baseiam
na nogao de contato, mas enquanto o primeiro tipo é eficazmente modelado
pela topologia classica, o segundo tipo é induzido pela demarcagao humana
no espago geografico, uma agao arbitraria que nao suporta a distincdo
aberto/fechado em que se fundamenta o primeiro.



Cidades de fronteira

A posic¢io geografica das cidades em relacdo ao limite internacional permite
distinguir as localizadas na linha de fronteira e na regiao de fronteira
(Figura 3). No caso do Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 ratificou
um poligono de 150 km a partir do limite internacional como area de
seguranca nacional ou faixa de fronteira, o que significa que as sedes dos
municipios localizados na faixa de fronteira ou regiao de fronteira podem
ser consideradas como cidades de fronteira para efeito de politicas de
desenvolvimento urbano.

B na linha de fronteira

parcial ou totalmente na faixa

Sede (em relagdo ao limite internacional) 2
bl
@ na linha de fronteira

Ponta Pora
© amenos de 150 Km PARAGUAI
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l Organizagao: Grupo Retis de Pesquisa f IGED f UFRJ ‘
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Aqui o foco € no primeiro caso, ou seja, as cidades, vilas e aglomerados mais
proximos ao limite internacional. A posicao geografica, de proximidade ao
pais vizinho, é um atributo que confere a essas aglomeragoes forte potencial
de atuar como nédulos articuladores de redes locais, regionais, nacionais
e transnacionais. Neste conjunto de aglomeragdes na linha de fronteira
sdo as cidades-gémeas que devem ser destacadas, ou seja, aqueles nacleos
localizados de um lado e outro do limite internacional cuja interdependéncia
¢ com freqiiéncia maior do que de cada cidade com sua regidao ou com o
proprio territério nacional.

A denominacio ‘cidades-gémeas’ é aplicada aqui de maneira bastante livre,
uma vez que no caso da fronteira internacional brasileira compoem
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arranjos espaciais bastante diversificados: dificilmente apresentam
tamanhos urbanos similares, inclusive em alguns casos um dos nucleos
na divisa nao chega a ser uma ‘cidade’. Ndo estdo necessariamente em
fronteiras secas ou formam uma conurbacio; ou mesmo ocupam posicoes
simétricas em relacdo a divisa. Oiapoque (Amapd) e St.George (Guiana
Francesa), por exemplo, estdo separadas por dez minutos de barco pelo rio
Oiapoque, e 0 mesmo ocorre com Bonfim (Roraima) e Lethem (Guiana)
(Figura 4). Entre a cidade de Corumba (Mato Grosso do Sul) e Puerto
Sudrez (Santa Cruz de la Sierra) surgiu a localidade de Puerto Quijarro, e
assim por diante (Machado, 2005).
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Escolher as cidades-gémeas como objeto de politicas de desenvolvimento
urbano se justifica por virios motivos, alguns deles resumidos abaixo, e
uma condic¢do — fazer da zona de fronteira o ‘centro’ com seus proprios
auto-referentes em vez de margem do estado nacional:

1. Geopolitica das cidades de fronteira - conflitos locais entre paises
vizinhos podem ser atenuados pela presenca de um sistema de cooperagio,
mesmo que incompleta, entre as aglomeracoes; ajuda matua paraaresolucao
de problemas comuns existe de forma espontdnea em muitas cidades-
gémeas, porém sdo precarias na medida em que dependem de normas
estabelecidas pelos respectivos (e distantes) governos centrais. Outro fator
sdo as acgdes geopoliticas de terceiros paises na fronteira internacional,
como € o caso atual da pressdo norte-americana sobre a Triplice Fronteira
(Paraguai, Brasil, Argentina); sugerem que as instituigdes municipais
devem incluir secretarias ou assessorias de relagdes exteriores (estaduais,
nacional e internacional) para monitorar mudangas nas politicas dos
setores privado e publico e ter condi¢des de informar os diversos grupos de
interesse na esfera local e de sugerir possiveis linhas de negociagio;

2.‘Governar a ilegalidade’ — uma caracteristica global das cidades atuais
em todos os continentes € a a¢ao de redes ilegais. No entanto, grande parte
dos governos desloca para as cidades de fronteira, principalmente para as
cidades-gémeas, a responsabilidade pela agao dessas redes, ou seja, faz uso
do antigo recurso de distanciar e marginalizar inclusive geograficamente
questdes que perpassam o conjunto social; nessa operagdo ¢ ajudada
pela midia nacional e internacional que desempenha o importante papel
de criar através de imagens (mapas, esquemas) uma narrativa especifica
sobre a fronteira, facilmente absorvida pelo grande publico (Novaes, 2005).
Diante dessa realidade é conveniente que o governo citadino classifique os
tipos de ilegalidade de acordo com o grau de ameaca que representa para
a seguranca publica e ndo emule o governo central ao tratar a ilegalidade
como fendmeno marginal e externo a dinamica urbana.

3. Cosmopolitismo — as cidades-gémeas sdo, no minimo, bi-nacionais,
mas com freqliéncia abrigam pessoas de diferentes lugares do pais e do
mundo, em parte atraidas pela possibilidade de ser mais um ‘estrangeiro’
em meio a outros. Geralmente considerado como algo ‘natural’ pelos
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habitantes locais, o ambiente cosmopolita fundamentado na diversidade
cultural e étnica pode ser explorado por politicas de desenvolvimento
urbano — alimentos, musica, bilingliismo, arquitetura, etc., sdo elementos
que enriquecem a qualidade de vida e a convivéncia transfronteiriga ao
mesmo tempo em que reafirmam a heterogeneidade do lugar e, com ela, a
possibilidade de se articular a redes de diversos tipos e origens.

B. ELEMENTOS PARA UMA TIPOLOGIA DAS CIDADES DE
FRONTEIRA

Embora uma proposta de tipologia das cidades de fronteira a partir das
interagdes transfronteiricas no Brasil tenha sido elaborada pelo Grupo
Retis (MI/Grupo RETIS, 2005), seguida por outra proposta de tipologia
das relagoes fronteiricas (Oliveira, 2005) aqui se propoe elementos a serem
considerados na elaboragdo de tipologias que tenham como principal
objetivo promover o desenvolvimento urbano das cidades de fronteira.
Sdo elementos que atuam de forma combinada: histérico-geografico,
institucional, econdmico-espacial, politico e cultural (Tabela 1).
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Tabela 1: Elementos para uma Tipologia das Cidades de Fronteira

1) Caracteristicas fisicas do limite internacional (seca,
fluvial, relevo): o Brasil tem 6.455 km de fronteira seca e
9.523 de aguas.

%} Posig¢do estratégica (historica, atual): Sdo Borja, Itaqui e
ruguaiana foram consolidadas como cidades a partir da
instalagao de batalhdes militares como parte da geopolitica

Geogrificos do Prata na passagem do século XIX para o XX

3) Sistemas territoriais de producio na zona de fronteira:
diversificacdo de setores produtivos; sistema fundidrio; nexo
urbano (articulagdo a rede de cidades)

4) Proximidade a recursos naturais de alto valor (ex: 4gua,
minérios)

5) Densidade das vias de circulacao (acessibilidade)

1) Funcao que exerce para o Estado central (economica,
politica, geopolitica)

2) Grau e tipo de intervencao do Estado central (civil,
militar)

3) Relag¢do investimento publico/privado

Conexdes a redes institucionais (Igrejas, associacdes,

Institucionais NGs, bancos de desenvolvimento nacionais e estrangeiros)

5) Legislacdo e sistemas de controle e seguranca (regime
aduaneiro; movimentos pendulares e imigratorios; leis
ambientais; presenca militar)

6) Diferenca de nivel de governo e praticas
institucionais entre os paises vizinhos

1) Tipo de interacdo com o espago regional e nacional

2) Tipo predominante de investimentos privados (local,
regional, nacional, terceiros paises)

3) Grau de dependéncia em relagao a atividades informais e/

ou ilegais

4) Infra-estrutura de articulagdo com Estado vizinho

Econémicos- . :

Espaciais 5) Grau de uso da economia de arbitragem (moeda,
diferengas de custo do trabalho; diferencas de S)rego do solo

urbano; diferencas de preco de bens e servicos).

6) Grau de dependéncia da localizacdo de empresas e firmas
em relagdo as diferencas do item 5.

1) Capacidade de articulacdo da elite politica local com
redes politicas regionais, nacionais e internacionais.

2) Capacidade e interesse da elite politica e dos quadros de
administracdo piblica em promover a colaboragao entre as
cidades na zona de fronteira.

3) Bilingiiismo CONFERENCIA

. - . N L INTERNACIONAL
4) Grau de integracio da cidade as redes de comunicagdo DESENVOLVIMENTO

virtual URBANO EM CIDADES

Politicos

DE FRONTEIRA
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1) Diferenca entre direitos de cidadania e regimes de
governo

2) Possibilidade de pessoas ter amparo no pafs vizinho
diante do risco de ser detido no proprio; tratados de

Soberania extradicio

3) “estado de excegao”: zonas frangas, zonas de livre
comércio, zonas de integracdo fronteirica (ZIF).
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1) Modo de articulacao dos vinculos entre grupos que se
relacionam a partir de identificacdes distintas (Roberto
Cardoso de Oliveira)

2) Estrutura de relagdes: simétricas, assimétricas,
hierarquicas.

“Cultura  de | 3) Oposi¢des e manipulagdes identitdrias
contacto”

DERR

4) Formas localizadas de identidade cultural

?
S

5) Tradugao entre culturas em vez de “didlogo entre
culturas” (Rada Ivekovic)

Consideracao Final

O que estéd ocorrendo na atualidade ¢ a dificuldade crescente dos estados
nacionais lidarem com a real fluidez dos agrupamentos humanos e, mais
ainda, com a formagao de redes politicas, econdmicas, identitarias e sociais
transnacionais superpostas aos limites dos estados territoriais. Embora
operem em todo o territério nacional, essas redes encontram um ambiente

ASPECTOS SIGNIFICATIVQ

que favorece o estabelecimento de nédulos de articulacdo transnacionais
nas cidades de fronteira, particularmente nas cidades situadas na divisa
internacional — o ambiente fronteirigo. Nao porque as regras sdo ambiguas,
e sim porque podem se beneficiar e negociar com as diferencas de normas
entre estados vizinhos estabelecidas pelos limites internacionais.
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Cidades de fronteira

« Cidades localizadas Furto Muririho
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fronteira de cada pais
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7] Implicagdes para o Desenvolvimento Urbano

Fungdes urbanas. Diversidade efetiva ou potencial dos tipos de
interag&do & favoravel a criagdo de um perfil n&o especializado de
fungdes urbanas

Setor de servigos, Aproveitar o enorme potencial que representa
a diversidade de tipos de interagfo para diversificar e melhorar a
qualidade dos servigos urbanos

c lit o bilinglismo e atividades culturais
comparhlhaﬁea com o pais vizinho para explorar o potencial
cosmopolita das cidades de fronteira (ja existente de forma
espontanea)

Conhecimento. As instituighes municipais devem incluir
secretarias ou assessorias de relagbes exteriores (estaduais,
nacional e internacional) para monitorar mudangas nas politicas
dos setores pnvado @ publico e ter condigbes de informar os

na esfera local e sugerir possiveis

linhas de negac-av;éo

j Conceitos

J Conceitos

Conceitos - "modelo"

Cidades de fronteira
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LIMITE INTERNACIONAL

— Concaito juridico

ac Estado terri — delimit;
ao definir o dimo de
soberano exercido pelo Estado central;

— Fator de entre territoriais; fixo
- Exerce papel ap de redes de entre
Estados

= O limite internacional nio tem vida propria nem existéncia material, mas.
ndo & uma iluséo: & uma realidade geografica que gera outras
realidades.

| Diferenciacao entre limite internaci efr

internaci i

FRONTEIRA INTERNACIONAL

— A fronteira politica se ia a a nio
Estado do: & um ito relaci | & niio absolut:

— 'Fazera | & “feita” através da
territorializagao dol grupos @ atividades humanas e das vias de
circulacio;

= Noterreno, a i ional se
como lugar de

— A fronteira internacional & lugar de tens#o e conflito quando falha sua
funcéc de il i de dos si
de e dos de

— Investir nas cidades de fronteira & uma forma eficaz de "fazer a
fronteira™
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internacional de um Estado
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", de op de’. Capaci eir em captar
lecalmente beneficios oriundos das redes formais que "ocupam”
mas ndo "definem" a vida urbana

‘Governar a . Multiplici de tipos de i

ca do limite interr reforgam a agio de redes |lega|s
uma caracteristica global das cidades atuais em todos os
continentes; diante dessa realidade & conveniente que o govermo
citadino classifigue os tipos de ilegalidade de acordo com o grau de
ameaga gue representa para a seguranga publica local e ndo o trate
como fendmeno marginal e externo a dinamica urbana

das cidades de fi Temporalidade diversa de
conflitos locais entre os pa[sas vizinhos, agio geopolitica de

i paises, dos programas dos estados
nacionais dio novo significado 4 cooperago transfronteirica
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Geograficos:

~ Situagio em relagdio ao limite internacional;

~ Caracteristicas fisicas do limite (fluvial, seca, relevo)
— Posigio estratégica (historica,atual)

— Sistemas territoriais da zona de fronteira (histérico, atual) —
diversificagio de P ivos; si idrio; nexo
urbano

= Acessibilidade (densidade de vias de circulagio)

Zona de Fronteira
Divisfo Administrativa sub-
nacional

CIDADES-GEMEAS
Tipo de Articulagdo

Tipos de Aticulagio
= terrestre

@ s ports
*—e Cidagus Gamens

Fama de Fronteira

Elementos |

Soberania

~ Diferenca entre direitos de cidadania e regimes de governo em
ambos os lados do limite internacional

de ter amp no pais vizinho frente ao

;'iscadesar detido no proprio

o

i
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| Elementos

Institucionais
— Fungdio que exerce para o Estado central

— Grau e tipo de investimento e interveng&o do Estado central
(civil, militar)

— Relagio investimento plblico / privado

— Conexdes a redes institucionais (igrejas, associagbes, Ongs,
b de d vl nacionais e estrangeiros)

— Diferengas de nivel de governo e praticas institucionais entre os
paises vizinhos

Econémico — espaciais
— Extensdo e tipo de interagdo com o espago regional e nacional

— Tipo p inante de ir
nacionais, terceiros paises)

tos privados (locais, regionais,

— Grau de dependéncia em relagio a atividades informais efou
ilegais

= Infra-estrutura de articulagao com Estado vizinho

| Elementos I

Politicos

— Capacidade da elite politica local articular-se com redes politicas

nacionais
— Capacidade e interesse da elite politica e dos quadros da
em p A0 entre as de
fronteira
- Bilinglismo

Alcance dos meios de comunicagio

| Elemantos

"CULTURA DO CONTACTO"

= Modo como se articulam os vinculos entre grupos que se
relacionam a partir de identificagdes distintas (R.C. Oliveira)
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— Oposigbes e manipulagbes identitaria

= Formas localizadas de identidade
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Cidades Gémeas

Cidades de Fronteira
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