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RESUMO

O objetivo central desta dissertacdo é analisar a gestdo de politicas publicas para os bens
comuns transfronteiricos. A analise é conduzida tendo como referéncia a gestdo dos recursos
hidricos e dos residuos sélidos no territorio fronteirico de Ponta Pord (BR) e Pedro Juan
Caballero (PY). Parte-se do pressuposto que no contexto desses territorios o gerenciamento
desse tipo de bens apresentam certas complexidades adicionais, associadas a disponibilidade
transfronteirica e justaposta, como é o caso. Ou seja, geralmente a distribuicdo desses recursos
e bens ultrapassam os limites geogréaficos e jurisdicionais, o que acaba interferindo no direito
de propriedade e na soberania das nagOes. Para isso, inicialmente apresentam-se as
caracteristicas complexas e peculiares na formacdo dos territorios fronteiricos, mais
especificamente naqueles caracterizados pela formagdo de “cidades gémeas”. Em seguida,
aspectos importantes relacionados a gestdo de politicas publicas para os bens comuns nesses
territdrios, suas especificidades e os entraves institucionais, sdo analisados. Na sequéncia,
descreve-se e analisa-se como se estabelece o cenario das politicas publicas direcionadas a
gestdo dos recursos hidricos transfronteiricos e o descarte de residuos sélidos em areas de
fronteira, pelo Brasil e pelo Paraguai, empreendendo-se uma analise empirica focalizada ao
caso das cidades gémeas em epigrafe. Trata-se de uma pesquisa com abordagem qualitativa,
em forma de um estudo de caso com natureza descritiva e exploratéria. Os procedimentos
técnicos adotados envolveram a pesquisa bibliografica-documental e a pesquisa de campo. Para
a primeira etapa, diante do escopo interdisciplinar da pesquisa foram agrupadas as informacdes
obtidas em diversas areas do conhecimento, além de dados secundarios disponiveis em
documentos oficiais, leis, sites governamentais. Na etapa da pesquisa de campo, buscou-se a
obtencdo de dados primarios in loco, isso permitiria aprofundar a compreensao por meio das
percepcOes dagueles que estdo (ou estiveram recentemente) envolvidos na gestdo de politicas
publicas para os comuns analisados nos dois municipios. Para tanto, coletou-se estes dados por
meio de entrevistas semiestruturadas, direcionadas aos gestores municipais e aos atores de
diferentes organizacfes dos dois municipios. Os dados foram analisados por meio da Analise
de Discurso, organizados em quatro eixos tematicos que, posteriormente, deram origem a onze
categorias empiricas. Em sintese, as analises indicaram que projetos binacionais sdo
empreendimentos que podem fornecer subsidios para minimizar os impasses inerentes a gestdo
compartilhada de bens comuns na fronteira, porém, vérias dificuldades sdo encontradas para a
implementacdo de projetos voltados aos bens comuns em um territério fronteirico. Nesse
sentido, as principais conclusbes do estudo evidenciaram que: i) praticamente inexistem
politicas publicas direcionadas a gestdo dos recursos hidricos e dos residuos solidos na
fronteira; ii) os gestores, na auséncia de institui¢cdes, resolvem os impasses que surgem de forma
parcial e informal; iii) os governos nacionais de ambos os paises negligenciam esses temas; iv)
a legislacdo existente é inconsistente e inapropriada com a realidade fronteirica; e v) em relacéo
aos planejamentos em conjuntos, estes referem-se basicamente ao crescimento econémico,
porém, 0 mesmo ndo ocorre para outros temas, especialmente para aqueles relacionados a
questdo ambiental.

Palavras-chaves: Bens comuns compartilhados. Gestdo na fronteira. Relagdes Internacionais.



ABSTRACT

The central objective of this dissertation is to analyze the management of public policies for
cross-border common goods. The analysis is conducted with reference to the management of
water resources and solid waste in the frontier territory of Ponta Pord (BR) and Pedro Juan
Caballero (PY). It is assumed that in the context of these territories the management of such
goods have certain additional complexities, associated with cross-border and juxtaposed
availability, as is the case. That is to say, the distribution of these resources and goods generally
surpasses the geographical and jurisdictional limits, which end up interfering in the property
rights and the sovereignty of the nations. For this, the complex and peculiar characteristics in
the formation of the frontier territories are presented, more specifically those characterized by
the formation of “twin cities”. Next, important aspects related to the management of public
policies for the common goods in these territories, their specificities and the institutional
obstacles, are analyzed. The following section describes and analyzes how the public policies
for the management of transboundary water resources and the disposal of solid waste in frontier
areas by Brazil and Paraguay are established and analyzed, and a focused empirical analysis is
carried out case of the twin cities in the epigraph. It is a research with a qualitative approach, in
the form of a case study with descriptive and exploratory nature. The technical procedures
adopted involved bibliographical-documentary research and field research. For the first step,
the interdisciplinary scope of the research was grouped the information obtained in several areas
of knowledge, as well as secondary data available in official documents, laws, government
websites. In the field research stage, we sought to obtain primary data in loco, this would allow
to deepen the understanding through the perceptions of those who are (or have been recently)
involved in the management of public policies for the common analyzed in the two
municipalities. To do so, these data were collected through semi-structured interviews, directed
to the municipal managers and to the actors of different organizations of the two municipalities.
The data were analyzed through Discourse Analysis, organized into four thematic axes, which
later gave rise to eleven empirical categories. In summary, the analyzes indicated that binational
projects are undertakings that can provide subsidies to minimize the impasses inherent in the
shared management of common goods at the border, but several difficulties are encountered for
the implementation of projects aimed at common goods in a frontier territory. In this sense, the
main conclusions of the study showed that: i) there are practically no public policies aimed at
the management of water resources and solid waste at the border; ii) managers, in the absence
of institutions, solve the impasses that arise in a partial and informal way; iii) national
governments of both countries neglect these issues; iv) existing legislation is inconsistent and
inappropriate with border reality; and (v) in relation to joint planning, these basically refer to
economic growth, but this is not the case for other issues, especially those related to
environmental issues.

Keywords: Shared common assets. Border management. International relations.
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INTRODUCAO

As disparidades regionais encontradas no Brasil, decorrentes das heterogeneidades
territoriais, econdmicas e sociais, implicam em dificuldades adicionais no gerenciamento de
politicas publicas que sejam efetivas e direcionadas as distintas realidades brasileiras. No caso
das areas de fronteira internacional, e, mais especificamente, nas denominadas cidades gémeas,
uma série de novos desafios aparecem na gestdo dos bens e dos recursos publicos em virtude
das especificidades locais.

Antes de aprofundarmos nossa discussao sobre este que € o tema desta dissertacdo, mais
especificamente, o problema da gestdo de politicas publicas em uma realidade especifica (no
caso, a fronteirica), é fundamental salientar dois aspectos essenciais para o estudo dessa
tematica: a imprecisdo conceitual e a importancia das politicas publicas para a vida em
sociedade.

Souza (2006) evidencia essa ambiguidade ao destacar os diferentes escopos em que a
expressao “politicas publicas” vem sendo empregada. Para a autora, uma politica publica pode
ser considerada: i) uma area de atuacdo governamental; ii) uma situacdo social; iii) uma
proposta de acdo especifica; iv) uma norma direcionada ao tratamento de um problema; e, v)
um conjunto de objetivos e programas que 0 governo possui em um campo de acao especifico.
Em relacdo a sua importancia, pode-se afirmar que é por meio das politicas publicas que é
possivel a resolucdo, de forma pacifica, dos conflitos coletivos que interferem no bem estar
social face ao cenario complexo em que as sociedades modernas se encontram (RUA,;
ROMANINI, 2014).

Consequentemente, no contexto das &reas de fronteira do Brasil, ou politicamente
definida como faixa de fronteiral, o gerenciamento de politicas publicas apresenta-se como um
problema ainda mais complexo, com dificuldades e potencialidades que sdo singulares. Ao se
considerarem a amplitude e a extensao territorial dessa area, observa-se que o pais vivencia 0
compartilhamento de espacos e de dindmicas territoriais (algumas favoraveis, outras que
implicam em varios problemas para a gestdo publica) com quase todos os paises da América
do Sul.

1 A Faixa de Fronteira brasileira foi normatizada pela Constituicdo Federal, através da Lei n® 6.634 de 2 de

Maio de 1979, que delimitou a sua extensdo correspondente a 150 km de largura, paralela a linha diviséria terrestre
brasileira. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6634.htm > Acesso em 27/09/17.
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Mais especificamente, onze estados brasileiros tém divisas com paises sul-americanos.
Mato Grosso do Sul (MS) é um desses estados, com uma delimitagdo territorial superior a 1500
quildmetros de fronteira internacional, sendo que desta aproximadamente 724 quildmetros sdo
correspondentes a fronteira seca/terrestre. O MS faz fronteira com dois paises: a Bolivia e 0
Paraguai. Os municipios sul-mato-grossenses de Antdnio Jodo, Aral Moreira, Bela Vista,
Caracol, Coronel Sapucaia, Japord, Mundo Novo, Paranhos, Ponta Pord, Porto Murtinho e Sete
Quedas fazem divisa com o Paraguai, enquanto Corumbé faz divisa com a Bolivia (NFMS,
2012; TORRECILHA, 2013).

Em alguns desses municipios, existe a particularidade das cidades gémeas, como é o
caso de Bela Vista, Corumba, Coronel Sapucaia, Mundo Novo, Paranhos, Ponta Pora e Porto
Murtinho. Nesses casos, especialmente em Ponta Pord, a divisa fisica que delimita a fronteira
de cada pais é caracterizada apenas por um canteiro central, uma avenida ou alguns simbolos
(bandeiras, marcos) que remetem a existéncia de um territorio internacional. Um territorio
internacional pode ser entendido como um espaco territorializado, apropriado e/ou como um
lugar de relagdes, sejam estas aquelas entre a “sociedade-natureza” como também aquelas entre
os “homens-homens”. Assim, ele pode ser compreendido como um espago de acdo e poder
entre 0 meio e os individuos (DALLABRIDA; BECKER, 2010). As referidas relacfes sdo
regidas simultaneamente por diferentes paises, no caso, o Brasil e o Paraguai.

A relacdo fronteirica entre esses dois paises tem sido objeto de estudo de vérias
pesquisas em diferentes escopos (LAMBERT]I, 2006; BROCH, 2008; TORRECILHA, 2013;
LAPERE, 2014; PERICOLO, 2017) e pautas em debates politicos, principalmente, naqueles
relacionados a seguranca publica, pois a primeira representacdo que se faz da fronteira Brasil-
Paraguai, em grande parte reforgada pelos meios de comunicacgao, sdo 0s problemas com o
trafico de drogas, o contrabando de mercadorias e o bandidismo sem punicdo (OLIVEIRA,
2008). N&o obstante, é preciso destacar que existe ainda uma série de outros problemas — como
0s que serdo abordados nesta dissertacdo — que sdo igualmente importantes e afetam a dindmica
e as relagdes entre os dois paises que “dividem” essa regido.

Em geral, o cenario fronteirico entre Brasil e Paraguai carrega consigo historicidades
que variam da cooperacgéo para o conflito, envolvem solidariedade e contradi¢fes e que foram
fundamentais para a constituicdo de ambos os paises (GEMELLI; SOUZA, 2011). Entre os
principais acontecimentos, certamente, a Guerra da Triplice Alianca (ou a Guerra do Paraguai),
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a construcdo da Ponte Internacional da Amizade? e da Hidrelétrica Binacional de Itaipu?
retratam bem a intensidade e a complexidade nas rela¢fes dos dois paises vizinhos.

A Guerra da Triplice Alianca ou a Guerra do Paraguai (1864-1870), ou mais
apropriadamente, a Guerra contra o Paraguai possui diferentes versdes, mas ha um consenso
ao se afirmar que essa foi a maior guerra da América do Sul e é considerada como um marco
na historia dos paises envolvidos: Argentina, Uruguai, Brasil e Paraguai. O conflito trouxe
consequéncias e transformacdes na estrutura politico-cultural, social-econémica e diplomatica,
principalmente para os dois Gltimos paises (ABENTE, 1987; MOTA, 1995; DORATIOTO,
2012). Foi uma guerra sangrenta, que derivou de tensdes nas relacdes diplomaéticas inerentes a
navegabilidade na regido do Rio da Prata e teve como uma das figuras principais, o Mariscal
Solano Lopez, que até hoje é visto por uns como um “ditador tirano” e por outros como um
“her6i”, o bravo lider do povo paraguaio que lutou por anos para defender os interesses do pais
e dos compatriotas (WESTIN, 2014). Ao final da guerra o Paraguai foi destruido demografica
e economicamente.

Depois de um longo periodo apos o término da Guerra, em 1965, foi inaugurada a Ponte
Internacional da Amizade. A iniciativa representou um avanco nas relacdes comerciais entre 0s
dois paises com vistas a estreitar os lagcos de cooperacdo, por meio da facilitacdo do trafego e
circulagdo de servicos, pessoas, produtos e veiculos (GUIMARAES; SOUZA, 2010). Contudo,
apesar dessa obra ser considerada o primeiro grande passo no rompimento das limitagdes e
atrasos na regido, a integracdo entre os paises ainda nao esta livre de conflitos e problemas.

Com a construcdo da Usina Hidrelétrica Binacional de Itaipu, no decorrer dos anos de
1975 a 1982, as interacOes comerciais entre os paises foram intensificadas e tornaram-se
cruciais para o crescimento econdmico de ambos. Essa aproximacdo comercial também
representou a solucéo para o impasse diplomatico em relacdo a disputa pela posse das terras do
Salto de Sete Quedas (area em que hoje se localiza o lago da usina) que existia antes mesmo da
guerra culminar (ITAIPU, 2018).

Sendo assim, em um contexto holistico, é perceptivel que a relagdo de vizinhanga
proporcionada pela proximidade geografica e os impactos de todas as transformacdes

historicas, sociais e econdmicas vivenciadas por estes paises foram significativas. Esses

2 Localizada em Guaira (PR-BR), Mundo Novo (MS-BR) e Salto del Guaira (Canindeyd-PY).

3 Localizada no Rio Parang, nos trechos correspondente a fronteira do Brasil e Paraguai, especificamente
nos municipios de Foz do Iguacu (BR) e Ciudad del Este (PY).
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impactos podem ser observados em diferentes graus e niveis de interacdo nos sete pares de
cidades gémeas Brasil/Paraguai que foram constituidos, seja via terrestre ou fluvial (com ponte
ou sem) conforme a Figura 1 apresenta a seguir:

Figura 1: Recorte da localizagdo geografica das Cidades Gémeas (Brasil/Paraguai) e tipos de articulagéo

vl

Ponta Pora /
Pedro Juan Caballero

J\ = ;
[ Capltan Bado / Coronel Sap ) g;:::ldMGu::;:lovo =
j Ciudad del Este/ | Barraciio ! Py
Tipos do Aticulagdo Puerto Iguazu / Dionisio Cerqueirai ||~
tecrestre Fod 4% 1gusqu Bernardo Irigoyen
‘ fiuvial com ponte ) ‘
San Tomé / S3o Borja
O fiuvial sem ponts >

Qdacps Gémeas

| Fama de Frontera

Organizacao e GIS: Leticia Ribeiro @ Rebeca Steiman - Grupo RetisfUFRJ. g
Fonte: Base espacial: IBGE, ESRI, DCW

7 7 TN . .
Fonte: Adaptado de Grupo RetisslUFRJ <http://www.lahistoriaconmapas.com/atlas/country-map-al0-

11/Argentina-mapa-fronteira.htm> Acesso em 16/08/2018.

Além desse “condensamento” de historicidades, 0 carater internacional advindo dessa
conurbacdo territorial entre Brasil e Paraguai pressupde certa vulnerabilidade e
interdependéncia dos dois paises. Tudo isso precisa ser considerado na gestdo e no
planejamento publico, nas politicas e nas acBes estabelecidas, principalmente, aquelas que sdo
direcionadas aos bens publicos ou comuns que ali sdo, inevitavelmente, compartilhados.

Bens comuns ou publicos podem ser entendidos como aqueles bens (ou servigos) que
devem ser fornecidos na mesma quantidade e disponibilizados para todas as pessoas, nao
apresentando rivalidades em seu consumo, ou seja, o consumo individual ndo pode implicar na
indisponibilidade do mesmo para as outras pessoas (VARIAN, 2012; VASCONCELLOQOS;
OLIVEIRA, 2008).
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No contexto de um territorio internacional, o gerenciamento desses bens ou servigos
pode apresentar algumas complexidades, especialmente no que se refere aqueles relacionados
aos recursos naturais em razdo do seu facil acesso, a disponibilidade transfronteirica e
justaposta. Ou seja, geralmente a distribuicdo desses recursos e bens ultrapassam os limites
geogréficos e jurisdicionais, o que acaba interferindo no direito de propriedade e na soberania
das nacgoes.

Entende-se que direito de propriedade, essencialmente, configura-se como “conjunto de
leis que definem o que as pessoas e as empresas podem fazer com suas respectivas
propriedades” (PINDICK; RUBINFELD, 2006, p. 570). Nesse caso, refere-se ao que cada pais
pode fazer em seu espaco delimitado.

Essa regulamentacéo é vista de suma importancia, principalmente no que tange aos bens
publicos, pois quando “os direitos de propriedade estio bem estabelecidos e garantidos
permitem que a utilizagdo dos recursos ocorra de forma eficiente” (CHAVES, 2008, p. 20).
Caso contrério, surgem as chamadas externalidades (VARIAN, 2012). Vasconcellos e Oliveira
(2008, p. 259) afirmam que as externalidades podem ser positivas ou negativas e ocorrem
“quando o bem estar de um consumidor ou o produto de uma empresa sao afetados por decisdes
de consumo ou de produgdo de outros”.

Uma situagdo que exemplifica uma externalidade negativa em relagéo ao uso desmedido
dos bens publicos (especificamente ligados aos recursos naturais) ficou conhecida como
Tragédia dos Comuns* (HARDIN, 1968), segundo a qual, “o livre acesso a um recurso comum
deve levar mais do que a dissipacdo dos ganhos do uso desse acesso: ele deve levar a ruina do
proprio recurso” (VASCONCELLOS; OLIVEIRA, 2008, p. 273).

Ballesteros e Alcoforado (2009) complementam que esse processo se torna inevitavel
guando os recursos naturais sdo utilizados pela coletividade, sem restri¢Ges, custos ou controles,
ocasionando uma sobre-exploracdo. Para os autores, a teoria de Hardin esta baseada em dois
pontos: i) 0 aumento demografico da populacdo mundial; e ii) a caracteristica imposta do regime
de propriedade dos recursos naturais ser comum. Isso sugere que os agentes envolvidos na

utilizacdo do recurso/bem comum, ao maximizarem a utilidade destes de forma individual e na

4 The Tragedy of Commons (1968) apresenta-se, em sua esséncia, como uma critica ao pensamento da
Economia Classica, especialmente ao de Adam Smith sobre o ndo intervencionismo e a Mo Invisivel. Hardin
defendia que a auto-regulamentacdo nao era possivel em um espago comum, pois haveria uma maximizagao dos
interesses individuais incidindo a uma tragédia comum ao longo prazo (BALLESTEROS; ALCOFORADO,
2009).
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soma dessas ac¢des individualizadas resultariam em tamanha presséo sobre o recurso natural,
que tenderia a degradagédo ou o esgotamento do mesmo.

Vale salientar que alguns estudiosos, como Ostrom (1990; 1998), Viera; Berkes e Seixas
(2005), entre outros, se empenharam na busca por alternativas factiveis sobre como governar
0s “comuns”, visando evitar, ou ao menos retardar, a polémica catéastrofe ecolégica anunciada
por Hardin. Ressalta-se que a referida “catastrofe” passou a ser aceita por varios cientistas e
policymakers, que a utilizaram como uma forma de racionalizacao do controle dado ao governo
central sobre o uso dos recursos comuns e assim, justificando a privatizacdo desses bens
(SIMOES; MACEDO; BABO, 2011).

Nesse contexto, a questdo levantada pela tragédia dos comuns evidencia que a gestdo e
0 controle no uso dos recursos naturais sdo fundamentais para o futuro de um pais. Todavia, no
caso das fronteiras, 0 uso e o controle dos bens de propriedade comum ndo estdo claramente
definidos pois esses encontram-se indissociaveis e disponiveis ao dominio e a regulacdo por
diferentes agentes politicos de ambos os paises. Com isso, se apresentaria, de forma inevitavel,
o desafio de gerir uma dicotomia politica nos direitos de propriedade acerca dos bens comuns,
0 que poderia implicar no surgimento de externalidades negativas na gestdo publica local.
Outrossim, é o fato dessa indefinicdo ou duplicidade no ambiente politico e institucional da
fronteira poder interferir no planejamento da regido, tanto pelo setor publico como o privado.

Desse modo, em termos teoricos, a regulacdo apresenta-se como uma solugdo para 0s
problemas de externalidades e de bens publicos. Porém, no cenario das cidades gémeas, essa
pratica (de regulacao) é dificil de implementar (se ndo inviavel) dado o grau de dificuldade e
complexidade em: ii) definir o problema a ser regulado e os instrumentos de politica aplicaveis,
tendo em vista a mobilidade transfronteirica e cotidiana das pessoas (por exemplo, se a
regulacao incidir sobre o lixo, qual o procedimento a ser adotado pelos individuos que cruzam
a linha internacional diariamente, ja que eles carregam consigo embalagens e outras fontes
potenciais de descarte de residuos sélidos); ii) criar mecanismos de fiscalizacdo para fazer a
norma ser cumprida pelos dois paises, evitando que nenhuma das partes assuma um
comportamento de free rider, ou seja, se apenas uma das partes fiscalizar, o 6nus da
implementacdo de tal politica recaird somente sobre ela, enquanto a outra parte se beneficiara
sem arcar com 0s custos; e, iii) fomentar acordos de cooperagédo internacional, ou seja, a
regulacdo ndo pode ser unidirecional, ela precisa ser acordada entre ambas as partes, pois as
externalidades da ndo regulagdo afeta mutuamente os dois paises, mas nessa opgao, as questdes
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culturais, historicas, econémicas e sociais podem ser entraves e dificultarem a implementacéo
dessa regulacéo.

Destarte, considerando esse contexto das cidades gémeas, algumas questfes se fazem
relevantes e podem ser assim enunciadas: como é possivel evitar a poluicdo ambiental e dos
recursos hidricos transfronteiricos? Como estabelecer o direito de propriedade sobre 0s bens
comuns, quando estes ndo estdo limitados a um Unico 6rgdo regulamentador ou jurisdigdo?

Diante de tais questionamentos, compreende-se a relevancia do presente estudo, que tem
como objetivo central analisar a gestdo de politicas publicas para os bens comuns
transfronteiricos, mais especificamente, aquelas direcionadas aos recursos hidricos e aos
residuos solidos® no territdrio fronteirico de Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY). Para
isso, de forma complementar, os seguintes objetivos especificos foram assim delineados:

)] Apresentar as caracteristicas complexas e peculiares na formacéo dos territorios
de fronteira, dinamicas e fluxos territoriais bem como os desafios impostos pela
condicdo de conurbacdo internacional, especificamente nas cidades gémeas;

i) Relacionar conceitos e aspectos importantes acerca da gestdo dos bens comuns
em territorios fronteiricos, elucidando especificidades e entraves institucionais
inerentes a estas areas para o planejamento e gestao desses bens;

iii) Descrever e analisar como se estabelece o cenario das politicas publicas
direcionadas a gestdo dos recursos hidricos transfronteiricos e o descarte de
residuos sélidos em areas de fronteira, pelo Brasil e pelo Paraguali,
empreendendo-se uma analise empirica focalizada ao caso das cidades gémeas
Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY).

Em relacdo ao escopo metodoldgico, a dissertacdo possui uma abordagem qualitativa,
ao visar interpretar o problema em seu cendrio natural e observar os aspectos da realidade que
ndo podem ser quantificados, “centrando-se na compreensdo e explicacdo da dindmica das
relagBes sociais” (SILVEIRA; CORDOVA, 2009, p. 32). Também é considerada um estudo de

5 E imprescindivel esclarecer, primeiramente, que ndo faz parte da proposta dessa dissertacio abordar

amplamente 0s aspectos conceituais e as classificagdes dos estudos acerca dos Residuos Solidos, pois o principal
intuito ao inclui-los no debate aqui pretendido, refere-se especificamente, em analisar as complicac6es que podem
ser trazidas por eles quando ndo ha um descarte adequado nas cidades gémeas, 0 que acaba afetando os demais
bens comuns naturais (como o solo, o ar). Porém, para evitar confusdes, salienta-se que o termo residuos sélidos
esta empregado aqui relacionados com aqueles de origem urbana, que incluem: i) os domésticos, aqueles gerados
pelas residéncias; ii) os comerciais, que sdo produzidos em escritorios, lojas, hotéis, supermercados, ou seja,
atividades com fins comerciais; e, €) 0s de servicos, que s&o oriundo da limpeza publica urbana, varricdo das vias
publicas, limpezas de galerias, terrenos, podas, capinacdo, praias, feiras, etc. (SCHALCH et. al, 2002).
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caso, ao propor a investigacdo empirica de “um fenémeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ndo estdo
claramente definidos” (YIN, 2001, p. 22). Assim, acredita-se que a ideia de direcionar as
analises a um caso especifico permite uma compreensdo mais aprofundada acerca do problema
tedrico dos bens comuns na realidade de uma fronteira. E em relagcdo aos seus objetivos, a
pesquisa classifica-se em descritiva e exploratéria, ao buscar caracterizar determinado
fendmeno e também proporcionar maior familiaridade com o problema por meio de uma analise
detalhada tornando-o explicito visando assim, o seu aprimoramento (GIL, 2002).

Os procedimentos técnicos adotados envolveram a pesquisa bibliografica-documental
e a pesquisa de campo, ambas foram fundamentais para compreender o cendrio das politicas
publicas que seriam estudadas. Para a primeira, foi realizado um agrupamento de informacoes
e dados secundarios disponiveis em documentos oficiais, leis, sites governamentais, além das
consultas a artigos cientificos, dissertacdes e teses académicas. Além disso, ressalta-se que
nesta etapa, considerando o escopo da pesquisa, foram necessarias ligacdes entre varias areas

do conhecimento. Na Figura 2 pode-se observar parte dessa interdisciplinaridade da pesquisa.

Figura 2: Recorte teérico interdisciplinar da pesquisa
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Fonte: Elaboragéo da autora

Com a pesquisa de campo, buscou-se compreender melhor a problematica em uma
realidade especifica. Marconi e Lakatos (2003) afirmam que uma pesquisa de campo com
natureza exploratéria e descritiva (como € 0 caso) € uma investigacdo empirica que objetiva

formular questdes ou problemas ao inter-relacionar as propriedades do fendmeno, fato ou
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ambiente observado, descrevendo-o completa e detalhadamente por meio da acumulacdo de
informacgdes obtidas na teoria e na pratica. Para isso, tornou-se fundamental a obten¢éo de dados
primarios in loco, a fim de ampliar a compreensdo da problematica por meio das percepcoes
daqueles que estdo (ou estiveram recentemente) envolvidos na gestao de politicas publicas para
0s bens comuns analisados no &mbito municipal na fronteira em questao.

Nesta etapa, a técnica de coleta de dados utilizada foi atraveés de entrevistas
semiestruturadas, direcionadas aos gestores municipais e atores de diferentes organizacoes de
ambos municipios. Elaboraram-se previamente trés roteiros® de entrevistas, direcionados a trés
tipos distintos de respondentes, classificados em: i) gestores publicos; ii) atores ligados aos
recursos hidricos; e iii) atores ligados aos residuos sélidos. Uma observacdo importante a ser
ressaltada refere-se ao fato desta pesquisa englobar apenas a esfera municipal nos dois paises’,
pois diante das limitacbes econdmicas/financeiras para a realizacdo da pesquisa, ela foi
conduzida sob o prisma da esfera municipal. Assim, buscou-se ainda identificar as limitacoes e
das possibilidades que os gestores municipais vivenciam (ou vivenciaram) na gestdo de
politicas publicas para os bens comuns. Enquanto isso, as percepcdes obtidas pelos atores
visaram subsidiar na contextualizacdo da efetividade de cada politica.

Na sequéncia, os dados coletados na pesquisa de campo foram analisados por meio da
Anélise de Discurso, que segundo Flick (2009) é uma técnica utilizada em muitas analises
qualitativas, sendo considerada um tipo de pesquisa que se baseia em diferentes panos de fundo,
sendo um deles, a psicologia discursiva.

A psicologia discursiva objetiva demonstrar como “as versdes conversacionais dos
eventos (memodrias, descricdes, formulacGes) apresentadas pelos participantes sdo construidas
para a atividade interativa e comunicativa” (EDWARDS; POTTER, 1992, p. 16 apud FLICK,
2009, p. 302). Com a aplicacdo dessa técnica, os procedimentos analiticos dos discursos (ou
seja, as conversas cotidianas, entrevistas ou reportagens) possuem enfoque empirico e
concentram-se no conteldo da fala, no contexto da organizacdo social do assunto e ndo
meramente no seu carater linguistico, isto permite a construcao de uma “analise de fendmenos

psicolégicos como a memoria e a cognicdo enquanto fendbmenos sociais e, sobretudo,

6 Os modelos dos roteiros para as entrevistas que podem ser visualizados no Anexo A, ao final deste
trabalho.
7 E importante fazer essa ressalva, devido ao fato de que Pedro Juan Caballero é a capital do Departamento

de Amambay, e assim, contar com a sede da Gobernacion de Amambay, mas a mesma ndo foi incluida em razéo
do foco municipal da pesquisa.
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discursivos” (FLICK, 2009, p. 302). Em sintese, analisaram-se os repertorios interpretativos
construidos pelos entrevistados.

No contexto da presente pesquisa, a fim de fornecer uma andlise sistematica das
percepcOes dos gestores municipais, as questdes elaboradas para o roteiro de entrevista foram
subdivididas em quatro eixos teméticos. Esses eixos complementavam-se e juntamente com as
percepcdes dos atores, visavam auxiliar a contextualizagdo do cenério das politicas publicas
para 0s bens comuns encontrado na fronteira em epigrafe. A partir da analise dos discursos de
cada gestor, cada eixo tematico originou certas categorias empiricas (figura 3), que podem ser
entendidas como agrupamentos de elementos, ideias ou expressdes em torno de um conceito,

elas séo especificas e formuladas ap6s o trabalho de campo (GOMES, 2002).

Figura 3: Estrutura analitica por eixos tematicos e suas categorias empiricas

1° Eixo tematico: O CENARIO PUBLICO BINACIONAL

Relacionamento Individualidade
intermunicipal administrativa

NS

2° Eixo tematico: COMPARTILHAMENTO DOS BENS COMUNS

Abrangéncia das politicas publicas

Disposicao para a cooperacdo | Limita¢fes do poder municipal | Aproximagao binacional maior

NS

3° Eixo tematico: POLITICAS E INSTITUICOES PARA OS BENS COMUNS

Politicas binacionais InteracOes entre organizacoes e Viabilidade de projetos
planejadas atores binacionais

NS

4° Eixo tematico: PERSPECTIVAS PARA A GESTAO INTEGRADA DOS COMUNS

Dificuldades encontradas Possibilidades para planejamentos comuns

NS

Objetivo Geral: ANALISE DA GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA OS BENS COMUNS

Fonte: Elaboragéo da autora.

A justificativa para a realizacdo desta pesquisa advém, de um lado, da caréncia de
estudos empiricos sobre a efetividade das politicas publicas em areas de fronteira; e, de outro,
na identificacdo e analise de problemas reais que implicam no planejamento territorial das
fronteiras demonstrando assim 0s impasses na gestdo publica em territorios fronteiricos.

A originalidade do trabalho esta na analise empreendida acerca da gestdo compartilhada

de bens comuns em um territorio binacional. Admite-se que, nesse contexto, Sao necessarias
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politicas publicas especificas, para que as peculiaridades fronteiricas sejam incorporadas aos
debates politicos e sejam ampliadas para as demais fronteiras brasileiras. Acredita-se que, ao
se estabelecer esse olhar direcionado para tais regides (tanto sob a problematica levantada,
como qualquer outra que considere as especificidades fronteiricas), poder-se-a contribuir no
planejamento territorial fronteirico. Isso porque, considerando o que foi possivel pesquisar,
ainda ndo constam estudos voltados para tal tematica no territorio em questéo.

Assim, para atender aos objetivos propostos, este trabalho estrutura-se em cinco
capitulos. No primeiro capitulo, discute-se a complexidade politica/institucional na formacéo
dos territorios fronteiricos, suas caracteristicas peculiares e as dindmicas territoriais impostas
pela condicdo de conurbacéo internacional e pelos fluxos de produtos e interacfes das pessoas,
especialmente nas cidades gémeas. Para isso, 0 arcabougo tedrico consistiu em estudos da
Geografia Politica, Econémica e Urbana, também das Ciéncias Sociais e Humanas.

No capitulo 2, analisam-se aspectos importantes acerca da problemaética politica e
institucional que se instaura na gestdo dos bens comuns em territérios fronteirigos, elucidando
especificidades e dificuldades que sdo singulares e fundamentais para o planejamento regional
das fronteiras. Nessa etapa, elencaram-se textos de areas diversas, como: Gestao Territorial e
Politicas Publicas, Rela¢des Internacionais, Direito e Economia Institucional.

Os capitulos seguintes descrevem o panorama geral e atual do gerenciamento dos bens
comuns transfronteiricos, especificamente, em relagdo a regulagdo dos recursos hidricos e ao
descarte dos residuos solidos em areas de fronteira, primeiramente pelo Brasil (Capitulo 3) e
em seguida pelo Paraguai (Capitulo 4). Optou-se por estabelecer uma visdo individualizada
das acGes adotadas por cada pais, visando compreender como tal questdo tem sido tratada por
estes. Assim, nesse momento, utilizaram-se fontes bibliograficas (artigos, teses, dissertacdes)
e, principalmente, fontes secundarias obtidas em documentos oficiais e sites governamentais,
gue se relacionavam com o gerenciamento desses bens comuns em cada pais.

O Capitulo 5 apresenta a analise empirica, detalhando como se estabelece na préatica a
gestdo de politicas publicas para os bens comuns transfronteiricos estudados, focalizando o caso
das cidades gémeas Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY). Nesse capitulo sdo

apresentadas e analisadas as informacdes coletadas pela pesquisa de campo.
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1. FRONTEIRAS: ESPACOS DE DELIMITACAO OU INTERACAO?

O presente capitulo objetiva elucidar aspectos e fatores que caracterizam e constituem
complexidade aos territorios fronteiricos. Para isso, inicialmente apresenta-se brevemente uma
discussdo conceitual sobre a formacdo das fronteiras; em seguida, suas caracteristicas
peculiares e as dinamicas territoriais que sdo impostas pela condicdo de conurbacédo
internacional, principalmente nas cidades gémeas.

Considera-se importante apresentar diferentes concep¢des em torno do contexto
territorial fronteirico, pois este, ao longo do tempo passou a ser visto como algo além dos limites
geograficos e da vulnerabilidade da soberania de um pais, tornando-se areas estratégicas,
complexas e com relacBes de trocas que podem oferecer diferentes possibilidades.

Ademais, admite-se uma perspectiva multidimensional em relacdo ao termo fronteira.
Segundo Torrecilha (2013), a apreciacao das proposi¢des acerca das fronteiras internacionais é
uma ardua tarefa, pois ali encontram-se um universo que ultrapassa o conhecimento geografico
e engloba diferentes saberes, tais como o histdrico, econémico, juridico, ambiental, cultural,
social, regional, politico, além de outros campos, como o0 da percepcdo, que percorre entre o
simbdlico e imaginario da realidade cotidiana singular presente na fronteira.

Em linhas gerais, Muller (2005) concatena que a fronteira internacional ultrapassa as
defini¢des geopoliticas e pode ser vista como um elemento fundamental para a integracéo, tanto
em aspectos socioculturais como naqueles relacionados ao fomento das potencialidades
econdmicas na regido. Contudo, para isso acontecer, é necessario que haja interesse politico
entre os agentes envolvidos, constituindo um elemento novo e integrado de fato e de direito.

Dessa forma, este capitulo perpassa desde uma abordagem conceitual da fronteira como
limite ou barreira, linha ou zona, até aos aspectos mais complexos que se relacionam a cultura
e as historicidades fronteiricas. Ndo obstante, acredita-se que expor tais caracteristicas se torna
fundamental para compreender a formacdo do cenério estudado, e isso permitird analisar as
necessidades e dificuldades em instituir-se iniciativas que fomentem o planejamento de

politicas para a gestdo compartilhada dos bens comuns da fronteira.

1.1. Breve discussao conceitual sobre as Fronteiras
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Abordar a base conceitual e a origem do vocabulo fronteira implica em um estudo
aprofundado sobre os conflitos territoriais, as disputas entre os homens pela delimitagdo de um
espaco, abrigo, sobrevivéncia, seguranca e suas relagdes com os limites da propria natureza.

Assim, inicialmente, € imprescindivel pontuar que os limites e as fronteiras de um
territorio ndo eram precisos e tampouco dotados de cardter juridico e administrativo como
atualmente. As sociedades ditas primitivas, limitavam a influéncia e o poder de seus distintos
grupos por meio dos simbolos naturais (rios, lagos e montanhas), ou seja, utilizavam barreiras
impostas naturalmente, como insinuam 0s primeiros registros e estudos sobre as tribos da
América, Africa, Asia e Oceania (SIQUEIRA, 2013; STEIMAN; MACHADO, 2002).

Torrinha (1942 apud TORRECILHA, 2013, p. 16) afirma que epistemologicamente o
termo ““fronteira” tem sua origem no latim derivada das palavras frontis ou froin e significa
“frente, frontaria, em face de alguma coisa”. Essa concepc¢do foi muito utilizada no ambiente
militar das guerras, evidenciando uma forte relacdo com o termo “frente de combate”, que
poderia até ser usada nos tempos atuais, mas de forma mais pacifica (TORRECILHA, 2013).

Ainda no plano epistemoldgico, a fronteira também pode ser vista mais como um lugar
de comunicacdo do que fragmentacao, onde os limites impostos podem se referir, ainda, ao do
conhecimento e as fronteiras do pensamento, percebido como algo simbolico (MORIN, 1997
apud TORRECILHA, 2013).

No ambito da geografia, o conceito de territorio® e seus limites (as fronteiras) foi
amplamente discutido e relacionado com as ciéncias naturais, sociais e politicas por Friedrich
Ratzel®. Para Ratzel (1983), o solo de um territorio passa a ser visto além de uma fonte de
alimentacdo ou/e habitacdo para as pessoas, tornando necessario que haja a protecdo dessa
propriedade territorial. Dessa forma, explica-se porque as familias agrupam-se e se submetem

8 Se torna fundamental elucidar a priori que h&a uma diferenca essencial entre territrio e espago, um
territério se forma a partir de um espaco, mas que ao ser apropriado concreta ou abstratamente (pela representagéo)
por meio da agdo de atores que “territorializam” o espaco, transformado pelas redes, circuitos e fluxos
(infraestrutura fisica, circuitos comerciais, etc.) que ali sdo instalados (RAFFESTIN, 1993).

o Friedrich Ratzel (1844-1904) zodlogo por formacédo, foi considerado por muitos o fundador da moderna
Geografia Humana e o responsavel por instituir a Geografia Politica como disciplina. Suas obras foram de
fundamental importancia para o processo de sistematizacdo da Geografia Moderna. Foi pioneiro nas formulacfes
de um estudo geografico especificamente dedicado a discussdo dos problemas humanos, o qual denominou de
antropogeografia. Com o seu projeto tedrico, de carater interdisciplinar, buscava entender: a difusdo e distribuicao
dos povos sobre a superficie da Terra; as diversas formas de circulacdo de pessoas e bens materiais; a influéncia
das condicdes naturais sobre o comportamento humano; as formagdes territoriais e, intimamente vinculada a estas,
a dimens&o politica da relacdo homem-natureza (DANTAS; MEDEIROS, 2008).
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a atuacdo do Estado, que é visto como o agente regulador e protetor desses espacos, cujos Sao
compreendidos como “vitais” para a perenizacdo do ser humano.

Em suma, € preciso considerar o conceito das fronteiras tanto no aspecto territorial
como no metaforico, sejam elas uma delimitacdo geogréafica ou estejam relacionadas com os
limites culturais ou barreiras epistemoldgicas entre as areas de conhecimento.

Considerando a evolugédo conceitual sobre o termo fronteira relacionado ao aspecto
territorial, que é o que mais se assemelha ao objetivo deste trabalho, Coelho (1992) percorre
diferentes épocas e contextos histdricos, para sugerir que ha quatro fases importantes. Para o
autor, o conceito de fronteira parte de uma denotacgdo geografica (vista como limite), caminha
para a denotacdo ecumena (dada pela geografia humana), em seguida, é proposta como uma
zona de separacgdo ou de “vizinhanga”, para entdo chegar na concepg¢do politica, onde ha a
circunscricao espacial dos direitos exercidos, do regime politico e juridico.

De forma complementar, Albuquerque (2010, p. 33) ressalta que “as fronteiras ndo sao
somente marcos de delimitacdo fixados no territorio fisico. Elas representam o fim e o inicio da
jurisdigdo estatal, os limites da cidadania e dos simbolos oficiais da patria”. Oliveira (2005)
contribui enfatizando que é preciso estabelecer uma analise sobre o0 uso e a fluidez do territério
fronteirico, seja desde os aspectos da integracdo econdmica e social até sobre a utilizacdo do
seu sistema de engenharias, conjugacdes juridicas e a politica que guia 0s movimentos dos
homens.

Assim, sob uma 6ética funcional, tem-se a fronteira como um espago apropriado e
limitado a atuacdo de mais de um Estado-Nacdo. Raffestin (1993), nesse aspecto, acrescenta
que a concepcdo desse limite na fronteira se relaciona com as relag6es de poder e, conforme o
autor, a demarcacao fronteirica permite o exercicio de trés fungdes: a legal, a de controle e a
fiscal com diferentes significados.

A funcdo legal é a mais estavel, essencial e ndo possui uma conotacdo negativa, pois
“delimita uma &rea no interior da qual prevalece um conjunto de institui¢des juridicas e normas
que regulamenta a existéncia e as atividades de uma sociedade politica” (RAFFESTIN, 1993,
p. 167-168). Ja a funcdo de controle vem a servir para inspecionar a circulacdo dos homens, do
fluxo de informacdes e de bens. Em contrapartida, a fungéo fiscal, é aquela que por muito tempo
representou a politica econdmica, através do protecionismo, complementada pelo cunho

ideoldgico e a atuagdo militar. Essas fungdes corroboram na construgdo de um sistema
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hierarquico visando conter as relacbes de poder entre os atores politicos da mesma fronteira
(RAFFESTIN, 1993).

Portanto, o conceito de fronteira pode ser entendido como um espago que possui
dindmicas territoriais complexas por se encontrar dividido em pelo menos duas partes, cujos
lados podem estar tanto unidos como separados. Ou seja, as relagdes de poder advindas do seu
carater internacional estdo intrinsicamente ligadas com as fungbes que ali serdo

construidas/exercidas. Sob este escopo, cabe salientar que:

A representacdo que se faz da fronteira atualmente, por parte dos meios de
comunicacdo em geral é tdo pobre quanto angustiante e contraditério: primeiro,
ladeia-se a destruicdo das fronteiras, tanto no sentido histérico quanto geografico pelo
mercado sem patria; segundo, ao mesmo reforcam os seus sentidos quando se busca
identificar aquele espago como o “lugar” do contrabando, do narcotrafico, do
bandidismo impune, do trafico de seres humanos, etc. (OLIVEIRA, 2008, p. 233).

Enfim, Machado (2010) concatena que apesar de ndo existir exatamente uma “teoria de
fronteira”, para compreender verdadeiramente o termo “fronteira” € preciso partir de uma
concepcao tradicional como limitacdo ou barreira, e seguir para outros aspectos mais amplos,

multifacetados e especificos aos territdrios internacionais, suas particularidades e definicéo.

1.2. Linearizagéo da fronteira: Zona ou Faixa de Fronteira?

Certamente as demarcacdes territoriais foram fundamentais para a defini¢do da area de
atuacdo de cada Estado-Nacao e elas adquiriram objetividade e eficiéncia através da cartografia.
Foi por meio dos mapas que “as fronteiras passavam a ndo ser apenas representadas, mas
também projetadas. Surge entdo a ‘fronteira linear’ como a primeira concepgdo geografica
moderna” (MARTIN, 1997, p. 36 apud TORRECILHA, 2013, p. 26-27).

Conforme Torrecilha (2013) a primeira projecdo de fronteira linear foi em 1494, com o
Tratado de Tordesilhas, que ao delimitar como linha demarcatdria o meridiano de 370 léguas a
oeste das ilhas de Cabo Verde, determinava que os territdrios a leste (oeste) desse meridiano

pertenceriam a Portugal (Espanha)®®.

10 Cabe ressaltar que diante a imensidao territorial da recém descoberta América essa definicdo tornou-se
imprecisa e insuficiente, pois conforme Cintra (2012, p. 422) “a expressdo ilhas do Cabo Verde faz referéncia a
um coletivo e ndo especifica nenhuma em particular”. Essa impreciséo no decorrer dos anos, trouxe a necessidade
de novos acordos (como o Tratado de Madri em 1750, entre outros) devido as invasdes e ocupaces territoriais,
mas que para a época, o tratado de Tordesilhas foi essencialmente Gtil (CINTRA, 2012).
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Por outro lado, Cintra (2012) afirma que a definicdo da linha diviséria desse tratado
possuia um fim meramente formal e pacificador, sendo pouco eficaz do ponto de vista
demarcatorio pois o que prevaleceu mesmo foi a ocupacao efetiva do territério, admitindo-se
um novo principio de regulacdo da posse da terra, conhecido como uti possidetis, ou em sua
traducéo literal tal como possuis, ou seja, o direito respeita a posse e a ocupacao efetiva da terra.

Entretanto, Torrecilha (2013) enfatiza que a fronteira linearizada através do Tratado de
Tordesilhas foi fundamental para a concepcdo da fronteira no mundo moderno, que ao dividir
0S novos territorios aos reinos da Espanha e Portugal trouxe um entendimento histérico sobre
a conformacédo e a ocupacdo das fronteiras terrestres brasileiras e, ainda, adquiriram uma
importancia singular, passando a serem vistas como o limite da soberania nacional
(TORRECILHA, 2013).

Sob essa perspectiva moderna da fronteira como uma linha que limita o dominio de cada
pais, Vergara (2010) acrescenta que a demarcacdo das fronteiras era condi¢do determinante
para a elaboracdo de mapas, porque estes conferiram contorno ao territorio da nacdo bem como
delimitavam o espaco para 0 exercicio e atuacdo do Estado. Porém, salienta-se que demarcar
ndo € um fator preponderante, pois tracar uma linha de fronteira ndo obedece aos imperativos
da natureza ja que “essas linhas colocam dentro da geometria as expectativas, o destino politico,
a garantia de soberania” (WILFORD, 2000, p. 205 apud VERGARA, 2010, p. 346).

Vergara (2010) ainda chama atengdo de que mapear e demarcar os territorios ndo séo a
mesma coisa. Apesar do trabalho de campo de ambos possuirem varios elementos em comum,
cada um possui finalidades diferentes: “a demarcacgdo ¢ o tracado de uma linha divisoria entre
dois paises e 0 mapeamento € a construcao de uma representacdo plana que agrega uma ampla
gama de informagdes” (VERGARA, 2010, p. 348). Assim a ideia de linha de fronteira,
especificamente, surge a partir da imposicdo de um limite internacional (ALBUQUERQUE,
2010).

Todavia, para melhor compreender sobre as fronteiras é necessario ampliar essa visao,
e nesse sentido Raffestin (2005, p. 13) ressalta que “a fronteira ndo é uma linha, a fronteira é
um dos elementos da comunicacdo biossocial que assume uma funcdo reguladora. Ela é a
expressao de um equilibrio dindmico que ndo se encontra somente no sistema territorial, mas
em todos os sistemas biossociais”.

Machado et. al. (2005, p. 95) sintetizam corroborando ao estabelecer uma sucinta
distingéo conceitual entre faixa e zona de fronteira:
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Enquanto a faixa de fronteira constitui uma expresséo de jure, associada aos limites
territoriais do poder do Estado, o conceito de zona de fronteira aponta para um espago
de interacdo, uma paisagem especifica, um espaco social transitivo, composto por
diferengas oriundas da presenca do limite internacional, e por fluxos e interacfes
transfronteirigas.

Em suma, diante as varias defini¢bes, entende-se que as fronteiras geralmente séo vistas
como uma zona por se tratarem de um espaco formado por relagdes sociais distintas, de um
lado, e por limites geogréficos e politicos, de outro. Os limites considerados como uma linha
imaginéria é a faixa de fronteira internacional que divide os paises (Figura 4).

Figura 4 — Conceitos: Faixa e Zona de fronteira

____7ONADE FRONTEIRA—____

Pais A I Pais B

PAIS A

FAIXA DE ' FAIXA DE
FRONTEIRA - FRONTEIRA

Limde Internacional

Fonte: BRASIL (2005, p. 22).

A faixa de fronteira é definida juridicamente e de forma singular por cada Estado-nacao.
Por ser em geral uma éarea vulneravel, esses Estados-nacdo investem na seguranca nacional!
(ALBUQUERQUE, 2010). Por este motivo, a constituicdo da faixa de fronteira internacional é

algo relativo e variavel de pais para pais.

1 O emprego desse termo aqui, esta essencialmente relacionado a ideia defendia por Golbery Couto e Silva
(1981) como “a destrui¢do de possiveis ameagas a rotina da sociedade, ao funcionamento do Estado e a vida dos
governantes” (apud PIERANTI; CARDOSO; SILVA, 2007, p. 35)
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No Brasil*?, por exemplo, essa area foi definida em 1979 e corresponde a 150 km da
linha limitrofe. Quanto ao Paraguai, estabeleceu em 2005 que a faixa fronteirica seria de 50
km?®3. Ou seja, ambos os paises buscaram determinar uma area para a protecio do territorio
nacional, embora isso ndo tenha tido muitas implicacdes préaticas.

Com um olhar direcionado para as fronteiras da América do Sul, Machado et. al (2005,
p. 88) sugerem que diante a constitui¢do da faixa de fronteira, os Estados encontram-se frente
a “necessidade de ajustar suas politicas publicas a ‘permeabilidade’ das fronteiras e, a0 mesmo
tempo, fomentar a articulacdo da Faixa de Fronteira as outras regiGes do pais, diante do fato
dela estar situada a frente do processo de integracdo sul-americana”.

Scherma (2016) complementa que essa integracdo na faixa de fronteira seria o primeiro
nivel de aproximacao entre 0s paises vizinhos, visto que a ocorréncia de dinadmicas territoriais
de forma integrada é um fendmeno inexoravel nessas regides e ocorre devido ao seu cotidiano
operacional e as inter-relagdes “entre pessoas, empresas, fluxos financeiros, culturais e
simbdlicos” (SCHERMA, 2016, p. 4).

De fato, a linearizacdo das fronteiras, com o auxilio da cartografia, instituiu um avanco
importante ao tornar possivel entender de forma mais representativa os limites fisicos de uma
nacdo. Porém, concomitantemente, aflorou-se o instinto protecionista territorial e a fronteira
passou a ser percebida como um meio de comunicacdo biossocial entre os paises, dotado de
especificidades e inumeros desafios a serem regulados.

Deste modo é fundamental considerar que a representacdo da fronteira condicionada
como meras “linhas coloridas ou pontilhadas”, permite perder nogdes e significados profundos
sobre seu aspecto cultural e suas historicidades (RAFFESTIN, 2005), pois “a nogao de fronteira
internacional como lugar de interacdo, de comunicacdo, de encontro, de conflito, advém da
premissa de que estamos na presenca de sistemas territoriais diferentes e de nacionalidades
distintas” (MACHADO, 2005, p. 256-257).

12 A Faixa de Fronteira brasileira foi normatizada pela Constituicdo Federal, através da Lei n® 6.634 de 2 de
Maio de 1979, que delimitou a sua extensdo correspondente a 150 km de largura, paralela a linha divisoria terrestre
brasileira. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6634.htm - Acesso dia 27/09/17.

18 A Faixa de Fronteira paraguaia foi sancionada em 2005, pela Lei n°® 2.532. Disponivel em:
http://www.catastro.gov.py/archivos/leyes/leyes%20relacionadas%20al%20catastro/ley%202532-
05%20sequridad%20fronteriza.pdf — Acesso dia 22/09/17.
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1.3. Os complexos fluxos territoriais fronteirigos

Devido & amplitude na formag&o conceitual e politica do termo fronteira (seja ela vista
como uma linha, faixa e/ou zona, transparentes ou ostensivamente cercadas'#) compreende-se
que ela, em sintese, visa em seu carater formal proteger a soberania dos paises, 0s limites e
competéncias de suas esferas (estadual e municipal), ainda que informalmente elas acabem
impondo poder e singularidades no modo de vida das pessoas e das organizacGes que nesses
territorios se reproduzem (MOURA, 2000).

Oliveira (2016, p. 13) destaca que “a fronteira ¢ um local privilegiado de interagdes
entre povos e de antigas reivindicacdes politicas que descem das altas esferas estatais até o
cotidiano vivenciado pelas pessoas que vivem nesses ambientes”. Ou seja, a fronteira e seus
fluxos territoriais propem um cendrio que propicia interacdes singulares no cotidiano citadino.

No que se refere somente a posicdo geografica das cidades de fronteira internacional,
Corréa (2004, p. 319) apresenta que o principio da formacao destes territrios possuem em

comum algumas das seguintes caracteristicas:

Diferencas de padrdo monetdrio, regime politico, etnias, lingua e religido levam a que,
em certos pontos da fronteira, estabelecam-se postos de controle daquilo que atravessa
de um lado para o outro. Nesses postos estabelece-se um conjunto de atividades em
torno das quais se desenvolve uma cidade. Ela pode agregar outras fungdes, mas a de
posto fronteirico tende a ser muito importante.

Entretanto, Raffestin (2005, p. 10) salienta que “a fronteira vai muito mais além do fato
geogréfico que ela realmente &, pois ela ndo é sé isso [...] mas também é um fato social de uma
riqueza consideravel pelas conotagdes religiosas nele implicitas”. Por sua vez, Martins (2009)
afirma que ela €, em sua esséncia, o lugar da alteridade, ou seja, onde os diferentes se
encontram, se descobrem e se desencontram e é isso que a torna singular.

Sarquis (1996 apud MULLER, 2005, p. 577) argumenta que essas areas podem ser
consideradas entdo como “amplas franjas territoriais de um lado e de outro das linhas de
demarcacao geografico-politicas, no qual convivem populacGes com particularidades préprias
que as diferenciam de outras partes dos territorios nacionais”.

Em outras palavras, os territorios fronteiricos sdo como pontos de encontros das
diferengas, que se mesclam e criam um ambiente Unico. Assim, em relacdo a tais distingdes

estruturais e sociais existente nas fronteiras, Machado (2010, p. 71) contribui concatenando que

14 Como por exemplo, foi o caso da Muralha da China, o Muro de Berlim, etc. (TORRECILHA, 2013).
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nestes territdrios ha “a dificuldade crescente dos estados nacionais lidarem com a real fluidez
dos agrupamentos humanos e, mais ainda, com a formacéo de redes politicas, econdmicas,
identitarias e sociais transnacionais superpostas aos limites dos estados territoriais”.

Sob este aspecto, Oliveira (2005, p. 379) destaca um ponto importante sobre a atuacao

do Estado nas cidades fronteiricas:

Enguanto as leis no Estado-Nagdo funcionam de forma horizontal onde todos, sem
distingao, estdo sob sua égide e suas imposicles, na fronteira, existe um escopo legal
dividido em duas partes. Dista muito de ser um espag¢o isondmico. S&o duas
legislagdes que se imp&em (ou se contrapdem): de forma horizontal para um lado e
vertical para o outro, e vice-versa. E como se o individuo fronteirico vivesse em dois
estados (sdlido e gasoso), cuja necessidade imperativa é se adaptar.

Nota-se que a fronteira se apresenta como um ambiente complexo para as a¢des estatais,
pois ali se instaura uma dicotomia politica que interfere tanto nas relacdes sociais, como nas
culturais e comerciais. Cumpre ressaltar que tais dessemelhancas quando somadas aos
continuos fluxos de pessoas e processos podem ser vistas como um problema ou um diferencial
estratégico local.

Para Machado (2005) a posicdo geografica singular destes territdrios internacionais e
sua proximidade a linha-limite da divisdo dos estados soberanos impde a necessidade de uma
constante e complexa busca pela adaptacdo de um equilibrio local nas relaces de poder e na
atuacdo de ambos Estados. Segundo as palavras da autora “conceber politicas publicas dirigidas
as fronteiras internacionais € problematico por envolver interesses, elementos espaciais e
legislagdes de paises distintos” (MACHADO, 2005, p. 259). Em relacdo a essa integracdo
complexa na fronteira, Lamberti (2006, p. 22) sintetiza que:

A complexidade est4 pautada no comportamento e combinacédo de leis e regras que
ora se sobrepdem, ora se mesclam, ora sdo fontes de contradi¢des dependendo dos
diferentes momentos das rela¢Ges entre os paises. As linhas de fronteira estdo contidas
no interior dos territorios de fronteira que sdo espagos transnacionais embalados por
um conjunto de mdaltiplas relagdes (econdmicas, sociais, politicas, trabalhistas,
culturais e pessoais). Os limites sécio antropoldgicos da fronteira fazem com que a
sociedade que a habita seja constituida de inimeras especificidades.

Ou seja, as unicidades alimentadas pelas simbologias abstratas nestas maltiplas relacbes
transacionais constituem-se em fluxos territoriais complexos que ultrapassam os limites
geopoliticos estabelecidos e impactam na realidade cotidiana local de diversas maneiras.

Destarte, a complexidade fronteirica se instaura no fato da fronteira ser considerada um
cenario que carrega historicidades a cada transformagao social, econdémica, cultural e politica.
Isto pode ser observado principalmente nas denominadas cidades gémeas, que sao vistas como

a caracterizagdo mais evoluida do que vem a ser uma area de fronteira, pois “por si s0 ja é algo
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especifico e, quando a essa condicdo somam-se 0 carater internacional e o processo de
conurbagio, as particularidades se multiplicam” (LAMBERTI; MARTINS, 2010, p. 23).

1.4. A conurbacdo internacional nas cidades gémeas

De forma geral, pode-se considerar que as cidades gémeas sdo aqueles municipios
lindeiros do Brasil que possuem uma forma de interacdo mais intensificada com os paises
vizinhos quando comparado aos outros que compdem a faixa de fronteira nacional. Em todo o
contexto dessa area delimitada, séo varios os municipios do Brasil que se encontram com a sede

no limite internacional, porém, nem todos eles sdo vistos como cidades gémeas (Figura 5).

_ Figura 5: Mapa dos municipios da faixa de fronteira_
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Scherma (2016, p. 4) afirma que as cidades gémeas “sdo aquelas que estdo
geograficamente localizadas na linha que delimita a diviséo territorial. Elas estdo dentro da zona
fronteirica, mas tém um grau de interacdo muito maior com o outro pais por conta da
proximidade”. Em outras palavras, essas cidades podem ser vistas como aquele meio
geogréafico que possui a territorialidade®® fronteirica mais evoluida e que melhor caracteriza a
zona de fronteira em si, principalmente aquelas conhecidas como as fronteiras secas (MULLER,
2005; LAMBERTI; MARTINS, 2010).

Diante tal caracteristica territorial, surgiram demandas por politicas publicas especificas
nestes municipios, que também passaram a serem vistos como &reas importantes para a
integracdo fronteirica sul-americana (BRASIL, 2005). Sendo assim, definiu-se em termos
legais no Brasil, quais municipios limitrofes poderiam ser considerados como cidades gémeas.
Isso ocorreu com a publicacdo da Portaria N° 125 em 21 de mar¢o de 2014 onde se estabeleceu

0s critérios e as caracteristicas para que alguns municipios fossem assim legitimados:

Art. 1° Serdo consideradas cidades-gémeas os municipios cortados pela linha de
fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada ou ndo por obra de infraestrutura, que
apresentem grande potencial de integracdo econdmica e cultural, podendo ou néo
apresentar uma conurbacéo ou semi-conurbac¢do com uma localidade do pais vizinho,
assim como manifestacdes "condensadas" dos problemas caracteristicos da fronteira,
que ai adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvimento
regional e a cidadania. Art. 2° Ndo serdo consideradas cidades-gémeas aquelas que
apresentem, individualmente, populagdo inferior a 2.000 (dois mil) habitantes.
(BRASIL, 2014, p.45).16

Nesse contexto, cumpre ressaltar o entendimento sobre o que caracteriza conurbacéo
internacional, em razdo de que isso auxiliara na compreensdo do cenario que a presente
dissertacdo objetiva analisar, pois essa especificidade geogréfica infere-se significativamente

na distribuicdo dos bens comuns transfronteiricos.

% Como territorialidade, entende-se aqui como algo que vai além de seu valor incorporado e ligado a uma
dimensdo estritamente politica, considerando-se intimamente as relagGes econdmicas e culturais de um povo
(HAESBAERT, 2005).

16 Inicialmente o Ministério da Integracdo Nacional listou 30 cidades-gémeas nesta portaria, sdo elas:
Aceguéd (RS), Barra do Quarai (RS), Chui (RS), Itaqui (RS), Jaguardo (RS), Porto Xavier (RS), Quarai (RS),
Santana do Livramento (RS), Sao Borja (RS), Uruguaiana (RS), Bela Vista (MS), Corumba (MS), Mundo Novo
(MS), Paranhos (MS), Ponta Pord (MS), Coronel Sapucaia (MS), Porto Murtinho (MS), Assis Brasil (AC),
Brasiléia (AC), Epitaciolandia (AC), Santa Rosa do Purus (AC), Barracdo (PR), Foz do Iguacu (PR), Guaira (PR),
Bonfim (RR), Pacaraima (RR), Dionisio Cerqueira (SC), Oiapoque (AP), Guajara-Mirim (RO) e Tabatinga (AM).
Posteriormente, foram incluidas nessa lista: Santo Ant6nio do Sudoeste (PR) e Porto Maua (RS) em 19 de Julho
de 2016. Ver: http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=12&data=20/07/2016
Acesso dia 10/12/2017.
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Benito (2003) define conurbagdo como um espaco que abrange diferentes nucleos de
municipios, edificacbes contiguas e com uma evidente inter-relacdo funcional, mas que
conserva a autonomia administrativa de cada municipio. Com suas respectivas expansoes,
acabando por se encontrar e formar dois centros urbanos com ocupacgéo continua, caracterizada
por certo grau de dependéncia e de especializagdo (BENITO, 2003; LAMBERT], 2006).

Lamberti (2006, p.36-37) enfatiza que “a conurbacdo pressupde a individualidade das
cidades embora a densidade urbana e populacional implique em riscos e problemas oriundos da
justaposi¢ao tanto pelo lado da demanda como da oferta de produtos publicos e privados™.

Nesta logica, a expressdo conurbacdo internacional indica a condicdo de contiguidade
territorial destes municipios que acontece entre paises distintos. E, em razdo disso, a gestdo e 0
planejamento territorial nas cidades gémeas apresentam-se com algumas particularidades que
devem ser consideradas.

Muller (2005) afirma que nos municipios conurbados internacionalmente diversas
relacbes transpassam o0s limites geopoliticos, tornando-se complexas e desafiadoras,
principalmente quando se referem a definicdo de direitos e de deveres (relacionados com as
atividades sociais, econémicas, culturais ou politicas) a serem observados pelos agentes
publicos em ambos os Estados-na¢do. Para a autora, isto € resultante das acfes e das interacoes
entre as pessoas que vivem ali com dinamicas singulares e informais na realidade cotidiana
citadina.

Sob uma perspectiva geral, vale ressaltar que Machado (2005) elenca que ha alguns
elementos comuns que podem ser observados em niveis de interacdo e conjunturas distintas nas
diversas cidades gémeas brasileiras, tais como: i) o trabalho; ii) os fluxos de capitais; iii) as
terras e outros recursos naturais; e, iv) os servigos de consumo coletivol’. No entanto, a autora
enfatiza também que, apesar de tais comunalidades, essas cidades apresentam-se com
“comportamentos diferenciados, dependendo das caracteristicas de cada cidade e do segmento
de fronteira envolvido” (MACHADO, 2005, p. 265).

Em suma, é possivel pressupor que a atuacdo publica nos municipios conurbados pode
deparar-se com situac@es atipicas e distintas entre si. Estas originam-se devido a proximidade
e a vulnerabilidade geografica imposta pela conurbacdo, que ao mesmo tempo, possibilita a

coexisténcia de uma estrutura juridico-administrativa em cada estado-nacdo. Ou seja, a

e Para maiores detalhes sobre como os elementos comuns citados pela autora podem ser observados nas
cidades gémeas, ver Machado (2005, p. 265-273).
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conurbagdo internacional divide o territdrio geografica e administrativamente, porém, as
dindmicas e os fluxos territoriais vivenciados cotidianamente por diferentes nacionalidades,
podem se misturar e isto, interferir na gestdo da vida em sociedade em diversos aspectos
(culturais, sociais, econdmicos e politicos).

Sob esta perspectiva, Oliveira (2005) ressalta um outro aspecto importante:

Néo ha, no ambiente fronteirigo, em especial, nas cidades gémeas, apenas a difusao
de comunidades condicionadas a demandar rela¢fes de convivéncia onde se entrelaca
sangue, linguas e capitais, ou seja, trocas. H&, por sua vez, um monitoramento dos
ruidos que ameacam ou violam a integridade territorial, e uma vigilancia constante
sobre a soberania e sobre o fio da existéncia cultural (OLIVEIRA, 2005, p. 378).

Lamberti (2006, p. 37) argumenta que nestas cidades ocorrem “diferentes processos de
integracdo (econdmica, cultural, etc.) e de conflitos que em geral ndo estdo previstos na forma
de leis, normas ou regulamentagdes”. A autora ainda acrescenta que ““as interagdes em territério
de conurbacdo internacional apresentam implicacGes, haja vista a incidéncia e sobreposicdo de
fatores e variaveis de diferentes nacionalidades. O resultado € um ambiente complexo do qual
derivam diferentes problematicas” (LAMBERT]I, 2006, p. 38).

Por outro lado, Wong-Gonzalez (2005) afirma que do ponto de vista funcional, as areas
de fronteira, (como qualquer outra e da mesma forma que as empresas) visam emergir
econdmica e politicamente na escala global e assim elevar seus niveis de competitividade. Para
tanto, elas tém buscado aproveitar suas complementariedades e a localizacdo geogréafica para
ampliar mercados e fontes de investimentos, bem como adquirir beneficios de cunho de
inovacéo tecnoldgica.

O autor ainda considera de suma importancia a mudanca nas percepcdes dos governos
federais a respeito das fronteiras, transformando sua continuidade geografica em oportunidade
para incrementar os fluxos comerciais e de servicos, a integracdo e complementariedade
econdmica, ao invés de serem sinbnimos de migracdo ilegal, contrabando e narcotréfico.

Machado et. al. (2005, p. 95) destacam que o resultado dos processos e das interacdes
nas cidades gémeas, tanto aqueles espontaneos como os promovidos, as tornam como “o
espaco-teste de politicas publicas de integracdo e cooperacdo, espaco-exemplo das diferencas
de expectativas e transacdes do local e do internacional, e espaco-limite do desejo de
homogeneizar a geografia dos Estados nacionais”

Nesse sentido, considera-se que a proximidade advinda pela conurbagdo internacional

poderia ser uma alternativa estratégica para fomentar o envolvimento dos atores locais visando
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agregar valor a regido, isso tem sido observado especialmente em a¢des recentes direcionadas
ao crescimento econémico®,

Sobretudo, para que haja esse estreitamento de relacdes na fronteira, Wong-Gonzalez
(2005) afirma que é preponderante haver um planejamento politico que envolva as esferas de
poder, de nivel supranacional respeitando as particularidades fronteiricas. Todavia, o autor
ainda conclui que este ndo é um processo facil de ser implementado pois essa sincronizacao
entre o local-global tem encontrado fortes desafios e dificuldades em torno da perspectiva
territorial e funcional das fronteiras.

Em sintese, é possivel compreender que as relacBes de trocas existentes nas cidades
gémeas resultam diferentes possibilidades por meio do condensamento de territorialidades, em
razdo destas receberem influéncia direta do carater transnacional que é permitido pela condicdo
de conurbacdo internacional.

Dessa forma, observa-se que algumas dessas territorialidades podem ser favoraveis
(principalmente em relacéo as trocas comerciais) mas outras nem tanto, como é o caso aqui
abordado sobre a gestdo de politicas publicas para 0os bens comuns. Pressupde-se que 0S
impactos desse gerenciamento ultrapassam delimitacbes geopoliticas e isto gera impasses que,
em certos momentos, podem contrapor-se diante das determinacdes jurisdicionais e

institucionais distintas de cada pais. Isto sera melhor apresentado nos proximos capitulos.

18 Cabe aqui citar, de forma sucinta, alguns exemplos de a¢des governamentais conjuntas que demonstram

a possibilidade de cooperacéo e integracdo econdmica nas cidades gémeas, onde as discuss@es estejam em fase de
implementacdo ou ainda apenas em etapa de planejamento dentro do &mbito nacional. Entre tais, destaca-se o
debate sobre a criacdo de free shops, ou as conhecidas Lojas Francas, que ja foi aprovada pela Lei n® 12.723 em
2012, regulamentada pela Portaria n°® 307/2014 visando estabelecer normas para a instalacdo de empresas de
vendas de produtos nacionais ou internacionais em cidades gémeas terrestres. Maiores detalhes em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=21/07/2014&jornal=1&pagina=25&total Arquiv
0s=152> - Acesso em 05/04/2018. Uma outra discussdo é ainda mais recente, trata-se de alguns programas que
visam fomentar incentivos econdmicos as areas de fronteira, por exemplo: o Programa Fomentar Fronteiras, 0
Industria sem Fronteiras e a Lei de Maquila. Ver mais informagGes sobre estas iniciativas em:
<http://www.industriasemfronteiras.com.br/> - Acesso em 05/04/2018.
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2. BENS COMUNS, POLITICAS PUBLICAS, INSTITUICOES E O
PLANEJAMENTO REGIONAL NAS CIDADES GEMEAS

Neste capitulo aprofunda-se o entendimento sobre algumas questdes tedricas
fundamentais para a compreensao da problematica levantada nesta dissertacdo. Ao relacionar
conceitos centrais e 0s aspectos importantes acerca da gestdo dos bens comuns em territorios
fronteiricos, busca-se elucidar especificidades e dificuldades que s&o encontradas e que afetam
o planejamento politico desses bens, direcionando o foco ao caso das cidades gémeas.

Para isso, primeiramente, foi necessario esclarecer alguns aspectos que permeiam 0s
estudos sobre bens comuns, visto que existe um abrangente campo de discussdo em torno desses
bens®. A novidade é que os observamos sob a perspectiva do compartilhamento territorial
fronteirico.

Em seguida, propbe-se uma reflexdo acerca da dicotomia politica que se instaura na
gestdo publica dos bens comuns na fronteira. Para tanto, aborda-se algumas das especificidades
fronteiricas que podem implicar no planejamento de politicas publicas para as fronteiras
brasileiras, objetivando destacar que ali o surgimento de conflitos entre os interesses
contemplam os anseios e as necessidades de na¢6es e povos distintos.

Essa dicotomia politica e institucional na fronteira afeta diretamente a gestdo publica
do bens comuns transfronteiri¢os, pois a distribui¢do justaposta destes ultrapassam os limites
geogréficos e jurisdicionais, e podem incidir no direito de propriedade e na soberania conferido
a cada nacao.

Com base nessa discussdo, espera-se apresentar elementos capazes de auxiliar na
compreensdo acerca da vulneravel condi¢do de conurbacgdo internacional e como isso pode
comprometer o planejamento politico e o gerenciamento dos bens comuns naturais

transfronteiricos das cidades gémeas.

2.1.Bens comuns transfronteiricos vs. Soberania territorial compartilhada

19 A obra intitulada “Os bens comuns: modelo de gestdo dos recursos naturais” foi publicada em junho de

2012, pela Revista Passerelle e coordenada por Olivier Petitjean. O livro reine textos e discussdes de varios
autores com diferentes percepcdes, escopos e contextos em que os estudos acerca dos bens comuns podem ser
aplicados. Para maiores esclarecimentos, ver a obra na integra por meio do <http://rio20.net/wp-
content/uploads/2012/07/Bens_Comuns.pdf> Acesso em 06/04/2018.
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Olivier Petitjean (2012) ressalta que a expressao “bens comuns” evoluiu no decorrer das
ultimas décadas por estarem, essencialmente, relacionados a vida coletiva dos individuos em
sociedade. Em sintese, 0 autor destaca que o campo de estudo acerca destes bens possuem duas
vertentes: a material/natural, que relaciona-se a concepgao destes bens serem 0s recursos que
sdo oferecidos pela propria natureza (ex: &gua, ar, terra, etc.); e, a imaterial/cultural, que esta
relacionada com os resultados advindos das transformac6es da vida social, nos campos do
saber, da cultura, da informatica, da comunicacgéo (ex: conhecimento tacito dos povos e da Era
Digital). E, embora as vertentes possuam direcGes distintas, ambas apresentam aspectos
importantes sobre a compreenséo, a perpetuacdo, a preservacdo e a prosperidade da vida em
coletividade, principalmente com a conjuntura dindmica e globalizada vivenciada atualmente.

Cortiano Junior e Kanayama (2016, p. 481) observam que os estudos sobre os bens
comuns carecem de uma reflexdo que va além da abordagem estritamente juridica, pois “ha, no
constructo da teoria dos bens comuns, questdes que sentam morada na economia, na politica e
na filosofia”.

No entanto, como este € um estudo relacionado ao gerenciamento desses bens, pretende-
se enfatizar a compreensao destes a partir de uma definicdo mais voltada ao escopo politico e
econdmico. Logo, ndo pretende-se abordar neste trabalho tratativas de cunho filos6fico. Deste
modo, 0s bens comuns aqui abordados estéo relacionados estritamente com a primeira vertente
apresentada, ou seja, aquela dos bens comuns considerados como 0s naturais e materializaveis.

No ambito juridico do Brasil?®, estes bens sdo caracterizados como os i) de uso comum
do povo, por exemplo: rios, mares, estradas, ruas e pracas; ii) de uso especial, que seriam 0s
espacos destinados a prestacdo de servigo ou 0s estabelecimentos publicos; e os, iii) dominicais,
que estdo relacionados ao objeto e patrimdnio que sdo geridos por entidades publicas de direito
privado (BRASIL, 2016).

De forma complementar, na concepcao econdmica, 0s bens pablicos ou comuns podem
ser definidos como aqueles bens (ou servigos) que devem ser fornecidos na mesma quantidade
e disponibilizados para todas as pessoas, ndo apresentando rivalidades em seu consumo, ou
seja, 0 consumo individual ndo pode implicar na indisponibilidade do mesmo para as outras
pessoas (VARIAN, 2012; VASCONCELLOS; OLIVEIRA, 2008).

20 Conforme consta no art. 99 do Cdédigo Civil Brasileiro, sancionado pela Lei 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (BRASIL, 2016).
37



Aplicando estas definigdes ao contexto das areas de fronteira, especialmente das cidades
gémeas conurbadas, nota-se que a utilizagéo coletiva dos comuns naturais (como a gua, o solo
e o ar) sdo compartilhados entre distintos paises devido a contiguidade territorial. Nesse sentido,
subentende-se que bens comuns transfronteiricos, sdo bens que estdo dispostos
transversalmente em um territorio que é dividido por dois ou mais paises e tem seu uso, acesso
e disponibilidade comum e aberta as a¢6es de controle e gestdo por diferentes nagdes e povos.

Deste modo, pressupde-se que a transfronteiricidade dos recursos naturais nos territorios
conurbados internacionalmente implica em desafios para a atuacao soberana dos Estados, pois
ali a gestdo dos bens comuns deveria ocorrer de forma compartilhada e direta com os vizinhos.

Sob a perspectiva da atuacdo soberana estatal na gestdo territorial, Noschang (2015)
apresenta uma analise acerca das transformac6es ocorridas no uso dos recursos naturais de
forma individual e como isso afeta a soberania das demais nac¢des vizinhas. Segundo a autora,
isto tornou-se algo relativo e imposto aos paises com o decorrer dos anos, principalmente apds

as discussdes ambientalistas ganharem espaco internacionalmente. Na concepg¢éo da autora,

O Estado soberano exercia seus poderes de forma absoluta dentro da delimitacdo
territorial reconhecida pelos demais. A soberania era considerada absoluta em todos
os sentidos inclusive sobre a utilizacdo dos recursos naturais. O panorama comega a
ser modificado com o surgimento de organizagdes internacionais e a celebracdo de
tratados principalmente pds Il Guerra Mundial. Os Estados passam a flexibilizar parte
de sua soberania ao ingressarem em Organizagdes Internacionais, ao integrarem
blocos econdmicos regionais e assinarem tratados multi ou bilaterais sobre diversos
assuntos (NOSCHANG, 2015, p. 1238-1239).

Souza (2013) concorda que quando os interesses de uma nagao passaram a Ser a insercao
em um sistema internacional, condicionou estes paises a “abrirem mao” de sua soberania
territorial para barganharem espaco e uma imagem positiva na arena competitiva global.
Todavia, 0 autor ressalta que este processo ainda é um impasse de dificil resolucdo
(principalmente entre a Geografia e o Direito), pois tem se debatido constantemente que 0s
limites geograficos sdo vinculados aos limites jurisdicionais e eles juntos afetam diretamente a
atuacdo do Estado na gestdo dos recursos naturais em seus territorios, especialmente em suas

fronteiras.

Mais recentemente dois movimentos acontecem questionando o papel hegemdnico do
Estado como ordenador do espaco: a sua privatizagdo pelas politicas neoliberais; e a
questdo ambiental que passa a se impor como nova referéncia para a gestdo dos
territérios. Particularmente neste Gltimo caso, a existéncia de mananciais de
biodiversidade, ou de recursos hidricos que extrapolam as fronteiras estabelecidas
entre paises inaugura uma nova possibilidade de gestdo territorial, que se baseia na
ideia de soberania compartilhada, ou restrita dos territérios e de seus recursos
naturais. Essas sdo questfes centrais que devem estar presentes na analise da dimenséo
ambiental e sua relagdo com formacdo e gestdo dos territorios. Ela representa a
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existéncia de novos atores que vao exercer junto ao Estado suas forcas, restabelecendo
o significado histdrico da formacéo desses territérios (SOUZA, 2013, p.467, grifo
N0ss0).

Portanto, com o surgimento de uma ‘“‘soberania compartilhada” na gestao territorial
relacionada aos bens comuns naturais, as nagdes encontraram em seus territérios conurbados a
necessidade de estabelecer relagdes politicas favoraveis e diplomaticas entre si para ndo
deixarem de serem incluidas no sistema politico internacional.

No contexto amplo e global desse sistema politico internacional € preciso ressaltar a
importancia de se compreender os elementos que constituem as relacdes entre os paises,
principalmente aqueles que s&o vizinhos, possibilitando estabelecer condic¢Ges favoraveis para
as interacOes positivas. Como essa é uma tarefa ardua, ela passou a ser desempenhada pela area
das Relacdes Internacionais.

Magnoli (2004) afirma que, inicialmente, nas teorias politicas classicas, havia o
interesse de estudos para as relagOes internas do estado, especialmente para as relacfes entre o
governante e a sociedade em geral?.

Foi apenas no século XX que houve uma transicdo do olhar estatal para o exterior,
estimulada pela imposi¢cdo de uma economia integrada em ambito mundial. Assim, passou-se
a enfatizar a preocupagao com a “posi¢ao ocupada e o papel desempenhado por cada Estado no
sistema geral e no subsistema particular no qual estd inserido” (MAGNOLI, 2004, p. 27). A
transicdo deste processo adquiriu maior importancia principalmente com o advento da
mundializacdo (globalizacdo) da economia.

A globalizagao pode ser entendida, em termos mais politicos, como os “processos, em
cujo andamento os Estados nacionais veem sua soberania, sua identidade, suas redes de
comunicacdo, suas chances de poder e suas orientacdes sofrerem a interferéncia cruzada de
atores transnacionais” (BECK, 1999, p. 30). Este seria um processo multifacetado de
transformacéo nas organizages sociais, que ao mesmo tempo aproxima comunidades distantes
e ainda amplia as relagcdes de poder em uma escala continental (HELD; MCGREW, 2001).

Por outro lado, Porto-Goncalves (2006) enfatiza que a globalizacdo ainda trouxe efeitos

nem tdo benéficos para os paises, que estdo relacionados com a degradacdo do meio ambiente

21 Entre tais pode-se citar os principais pensadores classicos, como Nicolau Maquiavel, Thomas Hobbes,
John Locke, Jean Jacques Rousseau (WEFFORT, 2011).
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que decorre do crescimento econOmico “sem limites”, da superioridade dos homens acerca dos
recursos naturais e da modernizagéao colonizadora.

Hirst e Thompson (2002) acrescentam que a influéncia da globalizacdo no
desenvolvimento dos paises se relaciona essencialmente pela busca por uma nova e eficiente
forma de “governabilidade (politica e econdmica) internacional”. Essa governabilidade®
passou a ser “uma fun¢do que pode ser desempenhada por uma ampla variedade de instituigdes
e préaticas publicas e privadas, estatais ou ndo-estatais, nacionais e internacionais” (HIRST;
THOMPSON, 2002, p. 284).

Em suma, percebe-se que as funcdes administrativas dos Estados-nagdes, até entdo
soberanas, passaram por intensas transformacfes em seus processos econdmicos, politicos e
sociais com o advento da globalizacdo. Com isso, 0 estado deixou de ser um administrador
econémico efetivo, com total controle para regulamentar a vida de uma comunidade e as formas
de apropriacdo dos territorios.

Deste modo, compreende-se que a proximidade dos limites geogréaficos nacionais
aliados a globalizacéo e ao debate sobre as questdes ambientais adicionam relevancia e atencao
ao estudo do bens comuns naturais nas cidades gémeas, em razdo de que a internacionalizacao
e a vulnerabilidade na soberania territorial dos paises na gestdo destes municipios tornaram
estas areas mais propicias para conflitos no ambito juridico, administrativo e institucional.

Portanto, a proxima secdo pretende apresentar como as implicagcdes advindas pela
soberania compartilhada no atual cenario globalizado, tornam as cidades gémeas vulneraveis a
conflitos e tensdes, principalmente no que se refere as relacBes politicas e institucionais. Estas
relacBes em um territorio fronteirico, caracterizam-se inevitavelmente dicotdmicas diante a bi-
nacionalidade, sendo assim, podem apresentar-se como uma variavel no planejamento politico

e, consequentemente, no gerenciamento dos bens comuns transfronteiricos.

2.2. Politicas Publicas e o cenario binacional das cidades gémeas

Os estudos sobre politicas publicas possibilitam compreender aspectos da atuacdo (ou

da néo-atuacgdo) Estatal diante dos problemas comuns de uma sociedade. Ou seja, referem-se

22 Governabilidade é o controle de uma atividade, por alguns meios, visando que um conjunto de resultados
desejados seja obtido (HIRST; THOMPSON, 2002).
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aquilo que o Estado decide fazer ou ndo fazer diante a demanda da populacéo e ao territorio
que exerce a sua soberania (SOUZA, 2006).

Rua e Romanini (2014) afirmam que as politicas publicas sdo importantes por tornarem
possivel a resolucdo, de forma pacifica, dos conflitos coletivos que interferem no bem estar
social principalmente diante o cenario complexo em que as sociedades modernas se encontram.

No caso das cidades gémeas este processo é mais abrangente em razdo de ali ser o l6cus
em que se entrelagcam e se constituem relacdes de trocas em diversos aspectos e com profundo
carater internacional. Isto torna a gestao de resolucdes pacificas (ou seja, atraves das politicas
pablicas) neste territorio ainda mais complexa.

N&o obstante, antes de avancarmos nessa discussdo, cabe discutir o que sdo politicas
publicas e qual o papel que elas desempenham no ambito interno e nacional. Portanto, no que
se segue sera possivel verificar a complexidade que se instaura nas relac@es politicas entre
nacOes que dividem um mesmo territorio.

Para Teixeira (2002), as politicas publicas podem ser entendidas como as diretrizes, 0s
principios norteadores para a acdo do poder publico, sejam por meio de regras e procedimentos
(formulacdo de leis, programas, acdes) que permeiam nas relagcdes entre o poder publico e a
sociedade, como também na aplicacdo de recursos financeiros para a resolucao de problemas
coletivos. O autor enfatiza ainda que nem sempre uma “politica governamental” se caracteriza
como uma “politica publica”, para ser assim considerada é fundamental observar a quem se
destinam os resultados ou beneficios. No entanto, esta ndo é uma tarefa facil, uma vez que as
politicas publicas constituem-se “num campo extremamente contraditorio onde se entrecruzam
interesses e visdes de mundo conflitantes e onde os limites entre publico e privado sao de dificil
demarcacdo” (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

Para Hofling (2001, p. 38), “o processo de defini¢do de politicas publicas para uma
sociedade reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que
perpassam as institui¢des do Estado e da sociedade como um todo”. A autora ressalta ainda que
este processo de intervencdo estatal no meio social, através das politicas publicas, precisam
buscar solucBes para a diversidade de interesses entre grupos e individuos e ainda devem

considerar os fatores culturais.

Um dos elementos importantes deste processo — hoje insistentemente incorporado na
andlise das politicas publicas — diz respeito aos fatores culturais, aqueles que
historicamente vao construindo processos diferenciados de representacdes, de
aceitacdo, de rejeicdo, de incorporacdo das conquistas sociais por parte de
determinada sociedade. Com frequéncia, localiza-se ai procedente explicacdo quanto
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ao sucesso ou fracasso de uma politica ou programas elaborados; e também quanto as
diferentes solucdes e padrdo adotados para agOes publicas de intervencédo. [...] A
relacdo entre sociedade e Estado, o grau de distanciamento ou aproximacao, as
formas de utilizacdo ou néo de canais de comunicacéo entre os diferentes grupos da
sociedade e os 6rgdos publicos — que refletem e incorporam fatores culturais,
como acima referidos — estabelecem contornos préprios para as politicas pensadas
para uma sociedade (HOFLING, 2001, p. 39, grifo nosso).

Boneti (2012) argumenta que uma politica publica é uma forma de minimizar diferencas
que se formam entre o Estado e as classes sociais, embora a sua elaboracao e operacionalizacdo
requereriam que seja construida por meio de uma analise detalhada sobre estas relaces. Assim,
para 0 autor, as politicas publicas seriam o resultado do jogo entre as forcas sociais que
originam-se a partir das relacfes de poder de grupos econémicos e politicos em uma sociedade
dividida por classes. Ao apresentar a temética a luz da contemporaneidade, do capitalismo e da

globalizacdo, o autor assim elucida:

[...] apartir da organizacéo social, politica e econdmica das Ultimas décadas, é possivel
entender como politicas publicas a acdo que nasce do contexto social, mas que
passa pela esfera estatal como uma deciséo de intervencdo publica numa realidade
social, quer seja para fazer investimentos ou uma mera regulamentacdo
administrativa. Entende-se por politicas publicas o resultado da dindmica do jogo de
forcas que se estabelecem no ambito das relacBes de poder, relagdes essas
constituidas pelos grupos econdmicos e politicos, classes sociais e demais
organizages da sociedade civil. Tais relagdes determinam um conjunto de ac¢Ges
atribuidas a instituicdo estatal, que provocam o direcionamento (e/ou o
redirecionamento) dos rumos de a¢des de intervencdo administrativa do Estado na
realidade social e/ou de investimentos (BONETI, 2012, p. 27, grifo nosso).

Portanto, definir politicas publicas poderia ser uma forma de equilibrar os mais diversos
interesses e anseios de uma sociedade e suas classes, através da intervencado estatal. Na atual
conjuntura, todavia, essa tarefa vem apresentando-se ainda mais complicada em razdo das
dubiedades que se formam e sdo almejadas por distintos grupos econémicos, sociais e politicos.

Contextualizando para o caso das cidades gémeas, além desses conflitos “habituais”
entre publico-privado e entre as classes sociais e 0 Estado (que séo inevitaveis no ambito interno
nacional), a situacdo agrava-se em razdo de que as relacdes politicas locais deparam-se com as
relacBes politicas internacionais tdo caracteristica de um cenario globalizado.

Sobre isso Johnson e Lapere (2014, p. 47) ressaltam que quando “o papel do Estado é
reconfigurado devido aos processos causados pela globalizacdo e acordos internacionais, (...) €
necessario o rompimento das barreiras estatais e ndo estatais para enfrentar problemas de ordem
coletiva e, muitas vezes, supranacionais”. Conforme os autores, as inter-relacdes entre o Estado
e a sociedade nas areas de fronteira repercutem em diferentes esferas e em ambos os lados do

limite internacional. Isto intensifica-se no ambiente atual globalizado, seja no campo da
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sociologia, da ciéncia politica e/ou da economia e surge, assim, a necessidade de discusses
sobre politicas publicas que alcancem efetivamente as especificidades fronteiricas.

A efetivacdo dessas politicas publicas serve, além de tudo, como um instrumento de
controle da ocupacdo territorial e da utilizacdo dos recursos naturais, uma vez que 0
Estado tem assumindo posi¢des geopoliticas diversificadas regionalmente,
principalmente nas regides de fronteira, movido, de acordo com as conjunturas, por
um idedrio integracionista. Sendo assim, as discussdes de implantacao, efetivacao e
controle das politicas publicas passam a se relacionar com as questdes fronteirigas.
Logo, ndo é mais possivel desatrelar a discussdo de aproximacdo de Estados-
Nacdo daquela inerente as sociedades de cada lado do limite internacional
(JOHNSON; LAPERE, 2014, p. 47, grifo nosso).

A respeito das particularidades nas relagdes politicas em uma fronteira, Max e Oliveira
(2009, p. 16-17), argumentam que “a descontinuidade politica, administrativa e social que
caracteriza esse meio geografico, exige uma andlise cuidadosa e complexa das relacGes
cotidianas — sociais, comerciais € econdmicas”.

Admite-se, entdo, que 0s processos de planejamento, coordenacdo e gerenciamento de
politicas publicas na fronteira precisam considerar dois aspectos. O primeiro € que, em razao
de sua area de abrangéncia internacional, as implicacdes acabam extrapolando o dominio
territorial de um Unico pais, 0 que requerem atencao e preparacao dos governantes locais; e 0
segundo, refere-se ao fato das fronteiras propiciarem um relacionamento direto com outro pais,
uma aproximacao que traz desafios (juridicos e culturais) e possibilidades (econdmicas e
politicas) e que varia conforme esta relagao for construida.

Sendo assim, uma area de fronteira possui limitacdes idiossincraticas e, por isso,
necessita que sejam estabelecidas politicas publicas especificas. Todavia, este processo nédo €
nada simples, pois, como visto, as divergéncias nas percepcdes acerca das necessidades e
anseios sdo internas a um povo e, em uma regido de fronteira internacional, elas podem entrar
em conflito com aquelas que sdo externas e inerentes ao povo da nagéo vizinha.

Em relacdo a isso, House (1980) esboca um modelo que visa compreender os efeitos
trazidos pelas transagdes e os fluxos transnacionais (principalmente os econémicos e sociais),
especificamente para a fronteira do Estados Unidos com o México. Neste modelo, denominado
double peripherality, o autor analisa que as percepgoes, as necessidades, as aspiracdes e 0s
problemas dos moradores nas zonas fronteiricas encontram dinamicas funcionais singulares
quando em comparagdo com o restante do territério nacional de cada pais, e por isso, é

necessario que sejam tracados planos e estratégias impares para cada fronteira.
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O autor acredita ainda que, em geral, as zonas de fronteira por estarem nas extremidades
dos paises possuem problemas especiais que originam-se do isolamento, da privacéo, do senso
de identidade cultural e das afinidades estabelecidas pelas populacdes fronteiricas que sdo
moldadas conforme as atitudes dos gestores politicos de cada lado da fronteira. Assim sendo, o
ambiente politico na fronteira entre duas nacfes apresenta-se turbulento pelo fato de que neste
lugar os interesses formados sdo (historico e politicamente) distintos e existem discrepancias
estruturais que podem piorar com a hesitacdo do poder publico e com a falta de cooperacao
internacional bem como podem ser agravadas quando o nacionalismo e o instinto protecionista
apresentam-se exacerbados (HOUSE, 1980).

Grimson (2001), a partir de uma perspectiva direcionada as fronteiras do cone-sul-
americano e sob a luz da globalizacdo, afirma que é preciso observar, em um escopo amplo,
como sdo constituidas as diferentes relagfes politicas na fronteira. Nesse contexto, € preciso
ponderar a multiplicidade das historicidades, a mistura de identidades e até mesmo as
possibilidades de distin¢bes e conflitos propiciados pela porosidade nas légicas locais.

Portanto, nota-se que as relagdes politicas fronteiricas sdo de importancia significativa
e afetam diretamente cada nacdo, o que € propiciado pelo carater transnacional que emerge da
sua localizacdo geografica. Outrossim € que estas relag@es séo constituidas de forma particular,
tendo como base os fatores sociais, econdmicos, culturais, histéricos e, principalmente, com a
visdo que cada estado estabelece sobre suas fronteiras ao longo do tempo. Segundo
Albuquerque (2010, p. 37): “a vontade politica € capaz de construir diferencas culturais em
contextos historicos semelhantes. H&4 uma relacdo reciproca entre politica e cultura na definicao
das fronteiras territoriais dos Estados nacionais.”

Por outro lado, Max e Oliveira (2009, p. 17) ressaltam que “as areas limitrofes dos paises
possuem caracteristicas peculiares que as tornam em um espaco de tensdes e simultaneamente
espaco de estabelecimento de integra¢do”, ou seja, a fronteira € ao mesmo tempo, uma area que
separa e aproxima, uma linha de barreira e um espaco polarizador (CASTELLO, 1995 apud
MAX; OLIVEIRA, 2009).

Nessa mesma linha de raciocinio, Grimson (2001) acrescenta que as fronteiras politicas
e culturais oferecem um terreno extremamente fértil para interac@es entre 0s paises ndo somente
pelo fato de haver a convivéncia de populagdes com nacionalidades distintas, mas sim porque

estes sdo espacos peculiares para o interesse e a intervencdo do poder e da atuacao estatal.
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E perceptivel, assim, que a existéncia de uma peculiar dualidade nas relagdes politicas
nas fronteiras instauram a necessidade de sejam estabelecidas separagdes e limites entre as
nacdes ao observar as diferencas culturais e estruturais de cada realidade, para que assim sejam
fortalecidas praticas sociais singulares e trocas comuns binacionais. Contudo, a preservacdo da
soberania de cada pais também deve ser algo considerado para evitar-se conflitos territoriais.

Diante deste impasse, 0 ambiente politico da fronteira binacional apresenta-se ambiguo
e com inumeras dificuldades para a gestdo publica em razdo de que os interesses de cada nacdo
podem ser dicotbmicos, o que impossibilita estabelecer solucbes efetivas para problemas de
ordem coletiva e interjurisdicionais. Ou seja, o principal desafio no gerenciamento publico na
fronteira poderia estar no conflito entre a soberania e o direito de propriedade que ambas as
nacdes possuem sob o uso compartilhado do territdrio e seus recursos. Este ponto sera debatido

na secao seguinte.
2.3. A dicotomia politica e institucional na gestdo publica fronteirica

Nas secBes anteriores tentamos mostrar que a condicao de conurbacdo binacional impde
a uma cidade gémea um grande desafio, principalmente em relacdo ao gerenciamento soberano
dos bens comuns naturais, uma vez que eles sdo ali compartilhados. Ou seja, diante dessa
particularidade, estes municipios encontram impasses que 0s tornam vulnerdveis e
interdependentes da atuacdo publica do pais vizinho.

Nesse sentido, pressupde-se que o ato de estabelecer politicas publicas para os bens
comuns na fronteira precisa ponderar que essa transfronteiricidade territorial implica na
soberania dos distintos atores politicos, tanto na arena das “relagdes locais” como nas “relagdes
internacionais”, pois o resultado das interacGes entre local-internacional s&o sentidas
diretamente no cotidiano e na governabilidade das cidades gémeas.

Assim, se torna fundamental compreender como se constitui a estrutura administrativa-
econdmica e como se mesclam as relagdes politicas e institucionais em uma fronteira. Para
tanto, vamos resgatar alguns conceitos e interpretacbes da abordagem de economia
institucionalista, que vao nos ajudar a analisar o problema da gestdo publica em um ambiente
politico complexo e dicotdmico.

A escola institucionalista originou-se nos Estados Unidos ao final do séeculo XIX e

subdividiu-se em Velha Economia Institucional (VEI) e Nova Economia Institucional (NEI).
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Ambas surgiram para analisar sob diferentes abordagens a importéncia das interagdes entre as
instituicbes na analise do ambiente econdmico (o0 mercado) e na compreensdo do
comportamento humano (CHAVES, 2008; FEUSER; 2016). Salienta-se que ha também alguns
autores intitulados como os institucionalistas contemporaneos, como por exemplo, Geoffrey
Hodgson e Ha-Joon Chang, que formariam uma terceira vertente, a qual possui como principal
caracteristica “a interdisciplinaridade e o aproveitamento de conceitos e ideias tanto do velho
quanto do novo institucionalismo, dando pouca énfase a uma mera oposicao entre essas duas
vertentes do pensamento institucionalista” (CAVALCANTE, 2014, p. 382).

Na primeira vertente, a VEI, que apesar de denominada “velha” ndo significa algo
extinto ou desativado, tem como principais contribuigdes as ideias de Thorstein Veblen, John
Commons, Wesley Mitchel, Ayres e Galbraith. Esta corrente de pensadores relaciona-se, em
sua esséncia, com “a €nfase nas relagdes de poder; o ceticismo na avaliagao das institui¢des do
ponto de vista de suas eficiéncias relativas; o foco de anélise no processo historico e a
perspectiva holistica” (FEUSER, 2016, p. 22).

Chaves (2008, p. 12-13) complementa que para 0s autores dessa tradi¢éo, as institui¢coes
possuem um papel importante por modelarem o processo politico e influenciarem no andamento
da economia, “eles defendem o principio de que a analise econdmica deveria se basear no
estudo da estrutura, das regras e dos comportamentos das organizacdes”.

Quanto a segunda corrente institucionalista, 0 Novo Institucionalismo, considera-se
como seus principais expoentes 0s seguintes autores: Ronald Coase, Oliver Willianson,
Douglas North, James Buchanan, Gordon Tulloc e Harold Demsetz. Esta escola, assim como a
VEI, também incorpora a interdisciplinaridade no enfoque das instituicdes para a analise
econdmica, porém, ela “em geral, é mais voltada para o mercado € menos propensa a aceitar
intervengdes do Estado no andamento da Economia” (CHAVES, 2008, p. 14).

E consensual na literatura académica, que a NEI teve sua origem no trabalho intitulado
The Nature of the firm de Ronald Coase (1937), que possui um foco voltado especificamente
ao mercado. Neste trabalho o autor considera a importancia dos custos de transagdes e 0

surgimento das firmas?® para equilibrar os processos de anélise econdmica.

z Custos de transacfes, sdo um tipo de custos que ndo estdo diretamente ligados aos custos de producéo.
Eles podem ser definidos como os custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um contrato, ou seja,
estdo ligados a estratégia e a coordenagio das firmas. E o conceito de “firmas” pode ser aqui entendido como o de
uma organizagdo integrada e durdvel que envolve duas ou mais pessoas que agem, aberta ou tacitamente, como
uma “pessoa juridica” com a finalidade de produzir, vender ou alocar bens e/ou servicos para clientes, utilizando
no “jogo do mercado” a sua capacidade, estratégias e coordenacdo (THIELMANN, 2013).
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Castelli e Conceicdo (2014, p. 13) afirmam que “[...] na analise de Coase, as transa¢des
possuem custos, provocados seja por “oportunismo’ dos agentes ou por falhas de mercado etc.,
e a firma emerge como um ambiente capaz de dirimir esses custos de transacao”. Porém, vale
salientar que segundo as ideias de Coase “0s agentes econdmicos nao seriam capazes de prever
com exatiddo como o mercado ird se comportar. Portanto, as transagdes sdo permeadas por
incertezas e as firmas surgem como reduzidoras dos custos e das incertezas envolvidas nas
transacdes” (CASTELLI; CONCEICAO, 2014, p. 13).

Nesse sentido, a NEI adquire relevancia ao incorporar a economia de custos de
transacdo como um importante fator de contribui¢do na analise econdmica de uma realidade.
E, a partir do momento em que a transacdo passa a ser 0 aspecto central, as relagdes entre a
estrutura de direitos de propriedades e as instituicdes precisaram ser melhor analisadas, e ai a
ciéncia das relagbes contratuais das transacdes se torna significante (CHAVES, 2008;
THIELMANN, 2013). A respeito disso, Thielmann (2013) afirma que a economia vista sob a
Otica dos custos das transaces, é construida em um cenario dotado de racionalidade limitada e

oportunismo, onde:

[...] as transag¢des ndo sdo simples trocas bilaterais de bens, mas sim transferéncia
de propriedade. Vale ressaltar que a partir deste conceito a transacdo ndo é um
fendmeno natural e histérico. Ele ¢ um fendmeno econdmico que depende de
arranjos institucionais que incluem o Estado, as instituicGes de apoio aos direitos de
propriedade e as instituicOes para estabelecer e fazer cumprir o direito dos contratos.
E necessario entender como se da a transagdo e qual o comportamento dos
individuos que transacionam, dado que uma das principais tarefas da organiza¢do
econdmica é coordenar as acbes dos individuos para buscar reduzir os custos de
transagdo e, assim, promover o equilibrio econdmico desejado (THIELMANN;
2013, p. 2, grifo nosso).

Em suma, observa-se que os estudos apresentados pelos pensadores da NEI buscaram
identificar novas maneiras para que as instituicdes pudessem atuar como um mecanismo de
garantia, uma forma para minimizar as incertezas inerentes ao instavel ambiente econémico.

Farina, Saes e Azevedo (1997) afirmam ainda que diante toda a profundidade analitica
trazida pela incorporacdo dos custos de transacoes e o papel das firmas fez com que a NEI se
subdividisse em duas correntes distintas mas que se complementam, uma denominou-se
Ambiente Institucional e a outra, Instituicbes de Governanga. A primeira enfoca as macro
instituicOes e a segunda centraliza o foco em micro instituigcdes.

No entanto, em um contexto geral, Hodgson (2000, p. 237) salienta que os estudos

acerca do institucionalismo (independentemente da vertente adotada) foram, sdo e serdo
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importantes porque apresentam subsidios necessarios para a compreensao do pressuposto
béasico de “que o individuo é social e institucionalmente constituido™.

Conceicdo (2002) amplia este grau de importancia dado as teorias institucionalistas,
interligando-a com o papel que elas desempenham nos processos de mudancas estruturais e
historicas, bem como explicam as distintas formas e niveis de crescimento econdmico entre as

nagOes no decorrer dos anos. Nas palavras do autor,

13

A associacdo do “institucionalismo” a teoria econdmica estabelece relagdes entre
escolhas individuais, tipos de contrato e estrutura dos problemas enfrentados pelas
empresas ¢ organizagdes, que se originam de “instituigdes nacionais enraizadas
historicamente”. Tal abordagem é uma espécie de “institucionalismo historico”, que
levanta problemas e propde solucBes, considerando aspectos relacionados ao
“institucionalismo com base microecondmica”. Nesse sentido, as diferentes
conformagfes historicas e institucionais desenham, nos diferentes contextos
regionais, os sistemas nacionais de inovacdo, que definem, igualmente, diferenciadas
trajetorias tecnoldgicas (CONCEICAQ, 2002, p. 69).

Por outro lado, Immergut (2007) aponta que algumas instituicGes desempenham um
duplo papel, em especial aquelas expressadas na forma de leis e na Constituicdo Federal dos
paises, pois elas restringem e corrompem o comportamento humano, mas também fornecem
formas e meios de liberagcdo do vinculo social. A autora acredita ainda que como as instituicdes
sdo criacbes do homem, elas podem ser transformadas ou reformuladas pelos atores politicos.

Sob esta perspectiva, cabe salientar que North (1981 apud GALA, 2003) considera que
0 Estado possui um papel importante para a constitui¢do, execugdo, manutencdo e modificacdo
do ambiente institucional de uma sociedade, sendo que € através da atuacao estatal que se define
e se executa a base legal, as regras e as restri¢oes.

Desta forma, pode-se compreender que a teoria institucionalista contribui para a analise
da vida em sociedade em dois sentidos: i) ao fundamentar-se no pressuposto de que, a0 mesmo
tempo que uma sociedade molda ela também é moldada pela interferéncia das instituicdes,
principalmente pela influéncia de instituicdes estabelecidas pelas organizages estatais; e, ii) 0
fato de que as instituicGes definem o comportamento individual e coletivo, permitindo ainda
alterar a estrutura e a dindmica do ambiente econdmico (o mercado) cujo qual vem sido visto
como fundamental para garantir a sobrevivéncia de qualquer sociedade ao longo do tempo.

Contudo, Conceicdo (2002) afirma que por este ser um campo de estudo que comporta
diferentes abordagens e percepgdes, 0 primeiro passo a ser dado para compreendé-las e analisa-
las da melhor forma, é emprega-las dentro de um contexto tedrico. Ao mesmo tempo, o autor

salienta que diminuir ou conceber instituicdes sob apenas um unico enfoque empobrece a
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riqueza da complexidade e multiplicidade de elementos que o campo analitico delas propdem,
pois é preciso considerar que “[...] reconhecer as diferengas tedricas, conceituais e analiticas
ndo implica reconhecer uma abordagem mais institucionalista que outra, pois todas tém nas
institui¢des sua principal unidade de analise” (CONCEICAO, 2002, p. 79).

E por meio de uma andlise sistematizada de Cavalcante (2014) observa-se que, em geral,
0s conceitos acerca de instituicbes possuem trés dimensdes. Elas podem ser percebidas: i) como
modelos mentais; ii) como as “regras do jogo’ navida em sociedade; e, iii) como organizacdes.

Para o contexto fronteirico multifacetado, considera-se que observar as instituicoes
nestas trés dimensodes seria 0 mais apropriado. Por isso, as instituicdes na fronteira precisam ser
compreendidas e identificadas sob diversas abordagens (do institucionalismo velho, novo e
contemporaneo). Visando auxiliar nesta compreensdo, o Quadro 1 sintetiza diferentes
percepcOes de alguns autores institucionalistas, elencando e subdividindo-os conforme as trés

dimensdes apresentadas por Cavalcante (2014).

Quadro 1: Conceitos acerca das InstituicGes em diferentes dimensGes

. Thorstein Veblen “(...) as instituigdes moldam a realidade coletiva por meio
da teoria dos instintos individuais”

. Douglas North “(...) as institui¢bes informais (crengas, costumes, etC.) S&0
responsaveis pelo aprendizado humano.

. Geoffrey Hodgson “as instituicbes sdo as regras, restrigdes, praticas e
ideias, que podem moldar as preferéncias dos individuos. Os habitos
compartilhados (regras sociais) seriam capazes de constituir as
instituicoes.”

. John Commons “(...) as instituigdes estao implicitas nas transacdes e agem
como mecanismos de controle coletivo e resolucdo de conflitos,
pacificamente, seja de forma organizada (via regras e puni¢des) ou de forma
desorganizada (via costumes sociais);

. Ronald Coase “as instituicdes existem para reduzir os custos de transaces,
sendo fundamentais para o rumo do jogo econdémico. Elas seriam: o
mercado, as firmas e o Estado”

. Douglas North “as instituicées sdo as regras do jogo de uma sociedade, ou
seja, as restricdes humanamente concebidas e que estruturam a interacGes
politicas, econdmicas e sociais. Elas podem ser formais (leis, constituicdes,
direitos de propriedade) e informais (sangue, crengas, costumes, etc.)

. John Commons “a Igreja, os Sindicatos, o Estado sdo institui¢des capazes
de moldar o comportamento individual”

. Oliver Willianson “as institui¢des corporificadas em organizagédes (como as

INSTITUICOES firmas, o mercado e as relages contratuais) séo necessarias para reprimir
COMO 0 comportamento oportunista e dar suporte aos individuos que possuem uma

ORGANIZACOES racionalidade limitada”

. Ha-Joon Chang “as firmas seriam institui¢ées de produgdo, o mercado de
trocas, o Estado atuaria como regulador e criador de instituices, e as
convencoes sociais seriam instituicdes informais.

Fonte: Adaptado de Cavalcante (2014).

INSTITUICOES
COMO MODELOS
MENTAIS

INSTITUICOES
COMO AS
“REGRAS DO
JOGO”
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Observando tamanha diversidade acerca do conceito das instituicdes & permitido
compreendé-las sob um escopo que abrange as diferentes formas que elas podem ser
encontradas na realidade local, sejam como as “regras” do jogo econdmico, as leis, as
convencdes e costumes sociais, e até mesmo como as proprias organizacoes.

Farina, Saes e Azevedo (1997) ao considerar as instituicbes sob a perspectiva das
sociedades modernas, globalizadas e capitalistas, afirmam que se adquire maior confianga
guando aplica-se uma definicdo mais abrangente, e segundo o0s autores, o conceito cunhado por

Douglas North (1991), da NEI, seria 0 mais apropriado para a atual conjuntura.

As instituicdes sdo as restrices humanamente concebidas que estruturam as
interacfes econdmicas e sociais. Elas consistem em restricBes informais (sangdes,
tabus, costumes, tradi¢des e codigos de conduta), e formal (constituicdes, leis, direitos
de propriedade). Ao longo da historia, as instituicdes foram concebidas por seres
humanos para criar ordem e reduzir a incerteza nas trocas. Juntamente com as
restrices padrbes da economia, elas definem as escolhas e, portanto, determinam os
custos de transacdo e producdo, bem como a rentabilidade e a viabilidade do exercicio
econdmico. Elas evoluem incrementalmente, conectando o passado com o presente e
o futuro [...] InstituicGes fornecem uma estrutura de incentivos para a economia; e,
conforme esta estrutura evolui, ela molda a direcdo da mudanca econémica em dire¢éo
ao crescimento, a estagnagéo ou ao declinio?* (NORTH, 1991, p. 97, grifo nosso).

Portanto, o papel das instituicGes relaciona-se, essencialmente com a funcédo reguladora
e formadora nas estruturas das relagdes sociais, econdmicas, politicas, ou de qualquer tipo de
interacdo humana, vivenciada pelo individuo ou em coletividade com o seu ambiente.
Contextualizando essa compreensédo para 0 ambiente fronteirico, é preciso destacar que
as instituicdes (tanto as formais/organizadas como as informais/desorganizadas) apesar de
serem constituidas individualmente em cada lado da fronteira, via sua l6gica interna e nacional
(estrutura do Estado, do proprio mercado, das firmas e a cultura), podem ter efeitos que afetam
e interferem também na formacdo das instituicdes formadas pelo outro pais devido a
proximidade geogréafica. Por isso, presume-se que 0s atores e 0s agentes na fronteira séo
transnacionais e firmam, involuntariamente, uma relacéo dicotdmica no ambiente institucional.
Em outras palavras, a gestdo publica das cidades gémeas, provavelmente, vivencia uma
“dupla” rivalidade na gestdo territorial diante do fato de que os direitos de propriedade e a
soberania territorial conferem independéncia as nagdes em suas formas de atuacdo, regulacao e
de gestdo, ou seja, 0s paises seguirdo as estruturas institucionais que Ihes foram formadas.
Todavia, na fronteira, o direito de propriedade de uma nacdo pode ocasionar

externalidades para o da outra, como é o caso dos bens comuns naturais. Assim, é importante

2 Tradugcéo livre da autora.
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compreender a respeito das implicagdes trazidas por essa “duplicidade” nos direitos de
propriedade dos comuns na fronteira.

Para Bromley (1990) o ato de definir o direito de propriedade sobre um bem pode ser
vista como uma relacéo social triadica: que envolve o individuo que possui o direito de titular,
os demais individuos que devem abster-se deste direito de titular sobre o bem e uma instituicdo
para servir de suporte para a operacao/reivindicacéo.

No ambito juridico, a nocao de direito de propriedade possui uma complexidade impar
e sua dindmica flutua no tempo de acordo com as realiza¢des politicas, econémicas e filosoficas
de cada pais (PINTO, 2013)%°.

Mas sob a dtica politica e econdmica, Demsetz (1967) enfatiza a importancia do papel
que a definicdo dos direitos de propriedade possui para 0 ambiente econémico em si e para a
sociedade como um todo. Para o autor, os direitos de propriedade sdo instrumentos da sociedade
que auxiliam na formacéo das expectativas e das relagdes que os homens manterdo entre si.
Essas expectativas podem ser expressas na forma de leis, costumes e habitos de uma sociedade,
ou seja, por meio das instituicbes. O autor ainda enfatiza que, primeiramente, € importante ter
em mente gue o ato de se definir direitos de propriedades, inevitavelmente, relaciona-se com o
surgimento de externalidades ao transmitir o direito de beneficiar ou prejudicar, a si e aos
outros. Posteriormente, é preciso buscar incentivos que visem uma melhor internalizacdo de
eventuais externalidades sobre a transagéo.

Chaves (2008) salienta que uma externalidade pode ser positiva ou negativa, bem como
atingir a terceiros que ndo tem responsabilidade alguma nestas transacdes. Por isso, dar
importancia para a definicdo, a garantia e a protecdo dos direitos de propriedade sobre
determinada acdo apresenta-se como uma ac¢do proficua na eliminacdo, de forma pacifica, da
competicdo destrutiva pelo controle sobre os recursos econémicos (ALCHIAN, 2007 apud
CHAVES, 2008).

% Especificamente no Brasil, o art. 1.228 do Cédigo Civil Brasileiro (CCB) dispde a respeito sobre o direito
de propriedade, e esclarece que o proprietario de um bem, basicamente “tem a faculdade de usar, gozar e dispor
da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha” (BRASIL, 2016, p.
146). No entanto, ressalta que o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas finalidades
econdmicas, sociais e especialmente, ambientais, ao respeitar e preservar “a flora, a fauna, as belezas naturais, o
equilibrio ecoldgico e o patriménio historico e artistico, bem como evitada a poluigdo do ar e das dguas” (ibidem,
p. 146). E em relacdo ao Paraguai, o direito de propriedade (conforme consta no art. 1.954 do Codigo Civil do
Paraguai) também tem enfatizado sua funcéo econdmica e social, ele seria como uma garantia plena e exclusiva
dos individuos para o uso e disposicdo dos bens que estejam dentro dos limites e em conformidade com as
obrigagdes legais estabelecidas (PARAGUAY, 1985).
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Em outras palavras, pressupfe-se que a internalizacdo de uma acéo (ou varias acdes)
individual (is) entre os envolvidos é um processo que visa tentar desresponsabilizar terceiros
de receberem os efeitos (sejam positivos ou negativos) resultantes de tal transacdo, ao ir
“internalizando” os impactos das externalidades causadas pela indefinicdo nos direitos de
propriedade. Assim, quando os direitos de propriedades estdo bem definidos torna-se possivel
que cada parte envolvida em determinada transacéo, tenha claro quais séo 0s seus direitos e,
principalmente, as suas responsabilidades.

No entanto, Demsetz (1967) afirma ainda que este processo de internalizacdo das
externalidades como “custos” de uma transacdo pode apresentar dificuldades “naturais” da
negociacdo ou podem ser grandes devido a razdes legais.

Sobre isso, Chaves (2008) corrobora, que a situacdo se agrava quando 0s custos de
transacdo perdem eficiéncia ou ndo podem ser comercializados, como no caso dos bens com
regime de propriedade comum, pois nestes casos, 0 cenario econdémico e politico se encontra
vulneravel as externalidades, sejam elas em razéo da indefini¢do de direitos de propriedades,
pela concorréncia acirrada e/ou a escassez de recursos?.

E é nesse sentido que o cenario da gestdo dos bens comuns em um territorio fronteirico
apresenta-se conflituoso, em razéo de que nestes espacos, o0 ato individual de uma nacgdo pode
ter seu direito de propriedade (expressada por suas instituicbes formais e informais), afetado
diante da atuacdo politica da outra nacdo. Assim, percebe-se que a referida “relacdo triadica”
proporcionada pela definicdo dos direitos de propriedade, cunhada por Bromley (1990) se torna
dificil de ser definida na fronteira, ou até mesmo é inviavel, pois cada nagédo tem o “direito de
titular” sobre seu territdrio.

Ou seja, se torna natural que em um territorio fronteirico, uma nacdo depare-se com
externalidades advindas da nacdo vizinha, principalmente ao tratar-se dos bens comuns
naturais, pois estes possuem seu uso e controle dispostos de forma contigua no territério,
fazendo com que a gestdo ocorra de forma compartilhada e as tornem interdependentes. Em
suma, as externalidades se apresentam ainda mais propensas a surgirem em areas de fronteira
em razdo de que a atuacdo das institui¢bes existentes ali (tanto as formais como as informais),
se interligam, se mesclam e deparam-se com a inevitavel dicotomia politica sob os direitos de

propriedades dos bens comuns.

% Como € o caso da problemética dos bens comuns naturais exemplificada (e ja apresentada) pela parabola

conhecida como “A tragédia dos comuns” escrita por Garrett Hardin (1968).
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Portanto, diante dos impasses observados até aqui, sejam aqueles advindos do cenario
politico, institucional, cultural e econébmico, compreende-se que a gestdo publica das fronteiras
necessita um planejamento regional de forma integrada entre as nagdes especialmente ao que
se refere a gestdo dos bens comuns naturais transfronteiricos.

Desse modo, a secdo seguinte, busca apresentar alguns conceitos relacionados a
aplicacdo da ciéncia regional na identificacdo das especificidades de determinada realidade,
visando uma alternativa que minimize os impasses no gerenciamento dos comuns nas cidades
gémeas. Parte-se do pressuposto que o primeiro passo a ser dado pela gestdo publica esta em

reconhecer que este € um territorio impar e necessita de um “planejar” diferenciado.

2.4. Planejamento Regional Internacional: uma proposta para os comuns nas fronteiras?

O planejamento publico em uma fronteira internacional requer atencdo especial,
especificamente, naqueles municipios conhecidos como as cidades gémeas. Estes municipios
sdo diferentes porque, conforme visto, estabelecem uma relagdo mais forte com o seu exterior
(internacional) do que com as unidades de seu interior (nacional). Isto confere a eles dinamicas
territoriais singulares e com implicac@es nos diferentes escopos e cendrios: sejam no historico-
cultural, no social-econdmico e no politico-institucional.

Pensar no planejamento de uma area fronteirica pressupde considerar, primeiramente,
que a forca advinda pela condicao de conurbacao internacional oferece duas opcdes distintas e
importantes para a gestdo publica: i) usufruir de possibilidades Unicas, seja por meio do
fortalecimento econdmico nas transa¢des internacionais, ou com a integracdo socio cultural; e,
por outro lado, ii) é necessario reconhecer que o compartilhamento territorial implica também,
em problemas incomuns, de dificil resolucéo e que ndo sdo encontrados nos demais territorios
nacionais (como é o caso da gestdo dos comuns).

Raffestin (1993) reconhece essa dualidade e afirma que existem nos territorios
fronteiricos duas formas de atuacdo que se confrontam e a0 mesmo tempo se unem: as
organizacGes econdmicas e as organizacles politicas. Enquanto as primeiras visam abrandar as
barreiras territoriais que incidem nos fluxos comerciais, anulando os obstaculos para tornar o
ambiente um s, as organizacOes de carater politico, se interessam no contrario, visam manter
“dividido” o territorio para melhor controlar a velocidade da difuséo das trocas e o controle ser

viavel quando preciso.

53



Oliveira (2015, p.238) enfatiza que a condicdo bipolar e multiforme do territério
fronteirigo traz “um desconforto aparente e um confronto tacito entre as duas organizagoes”,
onde aquelas de cunho econdmico estabelecem um modelo Unico para a realizacao das trocas,
com uma légica especifica ao criar seu proprio mercado, porém, respeitando uma ldgica
conjuntural que € estabelecida pelas organizacgdes politicas. Os impactos de tais l6gicas podem
ser observadas nos cdmbios de moedas, nos tratados internacionais, no controle fitossanitério,
nas decisdes e acordos governamentais unilaterais ou multilaterais, etc., qualquer fato que
incida diretamente (em razdo da natureza horizontal destas relagdes) na estrutura citadina ou na
tessitura urbana fronteirica (PEBAYLE, 1994, apud OLIVEIRA, 2015). Ou seja, sao estas duas

l6gicas que moldam a estrutura e caracterizam o verdadeiro dinamismo fronteirico, pois:

Todas as vezes que muda a correlacdo cambial, (geralmente entre a moeda local e o
délar americano), significativamente muda também o sentido dos fluxos de trocas
mercantis na fronteira; qualquer mudanca na postura politica de governos em
relagdo ao estado vizinho, imediatamente, na fronteira, se ordenam
manifestacdes cotidianas correlacionadas. Ou seja, a fronteira, como principio a
oscilacdo, fixando uma condicdo pendular para os investimentos, para gastos
corriqueiros individuais ou publicos, para a¢Bes sociais de convivéncia e até para o
humor geral. As cidades conurbadas da fronteira sdo reféns dos gradientes incisivos
dessa légica (OLIVEIRA, 2015, p. 237, grifo nosso).

Assim, observa-se que planejar bem as acdes publicas nas cidades gémeas é uma tarefa
importante para estabilizar a ordem entre estas duas logicas, mas principalmente, para manter
um equilibrio nas forcgas institucionais advindas das organiza¢Ges econdmicas e politicas de
ambos os lados da fronteira. Nesse sentido, é por meio do planejamento que se torna viavel
alocar recursos para fortalecer a estrutura fronteirica e buscar solugdes para evitar ou, a0 menos,
minimizar eventuais problemas na gestao da coletividade.

No contexto do gerenciamento dos bens comuns naturais, ndo deve ser diferente. E
preciso reconhecer que a particularidade no compartilhamento territorial exige planos de acéo
integrados que atuem e sejam elaborados pelas nacdes. Isto permitiria uma visdo detalhada e
mais direcionada as especificidades da realidade local, para isso, 0 emprego de técnicas da
conhecida ciéncia regional poderia ser o primeiro passo para que o ato de planejar solucGes
para os problemas fronteiricos se torne mais efetivo.

Segundo Piacenti, Lima e Eberhardt (2016, p. 10) afirmam, ““a ciéncia regional explica
as diferencas ambientais, sociais, culturais, politicas e econdmicas entre as diferentes regifes
que formam o territorio”. Oliveira e Colognese (2012) complementam que os estudos sobre o

espaco e suas estruturas (sociais, politicas e culturais) em nivel regional possuem relevancia
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devido ao fato de que ao se perceber essas diferenciacdes, torna-se possivel propor projetos e
politicas publicas especificas que levem em consideracéo as caracteristicas e o comportamento
dos agentes e/ou atores internos Nos processos regionais.

Portanto, utilizar a ciéncia regional no planejamento politico de cenarios fronteiricos
pode se apresentar como uma ferramenta Gtil a ser empregada pelos distintos agentes publicos
ao permitir conhecer as especificidades nas relagdes de trocas por meio das ldgicas e dindmicas
dos grupos sociais pertencentes aos territorios fronteiricos.

Contudo, antes de estabelecer um planejamento mais regionalizado (para as cidades
gémeas ou ndo) é valido considerar que vivenciamos uma conjuntura econdmica globalizada.

Sobre isso e com uma perspectiva historica voltada & importancia das relagGes
internacionais entre os paises na Era da globalizacdo, Sato (2015) afirma que as interacGes e a
convivéncia entre 0s povos e as nagoes, principalmente aquelas mais proximas, sempre foram
objeto de atencdo e preocupacdo dos estados nacionais. Porém, segundo o autor, a globalizacdo

trouxe um novo paradigma, onde

[...] os sentimentos de nacionalidade focados nas condicdes locais vem, cada vez
mais, dividindo espaco com os sentimentos de pertencimento a uma comunidade
internacional. Os dilemas decorrentes dessa tendéncia tornaram-se parte inseparavel
da vida corrente das nagGes, influenciando de forma crescente as institui¢oes politicas
e sociais (SATO, 2015, p. 9).
Por outro lado, Becker (2000, p. 132) acrescenta a respeito das implicagdes que esse
dilema dicotdmico acerca da “regionalizagdo” vs. “globalizagdo” possui nos planos e estruturas
regionais:

Temos dois lados da moeda, globalizagdo econdmico-organizacional e regionalizagdo
sociocultural, ligando cara e coroa, e mediando globalizacdo (igualizacdo) e
regionalizagio (diferenciagfo) esta o processo de flexibilizagio. E uma espécie de
descentralizagdo politico-institucional de todos e em todos 0s espa¢os empresariais,
sindicais, organizacionais, institucionais, estatais, locais, regionais, nacionais, que
recoloca a possibilidade da alteridade; portanto, admite a existéncia de multiplos
sujeitos (BECKER, 2000, p. 132, grifo nosso).

O autor ainda acrescenta que a dindmica contemporanea, necessita um ‘“pensar”
estruturalmente reconstruido, diferente e que esteja baseado no multiplo, no diverso, no plural.
A partir da ideia dessa flexibilizacdo na gestdo politico-institucional, é importante
salientar que alguns estudiosos da ciéncia regional vem analisando a realidade social sob o foco
da governanca territorial, isto tem proporcionado conhecer as especificidades territoriais e as

necessidades singulares de cada sociedade e em cada momento histérico vivenciado por elas.
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Dallabrida (2011) define governanca territorial como sendo o conjunto de iniciativas ou
acOes que expressam a capacidade que uma sociedade organizada territorialmente possui para
gerir 0s assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores sociais,
econdmicos e institucionais, incluindo o Estado nas suas diferentes instancias. O autor ainda
acrescenta a ideia de que a governanca territorial seria exercida por meio de redes de poder
socioterritorial representada na atuacdo de diferentes atores, instituicdes, organizacGes da
sociedade civil e do Estado.

Com uma viséo direcionada a administracdo publica, Rhodes (2007) também aplica a
ideia de redes para compreender o que seria a governanca. Para o autor, ela pode ser
compreendida como uma rede de interacdes entre a sociedade e o Estado, com algumas

caracteristicas:

1. Interdependéncia entre as organizagfes. A governanca é mais ampla que o
governo, abrangendo atores ndo estatais. Muda-se os limites do estado e isto significa
que as fronteiras entre os setores publico, privado e voluntario tornou-se mutante e
opaco.

2. InteragBes continuas entre os membros da rede, foram causadas pela
necessidade de trocar recursos e negociar objetivos compartilhados.

3. InteracBes semelhantes a jogos, enraizadas na confianca e reguladas pelas
regras do jogo, que foram negociadas e acordadas pelos participantes da rede.

4. Um grau significativo de autonomia em relacdo ao Estado. Redes ndo séo
responsaveis pelo Estado; elas s&o auto organizadas. Embora o estado ndo ocupe mais
uma posigdo privilegiada e soberana, pode atuar indireta e imperfeitamente como um
tipo de rede de direcio?” (RHODES, 2007, p. 4).

Em sintese, Colletis et. al. (1999 apud FUINI, 2012, p. 95) concatenam que a governanca

territorial pode ser entendida:

[...] como o processo institucional-organizacional de constru¢do de uma estratégia
para compatibilizar os diferentes modos de coordenacdo entre atores geograficamente
préximos em carater parcial e provisorio, atendendo a premissa de resolucéo de
problemas inéditos. Esses compromissos articulam: os atores econdémicos entre si e
estes com os atores institucionais, sociais e politicos através de “regras do jogo” e, a
dimensdo local e a global (nacional ou mundial) através das mediagdes realizadas por
atores ancorados no territdrio.

Assim, a governanca territorial seria uma rede de integracdo auto organizada, para a
gestdo e regulacdo dos recursos territoriais, entre os atores sociais locais (publico e privado).
Em um momento anterior, Dallabrida (2007) ao analisar algumas experiéncias praticas?®

de governanca territorial sob a Otica da participacdo social mais democratica, enfatiza que:

27 Tradugéo livre da autora.

28 O autor considera que ha no estado do Rio Grande do Sul - BR, dois exemplos que podem ser considerados
estruturalmente como exemplos dessas Redes de poder socioterritorial, sdo citados: os Conselhos Regionais de
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Estas redes de poder constituem-se a partir de interesses grupais de diferentes ordens,
ou de interesses corporativos. Algumas destas redes tém abrangéncia restrita a
dimensdo local, outras atingem a dimensfes regional, estadual, nacional e até
internacional. Quanto mais densas ou mais abrangentes forem suas conexdes, maior
poder representam. A participacao ativa dos atores locais, no exercicio da governanca
territorial, efetiva-se nos processos de concertacdo social, pela elaboracdo dos
CONSEeNs0s grupais ou corporativos, constituindo-se numa das condi¢des basicas para
que se efetive uma gestdo territorial do tipo societaria, ou seja, a gestdo territorial
(DALLABRIDA, 2007, p. 8)

Nesse sentido, nota-se que a governanga territorial por meio destas redes de poder
socioterritoriais surgem como uma forma de envolver atores de distintos segmentos sociais nos
processos decisorios inerentes a gestao publica do territdrio, baseando-se no pressuposto central
de que todos que se encontram e dividem 0 mesmo espaco territorial sdo 0s responsaveis e 0s
principais interessados, e por isso, precisam estar envolvidos com a gestéo territorial.

E apropriado ainda salientar, que nos varios estudos consultados sobre a tematica, existe
uma ligac3o essencial entre a governanca territorial e o desenvolvimento local/regional?®, pois
ao possibilitar através da integracdo social, a gestdo sobre um territério de forma mais
democréatica e inclusiva, proporcionariam alternativas diferentes e inovadoras para 0
desenvolvimento da localidade®® (DALLABRIDA, 2007, 2010, 2011; TAPIA, 2005; FUINI,

2012). No entanto, diante da proposta dessa dissertacdo, é preciso dar énfase a estudos

Desenvolvimento — COREDES e os Conselhos Municipais de Desenvolvimento — COMUDES. Ver mais detalhes
sobre eles em (DALLABRIDA, 2007).

29 Em razdo de ndo ser objetivo desta dissertagdo analisar a fundo essa abordagem territorial diretamente
relacionada ao desenvolvimento local/regional/territorial, é apropriado enfatizar que ao utilizar os principios da
governanca territorial visando abordar uma proposta de planejamento politico diferenciado aos territdrios
fronteiricos, foram acessados diversos textos que proporcionaram melhor compreensdo sobre as finalidades,
possibilidades e aplicabilidades da governanca territorial. Mas para fins de informagcéo, esclarece-se que entende
se por desenvolvimento local/regional/territorial como “um processo de mudanca estrutural empreendido por uma
sociedade organizada territorialmente, sustentado na potencializacdo dos capitais e ativos (materiais e imateriais)
existentes no local, com vistas a dinamizagdo econdmica e a melhoria da qualidade de vida de sua populagdo”
(DALLABRIDA, 2007, p. 10).

30 Também cabe informar que alguns casos reais de governanca territorial com foco no desenvolvimento
local sdo apresentados por Fuini (2012) e referem-se aos Arranjos Produtivos Locais (APL) nos municipios de
Paragominas-PA, Campina Grande-PB, Nova Friburgo-RJ e Tobias Barreto-SE. Segundo o autor, os APL podem
ser definidos como “expressdes da realidade socioeconémica que se manifestam no territorio brasileiro por meio
de aglomeracdes regionais de pequenos empreendimentos setoriais que geram empregos e devem ser incentivadas
pelo poder ptblico” (FUINI, 2012, p. 100). O autor também destaca o caso dos denominados Circuitos Turisticos,
que seriam “um tipo de planejamento turistico especifico que se pauta no aproveitamento dos atrativos regionais
associados a oferta de determinados servigos e infraestrutura (atividades de lazer e recreacéo, rede hoteleira,
atividades comerciais, etc.)” (FUINI, 2012, p. 100) e apresenta alguns exemplos internacionais que acontecem na
Europa, especificamente nas cidades Lisboa, Madri e Paris, como também alguns exemplos brasileiros que
ocorrem em Fortaleza-CE, Natal-RN, Porto Seguro-BA, Rio de Janeiro-RJ e em Ouro Preto-MG.
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territoriais direcionados ao &mbito do planejamento politico e publico (sejam direcionados as
cidades gémeas ou as demais).

Em uma perspectiva para o ambito nacional, Silva (2012) analisa o planejamento
publico e politico a partir da abordagem territorial. Segundo o autor, os periodos das décadas
de 80 e 90 foram marcadas por intensas transformagdes no ambiente politico do pais, que
exigiram mudancas nos instrumentos de planejamento utilizados pela atuacgéo estatal. Somadas
a necessidade de politicas publicas efetivas que valorizassem a democracia recém instaurada,
as heterogeneidades culturais, sociais, ambientais, historicas e principalmente, as desigualdades
econdmicas regionais, apontaram que se tornava fundamental uma abordagem politica que
valorizasse as forcas sociais locais na definicdo de prioridades, dos planos e com isso, as
intervencdes seriam precisas a cada dindmica e realidade brasileira (SILVA, 2012).

Silva (2012) constata que foi a partir de 2003 que surgiram varios programas®
governamentais com uma abordagem territorial que buscaram flexibilizar a gestéo. Estes planos
possuiam alguns aspectos comuns entre eles, tais como: i) a definicdo de um recorte espacial
para sua atuacdo; ii) priorizacdo de areas de concentracdo de pobreza; iii) uma atuacdo
descentralizada; e, iv) priorizavam instancias coletivas de deliberacao e participacédo social.

Entretanto, o autor afirma que alguns entraves persistem e por isso, ndo tem sido
possivel uma consolidacdo e institucionalizacdo de fato da abordagem territorial para a acéo
estatal no Brasil. Entre alguns destes entraves, o mais relevante, segundo o autor, se refere as
questdes legais e a0 marco juridico brasileiro, que ndo acompanharam a evolucéao tedrica e
empirica dessa nova perspectiva territorial voltada ao planejamento de politicas publicas com
o dinamismo e a efetividade necessaria. Nas palavras do autor, “[...] o que se observa é que as
regras de gestdo administrativa das contas publicas e a complexidade das dindmicas
estabelecidas por esses programas acarretam um tempo excessivo para a libera¢do dos recursos
destinados a execucgdo dos projetos aprovados nos territorios” (SILVA, 2012, p. 165).

Nesse sentido, 0 que observa-se € que a governanga territorial no pais ainda possui um

escopo incipiente na pratica, principalmente, no que tange ao planejamento publico.

31 Entre uma dessas iniciativas cabe destacar a Politica Nacional para o Desenvolvimento Regional (PNDR)
foi formulada em 2003 e institucionalizada apenas com o Decreto n® 6.047, em 22 de Fevereiro de 2007 pelo entéo
presidente, Luiz Inacio Lula da Silva, com o objetivo de reduzir as desigualdades de nivel de vida entre as regifes
brasileiras e a promocdo da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, orientando ainda os
programas e ac¢Ges federais no Territério Nacional (BRASIL, 2007). Para mais informagdes sobre a abordagem
territorial da PNDR ver a analise empirica estabelecida por Silva (2012).
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A estrutura administrativa e juridica do pais acrescida da vulnerabilidade imposta por
trocas de governos a cada dois anos podem estar dificultando a incorporacdo na prética, de
medidas e mecanismos estaveis para fortalecer e oferecer garantias para que as “pactuagdes”
locais visando uma gestdo equitativa aconteca de fato, a gestdo precisa ser flexivel para cada
realidade do pais (SILVA, 2012).

Nas analises de Pires et. al. (2017) o conceito de governanga como condutora da agao
politica, em seu sentido mais amplo, teve seus desdobramentos na premissa do dominio
internacional e nas formas de funcionamento da Unido Europeia. Com a inclusdo dos principios
da governanca territorial surgiu-se uma nova perspectiva que horizontalizou as relagfes de
poder entre os decisores dos setores publicos e privados locais, postulando que as instancias
politicas reconhecidas (Estado ou as organizacGes intergovernamentais) ja ndo podem
monopolizar a dire¢do de todos os assuntos publicos, é preciso descentralizar, cooperar, formar
redes coletivas e dispersar o poder entre outros atores para melhorar a eficacia na agdo publica
(PIRES et. al., 2017).

Estes autores realizam analises direcionadas as experiéncias de governanca territorial
paulistas, e acrescentam que as iniciativas locais e regionais (como Camaras, Circuitos,
Comités, Conselhos, Foruns, Redes e Sistemas de Cooperagdo) sdo vistas como “tentativas de
coordenacdo mais descentralizadas, participativas, equilibradas e democraticas” (PIRES et. al.,
2017, p. 26). Os autores ainda enfatizam que elas devem ser consideradas no pais, como
estruturas diferenciadas para gerenciar recursos, processos e expectativas, bem como regular
conflitos territoriais.

Em relacdo a gestdo com uma perspectiva territorial voltadas as cidades gémeas, tem se
o trabalho de Quinhoes (2014) que aborda a necessidade de um planejamento estratégico para
o territério semi-conurbado da tri fronteira Assis Brasil (BR), com Ifiapari (PE) e Bolpebra
(BO) por meio da identificacdo, construcdo e adensamento das redes transfronteiricas em um
sO planejamento entre as trés nagdes, para isso € necessario novas demarcacdes administrativas
e estratégias de gestdo, principalmente em relacdo aos servicos publicos. Assim, o autor defende
a ideia da constru¢@o de uma “Cidade Internacional” para visar um planejamento com enfoque
unificado sobre a Bacia do Alto Rio Acre, “que incorpore os trés nicleos urbanos, com uma
gestdo integrada dos servicos urbanos, das infraestruturas e dos equipamentos necessarios para
o desenvolvimento da Amazonia” (QUINHOES, 2014, p. 986).
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Um outro exemplo que cabe destaque refere-se a fronteira Tabatinga (BR) e Leticia
(CO) onde Euzébio (2014) analisa os efeitos do arcabouco juridico regulador e a densidade
normativa para compreender a porosidade territorial da fronteira, compilando diversos
documentos legais em vigor para a localidade especifica®?, pois o autor acredita que este “muro
juridico” pode estimular ou desestimular a fluidez destes fluxos nas atividades econdmicas entre
os dois lados. No entanto, apesar desse arcabouco expressar objetivos regulatorios
interessantes, Euzébio (2014, p. 121) afirma que € evidente 0 anacronismo nesses instrumentos
diante a inércia nos tramites burocraticos para a resolucdo de problemas imediatos e cotidianos,
pois ha uma

“[...] distancia que separa as decisdes politicas assinadas no ambito diplomatico ¢ o
lapso temporal até sua realiza¢do no lugar. [...] Trata-se de uma “integragdo por cima”
realizada na “esfera politica” dos paises. Enquanto isso, na “esfera do cotidiano” a
materializacdo das decisdes em acBes praticas demanda um retardo normalmente
superior a dois anos, e, em alguns casos, ndo sao realizados devido a falta de estrutura
fisica e/ou de pessoal para sua execugdo, o que aumenta a possibilidade de ineficiéncia
e descrédito da populacdo. Muitas solugBes dadas ndo logram éxito devido a
incompatibilidade da tese com o vivido e & demora em sua execucéo, 0 que torna o
trabalho burocratico binacional ineficaz e pifio.

Na anélise de outro caso, direcionado a fronteira sul entre as cidades gémeas Santana
do Livramento (BR) e Rivera (UR), Zilio (2011) analisa, tedrica e empiricamente, os planos
participativos locais de cada uma das cidades (respectivamente, o Plano Diretor Participativo e
Orcamento Participativo) visando apresentar algumas reflexdes acerca dos limites e das
possibilidades da constru¢do de um planejamento politico mais democréatico para as cidades
gémeas. Os principais resultados apontados pelo autor foram que: i) ha uma limitacéo politico-
institucional implicada pela dominacao territorial do Estado que impossibilita a democratizacdo
do planejamento e da gestdo do espaco; ii) a integracdo de politicas urbanas participativas dos
dois lados do limite internacional esbarra em barreiras legais, impostas pela jurisdicdo do
Estado, assim ndo hd uma integracdo politica da mesma forma que se apresenta econémica e
socialmente no aglomerado urbano; e, iii) ocorre uma relacdo conflituosa entre o modelo
hegeménico de democracia liberal-representativa e possibilidades de uma democracia
alternativa, direta, ainda que em escala local. Em suma, “o Estado territorial, sob a perspectiva

32 O autor cita especificamente quatro destes acordos que regulam os fluxos Brasil-Colémbia-Peru, em
niveis regionais seriam o CCACP-Convenio de Cooperagido Aduaneira (CO-PE), a ALCT-Area de Livre
Comércio de Tabatinga (BR), a UEDF-Unidade Especial de Desenvolvimento de Fronteira (CO) e a ZREF-Zona
de Regime Especial de Fronteira (CO-BR). E em nivel nacional, ele analisa os seguintes: END-Estratégia Nacional
de Defesa, 0 LBDN-Livro Branco de Defesa Nacional, o PCN-Programa Calha Norte e o PDFF-Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira. Ver mais detalhes em Euzébio (2014).
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por noés adotada, esta limitando, e a democratizacdo do planejamento e da gestdo das cidades-
gémeas de Santana do Livramento e Rivera é o que esta sendo limitado” (ZILIO, 2011, p. 162).

Sintetizando, com base nas experiéncias apresentadas, 0 que se pode compreender de
forma geral, € que a0 mesmo tempo em que a abordagem com énfase nos principios da
governanca territorial pode ser uma alternativa para o planejamento e gerenciamento dos
recursos territoriais disponiveis (sejam eles naturais, econdmicos, sociais, culturais, etc.) entra
em choque com a estrutura interna da politica-institucional do pais. Este fator se agrava nos
territorios fronteiricos com a auséncia de um marco juridico e legal que seja especifico e mais
flexivel para a resolucdo dos problemas cotidianos da fronteira e suas especificidades locais.

Nesta perspectiva fronteiriga, as contribuicbes de Ostrom (1990; 1998) acerca da
cooperacdo internacional quando se trata dos recursos comuns naturais apresentam-se
relevantes. A autora expde um modelo a ser aplicado diretamente aos problemas com o controle
e 0 gerenciamento dos recursos naturais de propriedade comum, ou como a autora 0s denomina
CPR-Common Pool Resources. Consiste em uma ideia que se relaciona ao estabelecimento de
uma nova Vvisdao para os problemas de acdo coletiva e de interdependéncia. Ela parte do
pressuposto de realizar uma reanalise do ambiente institucional em trés dimens6es: mudancas
nas regras do jogo, descentraliza¢do da gestéo e o foco nos desafios locais.

Keohane e Ostrom (1995, apud SOUZA et. al., 2014, p.153) enfatizam um outro ponto
que merece destaque, ao referir-se que essas modificagdes no ambiente institucional local,

poderia ser aplicavel quando os recursos comuns sdo compartilhados internacionalmente:

[...] tanto no nivel domeéstico quanto no internacional, individuos ou organizagfes
envolvidos na governanca de bens coletivos ou publicos podem fazer acordos de
compromisso e sdo capazes de criar novas restrigdes institucionais que alterem a
estrutura basica de seus incentivos. Desse modo, pode-se admitir que regras voltadas
para a solucdo de problemas de compartilhamento de CPRs locais podem ser
adequadas como solucdo de problemas de cooperagdo entre usuarios de CPRs
internacionais ou transfronteirigos.

Contudo, esse ndo é um processo tdo simples e pratico de ser aplicado. Brand&o (2005)
afirma que o reconhecimento das dificuldades e as particularidades no @mbito local pode nédo
ser uma estratégia efetiva. O autor, questiona um certo “localismo exagerado” nas propostas
(tanto as governamentais como as académicas) voltadas a valorizagéo do territdrio sob um dnico
foco e afirma que isso as tornam dotadas de distor¢Oes. Para ele, ao analisar a realidade de um
territorio e suas dindmicas e fundamental construir estratégias multiescalares, ou seja, observa-

lo como uma construgdo social com conflitos coletivos, dinamicidade, multidimensdes e
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historicidades que estdo abertas, onde “as complexidades de analise sdo enormes: um problema
pode se manifestar em uma escala, mas ter sua determinagdo em outra. Os instrumentos de
intervencao sobre uma realidade localizada podem estar em outra escala espacial, arena politica,
nivel de governo, instancia de poder etc.” (BRANDAO, 2005, p. 60).

Portanto, compreende-se que o planejamento sob uma perspectiva territorial e local
pode ser parcialmente proficuo, no sentido de permitir a inclusdo dos atores sociais e a
descentralizacdo na gestdo publica para que assim, as especificidades de um problema local
sejam identificadas. Todavia € preciso considerar que determinado “problema local” pode ter
sua resolucdo dependente do planejamento e aplicagdo de medidas e de instrumentos publicos
e politicos que advenha de uma outra escala de gestéo e poder (municipal, estadual, nacional e
internacional).

E com base nesse pressuposto que a problematica até aqui levantada - inerente aos
impasses no gerenciamento e no planejamento publico para os bens comuns fronteiricos - que
essa dissertagdo visa contribuir, pois compreende-se que a gestdo territorial dos comuns nas
cidades gémeas necessita de um planejamento regional internacional. E este é o desafio a ser
superado. E apenas ao considerar o escopo multidimensional e a0 mesmo tempo particular,
exigido na gestdo publica dos bens comuns na fronteira, que acontecera uma flexibilizacdo nos
termos e nos marcos juridicos, legais e institucionais (no caso em anéalise) do Brasil e do

Paraguai.
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3. GESTAO DOS COMUNS TRANSFRONTEIRICOS NO BRASIL

Este capitulo destina-se a descrever o cenario das politicas publicas direcionadas ao
gerenciamento dos bens comuns transfronteiricos no Brasil, especificamente, 0s recursos
hidricos® e a gestdo do descarte dos residuos slidos em suas areas fronteiricas.

Cumpre ressaltar as heterogeneidades regionais e a grande extens&o territorial que forma
a faixa de fronteira do Brasil. Mais especificamente, a faixa de fronteira ¢ formada por 11
estados brasileiros vizinhos de 10 paises sul-americanos, sendo eles: Acre (Bolivia e Peru);
Amapé (Suriname e Guiana Francesa); Amazonas (Peru, Coldmbia e Venezuela); Mato Grosso
(Bolivia); Mato Grosso do Sul (Bolivia e Paraguai); Para (Guiana e Suriname); Parana
(Argentina e Paraguai); Rio Grande do Sul (Uruguai e Argentina); Ronddnia (Bolivia); Roraima
(Venezuela e Guiana); e, Santa Catarina (Argentina).

Como apresentado nos capitulos anteriores, a gestdo de politicas publicas nesses estados
defrontam-se com particularidades e dindmicas territoriais complexas. Nesse sentido, é preciso
destacar que cada fronteira € uma fronteira, o que implica que embora possa haver semelhancas
entre elas, as disparidades econémicas, culturais, sociais, institucionais e geogréaficas fazem
com que cada uma delas se constitua em uma estrutura tnica. Nesse caso, € possivel identificar
diferentes formas de gestdo dos bens comuns transfronteiricos que Sa0 nesses espacos
compartilhados simultaneamente.

Portanto, o objetivo deste capitulo é compreender, sob uma perspectiva ampliada, como
o0 Brasil se posiciona politicamente em relacdo ao uso, o controle e a regulagédo dos seus recursos

hidricos transfronteiricos e a gestdo do descarte de residuos solidos em areas fronteiricas.

3.1. O cenério do gerenciamento dos Recursos Hidricos Brasileiros

3 Primeiramente é preciso esclarecer alguns conceitos importantes sobre a tematica dos recursos hidricos.
Uma bacia hidrografica é definida como uma area de captagdo natural da &gua de precipitacdo que converge para
um Unico ponto de saida, essas dguas escoem formando os riachos e os rios, ou infiltram no solo para a formacao
de nascentes e do lengol freatico (SILVEIRA, 2001). As sub-bacias sdo areas de drenagem de tributérios do curso
d’agua principal, que possuem éareas maiores que 100 km? e menores que 700 km?. Elas sdo compostas por varias
microbacias, estas possuem uma area inferior a 100km2 com drenagem direta ao curso principal de uma sub-bacia
(FAUSTINO, 1996 apud TEODORO et. al., 2007). Quanto a bacia hidrogréfica transfronteirica consiste em uma
“area geografica que se estende pelo territorio de dois ou mais estados, delimitado pela linha divisdria do sistema
de 4guas superficiais e subterraneas fluindo em um término comum” (BROCH, 2008, p. 61). E um aquifero pode
ser entendido como “uma formacgdo geoldgica (ou um conjunto de formagdes) que contém agua e permite que a
Mmesma se movimente em condi¢des naturais e em quantidades significativas” (CAICEDO, 2001).
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O Brasil pode ser considerado um pais privilegiado por possuir a maior disponibilidade
de &gua doce do mundo, pois sdo aproximadamente 12% do total de todo o planeta (ABC,
2014). Dado a sua dimensao continental, ha uma significativa variabilidade climatica anual e
sazonal nas suas cinco regides administrativas (Norte, Nordeste, Sul, Sudeste e Centro Oeste).
Esse fato € a maior condicionante da disponibilidade hidrica nestas regiées o que também acaba
interferindo na sustentabilidade das atividades socioecondmicas de cada regido (TUCCI;
HESPANHOL; CORDEIRO NETTO, 2001).

O gerenciamento dos recursos hidricos no pais é dividido em 12 grandes regides
hidrogréficas apresentadas na figura 6, que foram definidas pelo Conselho Nacional de
Recursos hidricos (CNRH) por meio da Resolugdo n°® 32 no ano de 2003, visando apoiar o

planejamento hidrico em escala nacional (ANA, 2017).

Figura 6: As grandes regifes hidrograficas do Brasil
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Fonte: ANA (2017, p. 7)

Entre as diversas bacias, grupo de bacias ou microbacias que compdem 0 espacgo
territorial destas regides, trés grandes bacias hidrograficas sdo de maior relevancia,
principalmente sob o aspecto de “disponibilidade de recursos hidricos, reserva estratégica de
aguas e economia regional e nacional: a Bacia Amazonica; a bacia do Rio da Prata; e a bacia

do Rio S&o Francisco” (ABC, 2014, p. 5). Das trés, as duas primeiras somadas as outras bacias
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menores (a do Oiapoque e a do Lagoa Mirim) extrapolam o territério nacional e estendem-se
aos territdrios de 10 paises vizinhos (Figura 7).

Entre as diversas bacias, grupo de bacias ou microbacias que compdem 0 espaco
territorial destas regides, trés grandes bacias hidrograficas sdo de maior relevancia,
principalmente sob o aspecto de “disponibilidade de recursos hidricos, reserva estratégica de
aguas e economia regional e nacional: a Bacia Amazénica; a bacia do Rio da Prata; e a bacia
do Rio Séo Francisco” (ABC, 2014, p. 5). Das trés, as duas primeiras somadas as outras bacias
menores (a do Oiapoque e a do Lagoa Mirim) extrapolam o territorio nacional e estendem-se
aos territdrios de 10 paises vizinhos (Figura 7).

Figura 7: Bacias hidrograficas transfronteirigas do Brasil
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F(;nte: (BRASIL, 2013, p. 10)

Nessas bacias hidrograficas transfronteiricas, o pais acaba reunindo um total de 83 rios
fronteirigos ou transfronteiri¢os (Tabela 1).

Tabela 1: Relagdo de rios fronteiricos ou transfronteiricos do Brasil com os paises vizinhos

i N°(*) de rios fronteirigos ou —— N°(*) de rios fronteiricos
Paises vizinhos - Paises vizinhos -
transfronteiricos ou transfronteiricos

Guiana Francesa 2 Bolivia-Paraguai 1
Guiana 3 Paraguai 3
Venezuela-Colémbia 1 Argentina-Paraguai 1
Colémbia 22 Argentina 4
Colémbia-Peru 1 Argentina-Uruguai 1
Peru 19 Uruguai 8
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Bolivia 17 |
*Esse levantamento foi feito com mapeamento na escala de 1:1. 000.000, mas caso a escala utilizada fosse menor,
€ muito provavel que varios outros corpos d’agua em regido de fronteira fossem identificados, especialmente na
regido amazonica.
Fonte: Adaptado de BRASIL (2013)

Sé&o relevantes também as aguas subterraneas transfronteiricas do Brasil, o que reforca
a distribuicdo hidrica heterogénea em todo o pais, desde regides que contam com uma grande
disponibilidade (como o Aquifero Guarani ao Sul), até outras com baixa disponibilidade (como
os aquiferos das rochas cristalinas ao Nordeste) (ABC, 2014). A tabela 2 apresenta informacdes

especificas sobre os aquiferos transfronteiricos no Brasil:

Tabela 2 — Aquiferos transfronteiricos no Brasil

NOME PAISES COMPREENDIDOS SN VNI
(kmz2 aprox.) (aprox.)
* Bolivia, Brasil, Colombia, Equador,

1) Amazonas Peru, Venezuela 3.950.000 -

2) Aquidauana Brasil, Paraguai 27.000 54,00
3) Boa Vista-Serra do Brasil, Guiana 24.000 60,00
Tucano

4) Caiué-Bauru Brasil, Paraguai 300.000 -

5) Costeiro Brasil, Franca (Gui. Francesa) 27.000 66,60
6) Guarani Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai 1.087.879 61,65
7) Litoraneo-Chui Brasil, Uruguai 41.000 80,00
8) Pantanal Bolivia, Brasil, Paraguai 130.000 80,00
9) Permo-Carbonifero Brasil, Uruguai 41.000 51,00
10) Roraima Brasil, Guiana e Venezuela 70.000 -
11) Serra Geral Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai 540.000 -

(*) Antigo Sistema Solim&es-I¢4, incluindo a formag&o Alter do Chao.
Fonte: (BRASIL, 2013, p. 25)

Apesar dessa abundancia, é preciso ressaltar que ha um tipo de cegueira hidrica® que
precisa ser urgentemente enfrentada pelo Brasil, pois apesar de abundantes, os recursos hidricos
brasileiros estdo distribuidos de forma desigual no territorio, espacial e temporalmente, sendo
preciso muito cuidado a fim de evitar problemas na qualidade da &gua bem como no surgimento
de areas de conflitos (ANA, 2017). Somado a isso cabe ressaltar que, como visto, boa parte
desses recursos sao compartilhados internacionalmente. Assim, o gerenciamento, o controle e
0 uso da agua no pais precisam ponderar um certo grau de vulnerabilidade e interdependéncia
hidrica.

No ambito nacional, o gerenciamento hidrico iniciou-se em 1934, com o Decreto Lei n°

22.643 denominado “Cédigo das Aguas”, nele constava que as dguas do pais poderiam ser

34 Expressdo utilizada como uma forma literaria para expressar o fato de que a crise dos recursos hidricos
esta sendo ignorada, provavelmente pela percepcao iluséria de abundancia (FOLEGATTI et. at., 2010, p. 21)
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publicas ou privadas. Mas foi a partir da Constituicdo Federal (CF) de 1988 que as aguas
passaram a ser de dominio publico, ou seja, todos tém direito ao seu uso. Nesse momento,
estabeleceram-se dois dominios: da Unido (em relacdo aos corpos de agua que atravessam mais
de um estado e/ou pais); e dos Estados (em relacao as aguas subterraneas) (MMA/SRHU, 2007).
Em outras palavras, com a CF de 1988, a gestdo das &guas transfronteiricas tornou-se de
competéncia exclusiva da Uni&o (art. 20, inciso 11l da CF/88) e os estados ficaram como 0s
responsaveis especificamente pelo dominio das aguas subterraneas ou superficiais, fluentes,
emergentes e em depdsito (art. 26, inciso 1) (BRASIL, 2008).

Entretanto, ao considerar que a disposicao das aguas subterraneas (aquiferos) do Brasil
extrapola os limites das bacias hidrograficas os limites administrativos dos estados nacionais e
até mesmo de paises vizinhos (como € o caso do maior deles: o Aquifero Guarani), a Unido
também precisa atuar como intermediadora na gestdo das aguas subterraneas. Além disso, cada
estado tem autonomia para estabelecer as leis estaduais, formas préprias de regulamentagdes e
instrumentos diferenciados de gestéo, de outorga dos direitos de uso e de cobranca pelo uso da
agua, bem como distintas normas para a protecdo e gestdo das aguas subterraneas. Nesse
sentido, todo o gerenciamento do setor hidrico brasileiro precisa atuar em conjunto e funcionar
de forma articulada (MMA/SRHU, 2007).

E apropriado esclarecer ainda que apesar dos municipios brasileiros nio possuirem
atribuicBes especificas, eles desempenham uma funcdo fundamental na gestdo de recursos
hidricos locais (tanto os subterraneos como os superficiais), especialmente através de alguns
instrumentos de gestdo, como o licenciamento ambiental e 0 zoneamento de uso e ocupacéo do
solo, bem como os Planos Diretores Municipais®. Portanto, por eles atuarem diretamente na
regulacdo no uso do solo, na drenagem urbana, no ordenamento territorial e na concesséo dos
servicos de saneamento, 0s municipios também coparticipam da gestdo hidrica, ou seja, ao
serem o0s responsaveis pela politica de uso e ocupacao do solo, eles acabam tendo relacéo direta
com a protecdo das aguas nos territdrios que compreendem (BROCH, 2008; BRASIL, 2002).

Desse modo, o art. 23 da CF/88 esclarece que é de responsabilidade comum da Unido,

dos estados, do Distrito Federal e dos municipios: “(inciso VI) proteger o meio ambiente e

» Com a Lei Federal n® 10.257 de 10 de julho de 2001 (art. 41, especificamente), conhecida como o Estatuto
da Cidade, tornou-se obrigatorio o estabelecimento e a execugdo de um Plano Diretor para municipios com mais
de 20 mil habitantes, este seria uma ferramenta de gestéo e planejamento territorial do municipio, tanto da area
urbana como rural, a fim de implantacdo de uma politica de desenvolvimento (BRASIL, 2002).
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combater a poluicao em qualquer uma de suas formas”; e, “(inciso XI) registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessOes de direitos de pesquisa e exploracao de recursos hidricos e minerais em
seus territorios” (BRASIL, 2008).

Estruturalmente, o Ministério do Meio Ambiente (MMA) atua como 6rgéo superior do
executivo nacional nos assuntos relacionados aos recursos hidricos por meio da Secretaria de
Recursos Hidricos e Ambiente Urbano (SRHU)%, especificamente via Departamento de
Recursos Hidricos (DRH).

A SRHU possui funcdes fundamentais e que determinam toda a organizacdo do setor
hidrico do pais, entre tais, a primeira refere-se a responsabilidade na formulacdo do Plano
Nacional de Recursos Hidricos®” (PNRH) e a segunda consiste em subsidiar o Orgamento para
a Unido (MMA, 2018a). Toda essa articulacao entre a Unido, os estados, o distrito federal e os
municipios ocorre por meio do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos

(SINGREH), que funciona conforme esquematizado na Figura 8.

Figura 8 — SINGREH e suas instancias de atuacio

Fonte: ANA (2018)

36 O MMA passou por uma reestruturagdo regimental que foi recentemente aprovada através do Decreto n°

8.975 no dia 24 de janeiro de 2017, onde a SRHU, passou a ser chamada de Secretaria de Recursos Hidricos e
Qualidade Ambiental, porém, na maioria dos documentos oficiais, planos e programas disponibilizados nos sites,
ainda consta a mesma sigla, por isso a sigla utilizada aqui permanecerd SRHU. Ver mais informacdes sobre essa
reorganizag¢do em: <http://www.mma.gov.br/o-ministerio/estrutura-e-competencias> Acesso em 15/05/18.

87 O PNRH foi aprovado pela Resolugéo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos N° 58 de 30 de janeiro

de 2006, foi dividido e disponibilizado em quatro volumes: i) Panorama e estado dos recursos hidricos do Brasil;
ii) Aguas para o futuro: cenarios para 2020; iii) Diretrizes; e iv) Programas nacionais e metas. Para acessa-lo na
integra, <http://www.participa.br/recursoshidricos/pnrh/o-plano-nacional-de-recursos-hidricos>. Acesso em
15/05/2018.
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Em sintese, o principal papel a ser desempenho pelo SINGREH é a gestdo dos usos da
agua de forma democratica e participativa, com base nos seguintes objetivos: i) coordenar a
gestdo integrada das aguas; ii) arbitrar administrativamente os conflitos relacionados aos
recursos hidricos; iii) planejar, regular e controlar o uso, bem como a recuperacao dos corpos
d’agua; iv) promover a cobranga pelo uso da d&gua (ANA, 2018). E dentre as diversas funcbes
de cada 6rgdo do SINGREH, cabe aqui descrever para melhor entendimento, a principal de
cada um deles (MMA, 2018):

- Os Conselhos nacionais e estaduais (CNRH/CERH): subsidiar a formulacdo da
Politica de Recursos Hidricos e dirimir conflitos;

- Agéncia Nacional de Aguas (ANA): implementar o Sistema Nacional de Recursos
Hidricos, outorgar e fiscalizar o uso de recursos hidricos de dominio da Unido;

- Entidades Estaduais: outorgar e fiscalizar o uso de recursos hidricos de dominio do
Estado;

- Comités de Bacia: decidir sobre o Plano de Recursos Hidricos (quando, quanto e para
qué cobrar pelo uso de recursos hidricos);

- Agéncia de Bacia: escritdrio técnico do comité de Bacia.

Especificamente, cabe destacar que o Conselho Nacional de Recursos Hidricos —
CNRH — ¢ o 6rgdo deliberativo e normativo de nivel mais elevado, no que tange aos aspectos
administrativos, decisério e debates de maior relevancia sobre as aguas no pais (BROCH, 2008)

E em relacdo ao gerenciamento dos recursos hidricos fronteiri¢cos ou transfronteiricos
se torna apropriado, primeiramente, apresentar a definicdo do marco regulatorio e 0 escopo
juridico-legal do Brasil e dos seus estados fronteiricos. No quadro 2, a seguir, apresentam-se,
de forma sintetizada, essas informacdes.

Quadro 2 — Marco juridico-legal, nacional e estadual, sobre os recursos hidricos transfronteiricos
NO AMBITO NACIONAL

- Lei n°®9.433, de 8 de janeiro de 1997: Conhecida como a Lei das aguas, instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos (PNRH), cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SINGRH).
- Lei n°9.984, de 17 de julho de 2000: Disp6s sobre a criacdo da Agéncia Nacional de Aguas (ANA), entidade
federal de implementacdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagdo do SINGRH.
- Plano Nacional de Recursos Hidricos (PNRH): é um dos instrumentos que orienta a gestdo das aguas no
Brasil. Tem como objetivo principal estabelecer um pacto nacional para a definicdo de diretrizes e politicas
publicas voltadas para a melhoria da oferta de 4gua, em quantidade e qualidade, gerenciando as demandas e
considerando ser a &gua um elemento estruturante para a implementacao das politicas setoriais, sob a Gtica do
desenvolvimento sustentavel e da inclusdo social. Embora tenha sido aprovado em 2006, ele é adequado
periodicamente as realidades das Regides Hidrogréaficas, por revisdes que aperfeicoam e aprofundam temas a
partir de andlises técnicas e de consultas publicas.
- Resolugtes do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) que tratam de temas fronteiricos:
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e N° 10, de 21 de julho de 2000; institui a Camara Técnica Permanente de Gestdo dos Recursos
Hidricos Transfronteiricos —a CTGRHT.

N° 15, de 11 de janeiro de 2001; estabelece diretrizes gerais para a gestdo de aguas subterraneas.

N° 32, de 15 de outubro de 2003; institui a Divisdo Hidrografica Nacional.

N° 58, de 2 de junho de 2006; aprova o Plano Nacional de Recursos Hidricos.

N° 80, de 10 de dezembro de 2007; aprova o Detalhamento Operativo de Programas do Plano
Nacional de Recursos Hidricos.

- Mocdes do Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH) que tratam de temas fronteiricos:

e N°9, 14 de marco de 2002; solicita solucdo dos problemas causados pela poluicdo, decorrente da
falta de saneamento, da bacia do rio Quarai, fronteira do estado do Rio Grande do Sul com o Uruguai.

e N°14, de 11 dezembro de 2002; solicita acdes referentes aos problemas existentes na bacia do rio
Apa.

o N° 29, de 29 outubro de 2004; recomenda a implantacdo de Projeto Piloto de Gestdo Integrada e
Sustentavel de Recursos Hidricos e Ambiental nas Bacias Transfronteirigas da Lagoa Mirim e do Rio
Quarai.

e N 48; de 25 de maio de 2009; recomenda a formacdo de uma estrutura nacional para, de forma
continuada e articulada, em especial com os Estados abrangidos pelo Aquifero Guarani, coordenar e
acompanhar o processo de cooperagéo nacional e regional e as a¢des e atividades geradas pelo Projeto
de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani — PSAG.
NO AMBITO ESTADUAL - Definico das Politicas Estaduais de Recursos Hidricos

Acre: Lei n® 1500, de 15 de julho de 2003.

Amazonas: Lei n° 2.712, de 28 de dezembro de 2001.

Amapa: Lei n° 686, 07 de julho de 2002.

Mato Grosso: Lei n° 6.945 de 05 de novembro de 1997.

Mato Grosso do Sul: Lei n® 2.406, 29 de janeiro de 2002, e a Lei N° 3.183, de 21 de fevereiro de 2006.
Para: Lei n®6.381, 25 de julho de 2001.

Parand: Lei n® 12.726, 26 de dezembro de 1999.

Rio Grande do Sul: Lei n° 10.350, 30 de dezembro de 1994 e Lei n° 8.850, de 8 de maio de 1989.
Rondonia: Lei Complementar n° 255, de 25 de janeiro de 2002.

Roraima: Lei n® 547, de 23 de junho de 2006.

Santa Catarina: Lei n° 9.022 de 06 de maio de 1993 e Lei n° 9.748, de 30 de novembro de 1994.
Fonte: Adaptado de (BRASIL, 2013)

Um ponto importante a ser destacado na gestdo dos recursos hidricos transfronteiricos
¢ a criacdo da Camara Técnica de Gestdo de Recursos Hidricos Transfronteiricos
(CTGRHT) em 2000, integrada por membros®® devidamente eleitos pelo CNRH e com as
seguintes competéncias elencadas: i) propor mecanismos de intercdmbio técnicos, legais e
institucionais entre paises vizinhos, nas questdes relacionadas com gestdo de recursos hidricos;
ii) analisar e propor ac¢fes conjuntas visando minimizar ou solucionar os eventuais conflitos;
iii) propor diretrizes para gestao de recursos hidricos fronteiricos e transfronteiricos; iv) discutir
os problemas visando desenvolver a¢des e implementar solugdes comuns, buscando otimizagéo

e alocacdo de recursos humanos e financeiros; v) propor acdes mitigadoras e compensatorias;

38 A CTGRHT “é composta por 17 membros, sendo seis drgdos do governo federal, quatro de usuarios, um

representante de conselhos estaduais (RS/SC), um de comités de bacias hidrograficas, um de consércios e
associag@es intermunicipais, um de organizacOes técnicas, um de organizagdes de ensino e pesquisa e dois de
organizacfes ndo-governamentais” (BRASIL, 2013, p.37). Ver informagdes atualizadas sobre os membros em:
<http://www.cnrh.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=71&Itemid=9> Acesso em 20/05/18.
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e vi) as competéncias constantes do Regimento Interno do CNRH e outras que vierem a ser
delegadas pelo seu Plenario (CNRH, 2000).

Cabe também destacar que a Lei 9.433/97 instituiu a criacdo dos Comités de Bacia
Hidrografica (CBH) (art. 37 a 40) que sdo 6rgdos colegiados com atribui¢cdes normativas,
deliberativas e consultivas a partir de uma jurisdicdo especifica e desempenham um papel
fundamental na descentralizacdo da gestdo hidrica do pais, ao propiciar a participacdo dos
usuarios e das comunidades especificas e delimitadas a area de determinada bacia hidrogréafica.
Esses Comités contam com o apoio técnico de suas respectivas Agéncias de Agua e
constituidos por representantes da Unido; dos Estados e do Distrito Federal cujos territorios se
situem, ainda que parcialmente, em suas respectivas areas de atuacdo; dos Municipios situados,
no todo ou em parte, em sua area de atuacdo; dos usuarios das dguas de sua area de atuacao; e
das entidades civis de recursos hidricos com atuacdo comprovada na bacia. Enfatiza-se que o
namero de representantes de cada setor bem como os critérios para sua indicagdo, serdo
estabelecidos em seus regimentos internos. Porém, no caso dos Comités de bacias de rios
fronteiricos e transfronteiricos que possuem a gestdo compartilhada com outro pais, a Unido
deve incluir um representante do Ministério das Relacdes Exteriores-MRE (BRASIL, 1997).

No entanto, é preciso considerar que, ao se estabelecer uma gestdo organizada e
direcionada por bacias hidrogréficas no pais, apresentam-se, ao mesmo tempo, dois efeitos. Um
deles é a de uma estratégia eficiente para regular o uso e o controle dos recursos hidricos do
pais, e 0 outro, relaciona-se ao fato dessa forma de gestdo constituir-se em um grande desafio

aquelas bacias que sdo compartilhadas internacionalmente, pois

[...] h& o temor de que a unidade territorial a ser gerenciada represente, na pratica, a
possibilidade de comprometimento da soberania e do interesse nacional sobre parte
do territdrio em que a &rea de drenagem do corpo hidrico compartilhado esteja. Assim,
contemplar este fundamento da Politica Nacional de Recursos Hidricos [...] consiste
um desafio a ser percorrido. A medida, certamente, requerera a construcéo de um
arcabouco juridico e institucional bi, tri ou multilateral, por meio de tratados e
acordos, que a0 mesmo tempo assegurem a soberania do territorio, a busca do
interesse nacional e viabilizem o planejamento compartilhado, nos marcos da
sustentabilidade ambiental e da fraternidade entre os povos da América do Sul. [...] A
materializacdo desses fundamentos na gestdo compartilhada de recursos hidricos
também consistira em situacdes novas para todo o sistema, pois, além dos conflitos
de uso local normalmente presentes, o gerenciamento de 4guas transfronteiricas
envolvera, também, as questdes de a&mbito politico e administrativo ligadas a
politica internacional, ao relacionamento bilateral entre os dois paises e as
politicas publicas especificas para areas de fronteira. Na pratica, exigira efetiva
integracgdo e cooperacdo, de forma harmonica, entre diferentes niveis e drgaos de
gestdo, monitoramento e informacdes dos paises envolvidos, incluindo, onde houver,
a participacdo dos comités de bacia hidrografica e das comissOes bilaterais mistas
(BRASIL, 2013, p. 35-36, grifo nosso).
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Sob tal perspectiva, acredita-se que o estabelecimento de relagbes internacionais
diplomaéticas entre o Brasil e seus vizinhos apresenta-se crucial para que a gestdo dos recursos
hidricos fronteiricos e transfronteiricos ocorra de forma descentralizada, integrada e cooperada
nas areas de fronteiras. Quando estas sdo fomentadas, pode-se minimizar o surgimento de
problemas hidricos ao interligar os interesses nacionais, do Brasil e dos seus vizinhos.

Sant’Anna (2012) afirma que o uso compartilhado dos recursos hidricos por mais de
uma unidade politica (desde cidades, mas principalmente paises) pode ser uma fonte de
conflitos e violéncia. Assim, para tratar dessa tematica no contexto das relagcdes internacionais,
tem se utilizado o termo hidropolitica, que seria a capacidade de instituicdes geopoliticas
gerenciarem de forma sustentavel, sem tensdes ou conflitos, o uso compartilhado dos recursos
hidricos (PRISCOLIL; WOLF, 2009 apud SANT’ANNA, 2012).

Souza e Versieux (2015) em uma analise ampla voltada as relac@es internacionais de
cooperacdo que vém sendo estabelecidas pelo Brasil, especificamente por meio da Agéncia
Nacional das Aguas (ANA) com os vizinhos sul-americanos, identificaram que o pais possui
uma postura proativa e cooperativa. Os autores sugerem que o Brasil ocupa um papel
importante na disseminacdo de conhecimento e técnicas para a gestdo dos recursos hidricos e
até mesmo estratégico, visando ainda diminuir o surgimento de externalidades negativas, pois
é preciso salientar que em algumas situac@es, como no caso da bacia da Amazonia, o0 pais ocupa
uma posicao de jusante® na bacia hidrografica. Segundo os autores,

[...] a politica externa brasileira ndo apenas expressa clareza quanto a condi¢do de
interdependéncia entre os atores dos assuntos ambientais, como também quanto a
necessidade da resolugdo das questfes ambientais para a promocdo de melhores
condic@es sociais e econdmicas no sistema internacional. O Brasil, portanto, assume
um papel de protagonista na cooperacdo ambiental internacional, responsabilizando-
se por custos para 0 provimento de respostas as questdes ambientais nos seus diversos
subsetores [...] (SOUZA; VERSIEUX, 2015, p. 126).

No ambito das relagdes internacionais, o Brasil mantém inimeros acordos e tratados
para a cooperacdo internacional com os paises vizinhos. Apesar de esses acordos terem
surgidos, inicialmente, direcionados as questdes da navegacdo, as obras hidraulicas, a
integracdo econdmica e ao desenvolvimento, atualmente eles tém sido aplicados também para

a gestdo harmonica, a protecdo ambiental e a sustentabilidade hidrica (BROCH, 2008;

39 Posicdo de jusante na bacia é um termo que indica a vulnerabilidade de um pais em relagdo a outro que
ocupa a posicao de montante devido a localizacdo da nascente das dguas estar dentro de seu territdrio, ou seja, 0
pais a jusante apresenta-se mais interdependente da gestéo hidrica do pais a montante (BROCH, 2008).
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UNESCO/OEA, 2008; BRASIL, 2013). Destacam-se 0s seguintes acordos, tratados e
convénios internacionais firmados pelo Brasil:

Quadro 3 — Sintese de acordos, tratados e convénios internacionais no Brasil.

e Convénio de Cooperacdo para um estudo relativo ao uso de Energia Hidroelétrica dos rios
Acaray e Monday (20/01/1956) entre Brasil e Paraguai.

e Tratado da Bacia do Plata de 1969 (23/04/69) Argentina - Bolivia - Brasil - Paraguai - Uruguai
que tem como finalidade permitir o desenvolvimento harménico e equilibrado e o aproveitamento dos
recursos naturais da regido e assegurar sua preservacdo mediante a utilizagdo racional desses recursos;

e Tratado sobre Soberania Compartilhada entre Brasil e Paraguai a partir do Salto Grande de
Sete Quedas ou de Guaira até Foz de Iguacu (26/04/73) sobre o aproveitamento hidroelétrico dos
recursos hidricos do Rio Parana, pertencentes ao dominio dos dois paises, desde Salto Grande de Sete
Quedas ou Salto de Guaira até a Foz do rio lguagu;

e Tratado de Cooperagdo para o aproveitamento dos recursos naturais e o Desenvolvimento da
Bacia da Lagoa Mirim e o Protocolo para o aproveitamento dos Recursos Hidricos da secao
limitrofe do Rio Yaguardn (17/2/78), anexo ao Decreto 81.351, entre Brasil e Uruguai;

e Tratado de Cooperacgdo Amazonica de 1978 (30/07/78) entre Bolivia, Brasil, Colombia, Equador,
Guiana, Peru, Suriname e Venezuela, promulgado no Brasil pelo Decreto N° 85.050 de 18/8/1990;
promove o desenvolvimento harmdnico dos territérios amazdnicos, com preservacdo do meio
ambiente, conservagao do uso racional dos recursos naturais, da pesquisa cientifica e o intercmbio de
informag®es entre o0s paises.

e Tratado Brasil-Argentina para o Aproveitamento dos Recursos Hidricos Compartilhados nas
se¢Oes limitrofes do Rio Uruguai e seu afluente o Rio Pepiri-Guazu (17/5/80), incluindo
hidroelétricos, melhoria nas condi¢Ges de navegabilidade do Rio Uruguai nesses trechos, atenuacéo
dos efeitos de cheias extraordindrias e a utilizagéo racional das dguas para usos consuntivos.

e Acordo de Cooperagdo entre Brasil e Uruguai para o Aproveitamento dos Recursos Naturais e
o0 Desenvolvimento da Bacia do Rio Quarai (11/3/91), estabelece que esses paises se comprometem
a alcancar e expandir uma cooperacao com o objetivo de promover o desenvolvimento do Rio Quarai.
Entre outros objetivos indica a melhoria das condi¢des socioecondmicas dos habitantes da bacia, 0
uso equitativo e seguro da &gua para fins domésticos, urbanos, agricolas e industriais; a regulagéo dos
cursos de aguas e controle de inundagdes, solucionar problemas devido ao uso inadequado da &gua,
producdo, distribuicdo e uso da hidroeletricidade e outras formas de geragdo de energia; o incentivo a
navegacao ou outros meios de transportes e comunicacgao; o desenvolvimento de projetos especificos
de interesses mituos; gestéo, uso adequado, recuperagao e conservacao de recursos hidricos tomando
em consideracdo suas caracteristicas, entre outros;

e Tratado de Chui, firmado em 11/3/1991, entre Brasil e Uruguai. Estabelece um acordo de
cooperacdo nha area dos recursos hidricos, como complemento a um acordo prévio de cooperacao
técnica e cientifica bésica;

e Acordo Marco sobre Meio Ambiente do MERCOSUL (22/06/01) Argentina, Brasil, Paraguai e
Uruguai, promulgado no Brasil pelo Decreto n°5.208 de 17/12/2004, promovendo a cooperagao para
a protecdo do meio ambiente e 0 uso sustentavel dos recursos naturais para melhorar o nivel de vida e
o0 desenvolvimento sustentavel;

e Acordo de Cooperagdo para o desenvolvimento sustentavel e a gestdo integrada da Bacia
Hidrografica do Rio Apa, entre Brasil e Paraguai (11/9/2006), objetivando promover o
desenvolvimento sustentavel e a gestdo integrada dos recursos hidricos fronteiricos.

e Projeto de Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero Guarani
(SAG), entre a Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, foi assinado por meio do Acordo sobre o
Aquifero Guarani no dia 2 de agosto de 2010, durante reunido do Conselho Mercado Comum do
Mercosul com o objetivo principal de ampliar as agdes conjuntas para a conservagdo e aproveitamento
sustentavel dos recursos hidricos desse reservatorio®.

40 O Uruguai foi o primeiro pais a ratificar o Acordo, com a edicdo da Lei 18.913, de 22 de junho de 2012.
Em seguida foi a vez da Argentina, por meio do Decreto 2218/2012 e da Lei 26.780, sancionada em 31 de outubro
de 2012 (BRASIL, 2013). No Brasil, o instrumento foi aprovado pelo Congresso Nacional no dia 02 de maio de
2017. Ver em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2017/05/02/senado-aprova-acordo-sobre-o-
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e Outros acordos bilaterais:

- Brasil e Uruguai: Tratado de Amizade, Cooperagédo e Comércio (12/6/75), Acordo Bésico de
Cooperacédo Cientifica e Técnica (12/6/75), Acordo de Pesca e Preservacéo de Recursos Vivos de
1969, Acordo referente ao transporte fluvial e lacustre (Rivera, 12/06/1975).

- Brasil e Argentina: Acordo de Cooperacédo Cientifica e Tecnoldgica. Concluido em Buenos Aires
no dia 17 de maio de 1980 (que entrou em vigor dia 18/08/82).

- Brasil e Colombia: Acordo para a Conservagdo da Flora e da Fauna dos territorios Amazonicos,
promulgado pelo Brasil em 12/7/06.

e Organizag6es Binacionais e outros:

- Comisséo Mista Brasileira — Uruguaia para o Desenvolvimento da Lagoa Mirim (SB/CLM) que foi

estabelecida por meio de intercAmbio de correspondéncias, constituindo um acordo, firmado em 26/04/63

entre Brasil e Uruguai visando a realizacdo de projetos conjuntos de desenvolvimento econdmico e social,

bem como de promover o integral aproveitamento dos recursos das areas limitrofes de acordo com critérios

equitativos, o que foi regulamentado pelo Decreto n° 4.258, 4 de junho de 2002;

- Comissdo Mista Brasileiro-Paraguaia para o Desenvolvimento Sustentavel e a Gestao Integrada

da Bacia Hidrografica do Rio Apa, criada através do acordo entre Brasil e Paraguai no dia 11 de setembro

de 2006 sobre o Rio Apa, com a competéncia de identificar iniciativas e projetos de interesses bilaterais,
seja na identificagdo de areas de interesse comum e/ou na realizacdo de estudos, programas e obras para,
por exemplo, utilizar a &gua de forma racional e a preservar o ecossistema aquatico.

- Em relacdo a Bacia da Prata, foi instituido pelo Tratado correspondente 0 Comité Intergovernamental

da Bacia do Prata (CIC PLATA) em 1969. As funcbes do CIC, em linhas gerais (determinadas no art.

I11 do Tratado) especifica-o como érgdo permanente da Bacia e o responsavel por promover, coordenar e

permanecer no caminho de a¢cdes multinacionais que tenham como objetivo o desenvolvimento da Bacia

do Prata, a assisténcia técnica e financeira que organize com o apoio dos organismos internacionais e que
estime conveniente, executando as decisdes que adotem os ministros das Rela¢Bes Exteriores.
Fonte: Elaboragdo propria com base na Pesquisa Documental.

Ao realizar o levantamento das a¢6es firmadas entre o Brasil e seus vizinhos acerca da
gestdo compartilhada dos recursos hidricos, observa-se que a tematica ja vem sendo tratada pelo
pais no decorrer dos anos, com diversas finalidades e para contextos especificos, o que torna
possivel afirmar que tais agcdes diplomaticas podem ter evitado o surgimento de conflitos
violentos* entre os paises até entdo.

E possivel classificar os tratados vigentes no pais em trés grandes grupos: i) tratados
com principios e regras norteadores para posterior concluséo de novos acordos ou uso das aguas
(Tratado da Bacia do Prata, Tratado de Cooperacdo Amazonica); ii) tratados focados em um
unico tipo de uso das aguas (Itaipu, Uruguai); e, iii) tratados focados na gestdo local de pequenas
sub-bacias hidrograficas (Lagoa Mirim, Quarai e Apa) (BRASIL, 2013).

sistema-aquifero-guarani> Acesso em 22/05/2018. E, no Paraguai, foi aprovado recentemente, no dia 10 de abril
de 2018 por meio da Lei 6.037/18. Ver noticia em: <http://www2.mre.gov.py/index.php/noticias/acuerdo-sobre-
el-acuifero-guarani-ya-cuenta-con-la-ratificacion-del-paraguay> Acesso em 22/05/2018.

4 E importante ressaltar que houve na década de 1960 uma situag&o polémica e de dificil resolugio com a

Argentina sobre a constru¢do da Usina Binacional de Itaipu, pois o pais reivindicava e era contra o projeto
binacional entre Brasil e Paraguai, pois afirmava que, em caso de uma catastrofe, o seu territorio seria afetado. A
Argentina baseava seus argumentos no Tratado da Bacia do Prata, firmado anos anteriores, e assim, no dia 19 de
outubro de 1979, foi assinado o Acordo Tripartite, que delineou algumas regras e especificaces técnicas para a
construcgdo da Itaipu garantindo uma certa seguranca para a Argentina (FERRES, 2004).
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Sob o escopo do direito internacional, Machado (2017) enfatiza que as aguas
transfronteiricas no Brasil séo tratadas de forma remota em razéo da auséncia de conflitos e de
disputa pelo interesse da agua com paises vizinhos. No entanto, para garantir uma gestdo
frutifera no futuro, o autor ressalta que € necessario dar prioridade ao tema, pois as aguas
transfronteiricas constituem-se em um bem publico do Estado e os seus beneficios podem ser
considerados uma solucdo econémica. Logo, é fundamental haver consisténcia nas politicas
destinadas aos recursos hidricos nos paises envolvidos além de que aconteca um efetivo

controle e regulacéo pelo Estado. Nas palavras do autor:

Determinados aspectos sdo imprescindiveis no que tange a gestdo de Aaguas
transfronteiricas, uma vez que se se constituem em um bem publico, e caso exista
controle, fiscalizacdo e regulacdo dessas adguas na politica de recursos hidricos dos
paises, consequentemente ha uma cooperacdo de outros paises e uma gestdo
promissora quanto ao uso dessas aguas. Sendo importante ressaltar que, de nada
adiantaria visar a gestdo além das fronteiras, se 0s paises ndo estiverem preparados
corretamente para gerenciar a agua em seus territérios (MACHADO, 2017, p. 3)

Pereira (2013) concorda que a gestdo das aguas transfronteiricas ndo podem ser tratadas
unilateralmente em razdo de serem consideradas como um “bem comum” e como um vetor de

desenvolvimento. Por isso, ela deve ser tratada com cuidado e competéncia.

As &guas transfronteiricas devem ser abordadas com uma nova Vvisdo, necessitando
que os governos dos paises tenham tolerancia, cautela, e que acima de tudo criem um
ambiente propicio de confianga entre os estados e a sociedade, com respeito e
compreensdo em relacdo as diferencas sociais, econdmicas e ambientais dos diferentes
paises que compBem os sistemas hidrograficos. No caso da América do Sul é
preponderante que o governo brasileiro crie um processo de gestdo destas aguas
transfronteiricas, em fungdo também da extensdo das fronteiras e de compartilhar
aguas com a maioria dos paises e por conta com uma consistente politica de recursos
hidricos e sistema de gerenciamento (PEREIRA, 2013, s/p).

Em outras palavras, pode-se concluir que no cenario do gerenciamento das aguas
transfronteiricas no contexto sul-americano, o Brasil tem realizado as media¢des necessarias
para evitar conflitos na arena internacional. Além disso, 0 pais conta com uma estrutura
operacional interna consolidada (a0 menos na teoria) para gerenciar, controlar e monitorar o
uso e a qualidade dos seus recursos hidricos, tem criado mecanismos para fomentar uma gestao
descentralizada, democréatica (via a CTGRHT e os CBH) e direcionadas as realidades
especificas e locais.

Evidentemente, existem varios pontos a serem melhorados para que a gestdo
compartilhada dos recursos hidricos seja realmente efetiva. Por exemplo, conforme visto, ha
ruidos nos processos de compartilhamento das aguas em dominio federal e estadual que foram
umbilicados pela prdpria Constituicdo Federal vigente. Isso implica em uma sobreposicéo de
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atribuicOes e competéncias das esferas de gestdo quando se trata de uma mesma bacia, sendo
ainda mais complexo quando se tratam de bacias dos rios fronteirigos ou transfronteirigos.

A implementacdo da Lei das Aguas instituida no Brasil foi pensada tendo a bacia
hidrografica como unidade de gestdo, porém isso requer que, na pratica, haja a aplicacdo de
principios e instrumentos que contem com uma intensa coordenagdo e harmonizacéo de acoes
locais, nacionais e internacionais, o que poderia ser possivel com um “modelo fluido de didlogo
entre comités de bacia hidrogréafica (estaduais ou federais) e Comités de Coordenacéo Local e
ComissBes Mistas Binacionais, nos rios que dispde de tratados ou acordos de cooperacao
vigentes” (BRASIL, 2013, p. 128).

3.2. A gestdo dos Residuos Sélidos Urbanos nas areas de fronteira do Brasil

Inicialmente, devemos diferenciar “lixo” e residuos solidos. Grimberg (2004) enfatiza
que o lixo, ou “rejeito” ¢ aquilo que ndo pode mais ser aproveitado na cadeia do reuso ou da
reciclagem. Entretanto, quando restos de alimentos, embalagens descartadas e objetos inseriveis
sdo misturados, de fato tornam-se lixos, mas quando estes sdo separados entre secos e Umidos,
como quando a coleta é realizada por meio da coleta seletiva, passa-se a ter residuos
reaproveitaveis ou reciclaveis.

Nessa mesma perspectiva, devemos diferenciar “gestdo” e “gerenciamento” de residuos
solidos. Segundo Romani e Segala (2014), o primeiro termo volta-se ao conjunto de acdes
direcionadas na busca de solucdes para os problemas com o descarte dos residuos sélidos nas
diferentes dimensdes (politicas, econdmicas, ambientais, culturais e sociais), enquanto o
segundo trata do conjunto de agdes, diretas ou indiretas, para coleta, transporte, transbordo,
tratamento e disposi¢do final dos residuos. Ou seja, apesar de um complementar o outro, eles
possuem distintas implicacdes: um direciona-se nas resolu¢des de ambito politico-institucional
e o outro focaliza esforgos aos termos técnicos.

Em suma, tanto os processos de gerenciamento como 0s de gestdo acerca do descarte
dos residuos solidos urbanos (doravante denominado de RSU) tem se apresentado como um
novo desafio a ser implementado nas cidades brasileiras, tendo em vista que a tematica tornou-
se consistente apenas no ano de 2004, quando o MMA, por meio do seu 6rgédo deliberativo e
consultivo, o Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA — concentrou esforgos na
elaboracdo de propostas para a criacdo de diretrizes gerais aplicaveis aos residuos sélidos ao
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organizar em agosto do corrente ano, um seminario que visou apresentar contribui¢des para
instituir uma Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS) no pais (MMA, 2018B).

E por meio da Camara Técnica (CT) de Qualidade Ambiental e Gestao de Residuos
— uma instancia encarregada de desenvolver, examinar e relatar as matérias ao plenario — que
0 CONAMA atua em assuntos relacionados: ao saneamento ambiental; os residuos; aos padrdes
técnicos para operacionalizacdo da responsabilidade pds-consumo; a protecdo da qualidade
ambiental, em especial das aguas, ar e solo; define critérios técnicos para declaracdo de areas
criticas saturadas ou em via de saturacdo; e os critérios para a avaliacdo das normas emitidas
pelo conselho (CONAMA, 2011).

Apos a ocasido do referido seminério, a tematica dos residuos sélidos passou a ser mais
debatida entre as diferentes esferas, niveis de gestdo e até mesmo entre alguns Ministérios em
vista de que estes possuem tematicas correlacionadas (por exemplo: o Ministério das Cidades
e o0 da Saude).

Embora tenha tramitado no Congresso Nacional desde o inicio da década de 1990 um
projeto que tratava dos impactos dos residuos sélidos no meio social, foi apenas no ano de 2010,
com a aprovacdo da Lei N° 12.305, que se instituiu uma medida formal, a Politica Nacional de
Residuos Sdélidos (PNRS). Nessa medida foram dispostos os principios, objetivos,
instrumentos e diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos solidos,
inclusive dos residuos perigosos, como também estabeleceu-se a ideia de responsabilidade
compartilhada, incluindo obrigacdes as empresas geradoras de residuos (por meio da logistica
reversa®?) e a sociedade consumidora (por meio da coleta seletiva quando estiver
disponibilizada pelo municipio). Além disso, a PNRS ofereceu ao poder publico os
instrumentos econémicos aplicaveis (BRASIL, 2012).

Cordeiro Neto e Moreira (2010) avaliam que a Politica Nacional de Residuos Solidos
objetivou definir estratégias que viabilizem a agregacdo de valor econémico aos residuos, que

até entdo eram menosprezados e geridos localmente sem parametros nacionalmente

42 A lei da PNRS (art. 3) define Logistica Reversa como o instrumento de desenvolvimento econdmico e

social caracterizado pelo conjunto de acBes, procedimentos e meios destinados a viabilizar a coleta e a restituigdo
dos residuos s6lidos ao setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos produtivos, ou
outra destinagdo final ambientalmente adequada. E alguns dos objetos listados como obrigatdrios seriam 0s
residuos como: pilhas e baterias, pneus, lampadas fluorescentes de vapor de sodio e mercurio e de luz mista, 6leos
lubrificantes, seus residuos e embalagens, produtos eletroeletronicos e seus componentes, além das embalagens de
agrotoxicos (BRASIL, 2010a).
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estabelecidos. Os autores também consideram que ao institui-la houve um incremento na
capacidade competitiva do setor produtivo e isto propiciou a inclusdo social dos trabalhadores
no segmento da limpeza urbana, além disso, a PNRS delineou o papel dos Estados e Municipios
na gestdo e no gerenciamento dos residuos sélidos, suprindo assim a lacuna juridica existente.

Com esta lei, ao ser regulamentada pelo Decreto N° 7.404 de 23 de dezembro de 2010,
entre outras medidas, instituiu-se o Comité Interministerial da Politica Nacional de
Residuos Sélidos, com a finalidade principal de apoiar a estruturacéo e a implementacéo da
PNRS, ao atuar como articulador entre 6rgdos e entidades governamentais, de modo a
possibilitar o cumprimento das determinacdes e metas previstas na lei. O 6rgdo é coordenado
pelo MMA, mas conta com a participagdo de varios outros Ministérios** em razdo das
implicacdes que a tematica abrange (BRASIL, 2012).

Dentre suas atribuicdes, o Comité Interministerial promove estudos e a proposicao de
medidas visando a desoneracdo tributaria de produtos reciclaveis e reutilizaveis e a
simplificacdo dos procedimentos para o cumprimento de obrigacGes acessorias relativas, além
de formular estratégia para a promocédo e difusdo de tecnologias limpas para a gestdo e o
gerenciamento de residuos sélidos. E a fim de possibilitar o cumprimento das determinagdes, 0
Comité pode criar grupos de trabalhos para tematicas especificas para subsidiar suas tomadas
de decisdes (MMA, 2018B).

Uma outra determinacdo importante estabelecida por tal decreto (especificamente no
art. 71) foi a criacdo do Sistema Nacional de InformacGes Sobre a Gestdo dos Residuos
Sélidos — SINIR.

Atualmente, o SINIR atua em conjunto com o Sistema Nacional de Informacdes sobre
0 Meio Ambiente (SINAMA) e o Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento Bésico
(SINISA, que é um 6rgdo coordenado pelo Ministério das Cidades). Ele € um instrumento
fundamental de gestdo e na implementacdo da PNRS, ao ser considerado como uma ferramenta
facilitadora e unificadora das informacGes especificas sobre o panorama nacional do
gerenciamento dos residuos solidos no pais, visando monitorar, fiscalizar, avaliar a eficiéncia
da gestdo e dos resultados, impactos e acompanhamento das metas definidas e ainda, oferecer

informacdo a sociedade sobre as atividades da Politica Nacional (BRASIL, 2010B).

4 Os Ministérios que comp8em atualmente o Comité sdo: Ministério das Cidades, da Saude, do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior, do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Agricultura, Pecuaria
e Abastecimento, de Minas e Energia, do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Ciéncia e Tecnologia,
da Fazenda e Casa Civil. Ver: <http://sinir.gov.br/web/guest/comite-interministerial> Acesso em 26/05/2018.
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No supracitado decreto, especificamente em seu art. 74, enfatiza-se ainda que o MMA
deverd oferecer apoio aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios por meio de uma
atuacdo em conjunto, organizando e mantendo a infraestrutura necessaria para receber, analisar,
classificar, sistematizar, consolidar e divulgar dados e informacdes qualitativas e quantitativas
sobre a gestdo de residuos solidos, determinando ainda que os entes federados devem
disponibilizar anualmente ao SINIR informac6es sobre os residuos sélidos de sua competéncia.

Nesse sentido, nota-se que o gerenciamento dos residuos solidos no Brasil é um
processo que passa por uma estruturacdo recente e, considerando as heterogeneidades
encontradas nos milhares de municipios brasileiros e a dimens&o continental do pais, admite-se
que a implementacdo efetiva desta politica nacional ndo vem ocorrendo de forma simples.

Segundo um diagnostico feito pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA)
em 2012, os aspectos econdmicos municipais sdo determinantes na gestdo dos RSU. Somado a
isso, as despesas com a limpeza urbana tendem a variar de acordo com caracteristicas do
municipio (tamanho, relevo, distancia até o local de disposicao final) e a qualidade do servigo
prestado (coleta seletiva de materiais reciclaveis, coleta de residuos volumosos, frequéncia da
coleta e da varricdo etc.) (IPEA, 2012).

No relatério divulgado pela Associacdo Brasileira de Empresas de Limpeza Urbana e
Residuos Especiais (ABRELPE) em 2016 foi apresentado um panorama geral e 0 mais proximo
a realidade atual do pais, das macrorregifes e de cada Estado.

De forma geral, o total de RSU coletados em 2016 correspondem a cerca de 71,3
milhGes de toneladas e indicam que o pais conta com um indice de cobertura de coleta de
aproximadamente 91%. No entanto, nem todos os RSU coletados tiveram a disposicao final da
forma mais adequada. Além disso, a pesquisa estima que 7 milhdes de toneladas dos residuos
gerados nao foram coletados, ou seja, em alguns municipios o servico de coleta ndo atende toda
a sua populacdo e isto indica que estes, provavelmente, tiveram um destino improprio
(ABRELPE, 2016).

Conforme estabelecido no Plano Nacional dos Residuos Sélidos, a disposicéo final
mais adequada dos RSU deve acontecer por meio dos chamados aterros sanitarios (BRASIL,
2012). Estes podem ser entendidos como um método que utiliza os principios da engenharia
(como a impermeabilizagédo do solo, cercamento, auséncia de catadores, sistema de drenagem
de gases, aguas pluviais e lixiviado) a fim de minimizar os danos ambientais e a satde publica.
O método consiste em “confinar os residuos e rejeitos a menor area possivel e reduzi-los ao
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menor volume permissivel, cobrindo-o com uma camada de terra na concluséo de cada jornada
de trabalho, ou a intervalos menores, se necessario” (BRASIL, 2012, p. 15). Outras duas formas
de disposicao de residuos sao aplicadas no pais, porém sdo consideradas inadequadas: o aterro
controlado, onde o unico cuidado realizado é o recobrimento da massa de residuos e rejeitos
com terra; e, o lixdo, que consiste na descarga no solo sem qualquer técnica ou medida de
controle (BRASIL, 2012).

Sobre isso, outra importante determinacdo trazida pela Lei n°® 12.305/2010 (no art. 54)
ressaltava que o gerenciamento dos residuos sélidos no pais, obedecendo aos critérios basicos
de prioridade**, deveria ser cumprido no prazo de até 4 (quatro) anos apds a publicacdo da
PNRS (ou seja, até agosto de 2014).

No entanto, adverte-se que a Camara dos Deputados, por meio da Medida Proviséria
(MP) n°® 651/2014, aprovou a prorrogacdo desse prazo para que oS municipios que ainda ndo
tinham conseguido adequar sua gestdo de RSU conforme a PNRS determinava® ndo fossem
penalizados. Salienta-se ainda que tal medida foi reeditada e convertida no Projeto de Lei (PL)
n° 2.289, de 2015 que ainda tramita no Congresso Nacional®®. Nesse sentido, os lixdes
permanecem sendo utilizados até hoje em todas as regides do pais.

A figura 9 apresenta a participacdo das cincos regides do pais em relacdo ao total da
cobertura dos servicos de coleta de RSU tornando possivel observar que existem disparidades
nos investimentos destinados ao gerenciamento dos residuos sélido, embora seja preciso

pontuar que as regides brasileiras que se apresentam com taxas mais elevadas de residuos

a4 (Art. 9) “[...] na gestdo e gerenciamento de residuos sélidos, deve ser observada a seguinte ordem de
prioridade: ndo geracdo, reducdo, reutilizacdo, reciclagem, tratamento dos residuos solidos e disposi¢do final
ambientalmente adequada dos rejeitos” (BRASIL, 2010a).

4 Ler na integra a entrevista dada pelo biélogo Anténio Silvio Hendges sobre a prorrogacdo dos prazos
estabelecidos pela PNRS, <http://envolverde.cartacapital.com.br/mp-651-nova-historia-grega-da-politica-
ambiental/> Acesso em 30/05/2018.

46 O Projeto de Lei (PL) n° 2.289, de 2015, prevé os seguintes novos prazos e critérios: | — até 31 de julho
de 2017, para capitais de Estados e de Municipios integrantes de Regido Metropolitana (RM) ou de Regido
Integrada de Desenvolvimento (Ride) de capitais; 1l — até 31 de julho de 2018, para Municipios com populagao
superior a 100.000 (cem mil) habitantes no Censo 2010, bem como para Municipios cuja mancha urbana da sede
municipal esteja situada a menos de 20 (vinte) quildmetros da fronteira com outros paises limitrofes; 111 —até 31
de julho de 2019, para Municipios com populagdo entre 50.000 (cinquenta mil) e 100.000 (cem mil) habitantes no
Censo 2010; IV — até 31 de julho de 2020, para Municipios com populagao inferior a 50.000 (cinquenta mil)
habitantes no Censo 2010. Para visualizar todas as etapas desse processo até o atual momento, acesse:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1555331> Acesso em 30/05/18.
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coletados (Sudeste e Nordeste), também possuem os maiores indices de densidade demogréfica
e urbanizag&o do pais.

Figura 9 — Participacéo das regides brasileiras no total de RSU coletados

Fonte: (ABRELPE, 2016, p. 16)

Santos e Rovaris (2017), em suas analises direcionadas a gestdo dos RSU no cenério
brasileiro como um todo, o processo de evolucéo e os desafios atuais, identificaram que apés a
instituicdo da PNRS, houve sim um aumento nas taxas de coleta seletiva e reciclagem,
principalmente, de materiais como aluminio e plastico. Além disso, houve-se investimentos
bem como geracdo de empregos no setor, o que indica que o Brasil avancou na gestdo dos seus
residuos solidos nos ultimos anos apds a criagdo da politica nacional.

O cenério levantado pelos autores pode ser melhor visualizado na tabela 3, que compila

os dados dos ultimos diagndsticos e as analises disponibilizadas pela ABRELPE.

Tabela 3 — Quadro evolutivo do tipo de disposi¢do final de RSU adotada no Brasil

DISPOSICAO EINAL BRASIL — ANOS ANTERIORES
2011 2012 2013 2014 2015
Aterro Sanitario 2.194 2.213 2.226 2.236 2.244
Aterro Controlado 1.764 1.773 1.775 1.775 1.774
Lixao 1.604 1.579 1.569 1.559 1.552
BRASIL 5.565 5.565 5.570 5.570 5.570

Fonte: Adaptado de ABRELPE (2011; 2012; 2013; 2014; 2015).

Observa-se que o aumento aconteceu de forma gradativa no nimero de municipios que

passaram a contar com aterros sanitarios, pressupondo-se que o poder publico investiu no setor
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ao decorrer dos anos. No entanto, conforme apresentado na tabela 4, em 2016 houve uma
diminuicdo na quantidade de aterros sanitarios e um consequente aumento na quantidade de

aterros controlados e lixdes.

Tabela 4 — Quantidade de municipios brasileiros por tipo de disposicdo final de RSU adotada

5 2016 — REGIOES E BRASIL
DISFRRICAD FINAL Norte | Nordeste | Centro-Oeste Sudeste Sul Brasil
Aterro Sanitario 92 458 161 822 706 2.239
Aterro Controlado 112 500 148 644 368 1.772
Lixdo 246 836 158 202 117 1.559
BRASIL 450 1.794 467 1.668 1.191 5.570

Fonte: Adaptado de ABRELPE (2016)

Apesar dessa pequena reducdo de aterros sanitarios, nota-se que a quantidade de
residuos coletados destinada nas trés formas de destinacdo final, quando comparada ao ano
anterior, teve uma pequena reducdo, como se visualiza na figura 10, indicando que houve uma

diminuicdo na quantidade coletada ou na geracao de RSU no pais.

Figura 10 — Disposic¢ao final de RSU no Brasil por tipo de destinagao (ton./dia)
Aterro Sanitéario

Aterro Controlado

‘ 8.4 20,1% | 2429 17,29 | 174%
2015 | 2016 2015 | 2016 2015 | 2016
Fonte: ABRELPE (2016, p. 18)

Segundo a ABRELPE, houve uma reducdo nos investimentos voltados ao
gerenciamento dos RSU no Brasil e isso pode ser explicado pelo cenario de recessao econémica
vivenciado no pais nesse periodo, o que acabou trazendo efeitos negativos para as boas praticas
nos anos anteriores. Verifica-se ainda que os dados apresentados no panorama apontaram que
0 mercado de limpeza publica sofreu uma queda de 5,7% na geracdo de empregos diretos e
movimentou apenas R$ 27,3 bilhdes em 2016, que significa uma queda de 0,6% em compara¢do
a 2015 (ABRELPE, 2016). Portanto, atualmente, em mais de 3.300 municipios brasileiros (o
gue corresponde a cerca de 29,7 milhdes de toneladas de residuos, 41,6% do total coletado em

2016), os RSU ainda sdo dispostos inadequadamente.
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Apesar desse cenario recente, pode-se considerar que a PNRS representou um marco no
avanco do debate acerca dos residuos sélidos no ambito nacional. Ou seja, com a PNRS surgiu
um conjunto de diretrizes juridicas que vem servindo para nortear as estratégias na agregacao
de valor aos residuos sélidos e que, além de buscar propiciar a inclusdo e o controle social, ela
ainda, colocou os gestores publicos, empresas, comunidades cientificas e a sociedade como
corresponsaveis na gestdo dos RSU no pais (DURSO; LOPES; OTTO, 2017).

Vale destacar, ainda, que a Lei 12.305/10 também instituiu a necessidade da elaboracao
dos planos estaduais (art. 16) e dos planos municipais (art. 18), os quais além de servirem como
instrumentos de gestdo ao serem elaborados considerando as realidades especificas de cada
regido, também sdo definidos como condicdo fundamental para que Estados e Municipios
tenham acesso a recursos da Unido (ou por ela controlados) em seus empreendimentos, projetos
e servicos relacionados a gestdo e ao gerenciamento dos residuos solidos. Os referidos planos
também possibilitam aos municipios o recebimento de beneficios, incentivos e/ou
financiamento de crédito e fomento para tais fins (BRASIL, 2010A).

Entretanto, é preciso considerar que, em relacdo especificamente a gestdo de RSU para
as fronteiras do pais, a PNRS ndo definiu nenhuma medida juridica-legal, de &mbito nacional,
referente ao descarte de RSU nas aglomeragGes contiguas com outros paises.

Em termos internacionais, uma acdo que pode ser entendida como aplicada a gestdo dos
residuos sélidos transfronteiricos é a assinatura do Brasil a Convencao de Basiléia — um tratado
internacional assinado no dia 22 de marcgo de 1989, em Basileia na Suica — que visava dispor
sobre o controle dos movimentos transfronteiricos de residuos perigosos*’ e seu deposito.
Apesar disso, o acordo foi internalizado apenas com o Decreto n° 875, de 19 de julho de 1993
e regulamentado pela Resolu¢cdo do CONAMA n°452, 02 de julho de 2012. O objetivo principal
dessa convencdo consistiu em promover o gerenciamento ambientalmente adequado dos
residuos perigosos e outros residuos internamente nos paises participantes, reduzindo sua
movimentacao e a disposi¢do inadequada de residuos estrangeiros no pais (MMA, 2018B).

Ainda no contexto internacional, o Brasil manifestou seu interesse em articular medidas

e objetivos que contemplem a preservacdo ambiental com seus vizinhos sul-americanos

4 Os residuos perigosos: sdo considerados como aqueles que, em razdo de suas caracteristicas de
inflamabilidade, corrosividade, reatividade, toxicidade, patogenicidade, carcinogenicidade, teratogenicidade e
mutagenicidade, apresentam significativo risco a sadde publica ou a qualidade ambiental, de acordo com lei,
regulamento ou norma técnica (BRASIL, 2010a).
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(Argentina, Paraguai e Uruguai), ao assinar o Acordo-Quadro sobre o Meio Ambiente do
MERCOSUL* no dia 21 de junho de 2001, em Assuncdo — PY. Esse acordo apresenta

importantes definicdes, entre elas:

Art. 4 - O presente acordo tem como objetivo o desenvolvimento sustentavel e a
protecdo do meio ambiente mediante a articulacdo entre as dimensdes econémica,
social e ambiental, contribuindo para uma melhor qualidade do meio ambiente e de
vida das populagdes; [...] Art. 5 - Os Estados Partes cooperardo no cumprimento dos
Acordos Internacionais que contemplem matéria ambiental dos quais sejam parte.
Esta cooperacdo podera incluir, quando se julgar conveniente, a adogéo de politicas
comuns para a prote¢do do meio ambiente, a conservagdo dos recursos naturais, a
promocdo do desenvolvimento sustentavel, a apresentagdo de comunicacfes
conjuntas sobre temas de interesse comum e o intercdmbio de informagoes sobre
posi¢cdes nacionais em foros ambientais internacionais; Art. 6 - Os Estados Partes
aprofundardo a analise dos problemas ambientais da sub-regido, com a participacao
dos organismos nacionais competentes e das organizacdes da sociedade civil [...]
(BRASIL, 2001, grifo nosso).

Assim, nota-se que o Brasil buscou proteger seu territorio e seus recursos naturais bem
como fortalecer a cooperacdo com seus vizinhos, fomentando relagdes internacionais
diplomaticas. Por outro lado, ressalta-se que, no &mbito nacional, ainda ndo foram estabelecidas
iniciativas internas direcionadas as areas de fronteira, especificamente em relacdo aos RSU.

Ressalta-se que a PNRS destaca uma atencdo aos residuos de servicos de transportes
(art. 13), ou seja, aqueles residuos originarios de portos, aeroportos, terminais alfandegarios,
rodoviarios, ferroviarios e passagens de fronteira. Entretanto, o que se percebe é que essa
preocupacdo expressada estd apenas ligada ao fato de que esses residuos podem ser
veiculadores de agentes etioldgicos de doencas transmissiveis ou de pragas (BRASIL, 2010B).
Tal percepc¢éo se confirma quando outro destaque é dado pela PNRS (no art. 49) ao proibir-se
a importacdo de residuos solidos perigosos e rejeitos, ou qualquer tipo de residuos cujas
caracteristicas causem dano ao meio ambiente, a satide publica e animal e a sanidade vegetal,
ainda que para tratamento, reforma, reuso, reutilizacdo ou recuperacdo (BRASIL, 2010A).

A mais recente medida federal também volta-se aos residuos oriundos de servigos de
transporte. Todavia, até 0 momento, ela ainda esta em fase de tramitacéo no plenario e pendente
de aprovacdo desde 2013 pela CT de Qualidade Ambiental e Gestdo de Residuos. Essa

resolucdo dispbe de alguns critérios e procedimentos gerais para a elaboracdo de um plano de

48 Para efeito de informacéo, acrescenta-se que em 2011 solicitou-se a adi¢do de um protocolo ao acordo,

fortalecendo a cooperacao e assisténcia entre os paises diante a possiveis emergéncias ambientais. Ver informagdes
sobre o protocolo em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2011/06/09/aprovado-acordo-sobre-meio-
ambiente-no-mercosul> Acesso em 31/05/2018. O acordo foi sancionado pela Presidéncia da Republica apenas
via Decreto n° 7.940, de 20 de fevereiro de 2013.
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gerenciamento de residuos solidos pelos responsaveis pelos portos, aeroportos, terminais
alfandegarios, rodoviarios, ferroviarios e passagens de fronteira, no ambito do licenciamento
ambiental®®.

Destarte, compreende-se que ndo ha um aparato juridico e legal estabelecido pela esfera
nacional direcionados ao descarte dos RSU que sdo gerados nas cidades fronteiri¢as conurbadas
(ou semi-conurbadas) internacionalmente. No entanto, é preciso ressaltar que as diplomaticas
relacBes internacionais do pais (a0 menos teoricamente) confirmam e incentivam o
estabelecimento de compromissos e ac¢Ges locais direcionadas a cooperacgéo internacional para
a preservacao do meio ambiente, especialmente, com a Argentina, o Paraguai e o Uruguai, tendo
em vista o supracitado Acordo-Quadro sobre o Meio Ambiente do Mercosul assinado em 2001.

Acredita-se que a auséncia de parametros nacionais para a gestao dos RSU nas fronteiras
brasileiras pode ser explicada em razdo deste processo ainda estar sendo recentemente
implementado no @mbito interno nacional, o que por si s6 ja vem se mostrando desafiador.
Outrossim, refere-se ao fato de que (conforme definido no art. 30 da CF/88) sdo 0s municipios
0s responsaveis pela prestacdo dos servigcos de saneamento ambiental e pelo planejamento e uso
do solo. Em outras palavras, a disposi¢cdo de RSU é encargo da esfera municipal. No entanto,
para Schmidt (2005, apud ROMANI; SEGALA, 2014, p. 13) apesar dos municipios serem 0s
responsabilizados pela gestdo dos RSU, é preciso ponderar que como eles estéo:

[...] situados no final da corrente de consumo, eles pouco participam com o bdnus da
economia de producgdo e comercializagdo dos produtos, mas tém a obrigacéo de arcar
com o 6nus da sua coleta, tratamento e disposig¢do final. O problema se agrava ainda
pelo fato de que, muitas vezes, os Municipios ndo dispdem de estruturas
administrativas e de recursos humanos compativeis com as exigéncias dessa complexa
tarefa, o que é acentuado pelas grandes diferencas regionais e pelo tamanho dos
Municipios.

No caso das cidades de fronteira, cabe destacar que além desses eventuais problemas
em relacdo a estrutura interna, estas podem ter que lidar, direta ou indiretamente, com o énus
da ma gestédo e do gerenciamento inadequado dos RSU pelos atores sociais do pais vizinho, em
razdo da livre circulacdo de pessoas, produtos e servicos no territério.

Além disso, Gongalves e Gongalves (2013) contribuem que é preciso compreender que
essas areas configuram-se como uma unidade ambiental internacional, e portanto, considerar

a possibilidade de surgirem percepcdes diferentes entre os paises vizinhos sobre a gestdo dos

49 A solicitagdo pendente refere-se ao Processo N° 02000.001277/2009-21. Procedéncia: 82 reunido da
Camara Técnica de Qualidade Ambiental e Gestdo de Residuos - 14 e 15/3/2013. Para ver detalhes acesse:
<http://www.mma.gov.br/port/conama/processo.cfm?processo=02000.001277/2009-21> Acesso em 29/05/2018.
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RSU se torna fundamental, em raz&o de que, estas séo formadas conforme as condicGes sociais,
econdmicas, histdricas, legais e culturais de cada povo e das nagdes envolvidas. Os autores
ainda consideram que a pragmatica vida cotidiana incentiva compreensdes individualizadas
pelos paises acerca da viabilidade e da aplicabilidade de acdes e politicas publicas especificas
(ou na auséncia delas) para os RSU nas fronteiras.

Enfim, nota-se que é fundamental, ao tratar da problemética da gestdo dos RSU
fronteiricos, inicialmente, compreender que a dindmica das cidades gémeas exige um
envolvimento entre todos 0s atores sociais e as instituicdes de ambos os lados da fronteira. Isto
é, o territdrio fronteirigo precisa ser visto realmente como ele € — um espaco unico e indivisivel.

No entanto, acredita-se que essa visdo macro e supranacional, pelo menos no &mbito do
Brasil, so sera possivel quando 0s processos, 0 cumprimento dos prazos e protocolos internos
estiverem fortalecidos. Embora isso, no caso das cidades gémeas, possa ndo ser a alternativa
mais efetiva, pois a¢des isoladas e individualizadas tendem a tornar-se inconsistentes em uma

conurbacéo internacional.
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4. GESTAO DOS COMUNS TRANSFRONTEIRICOS NO PARAGUAI

O objetivo deste capitulo consiste na descri¢do das iniciativas planejadas e realizadas
pelo poder publico paraguaio em relacdo a gestdo dos seus bens comuns naturais
transfronteiricos. Seguindo a mesma estrutura do capitulo anterior, inicialmente descreve-se o
cenario dos recursos hidricos e, em seguida, o processo de descarte dos residuos sélidos nas
areas de fronteira do pais. Acredita-se que isso possibilita compreender como a temética do
compartilhamento territorial desses bens vem sendo tratada pelo governo do Paraguai.

O territorio do Paraguai, ou da Republica do Paraguai, € dividido geopoliticamente em
duas grandes regides — a Ocidental e a Oriental — em um total de 17 departamentos®. Sua
extensdo territorial corresponde a 406.752 km2 sendo que destes, cerca de 3.920 km sé&o
inerentes as areas de fronteira do pais, que ao localizar-se na parte central da América do Sul,
faz divisas ao norte com a Bolivia, ao leste e nordeste com o Brasil e ao sul e oeste com a
Argentina (SENATUR, 2018) (ver Figura 11):

Figura 11 — Divis&o politico administrativa do Paraguai — departamentos e fronteiras

BOLIVIA

BRASIL

ARGENTINA

Fonte: Adaptado de Broch (2008, p. 109)

%0 Os departamentos possuem autonomia equivalente aquela conferida aos estados no Brasil. A regido
Oriental abrange a maioria dos departamentos do pais. Sdo um total de quatorze: Concepcion, San Pedro,
Cordilhera, Guaira, Caaguazl, Caazapa, Itapta, Missiones, Paraguari, Neembuct, Amambay e Canindeyu. E na
regido Ocidental se encontram outros trés: Presidente Hayes, Alto Paraguay e Boquerdn. Dados disponiveis em:
<http://paraguayparaguayquebonitoesparaguay.blogspot.com/2011/10/dvision-politica-y-ciudades-
principales.html> Acesso em 02/06/2018. A capital do pais € Asuncién e é considerada um municipio
independente de todos os departamentos (CRESPO; LURAGHI, 2000).
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Em termos gerais, a estrutura administrativa do Paraguai, desde a promulgagéo da sua
Constituicdo Federal de 1992, € composta pelos poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, e,
conta com um regime politico democratico e presidencialista (CRESPO; LURAGHI, 2000).

A seguir buscamos compreender melhor outras caracteristicas inerentes a gestao publica
do Paraguai e, principalmente, como o pais tem se posicionado politicamente em relacdo ao
uso, controle e a regulacdo dos seus recursos hidricos transfronteiri¢os e a gestdo do descarte

de residuos solidos em suas areas fronteiricas.

4.1. O cenario do gerenciamento dos Recursos Hidricos Paraguaios

Todo o territdrio paraguaio pertence a grande Bacia do Prata (figura 12). A Bacia do
Prata € a segunda maior estrutura hidrografica do continente sul-americano (equivalente a 17%
da superficie) e é de suma importancia devido sua amplitude, os fluxos que produz e pelos
recursos naturais que tangencia com cinco paises, apresentando-se fundamental para o
abastecimento do pais (CRESPO; LURAGHI, 2000; QUEIROZ, 2012).

Com uma extensdo de 3,1 milhdes de kmz, essa bacia compreende ainda o Sul do Brasil,
0 Sudeste da Bolivia, grande parte do Uruguai e uma ampla zona do centro e norte da Argentina
(CIC PLATA, 2011).

Figura 12 — Localizacio do Paraguai na Bacia do Prata
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Fonte: (CRESPO; LURAGHI, 2000, p. 24)
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Conforme Broch (2008), o proprio nome do pais deriva da palavra pararagudi, que
significa “de um grande rio” e se refere ao Rio Paraguai, o qual divide o pais em duas regides
geograficas: a Regido Oriental e a Regido Ocidental ou Chaco (figura 13). A primeira regido
¢ a mais favorecida em termos hidricos e constitui-se entre os rios Parana e Paraguai, contando
com um regime pluvial generoso, condic¢Ges climaticas favoraveis e aguas com profundidade,
quantidade e qualidade consideravel (CRESPO; LURAGHI, 2000).

Figura 13 - Divisdo das regides e bacias hidrograficas do Paraguai.

Apa
\ ALTO CHACO
CHACO OESTE ey
s = Ypané
-\L CHACOLNTRAL cyaco esTe
NP ) ~
ESTTN AL Mandiviré \A{ N
.\ - . g » - ?
NS S N %
& . T, T Cenmal A -
B TV <
et - - \. Wy
Yacyretd
Regido ocidental e as regides hidrolégicas do Regido Oriental e suas bacias hidrograficas

Chaco Sul-americano

Fonte: Programa de Ordenamento territorial do Paraguai por Bacias Hidrograficas, Facultad de Ingenieria de la
UMA, 2005 (apud BROCH, 2008, p. 111).

Dessa forma, observa-se que o Paraguai € um pais com grande riqueza hidrica, entre
aguas subterraneas e superficiais. Contudo, os recursos hidricos estdo distribuidos de forma
heterogénea e as dguas consideradas de boa qualidade encontram-se apenas na regido oriental.
Ademais, na regido ocidental além de certa escassez, a agua ¢é salobra (BROCH, 2008).

Por outro lado, no que tange as dguas superficiais, o Paraguai se encontra localizado sob
trés grandes sub-bacias hidrograficas: “a do Rio Paraguai (todo o Chaco e a metade Oeste da
Regido Oriental), a Bacia do Rio Parana (a parte Leste da Regido Oriental) e a do Rio Pilcomayo
(no sudeste da regido Ocidental)” (BROCH, 2008, p. 110).

O pais também conta com amplos aquiferos: o Aquifero Caacupé, Aquifero Coronel
Oviedo, Aquifero Independéncia, Aquifero Missiones, Aquifero Patifio, Aquifero Alto Parana

e 0 Aquifero Yrenda. Destes, dois sdo compartilhados com outros paises: 0 aquifero de
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Missiones, com Argentina, Brasil e Uruguai; e, o Yrenda, localizado no Chaco central,
compartilhado com Argentina e Bolivia (FUNDAINGE, 2004).

Cabe salientar que apesar de toda sua ampla estrutura hidrologica, o Paraguai € um dos
paises sul-americanos que nao possui saida direta para o mar, posi¢éo resultante dos processos
historicos e politicos que moldaram a criagdo do pais. Assim, toda sua navegabilidade ocorre
por meio dos rios e afluentes nacionais e transnacionais (CRESPO; LURAGHI, 2000).

Em relacdo ao gerenciamento dos recursos hidricos no Paraguai, a Constitui¢ao vigente
de 1992 ndo prevé especificidades para a gestdo hidrica transfronteirica. Consta somente no
artigo 163 que ¢é atribuicdo de cada departamiento (estado) coordenar as atividades e servicos
comuns, juntamente com suas respectivas municipalidades (municipios), tais como: obras
publicas, provisdo de energia, de dgua potavel e demais servicos intermunicipais, bem como
promover a cooperacao entre eles (PARAGUAY, 1992).

Foi apenas por meio da criagdo da Lei n® 3.239 — sancionada no dia 10 de julho de 2007
— La Ley de los Recursos Hidricos del Paraguay — que o pais comegou a contar com uma lei
especifica para a gestao sustentavel e integral de todos 0s seus recursos hidricos. Todavia, essa
lei ndo foi regulamentada até 0 momento.

Com a supracitada Lei, é possivel afirmar que o pais estabeleceu, ao menos, uma diretriz
juridica para a gestdo das aguas que sdo compartilhadas com outros paises (especificamente no
seu art. 8) ao determinar que os recursos hidricos transfronteiricos devem ser regidos e
normatizados por tratados, convénios e acordos internacionais, apés aprovacao e ratificacao
pelo Congresso Nacional (PARAGUAY, 2007). N&o obstante, até a criacdo desse marco legal,
0s processos administrativos do setor hidrolégico do Paraguai passaram por diversas
incongruéncias e a¢des descoordenadas.

Hauron et. al. (2017) realizaram um estudo detalhado acerca dos pontos criticos
inerentes a governabilidade e a gestdo integrada dos recursos hidricos no Paraguai. Em sintese,
segundo esses autores, a legislacdo sobre a utilizagdo dos recursos hidricos no pais encontrou-
se (e em alguns pontos esta até hoje) dispersa em diferentes érgdos e documentos reguladores,
entre estes: o Cadigo civil, o Coédigo Rural e na criacdo de varias leis municipais e
departamentais direcionadas ao funcionamento do sistema hidrol6gico do pais.

Para Facetti (2014), a discrepancia no gerenciamento do setor hidrico do Paraguai
estabeleceu-se no inicio dos anos 1990. Vérias tentativas de reformas no setor e mudancas
estruturais e institucionais para cumprir normas e leis foram implementadas a partir de entéo,
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sendo uma delas aquela que definiu a separacéo entre as funcdes de regulagéo e gestdo. O autor
destaca ainda que havia uma sobreposi¢ao entre 0s organismos responsaveis e competentes pela
gestdo da agua no pais, o que somados as leis inconsistentes e dispersas no setor, implicava
com que os diversos responsaveis atuassem em projetos e planos de forma individualizada e
descoordenada. Assim, o setor hidrico caminhou no decorrer dos anos sem um “guia” para
coordenar o0s esforgos e as necessidades reais tornando o setor deficiente. Ao ser diagnosticada
essa falta de coordenacéo, houve a criacdo de novas organizacées nos Ultimos quinze anos (tais
como a ERSSAN e a SEAM) além de diversas tentativas para solucfes setoriais, regionais ou
pontuais com a inten¢do de ordenar o setor (FACETTI, 2014).

As primeiras iniciativas para tais mudancas foram lideradas por organizagdes como a
Unesco, a Organizacdo Mundial de Meteorologia, 0 Banco Mundial, o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e a Organizacdo Panamericana da Saude que, apesar de desconexas,
foram de suma importancia, em razdo de que até entdo ndo havia nenhuma regulamentagéo
especifica sobre a gestdo e o uso dos recursos hidricos no Paraguai (FACETTI, 2014,
HAURON et. al., 2017). Essas atividades foram o inicio de um longo (e ainda atual) processo
de reforma institucional na gestdo dos recursos naturais no Paraguai. Nas palavras de Facetti
(2014, p. 6) tem se buscado,

[...] el ordenamiento institucional con base en las responsabilidades de cada actor y a
la redefinicion de las relaciones en el marco de sistemas institucionales. En particular
en el sector gestion de recursos naturales se buscé la adopcion de los enfoques de
descentralizacion y gobernanza buscando por sobre todo mejorar la conservacion de
los recursos naturales a través de una mayor participacién de los interesados y una
mejor efectividad en el uso de los recursos financieros, humanos y tecnolégicos. En
el sector de la gestion de los servicios de agua potable y saneamiento la reforma
también se puso en marcha con la creacién del Ente Regulador de los Servicios de
Agua Potable y Saneamiento (ERSSAN). [...] La necesidad de este ente rector surgio
en los debates de creacion de la ley del Marco Regulador de los servicios de APS en
el Senado, pero se opind que la reforma deberia hacerse paso a paso, quedando
pendiente completarla en los siguientes afios bajo una direccion secuencial y
coordinada del Poder Ejecutivo.

Entretanto, segundo Haurén et. al. (2017), apesar dos inimeros esforcos de diversos
setores da sociedade, nacional e internacional, até 0 momento, ndo ha uma regulamentacéo que

facilite a aplicacdo dessa lei de forma efetiva no pais.

Las normas legales vinculadas al agua carecen de coordinacion entre si y falta una
vision integradora que refleje todos los usos. Separadamente de esta dispersion
normativa también se observa una descoordinacién tematica ya que no hay normas
que abarquen a los recursos hidricos en forma coherente y complementaria; cada
norma enfoca el tema desde su punto de interés particular por lo que se carece de
criterios que reconcilien los distintos usos del agua (HAURON et. al., 2017, p. 5).
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Apesar das agdes ainda ocorrerem descoordenadas, é importante ressaltar que, como

resultado dessas mudancas estruturais, algumas instituicbes e setores governamentais

importantes para o gerenciamento dos recursos hidricos no Paraguai foram constituidas e suas

funcBes definidas no decorrer desse processo. O Quadro 4 apresenta resumidamente cada uma

destas, que vinculam-se, direta ou indiretamente, ao setor hidrico do pais (FERNANDEZ et.
al., 2010; BID/MOPC, 2011; HAURON et. al. 2017; BROCH, 2008; FUNDAINGE, 2004):

Quadro 4 - Ambiente organizacional referente a gestdo dos Recursos Hidricos no Paraguai.

ORGANIZACAO

FUNCOES ESTABELECIDAS

- Secretaria do Ambiente
(SEAM)
[Criada pela Lei Federal n° 1.561
do dia 29 de maio de 2000]

E uma entidade governamental, com status de Ministério. Possui as
funcdes de formular, coordenar, executar e fiscalizar a politica ambiental
nacional, que atua conforme as diretrizes estabelecidas na Politica
Ambiental Nacional (PAN) do Paraguai, aprovadas pelo Conselho
Nacional do Ambiente (CONAM). E é composta por varias diretorias com
fungdes especificas subdivididas por areas tematicas.

- Diretoria Geral de Protecéo e
Conservacédo dos Recursos
Hidricos (DGPCRH) [Criada
pela Lei Federal n° 1.561 do dia
29 de maio de 2000 — artigo 25]

Orgéo vinculado & SEAM, que tem as seguintes competéncias: formular,
coordenar e tracar politicas de manutengdo e conservagdo dos recursos
hidricos e suas bacias, assegurando o processo de manutencao das fontes
basicas das correntes de agua, a capacidade de reabastecimento dos
aquiferos, o cuidado dos usos e o aproveitamento dos recursos hidricos,
preservando o equilibrio ecoldgico.

- Ministério de Saude Publica e
Bem estar Social (MSPyBS)

Vincula-se a questdo hidrolégica ao desenvolver véarios programas
sanitarios, incluindo os servigos publicos em geral; saide publica,
saneamento basico ambiental, erradicacéo de vetores, ciéncia e tecnologia.
E a autoridade governamental que executa os dispositivos do Cédigo
Sanitério do Paraguai.

- Servico Nacional de
Saneamento Ambiental
(SENASA)

[Criado pela Lei n° 369 de 1 de
dezembro de 1972, ampliada pela
Lei n° 908 de 4 de julho de 1996]

E um organismo técnico do MSPyBS, e tem como principais fungdes: o
planejamento, execucdo e supervisdo das atividades de saneamento
ambiental, relacionadas com a provisdo de &gua potavel, drenagem em
zonas rurais e em localidades que tenham um ndmero igual ou menor que
10 mil habitantes, sejam urbanas ou rurais.

- Direcao Geral de Saude
Ambiental (DIGESA)

Também € um organismo técnico do MSPyBS que tem a funcdo principal
de implementar as diretrizes do Codigo Sanitario, e em tudo que se refere
a qualidade ambiental, no estabelecimento de normas técnicas a respeito
da qualidade da agua potavel e no controle de qualidade dos recursos
hidricos.

- Empresa de Servigos
Sanitarios do Paraguai SA
(ESSAP)

[Criada pelo Decreto
N°16.636/02, que se originou da
Lei N° 2.44/54 de criagdo da
CORPOSANA]

E uma sociedade andnima constituida em 2002, a partir de uma
organizacéo estatal (CORPOSANA — Coperacion de Obras sanitarias de
la Ciudad de Asucion). Possui as seguintes fungdes: prover os servicos de
agua potavel para cidades com populacdo superior a 10 mil habitantes,
desde a captacdo e tratamento de &gua bruta, até o armazenamento,
transporte, conducdo, distribuicdo e comercializacdo de agua potével.
Vale ressaltar que ap06s a constituicdo da entdo ESSAP, houve uma
incorporagdo de dividas pelo Estado oriundas da anterior CORPOSANA,
e esta passou a ser uma entidade mista, que apesar de operar de forma
descentralizada, atua em um regime de cumprimento de normas
determinadas para Entidades Descentralizadas do Estado na aquisi¢do de
bens e contratacdo de servicos, fiscalizadas pelo Ministério da Fazenda
(Ministerio de Hacienda — MH).
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- Ente Regulador de Servicos
Sanitarios do Paraguai
(ERSSAN)

[Criado pela Lei n° 1.614 em 02
de novembro de 2000, e
regulamentado pelo decreto n°
18.880/2002]

E uma entidade autarquica, com personalidade juridica e dependente do
Poder Executivo. Suas principais fungdes sdo regular a prestacdo de
servicos de 4gua potavel e esgoto sanitario, supervisionar a qualidade e
eficiéncia desses servicos, além de proteger os interesses da comunidade
e dos usuarios, controlando e verificando a oferta aplicacdo da disposicdes
vigentes no que se refere a sua competéncia.

- Ministério de Obras Publicas e
Comunicacgdes (MOPC)

As funcdes desempenhadas pelo MOPC no que tange aos recursos
hidricos referem-se ao planejamento das obras publicas que serdo
executadas. Este trabalho é designado através da Diretoria de Recursos
Minerais, no Departamento de Recursos Hidricos. O MOPC conta ainda
com 0 apoio do Centro Multiuso de Monitoramento Ambiental
(CMMAH) que possui uma rede de monitoramento automatizado,
encarregado do manejo e controle de dados hidrolégicos existentes e da
Comissdo do Aqueduto do Chaco, que gerencia projetos de abastecimento
de agua na regido do Chaco.

- Diretoria de Agua Potavel e
Saneamento (DAPSAN)
[Criada através do Decreto 5.369
de 8 de novembro de 2010, que
substituiu a Unidade dos servigos
de Agua Potavel e Esgoto
Sanitério (USAPAS)

A DAPSAN é um o6rgdo dependente do MOPC, responsavel pelo
planejamento estratégico, estabelecimento de metas de expansdo e
melhorias da qualidade dos servicos hidricos. Sua criacdo substituiu a
USAPAS, que foi uma das principais a¢des realizadas pelo MOPC para a
implementacdo de politicas publicas voltadas para o setor hidrico, era
considerada como um organismo técnico de apoio ao Poder Executivo que
em 2010 passou a ser uma Diretoria do MOPC.

- Ministério de Agricultura e
Pecuaria (MAG)

No que se refere a gestdo hidrica 0 MAG (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia) conta com o Programa de Agrometeorologia que administra
redes de observagdo atmosférica com fins meteorol6gicos.

- Ministério de Relagdes
Exteriores (MRE)

E o0 organismo do governo que, em relagdo aos recursos hidricos, € o
responsavel por atender os projetos e programas transfronteiricos e realiza
0 acompanhamento dos acordos internacionais vinculados aos recursos
hidricos.

- Governos Municipais ou
Municipios

[Ley Orgénica Municipal n°
1.294/1987]

Dentro das atribui¢des estabelecidas na Constituicdo Federal (art. 168) 0s
governos municipais (Municipalidad), de personalidade juridica possuem
autonomia politica, administrativa e normativa (art. 166) e a
responsabilidade de abastecimento de &gua e esgoto sanitario no caso
desses servicos ndo serem prestados por outros organismos publicos, além
de estabelecer um regime de serviddo de delimitacdo de areas ribeirinhas
de rios, lagos e corregos.

- Governos Estaduais ou
Governadorias

Ja aos governos estaduais (Gobernaciones) competem, no que tange ao
gerenciamento dos recursos hidricos, coordenarem agdes de
monitoramento e controle da disposic¢do de efluentes. Cabe salientar, que
as Governadorias, ainda se encontram em processo de organizagdo
institucional com a criacdo das Secretarias do meio ambiente. Em alguns
governos estaduais hé a coordenagdo e o apoio econémico na perfuragdo
de pocos e na instalacéo de sistemas de agua potavel em companhias ou
bairros.

- Juntas de Saneamento
Ambiental (JSA)

S&o organizacdes de direito privado, que contam com o apoio direto do
SENASA na construcdo e no financiamento dos sistemas de &gua e esgoto
em localidades com menos de 10 mil habitantes, rurais ou urbanas.
Todavia, apds a finalizagdo das construgdes, as JSA’s se encarregam da
operacionaliza¢do e manutengdo, sendo as responsaveis pela prestagao dos
servigos, sem nenhuma dependéncia orgamentaria ou financeira do
SENASA. Os membros da Comissdo Diretora das JSA sdo eleitos pela
propria comunidade através de uma “assembleia de vizinhos”, com
excecao de um que é designado pelo governo municipal, A Comissdo é
composta de 5 a 9 membros, que ndo recebem remuneragdo de nenhuma
natureza. As JSA sdo consideradas uma forma exitosa de prestacdo de
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servico de agua e esgoto sanitario, e correspondem a 36,4% da
participagao total do pais.

S&o operadores privados e independentes que manejam pequenos sistemas
de produgdo hidrica que medem cerca de 300 conexdes cada um. Antes da
criacdo da ERSSAN, os aguateiros ndo precisavam de permissdo e nem
seguiam normas de controle de qualidade e totalizavam cerca de 1.400.
Atualmente, esses operadores totalizam menos da metade, mas ainda séo
importantes para o abastecimento de cerca de 13,2% da populagéo,
principalmente rural.

Pode ser considerada como uma “associacdo comercial dos aguateiros”
que se unem para tentar diminuir 0s custos operacionais e realizar
melhorias na prestagdo dos servigos privados de distribuigdo de agua.
Contando com cerca de 150 s6cios que operam 240 sistemas de agua,

atuam por meio de cooperagao, financeira e apoio.
Fonte: Elaboragao propria com base na Pesquisa Documental.

- Sistemas privados ou
“Los Aguateros”

- Camara Paraguaia da Agua
(CAPA)

A figura 14 apresenta, de forma esquematizada, as relacdes e os vinculos entre as

principais organizagdes ligadas ao setor de Agua Potavel e Saneamento (APYS) do Paraguai.

Figura 14: Esquema das inter-relagdes existentes no setor de APYS do Paraguai
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Fonte: Plano Estratégico MOPC (2012)

Observa-se que o gerenciamento hidrico no Paraguai conta com a interferéncia de varios
Orgdos reguladores e varios tipos de prestadores do servigo (ESSAP, aguateiros, Juntas de
Saneamento), ou seja, sdo multiplos organismos responsaveis. I1sso é o que pode estar levando
a uma falta de efetividade e inconsisténcia no ambiente institucional, pois cada uma das

organizagOes possuem atribuigdes e responsabilidades distintas entre si. Além disso, suas
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normativas estdo dispersas em varias disposicdes e medidas legais, onde cada uma atende
normas e contratos especificos e distintos entre si, 0 que permite que as responsabilidades destas
ndo sejam claras, precisas e convergentes. Ou seja, entre 0s prestadores de servigos, ha a
caréncia de um contrato ou norma que seja uniforme e valida para todos. Entretanto, cabe
salientar que apesar dessa incongruéncia normativa, a existéncia desses diferentes tipos de
prestadores foi fundamental para tornar possivel a provisdo de dgua em diversas localidades
diante da incapacidade estatal (FERNANDEZ et. al., 2010).

Para Haurdn et. al. (2017), as entidades governamentais do pais empregam normativas
sobre as diversas formas de uso da &gua, mas falta conexdo e coordenacdo entre elas. 1sso
dificulta a governabilidade e a fiscalizacdo e ainda possibilita a criagdo de novas leis devido a
auséncia de uma estrutura institucional parametrizada e um marco legal para unificar e
direcionar acGes para garantir o uso e a qualidade das aguas no Paraguai.

Em outras palavras, apesar da existéncia de varias organizacGes e suas respectivas
funcdes, o setor de APYS do Paraguai ainda precisa de adaptacGes internas para solucionar
alguns problemas institucionais que sdo resultantes da falta de congruéncia nas orientacdes
politicas entre os responsaveis pelo gerenciamento hidrico no pais.

Nesse aspecto, Broch (2008) enfatiza que um ponto relevante sobre a gestdo hidrica
interna do Paraguai é que, apesar de existirem alguns instrumentos legais, até 0 momento ndo
existe um sistema de informacao dos recursos hidricos consolidado para todo o pais, tanto para
as aguas superficiais como para as subterraneas.

Acredita-se que a sistematizacdo de todas as informacdes sobre os recursos hidricos
seria um importante instrumento de gestdo e melhoraria 0 ambiente de gerenciamento interno
do setor no pais, pois contribuiria com o monitoramento, a disseminagdo e no direcionamento
de acBes entre as variadas instituicoes.

Outro fato que merece ser destacado é que o Paraguai ndo possui, até 0 momento, um
Plano Nacional de Recursos Hidricos®, crucial para estabelecer diretrizes, metas e estratégias
para a gestdo das adguas. Sobre isso, Broch (2008) afirma que na Conferéncia em Johannesburgo
sobre Desenvolvimento Sustentavel, em 2002, os paises participantes definiram metas
especificas para a gestdo hidrica. Nessa ocasido, houve o comprometimento com a elaboracéo

do Plano Nacional de Recursos Hidricos até 2005, o que n&o foi concretizado pelo Paraguai.

51 A informacdo mais recente obtida sobre esse assunto pode ser lida em:
http://www.stp.gov.py/vl/plantean-elaborar-plan-nacional-de-agua/ - Acesso em 29/01/2018.
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Uma justificativa para a ndo elaboragdo desse Plano, segundo Facetti (2014), é que nesse
periodo o setor hidrico no Paraguai ainda ndo estava estruturado. Ou seja, foi apenas com a
criacdo da Lei dos Recursos Hidricos, em 2007, que a SEAM teve as suas atribui¢des definidas
acerca dos recursos hidricos, sendo ent&o considerada como a Autoridade Nacional das Aguas.
O autor acrescenta que a SEAM estava obrigada a apresentar até o ano de 2012, além do Plano
Nacional, um Inventario Nacional das Aguas e um Balango Hidrico Nacional, todavia, isso
também ndo aconteceu até o momento.

Assim sendo, Haurdén et. al (2017) concordam que é notdvel a necessidade da
apresentacdo de dados e mapas sobre a criticidade ambiental dos recursos hidricos no Paraguai
e que isso so seria possivel se houvesse um sistema de informagao transparente e acessivel ao
publico, bem como por meio da elaboracdo do plano nacional que englobasse as estratégias e
0s passos a serem seguidos para melhorar a governabilidade e o uso sustentavel da dgua no pais.

Em sintese, pode-se afirmar que ocorreram importantes avan¢os no Paraguai com o
estabelecimento da Lei nacional dos recursos hidricos entre outras institui¢des, porém, ainda
observam-se a¢des inconsistentes, descoordenadas e insuficientes para o controle efetivo e??
monitoramento dos recursos hidricos no &mbito interno.

Quanto a questdo das aguas transfronteiricas, como visto, compete ao Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE) a funcdo de gerir 0s projetos, programas e acordos no ambito
internacional realizando o0 acompanhamento dos acordos vinculados aos recursos hidricos. Esse
trabalho deve ser feito em conjunto com a DGPCRH, da SEAM, que possui dentre suas fungdes,
a responsabilidade técnica de elaborar, coordenar e fomentar a operacionalizacdo de tais acdes
(UNESCO/OEA, 2008).

Nesse sentido, cabe salientar que existem diversos projetos, declaragdes, acordos,
documentos similares e tratados internacionais que foram firmados pelo Paraguai sobre a gestdo
das aguas transfronteiricas, com seus paises vizinhos. Entre eles, destacam-se 0s apresentados
no quadro seguinte (UNESCO/OEA, 2008; GWP/SAMTAC, 2005; BROCH, 2008):

Quadro 5: Sintese de acordos, tratados e convénios internacionais do Paraguai
e O Tratado de Cooperacao da Bacia do Prata (1969), firmado entre os paises Argentina, Bolivia,
Brasil, Paraguai e Uruguai. Por meio desse tratado, criou-se o Comité Intergovernamental
Coordenador dos paises da Bacia do Rio Prata (CIC PLATA), e ainda resultou-se em diversos
acordos, convénios e negociac@es entre tais paises, como:
o Em 1973, com a Lei n® 389/73 negocia-se 0 Tratado para a Construgdo e Administracéo
da Represa de Itaipu; e, com a Lei n® 433/73, o Tratado para a Construcdo e
Administragdo da Represa de Yacycretd;
o Em 1993, o Acordo de Transporte Fluvial pela Hidrovia Paraguai — Parana (Porto de
Caceres — Puerto de Nueva Palmira);
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o Em 1995, o Acordo Constitutivo da Comissdo Trinacional para o Desenvolvimento da
Bacia do Pilcomayo, firmados no dia 9 de fevereiro entre Argentina, Bolivia e Paraguai;

o Em 1996, firma-se o Convénio sobre Conservagdo e Desenvolvimento dos recursos
pesqueiros nas areas limitrofes dos rios Parana e Paraguai, com a Republica da Argentina;

o Em2000, o Acordo para a Conservacao da Fauna Aquatica nos cursos dos rios limitrofes
entre o Paraguai e o Brasil, e seu protocolo Adicional (Lei n® 1572/00);

o Em 2003, assinou-se 0 Acordo de Cooperacdo para o Desenvolvimento Sustentavel e a
Gestdo Integrada da Bacia hidrografica do Rio Apa, entre Brasil e Paraguai (Lei n°
3465/2008).

e O Tratado de Itaipu (Brasil e Paraguai), firmado no dia 26 de abril de 1973 objetivando o
aproveitamento hidroelétrico dos recursos hidraulicos do Rio Parand. Com esse tratado foi constituida
a entidade binacional Itaipu, tendo como representantes do Brasil a ELETROBRAS (Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. — uma sociedade andnima de economia mista brasileira) e do Paraguai, a ANDE
(Administracion Nacional de Eletricidad — uma entidade autarquica paraguaia).

e O Tratado de Yacycreta (Argentina e Paraguai), firmado do dia 26 de margo de 1974, objetiva o
melhoramento das condig¢des de navegabilidade, fomentando o aproveitamento hidrelétrico e a
atenuacdo dos efeitos predatdrios das enchentes causadas por inundagdes extraordinarias. Para isso,
constituiu-se a Entidade Binacional Yacyretd (E.B.Y.) com capacidade juridica, financeira e
administrativa, sendo a responsavel técnica no estabelecimento de estudos, projetos, desde a direcéo
até a execugdo técnica e econdmica das obras.

e Nodia 13 de janeiro de 2003, em Washington, foi firmado por um memorando de Entendimento entre
a Republica do Paraguai e a Secretaria Geral da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) para a
execugdo do projeto Protecdo Ambiental e Desenvolvimento Sustentavel do Sistema Aquifero
Guarani (SAG). O projeto conta com a participagdo ainda dos demais paises que compartilnam o
SGA (Argentina, Brasil e o Uruguai) tendo como principal objetivo, a elaboracéo e a implementacéo
de um marco adequado e funcional para 0 manejo do SGA. Esse marco deve estar baseado em uma
orientacdo que dissemine o aspecto institucional, legal, cientifico, econémico e técnico visando
oferecer uma estrutura administrativa e de apoio para que o0 manejo seja coordenado para harmonizar
as politicas de dguas entre os paises, e assim, reduzir ameagas®?.

Fonte: Elaboragdo propria com base na Pesquisa Documental.

Percebe-se que no ambito das relacGes internacionais, o Paraguai tem buscado
estabelecer algumas relagcbes de cooperacdo com seus vizinhos a fim de aproveitar suas
potencialidades geograficamente impostas, mas principalmente, ao considerar essa riqueza
natural como uma estratégia para uma integracdo econdmica, ambiental e social do pais no
cenario sul-americano.

Destarte, sob um contexto geral e atual, o gerenciamento dos recursos hidricos no
Paraguai encontra-se com sérias debilidades internas e externas. Salas Duefias (2015), ao
realizar uma andlise da problematica da dgua no Paraguai, afirma que a deficiéncia em
informac0es, falta de politicas claras, a multiplicidade de instancias publicas além da pouca
efetividade dos entes de controle e regulacdo sdo os principais pontos negativos. O autor
também afirma que é preciso dar atengéo a esses fatores internos, pois podem multiplicar-se ao

levar em consideragdo a iminéncia da escassez dos recursos hidricos em todo 0 mundo.

52 Maiores informagbes em: <http://www.oas.org/DSD/WaterResources/Pastprojects/Guarani_esp.asp> -
Acesso em 29/01/2018.
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Portanto, destacam-se dois aspectos principais acerca da gestdo hidrica paraguaia. O
primeiro deles é a fragilidade do &mbito institucional interno faltando, por exemplo, fomentar
projetos técnicos locais e a formulacdo de acbes, metas e estratégias para todos 0s niveis
governamentais (0 que poderia ser feito por meio dos planos municipais, estaduais e nacional).
Essas medidas poderiam favorecer um continuo monitoramento desse bem publico.

O outro aspecto identificado refere-se as multiplas inter-relacGes entre as prestadoras e
reguladoras que podem tornar imprecisas as responsabilidades de cada uma delas,
comprometendo todo o gerenciamento do setor de APY'S ao possibilitar que suas a¢des figuem
descoordenadas. Ademais, toda essa “fragil” estrutura interna pode transparecer na consisténcia

das suas relagdes exteriores.

4.2. A gestdo dos Residuos Sélidos Urbanos nas areas de fronteira do Paraguai.

Atualmente, a gestdo dos RSU no Paraguai esta consolidada sob a responsabilidade da
Secretaria do Ambiente, a SEAM — que conforme ja mencionado na secao anterior, é 0 6rgdo
governamental encarregado de articular os processos inerentes a gestdo ambiental do pais.

Especificamente em relacdo aos residuos solidos, a SEAM atua por meio de um setor
especifico da Diretoria Geral de Controle da Qualidade Ambiental e dos Recursos
Naturais (DGCCARN) (SEAM/2018).

No que tange a prestacdo e a organizacdo dos servicos de coleta e de disposicao final,
no ambito nacional e especificamente aos residuos urbanos, é preciso enfatizar que até meados
dos anos 2000, esses servicos no pais apresentavam-se precarios, desconhecidos e
preocupantes.

Um guia publicado em 2002, em conjunto, pela Urban Institute e a Chemonics
International (UI/CI) somado com esforcos da Alter Vida e do apoio financeiro da Agéncia
Internacional para o Desenvolvimento dos Estados Unidos (USAID), apresentou pioneiramente
algumas analises sobre a gestdo e o gerenciamento dos RSU no Paraguai. Nesse documento
mostrou-se que, a cada 100 casas paraguaias: i) 49 delas queimavam seus lixos; ii) 31 delas
contavam com coleta pablica; iii) outras 7 recorriam a coleta privada; iv) mais 7 descartavam
lixos em um poco; v) outras 2 simplesmente jogavam no pétio; vi) mais 2 jogavam em valas, €;
vii) outras 2 despejavam em fazendas (UI/CI, 2002). Apontou-se ainda que até aquele periodo:
1) apenas 30% dos municipios paraguaios administravam diretamente os servigos de coleta e
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disposicdo dos RSU de sua populagéo; ii) outros 20% terceirizavam; iii) em 4% acontecia
ambas as modalidades; e, iv) os demais 46% seguiam sem nenhum tipo de servico de limpeza
urbana (UI/CI, 2002).

Em uma outra analise mais detalhada, da Organizacdo Mundial da Sadde/Organizacéo
Panamericana da Saude (OMS/OPS) em 2004, apontaram-se diversos problemas e dados
preocupantes sobre a situa¢do do descarte dos RSU no Paraguai. Essa analise mostrou que o
acesso aos servicos de coleta estava restrito a pouco mais da metade da populacéo urbana, sendo
que ndo havia em nenhum municipio atividades direcionadas a coleta seletiva, apenas casos
isolados de reciclagem em algumas cidades (OMS/OPS, 2004). O documento apresentou ainda
que a disposi¢do final dos RSU encontrava-se em uma situacao critica, uma vez que 72% dos
RSU eram dispostos em lixGes ao céu aberto, 24% em aterros controlados e 4% em aterros
controlados manualmente e que inexistiam aterros sanitarios no pais.

No gréfico 1 é possivel visualizar a quantidade gerada e coletada de residuos sélidos e
a porcentagem da populacdo urbana que estava sendo atendida no periodo analisado em cada

departamento do pais.

Gréfico 1 — Quantidade de residuos gerados e coletados por Departamento

— 1200000
- 1100000
™~ 1000000
900000
- 800000
t— 700000
Al 4078 600000 .5
505693 373152 500000 &
400000 2
- 141865 T | 200000 o
0540 56354 7958 60855 39338 7T .o I L 200000
3947575538 755
%—y [ ™ 100000
D
-0
31320_r7357 22708 ' 11486 ' 26710" 8176 36777 22143 13042 204107 60261 '4373 5543 '2860 0

ON

ASUNCION
SAN PEDRO
CORDILLERA
CAAGUAZU
CAAZA
ITAPUA
MISION
PARAGUARI
ALTO PARANA
CENTRAL
NEEMBUCU
AMAMBAY
CANINDEYU
PTE. HAYES
BOQUERON

CONCEPCI
ALTO PARAGUAY

Departamentos
[]POBLACION SERVIDA

[ POBLACION URBANA (2002)

Fonte: (OMS/OPS, 2004, p. 18)

Observa-se que a populacdo urbana de Asuncion possui 0 maior indice de cobertura de
servigos de coleta de residuos em comparacgao aos outros departamentos paraguaios, sendo que
a maioria destes ndo chegam a atender 50% da populacdo total. E nota-se ainda que, no

departamento de Alto Paraguay, o menos populoso, ndo foi identificado nenhum servico de
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coleta de residuos. Em sintese, no periodo analisado, nota-se que os esfor¢os publicos
encontravam-se dispersos no interior e concentrados na capital.

Apols as analises detalhadas sobre todo o setor, algumas recomendacdes foram
apresentadas. Entre as principais listam-se: i) revisar o marco institucional e regulatério,
tornando obrigatdrio o pagamento dos servigos com multas e san¢des definidas; ii) criar uma
Unidade de assisténcia técnica para os municipios, elaborando e implementando planos
diretores municipais, com metas a médio e longo prazo; iii) estabelecer mecanismos que
facilitem aos municipios o acesso ao credito internacional e que também seja estimulada a
gestdo compartilhada com a comunidade e as prefeituras; iv) fortalecer as associagoes
comunitarias, promovendo e disseminando campanhas educativas para o bom manejo dos
residuos solidos; v) monitorar 0 aumento progressivo dos catadores nos lixfes e ruas, com
atencdo especial ao caso das criancas e de mulheres gravidas, instituindo ainda medidas
alternativas para mudancas na condi¢do informal desses trabalhadores; etc. (OMS/OPS, 2004).

Quanto ao marco regulatério nacional para os servigos relacionados aos residuos
solidos, observa-se que este foi estabelecido a partir da instituicdo da Lei n® 3.956 em 2009,
denominada de Ley para la Gestion Integral de los Residuos Solidos. Além dessa lei, podem
coexistir outras normativas de ambito local que visem complementa-la, pois, assim como no
Brasil, é da esfera municipal a competéncia de proteger o ambiente e a cooperacdo para 0
saneamento ambiental, provendo a populacdo 0s servigcos necessarios, principalmente em
relacdo a limpeza urbana e domiciliar, bem como compreender todas as fases definidas para a
gestdo integral dos residuos sélidos (PARAGUAY, 2009).

Com a supracitada lei, alguns principios foram definidos como sendo fundamentais para
embasar a gestdo dos residuos sélidos no pais, conforme os seguintes (art. 3):

- Principio de Corresponsabilidade: o gerador dos residuos ou o causador de algum efeito
degradante do ambiente, no presente ou no futuro, é o responsavel juntamente com as
autoridades pertinentes do custo das acdes preventivas ou corretivas para a recomposicao;

- Principio de Congruéncia: qualquer norma estadual ou municipal referente a esse tema deve
ser adequada as diretrizes da presente lei. Caso contrario, o estabelecido nela prevalecera sobre
toda outra norma que se oponha.

- Principio de Prevencdo: as causas e as fontes dos problemas ambientais atendem de forma

integrada e prioritaria, tratando de prevenir os efeitos negativos que se possam produzir.
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- Principio de Sustentabilidade: o desenvolvimento econémico e social devera realizar-se por
meio de uma gestéo integral apropriada, de forma que ndo se comprometam as possibilidades
para as geracOes do presente e do futuro.

- Principio de Valor de Mercado: os residuos sélidos sdo os produtos gerados pelo uso de
uma sociedade que podem ser reutilizados e assim, formando parte da matéria prima requerida
por alguns sistemas produtivos. Por isso, eles possuem um valor de mercado para compra e
venda.

Outro aspecto que merece destaque é que a referida Lei determinou em seu artigo 8, que
dentre as varias funcdes da SEAM, competiria a elaboracdo de um Plano Nacional para a
Gestdo Integral dos Residuos Sélidos que se acredita ser fundamental para que as aces, as
diretrizes e as estratégias sejam norteadas e tracadas para o decorrer dos anos (PARAGUAY,
2009). No entanto, ndo foi possivel encontra-lo e tampouco identificaram-se indicios que o
mesmo estivesse em fase de elaboracdo. Contudo vale ressaltar que a informagdo mais recente
localizada referia-se a aprovagdo do Decreto n° 7.391 no dia 28 de junho de 2017 com o objetivo
de regulamentacio da Lei n° 3.956/2009°. Ou seja, pode ser que esse atraso na regulamentac&o
para a implementacdo de todas as exigéncias legais previstas seja decorrente da auséncia de
normativas especificas devido & demora do poder legislativo.

Entretanto, é valido ressaltar que ao ser homologado o novo Cédigo Penal do Paraguai
com a Lei n® 1.160 em 1997, o mesmo ja apresentava puni¢fes mais severas, desde penas de
detencdo a pagamento de multas, para os delitos praticados contra as “bases naturais” (agua,
solo, ar) fundamentais para a vida humana. Especificamente no art. 200, determinaram-se as
penalidades para o tratamento, 0 armazenamento e a destinacdo inadequada de lixo no pais
(PARAGUAY, 1997).

Com um olhar voltado ao cenario atual do pais, considera-se que a criacdo da lei
nacional sobre os residuos sélidos em 2009 consistiu no maior avanco do setor até entdo. Porém,
é preponderante destacar que as outras recomendacdes elencadas nas andlises anteriores que
também sdo relevantes e ainda precisam ser atendidas.

Observa-se ainda que os dados atualizados trazidos pela Diretoria Geral de Estatistica,
Pesquisas e Censos (DGEEC) revelam que os servigos prestados no setor ndo atendem a

populacdo paraguaia em sua totalidade como bem se apresenta na tabela 5.

53 Para ver mais sobre essa informacdo acesse: <http://www.seam.gov.py/content/luego-de-8-afios-la-seam-
logra-reglamentar-la-gestidn-integral-de-los-residuos-sélidos-en-el> Acesso em 07/06/2018.
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Tabela 5 — Habitacoes e Populacéo atendidas com servicos de coleta de residuos sélidos no Paraguai

HABITACOES POPULACAO

ANO Total Com servico de coleta Total Corr) servigo de coleta

NUmero % NuUmero %
2006 1.376.057 506.020 36,5 5.946.471 2.003.626 33,7
2007 1.392.890 534.531 38,3 6.054.976 2.166.610 35,8
2008 1.469.912 564.973 38,1 6.163.913 2.237.615 36,3
2009 | 1.520.363 | 590.384 | 388 6.244981 | 2361435 | 37,6
2000 | 1575975 | 640.884 | 407 6.381.940 | 2519271 | 395
2011 | 1.615.309 | 677.215 | 419 6.491.714 | 2.635.044 | 406
2012 | 1.652.895 | 680.986 | 412 6.600.284 | 2.696.311 | 40,9
2013 | 1.733.294 | 804.615 | 464 6.709.730 | 3.079.662 | 45,9
2014 | 1.745.449 | 823.464 | 47,2 6.818.180 | 3.176.458 | 46,6
2015 | 1.799.936 | 937.370 | 521 6.926.100 | 3560278 | 51,4

Fonte: (DGEEC, 2017, p. 116)

Nesse panorama evolutivo da prestacao de servicos de coleta dos residuos sélidos nos
ultimos anos e em comparacao ao crescimento habitacional e demogréafico (rural e urbano) no
Paraguai, nota-se que houve um crescimento gradativo na prestacdo dos servigos. Contudo,
ainda ndo foi o suficiente, pois observa-se que, até os dias atuais, os recursos publicos aplicados
no setor de limpeza urbana no Paraguai ainda s&o limitados e ndo conseguem acompanhar o
crescimento demogréfico. Isto pode indicar que o planejamento e o ordenamento territorial do
pais ainda precisa passar por intensas estruturacdes internas.

Por meio das informacdes encontradas em sites®, identificaram-se algumas iniciativas
de empresas privadas e “catadores autondomos” que encontram nos lixdes uma fonte de renda
na venda dos materiais reciclavéis. Todavia, ndo se pode mensurar informacdes precisas, pois
inexistem dados especificos, atuais e oficiais, como a quantidade de residuos coletados, as
condicdes e estrututura desses lugares, bem como quais sdo 0s municipios e o que, de fato, tem
sido encaminhado para reaproveitamento.

Em relacdo a disposicéo final dos RSU, é importante frisar, que a SEAM estabeleceu na
Resolucdo n° 282 no dia 4 de junho de 2004, os critérios para a selecdo de areas e especificacdes
técnicas para a disposicdo final de residuos sélidos. Outro ponto identificado é que, apesar de
algumas informagOes indicarem a existéncia de aterros sanitarios em alguns municipios

paraguaios (em fase de execucdo ou em planejamento) licenciados pela SEAM®., ndo foram

54 <http://www.geam.org.py/v3/>; <https://www.empoparaguay.com/> Acesso em 19/07/2018.

% Alguns desses municipios com aterro sanitario seriam: Cateura, em Asuncion; Villa Hayes; Concepcion
e Ciudad del Leste. Para ver as noticias e informacBes que foram consultadas, acesse os seguintes links:
<http://www.ultimahora.com/solo-4-10s-239-municipios-tienen-vertederos-adecuados-n316597.html>
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encontrados dados oficiais com informagdes atualizadas sobre a operacéo, a capacidade e a
situacdo em que 0S mesmos Se encontram

Sobre isso, as analises de Moreira (2011) com base em informacgdes oriundas de
organizacg0es internacionais (como o BID), sugerem gue a situacdo da disposicao final dos RSU
no pais ainda é critica e alarmante, pois cerca de 72% do total dos residuos sélidos do pais ainda
sdo dispostos em lixdes a céu aberto, 24% em aterros controlados e apenas 4% em aterros
sanitarios. Sobretudo, segundo a opinido e a experiéncia da consultora, esses aterros sanitarios
ndo poderiam ser assim chamados, pois se observa que hé atividades de reciclagem dentro das
instalages do prédios®®, o que ndo é permitido na legislacdo vigente do pais. Ou seja, estes ndo
cumprem com 0s requisitos para serem considerados aterros sanitarios.

Em sintese, percebe-se que apesar de importantes, oS avancos na gestdo e no
gerenciamento dos RSU no Paraguai no decorrer da uUltima década, ainda sdo pequenos,
inconsistentes e com pouca efetividade. Isso pode indicar que os recursos publicos investidos
no setor de limpeza urbana e residuos solidos no Paraguai séo limitados.

Outro ponto a ser destacado refere-se ao fato de que 0s municipios possuem autonomia
para atuar, sem normativas e diretrizes gerais além da auséncia de monitoramentos
constantemente articulados. Ou seja, 0 escasso apoio e fiscalizacdo da esfera nacional pode
estar contribuindo para o agravamento dessa situacdo. Assim, evidencia-se que o descarte
inadequado dos RSU apresenta-se atualmente, como um problema de gestdo institucional e
estrutural com grandes proporcdes para todo o pais.

A respeito disso, Tavares, Morra e Merlo (2004) essa responsabilidade municipal ndo
significa necessariamente que 0 municipio deve operar todo o processo e 0 manejo dos residuos
solidos. Ou seja, podem ser firmados contratos de concess@es via licitagdes transparentes para
o0 setor privado (empresas e cooperativas). principalmente, em relacdo aos servicos de coleta e
disposicdo final. Entretanto, 0s autores sugerem que 0s municipios precisam encarregar-se de
gerenciar, arredacar recursos (via cobranca de taxas da populacdo), monitorar a
operacionalizacdo e realizar o pagamento dos servigos de RSU as empresas tercerizadas.

<www.seam.gov.py/content/seam-verifica-sitios-de-rellenos-sanitarios-en-municipios-del-pais>
<http://www.abc.com.py/tag/relleno-sanitario-8924.html> - Acessos em 12/06/2018.

%6 Segundo as informagdes contidas nesse relatorio prestado pela consultora, essa atividade é observada
dentro dos prédios nos principais locais de disposigao final do pais que sdo o Aterro Cateura, operado pela EMPO,
o0 Aterro Remasito - Villa Hayes (Chaco Paraguaio), operado pela empresa El Farol e Aterro Sanitério da cidade
de Ciudad del Leste.
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Quanto as atribui¢es dos governos departamentais e nacional, os autores enfatizam que
devem consistir na coordenacdo das acgdes ligadas a regulacdo, articulando estratégias para
formular e implementar politicas relacionadas aos residuos sélidos no pais, por meio da
formacdo de uma Reitoria para o Sistema de Manejo de Residuos Sdlidos, que seria
administrada pela SEAM e em colaboracdo dos demais ministérios correlacionados, como o
Ministério de Saude e Bem estar Social (MSPyBS) e a Secretaria Técnica de Planejamento
(STP), porem, ndo foi identificada a implementacdo de tal medida até o presente momento.

De forma complementar, é preciso destacar que a analise recente apresentada no Plan
Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 (PND) consta que o poder publico tem se
conscientizado sobre a situacdo critica dos RSU no pais, e revela um diagnéstico importante,
ao indicar que a taxa média de geracdo de RSU no territério paraguaio é, em média, 1,2
kg/pessoa/dia, com concentracdo maior na regido da capital, estimando-se que ali sdo gerados
cerca de 2.000 ton/dia de RSU (PARAGUAY, 2014).

No supracidtado documento, também revela-se que ndo ha uma coordenacao efetiva no
setor responsavel pela formulacdo de planos, programas e projetos de nivel nacional,
departamental e municipal. Sendo assim, a harmonizacao e compatibilizacdo entre as esferas
governamentais poderia evitar que ??? o surgimento de problemas organizacionais, técnicos e
operativos persistissem. Ademais, esse planejamento interno mais alinhado poderia oferecer
suporte para resolver os problemas dos residuos (sanitaria e ambientalmente). Nesse aspecto,
salienta-se que o PND apresenta uma estratégia especifica aos RSU, tracando objetivos e metas
a serem cumpridas pelo pais até 2030 para o “melhoramento do acesso e das condi¢des de
moradia e hébitat, dos servigos basicos, saneamento, provisdo de adgua, qualidade do ar, solo e
tratamento de residuos” (PARAGUAY, 2014, p. 48).

Todavia, apesar de poucos progressos e a falta de efetividade no ambito politico
institucional na gestdo dos RSU pelo poder publico, é preciso ressaltar que, no que tange ao
aspecto da transfronteiricidade, a aprovacdo da Lei n° 3.956/2009 no pais determinou as
primeiras tratativas sobre a entrada e a saida de residuos so6lidos no pais. Nos artigos 27 e 28,
respectivamente, definiram-se algumas restricbes quanto a importacdo — proibindo-se,
expressamente, a importagdo de residuos solidos, com a excecao de casos justificados mediante
autorizacdo especifica — e em relacdo a exportacdo — determinando-se que a SEAM deveria
autorizar cada caso (PARAGUAY, 2009). Esta normativa apesar de apontar a uma preocupacéo
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inicial a respeito da transfronteiricidade dos residuos de forma geral, ndo direciona-se aos RSU
das areas de fronteira.

Cabe ainda ressaltar que, anteriormente a essa regulamentacdo especifica aos residuos
transfronteiricos, o Paraguai (assim como o Brasil) assinou a Convencéo de Basileia em 1989
(regulamentada pela Lei n° 567 de 1 de junho de 1995) e também o Acordo-Quadro sobre o
Meio Ambiente do MERCOSUL (promulgado no dia 28 de janeiro de 2003 com a Lei n° 2068
(PARAGUAY, 1995; 2003).

Apesar de nenhuma dessas duas medidas tratarem diretamente da problematica acerca
da geracdo de residuos sélidos urbanos originados nas cidades gémeas, assinar esses acordos
internacionais, prospecta que o Paraguai também conta com rela¢des diplomaticas para proteger
seu territdrio, recursos naturais e fortalecer a cooperacdo com seus vizinhos, assim como 0
Brasil. Assim, em sintese, sdo perceptiveis as iniciativas paraguaias no ambito internacional,
porém estas ainda ndo estdo voltadas especificamente aos RSU e muito menos, ao problematico

compartilhamento territorial nas areas de fronteiras do pais.
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5. GESTAO COMPARTILHADA DE BENS COMUNS EM PONTA PORA
(BR) E PEDRO JUAN CABALLERO (PY)

Dado o contexto apresentado ao longo deste trabalho e considerando que as
Constituicdes Federais delegam certa autonomia aos governos municipais, tanto do Paraguai
como do Brasil, é preciso focalizar os estudos dos bens comuns a realidades fronteirigas locais,
pois, assim, é possivel melhor compreender como a temética tem sido tratada nas situagdes
cotidianas de uma cidade internacional.

Dessa forma, neste capitulo pretende-se enfatizar que o gerenciamento efetivo dos bens
comuns naturais transfronteiricos exige, além de uma cooperacdo internacional diplomatica,
uma articulacdo consistente entre os atores e as instituicdes, tanto locais como nacionais de
ambos o0s paises, pois implementar politicas publicas nessas realidades é um desafio
supranacional.

O objetivo deste capitulo é apresentar aspectos da realidade encontrada inerente a gestao
de politicas publicas para 0s bens comuns nas cidades gémeas Ponta Pord (BR) e Pedro Juan
Caballero (PY), ressaltando limitacGes, possibilidades e iniciativas.

Para isso, inicialmente, contextualizam-se alguns aspectos sobre 0s municipios de uma
forma suméria, apenas para melhor delimitar o espaco a ser estudado. Em seguida, descreve-se
0 cenario das politicas publicas encontrado na gestdo compartilhada dos recursos hidricos e do
descarte de residuos sélidos urbanos. Para tanto, categorizam-se e analisam-se as informacoes
obtidas por meio das percep¢des dos atores envolvidos que foram entrevistados. Por fim, sdo
apresentadas algumas ponderacOes acerca da gestdo dos bens comuns elencados, de forma
individual e no contexto da conurbacgéo internacional analisada.

Cumpre ressaltar que, dado o ineditismo desta pesquisa, muitas das informacdes
apresentadas aqui sdo informacdes coletadas pela pesquisadora junto aos gestores publicos e/ou
a populacdo em geral, o que implica que muitas dessas informagfes nao sao
“catalogadas/codificadas”. Evidentemente, todas as informag¢des apresentadas foram checadas

nas mais diversas fontes disponiveis.

5.1. Ponta Poré (PP) e Pedro Juan Caballero (PJC): breve apresentacdo dos aspectos

histéricos, geogréaficos e econébmicos.
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Os territorios das cidades de Ponta Pord — um municipio do interior de Mato Grosso do
Sul (BR) — e de Pedro Juan Caballero — a capital do Departamento de Amambay (PY) —
bifurcam-se no centro da América do Sul e passaram a ser conhecidas como uma das principais
cidades gémeas (figura 15).

Figura 15: Localizagdo das cidades gémeas Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)
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Fonte: <http://g1l.globo.com/economia/negocios/noticia/2011/11/brasileiros-viram-made-paraguai-em-busca-de-
competitividade.html> Acesso em 10/08/2018.

No ambito politico-administrativo, as cidades foram assim consideradas de fato em
momentos distintos. Em Ponta Pord, isso aconteceu apenas em 1912, por meio da Resolucao
Estadual n.° 617, estabelecida no dia 18 de julho, quando o municipio deixou de ser um distrito
de Bela Vista, embora tenha sido fundada no ano de 1892 (IBGE, 2018). Pedro Juan Caballero,
apesar de ter sido fundada em 1899, passou a ser assim denominada em 1901, deixando de se
chamar Punta Pora por decisdo do Congresso Nacional. Posteriormente, no dia 10 de julho de
1945, tornou-se a capital do Departamento de Amambay (CARDONA, 2018).

O municipio de Ponta Pora apresenta uma extensao territorial de 5.330 km2 e um total
de mais de 80.000 habitantes. J& Pedro Juan Caballero tem cerca de 5.678 km2 de area e abrange
mais de 90.000 habitantes.

No entanto, atualmente, essas cidades tém vivenciado um crescimento demografico
acelerado diante de mudancas recentes em razdo da oferta de servigcos educacionais em nivel
superior no Paraguai. Em outras palavras, as facilidades no ingresso em cursos (como o de

Medicina) que possuem altos custos e sdo de ampla concorréncia no Brasil tém estimulado a
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migrac&o de pessoas para a regido. Estima-se que sdo ao menos 7 mil estudantes®’ que residem
em ambos os lados dessa fronteira, cuja proximidade geografica favorece fluxos e dindmicas
migratorias de dificil monitoramento.

Além de seu contingente territorial compartilhado, os dois municipios apresentam
din&micas Unicas que foram moldadas com historicidades dos dois paises no decorrer dos anos.
As duas cidades foram constituidas somente apds a Guerra da Triplice Alianca e da atuacdo da
Companhia Mate Laranjeira (QUEIROZ, 2015). Antes desses acontecimentos, havia um espaco
unico, deserto, que pertencia apenas ao Paraguai e se chamava Punta Pora (que significa Ponta
Bonita).

Segundo Cardona (2018), o nome dado a esse lugar faz referéncia a um “paraiso natural”
para 0s viajantes, que ao passarem pela temida e desafiadora Cordilheira de Amambay,
especificamente o morro de Chiriguelo, deparavam-se com uma vista agradavel do planalto que
formava-se a sombra de vérias arvores de Peroba e as margens de lagoas cristalinas. Essa regido
também era um local de parada para os chamados carreteros, os conhecidos pequenos
transportadores de erva-mate, produto que fomentou pioneiramente a atividade comercial e
tornou-se um “holofote” para a exploragdo e colonizagao local (IBGE, 2018).

Nesse territdrio, até entdo, existia um simples povoado habitado apenas por algumas
tribos indigenas, como os Nhandevas e os Caiuas (descendentes do povo Guarani) (IBGE,
2018). Para Torrecilha (2013), a influéncia indigena contribuiu tanto na formacéo desses
territorios como também em aspectos relacionados com “genética, na formagdo étnica, no
idioma, nas crengas religiosas, nos costumes e tradi¢cdes da sociedade presente nesse lugar”
(TORRECILHA, 2013, p. 145).

Com o término da Guerra e com 0s novos limites impostos por meio do Tratado de
Loizaga — Cotegipe (via Decreto n° 4.911%8), a estrutura territorial atual foi tomando forma.
Nesse acordo, assinado no dia 9 de janeiro de 1872 entre Brasil e Paraguai, visava-se além da
paz, a defini¢cdo dos municipios limitrofes. Somado a esse, também foi assinado, em 1927, um
Acordo Complementar que finalmente delineou as fronteiras dos dois paises (MRE, 2018).

Entretanto, em relacdo ao limite internacional especificamente aos municipios de PP e PJC,

57 Ver mais sobre isso em: https://www.correiodoestado.com.br/cidades/pelo-menos-7-mil-pessoal-cruzam-
a-fronteira-para-estudar-medicina/299789/> Acesso em 10/07/2018.

58 Ver mais sobre o referido decreto em: < http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-
4911-27-marco-1872-550978-publicacaooriginal-67047-pe.htmlI> Acesso em 10/07/2018.
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Lamberti (2006, p. 60) enfatiza que diante da pouca especificacdo do tratado de 1872, “a propria
populacdo adotou um limite convencional que posteriormente foi oficializado através do
Acordo Condicional (em 1940) com a anuéncia de ambos os paises”.

No decorrer dos anos, o limite internacional, a linha imaginaria, ou melhor, essa
condigdo de conurbacdo internacional acabou sendo cada vez mais evidenciada com o
crescimento econdémico e demogréfico. Assim foram estreitadas as diversas relagcdes formadas
entre os dois municipios.

Na figura 16 observam-se imagens dessa conurbacédo internacional presente em Ponta
Pord e Pedro Juan Caballero. Percebe-se que € apenas diante de algumas referéncias (bandeiras,
placas, marcos) que é possivel identificar que se tratam de dois municipios distintos.

Figura 16: Paisagens que expressam a conurbacéo internacional de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan
Caballero (PY)

Fonte: Pesquisa de Campo (2018)

Na figura 17, Torrecilha (2013) consegue explanar de forma mais clara e detalhada a
particularidade inerente a contiguidade desse territorio binacional, ao contrapor
simultaneamente as duas estruturas citadinas.
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Figura 17: Formacao territorial de Ponta Pord (BR) e de Pedro Juan Caballlero (PY)
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No que tange aos aspectos comerciais e econdmicos desses municipios, € importante

ressaltar a existéncia de uma relacdo de interdependéncia que segue uma ldgica estrutural e

Fonte: Torrecilha (2013, p. 152)



conjuntural diferenciada e estdo alicercadas no comércio re-exportador, no agroneg6cio e no
turismo de compras (LAMBERT], 2006).
Mas, além disso, segundo Torrecilha (2013, p. 148) contribui:

A linha imaginaria e real estrutura-se como uma zona que concentra e desenvolve as
principais atividades socioculturais, de comércio, de servicos, industriais, financeiras,
administrativas e turisticas de ambas as cidades. A linha separa a hinterland de cada
lugar. Diferentemente da maioria das cidades brasileiras, o centro esta nos limites
desse espaco que concentra a maior densidade habitacional, comercial e de populacgéo.
Com simetrias e assimetrias, Ponta Pord e Pedro Juan vivem as diferencas e as
possibilidades que a condigao fronteiriga imprime nessa dialética.

Nesse sentido, é possivel afirmar as apropriacbes e as formacbes nas estruturas
territoriais dos municipios de PP e PJC foram interligando-se em torno da linha internacional,
e com o passar do tempo isso fortaleceu as atividades cotidianas dos dois municipios. Ou seja,
os limites internacionais passaram a ser o cenario central na formacéo de PP e PJC.

Sendo assim, evidencia-se que a juncdo dos aspectos historicos, geogréaficos e
econdmicos dos dois municipios moldaram-se conforme a dindmica das relagdes que foram (e

que sao) estabelecidas entre as duas nacdes e seus povos.

5.2. Caracterizacdo do cenario estudado: a gestdo dos bens comuns em PP e PJC.

Compreender melhor a dindmica da gestdo compartilhada de bens comuns naturais em
uma cidade gémea é o principal foco desta dissertacdo. Nao obstante, considerando a realidade
hibrida vivenciada nos municipios conurbados de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero, estes
tornaram-se o0 objeto deste estudo. Assim, ap0s toda a investigacao feita na analise documental
sob uma perspectiva macro, objetiva-se apresentar o cenario atual e real que é encontrado de
forma especifica nessa “fronteira” a ser analisada.

De forma geral, apesar de algumas comunalidades nas formas de organizacdes e
estruturacdes juridicas, politicas e administrativas entre os dois municipios, existem diferencas
significativas. Por exemplo, a duracdo do mandato de cada prefeito (no caso, em PP s&o 4 anos
e em PJC, sdo 5 anos) e a rotatividade de gestores. No municipio de PJC, o atual prefeito se
encontra em seu terceiro mandato consecutivo, enquanto na gestdo municipal de PP, durante
esse mesmo periodo, passaram trés gestores.

A primeira preocupacdo foi entender como estdo estruturados os setores de
gerenciamento dos recursos hidricos e o descarte de residuos sélidos, bem como quem s&o 0s

entes envolvidos nesses processos e de que forma se organizam em cada municipio.
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5.2.1 — Ponderagdes iniciais: a gestdao dos bens comuns em Ponta Poré (BR)

No municipio brasileiro, a distribui¢do hidrica de forma tratada para 90% dos municipes
¢ feita pela Empresa de Saneamento de Mato Grosso do Sul — SANESUL, nos demais o
abastecimento é feito via pogo ou nascente (OLIVEIRA, 2010). Os servicos de coleta de
residuos séo realizados, atualmente, pela Prefeitura Municipal.

Em um levantamento inicial, identificou-se que a partir do ano de 2017 iniciou-se 0
processo de coleta seletiva na parte central da cidade juntamente com a coleta convencional.
Esse servico vem se estendendo aos bairros gradativamente, o que se acredita estar contribuindo
na diminuicdo da quantidade de residuos destinado ao lix&o, pois a cidade ainda ndo conta com
um aterro sanitario.

O recente Plano Municipal de Gestdo Integrada de Residuos Solidos (PMGIRS-PP) foi
homologado via Decreto n° 6. 944, no dia 22 de abril de 2015, e apresenta indicadores, metas e
estratégicas relevantes para o denominado “cenario desejavel” e o ordenamento de todo o setor.

Nesse diagnostico ressalta-se o papel importante que a Associacdo dos Catadores de
Residuos Solidos (ASCARS) (figura 18) tera na recuperacdo de materiais reciclaveis,
estimando uma média de oito toneladas mensais que deixaram de ser encaminhadas para o lixdo

municipal quando a coleta seletiva estiver constituida como politica pablica (IBAM-PP, 2014).

Figura 18: Imagens do local em que a ASCARS esta instalada
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Fonte: Pesquisa de campo (2018)
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Conforme apresenta-se no PMGIRS-PP, uma atuacdo padronizada por meio da
ASCARS afirma que,

[...] evitara a perpetuacdo de acdes pontuais e isoladas, e permitira a instituicdo de um
programa duradouro que assegure a adesdo da sociedade e a inclusdo efetiva de
catadores e catadoras de materiais reutilizaveis e reciclaveis, como preconizado na
PNRS. Em uma cidade com o porte e particularidades de Ponta Por4, a identificacéo
do modelo de coleta seletiva mais adequado considera parametros operacionais,
sociais, ambientais e financeiros. Recomenda-se, portanto, que o programa de coleta
seletiva concilie a modalidade porta-a-porta em dias diferentes da coleta
convencional, complementada com instalacdo de locais de entrega voluntaria. Estes
locais tanto podem ser exclusivos para 0 recebimento da fracdo seca dos residuos
domiciliares, como também podem ser centros de multiplos usos, aqui chamados de
Centros de Apoio Operacional (CAQO) (IBAM-PP, 2014, p. 80).

Apesar do municipio ainda ndo contar, especificamente, com os chamados CAQ’s, a
coleta seletiva vem sendo estabelecida gradativamente e conta com a participacdo da ASCARS,
que é formada por um grupo de seis pessoas. Cumpre ressaltar que essa associacdo ainda esta
passando por um processo de formalizagdo nos tramites legais. A comercializacdo dos materiais

reciclaveis acontece localmente. Existem no municipio algumas empresas que atuam no ramo>°.

5.2.2 - Ponderac0es iniciais: a gestdo dos bens comuns em Pedro Juan Caballero (PY)

Em Pedro Juan Caballero, a distribuicdo hidrica a populacéo € realizada de duas formas:
na area central, para cerca de 6 mil usuarios®, é realizado via a Empresa de Servicos Sanitarios
do Paraguai S.A. (ESSAP), enquanto nos bairros, sdo constituidas Juntas de Saneamento, com
0 apoio da municipalidad na construcao de po¢os artesianos. Institui-se uma comissao de bairro,
que administra os servicos de distribuicdo e de cobranga de uma pequena taxa mensal
(equivalente a cerca de R$ 20,00 por usuério) repassados ao poder publico municipal.
Aproximadamente cada bairro de PJC conta com 2 a 3 pogos artesianos®!, chamados de “pozos
comunitarios”.

Em relacdo aos servigos de coleta de residuos, assim como em PP, também sdo

realizados pela Municipalidad. Identificou-se a existéncia de um “Centro de Acopio” (figura

59 Conforme entrevista concedida pelo Chefe responsavel pela ASCARS, no dia 13 de julho de 2018.
€0 Conforme entrevista concedida pela Administradora da Unidade ESSAP-PJC, no dia 12 de julho de 2018.
61 Conforme entrevista concedida pelo GESTOR 1, no dia 4 de julho de 2018.
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19) em que sdo separados e classificados os residuos sélidos para a reciclagem. O restante dos

materiais coletados que ndo podem ser reaproveitados sio encaminhados ao lixdo municipal®?.

Figura 19: Imagens do Centro de Acoplo em Pedro Juan Caballero

*_AA

Fonte: Pesquisa de campo (2018)

E importante salientar que ndo foi mencionado por nenhum dos entrevistados, nem
localizado na pesquisa documental, se 0 municipio de PJC conta com algum plano direcionado
ao setor de residuos sélidos. Entretanto, consta no Plan de Desarrollo Municipal Sostenible
(PDM-PJC) elaborado em 2016, uma anélise diagndstica sobre as potencialidades e os
principais problemas encontrados em trés dimensées: social, econdmica e ambiental, mas nada
especifico aos RSU.

No que tange a dimensdo ambiental, alguns objetivos e estratégias foram estabelecidas
nesse PDM-PJC. Por exemplo, menciona-se, entre eles, a aplicacdo do Plano de Ordenamento
Territorial e Ambiental (POTA) no municipio, visando regular o uso e a ocupacao do solo,
estabelecendo parametros de qualidade ambiental municipal. 1sso seria possivel por meio da
sua regulamentacdo e difusdo para uma efetiva aplicacdo. Cita-se, ainda, o fortalecimento de
trabalhos direcionados ao acesso de agua potavel por meio do projeto intitulado Proyecto
Fortalecimiento de Comisiones de Fomento Urbano, que valoriza a autogestdo dos bairros por

meio das chamadas ‘“‘comisiones vecinales” (PDM-PJC, 2016).

5.3. Analises gerais sobre a gestdo de bens comuns em um territério compartilhado.

Inicialmente, tendo como base as informagdes apresentadas na secdo anterior, o quadro
6 apresenta uma sintese acerca dos principais pontos identificados inerentes ao cenario da

62 Esse levantamento de informacdes foi realizado com os funcionarios que estavam no local no momento
da visita da pesquisadora.
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gestdo de politicas publicas especificas aos recursos hidricos e ao descarte de residuos sélidos
nos dois municipios:

Quadro 6: Sintese acerca da gestdo dos bens comuns analisados
Em Ponta Poré... | Em Pedro Juan Caballero...
... em relacdo a gestdo de Recursos Hidricos
Maioria da populacéo atendida por Juntas de
Saneamento (pocos comunitarios em bairros) e a
minoria (&rea central) acesso via servicos da ESSAP.
... em relacdo ao descarte dos Residuos Sélidos

Maioria da populacdo atendida pela SANESUL e a
minoria tem acesso via pogos ou nascentes.

Coleta de lixo realizada pelo governo municipal Coleta de lixo realizada pelo governo municipal
Existéncia de um Centro de Reciclados, gerido por Existéncia de um Centro de Reciclados, gerido por
uma associacdo, a ASCARS. uma pessoa fisica.
Coleta Seletiva em fase de implementacdo Néo identificaram-se agdes especificas
Destinagdo final em lixdo municipal Destinagdo final em lixo municipal

Existéncia de um Plano para o Desenvolvimento
Municipal Sustentavel que incorpora a dimenséo
ambiental de forma geral, o PMD-PJC.

Existéncia de um Plano Municipal direcionado ao
setor de residuos sélidos, 0o PMGIRS-PP.

Fonte: Elaboracéo da autora.

Ao identificar esse panorama em relacdo a estrutura de gestdo dos bens comuns
elencados, a préxima etapa consistiu em compreender como se estabelecia, de fato, esse
compartilhamento territorial.

Nesse sentido, a seguir apresentam-se as informac6es que foram obtidas por meio das
percepcoes e experiéncias dos gestores e dos atores que atuam (ou atuaram recentemente) com
a gestdo de politicas publicas para os bens comuns no territorio fronteirico de Ponta Pora e
Pedro Juan Caballero. Porém, antes disso é preciso esclarecer o perfil dos entrevistados.

A ideia principal foi selecionar pessoas envolvidas na gestdo dos bens comuns nos dois
municipios. Assim, com base nas informacdes que foram encontradas, elencaram-se trés
pessoas com experiéncia direta na gestdo de politicas publicas na fronteira, os Gestores. E, de
forma complementar, elencaram-se outras quatro pessoas, chamadas de Atores, que atuam
especificamente com o gerenciamento dos recursos hidricos e com os residuos sélidos.

Conforme estdo relacionados no quadro 7.

Quadro 7: Relagdo dos envolvidos com a gestdo dos bens comuns elencados em PP e PJC
Em Pedro Juan Caballero Em Ponta Pord

Prefeitura — Gestor 2

Prefeitura — Gestor 3

Supervisor Filial ESSAP/PJC — Ator 1 Supervisor filial SANESUL/PP — Ator 2

Responsavel pelo Centro dos Reciclados
de PJC — Ator 3
Fonte: Elaboracédo da autora.

Municipalidad — Gestor 1%

Chefe responsavel pela ASCARS — Ator 4

&3 Como o atual gestor municipal de PJC esta em seu terceiro mandato consecutivo, conforme ja
mencionado, ndo se julgou necessario entrevistar o gestor anterior.
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Duas limitacbes foram observadas na aplicacdo das entrevistas semiestruturadas
direcionadas a atores de diferentes nacionalidades. A primeira refere-se ao fato de que nem
todos os atores selecionados puderam ser entrevistados. Embora tenham se destinado os quinze
primeiros dias de julho/2018 para esse procedimento, houve problemas com a indisponibilidade
de tempo na agenda (Ator 2) e impossibilidade de contato® (Ator 3). Nesse ponto, torna-se
relevante destacar que, apesar de acredita-se que as percepcdes de todos os atores selecionados
fossem importantes, em termos gerais, 0 material coletado nas entrevistas foi suficiente para
oferecer uma visdo, embora bilateral, das atividades realizadas na fronteira. E a segunda
limitacdo estd associada ao fato de a pesquisadora ser brasileira, com idioma e nacionalidade
diferente dos entrevistados de nacionalidade paraguaia, o que pode ter sido um entrave para que
eles falassem “mais abertamente” sobre seus “problemas” locais.

O primeiro ponto a ser compreendido nessa etapa da pesquisa de campo consistiu na
analise do cenario publico binacional (eixo tematico 1). Desse modo, inicialmente,
questionou-se aos gestores sobre as relagfes entre 0s governos municipais. Houve unanimidade
entre 0s entrevistados ao considerarem que essas relagdes sdo pouco frequentes. Alguns
gestores ainda enfatizaram que um fortalecimento nesse relacionamento intermunicipal poderia

até mesmo vir a contribuir na resolucdo de problemas comuns.

Hablamos siempre verdad. Siempre estamos conversando, pero no mucho. [...]
Siempre nos hablamos, saludamos, pero no mucho, muy poco. (GESTOR 1).

Bom, em relacdo a isso eu acredito que poderia ser melhor, sabe, ndo é assim téo
frequente assim, como poderia ser. Ja que as duas cidades sdo tdo proximas né, e sao
tdo unidas, e... e 0s problemas sdo tdo comuns, eu acho que poderia ser um pouco mais
comum essa tratativa, infelizmente nédo é. (GESTOR 2)

Elas sdo muito pouco frequentes. [...] Olha, sdo liga¢bes pessoais, sdo relacionamentos
pessoais e ndo institucionais. Vocé ndo tem, por exemplo, olha o secretario de obras
é esse, assumiu a prefeitura aqui. Os prefeitos de 14 ndo vem aqui ou nés vamos 14, a
gente nunca sabe quem é quem I& do outro lado e quem é quem daqui do lado de cé.
[...]JA gente ndo conhece a estrutura deles. [...] infelizmente, eu sinto que hd uma
distncia muito grande. Téo préximo e tdo longe ao mesmo tempo. Existiria a
possibilidade de, de... se resolver muita coisa, infelizmente a gente ndo tem isso.
(GESTOR 3).

E possivel ainda observar que esse pouco contato pode ser explicado em razdo da

existéncia de uma individualidade institucional-administrativa. Isso pode indicar que as

64 Ressalta-se que se pretendia realizar uma entrevista semiestruturada com o responsavel pelo Centro de
Acopio, no entanto, segundo os funcionarios que estavam presentes no dia da visita, 0 mesmo ndo reside na cidade.
Afirmaram ainda que ndo tinham o contato telefonico e apenas informaram que o senhor era brasileiro e que vinha
semanalmente (sem dia especifico) para realizar 0os pagamentos.
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institui¢des (informais, mas principalmente as formais), ao serem constituidas de forma distinta
entre os paises podem estar contribuindo com esse distanciamento nas relagdes locais e

intermunicipais, o que fica claro nos discursos de dois gestores.

[...] son dos ciudades gemelas pero cada ciudad tiene sus leyes y sus administraciones
separadas. Nosotros no se entrometemos con ellos, y ellos también con nosotros no,
verdad? Estamos en la linea, pero cada uno hace sus leyes (GESTOR 1).

Porgue sdo duas cidades que, apesar de uma do lado na outra, sdo duas cidades com
legislagBes completamente diferentes, com administraces diferentes, com culturas
diferentes, com linguas diferentes. Entéo é proximo, mas é muito distante a0 mesmo
tempo. (GESTOR 2)

As diferencas internas nos sistemas de arrecadacao e repasse de recursos do Paraguai
em relacéo ao do Brasil também podem limitar os relacionamentos intermunicipais, pois existe
divergéncia nas responsabilidades designadas aos dois municipios, conforme destaca um dos

gestores.

[...] o Paraguai tem um governo mais centralizado que nos, nds temos 0 governo mais
descentralizado, onde as politicas publicas, os recursos sdo transferidos pela unido,
mas quem é o gestor dos recursos € 0 municipio. O estado e a unido. Entdo hd uma
certa descentralizacdo nas politicas publicas e principalmente na aplicagdo dos
recursos. No Paraguai ja ndo, entdo vocé tem um municipio do Paraguai que ele ndo
é responsavel pelo Ensino Fundamental, ele ndo é responsavel pela salde, ele
praticamente é responsavel por alguns segmentos, pequenos segmentos dentro do
municipio. O estado, que ali € o departamento de Amambay, ele é responsavel por
isso. E nds aqui € o contrario, 0 municipio que € o responsavel (GESTOR 3).

Ao questionar-se em quais ocasifes ou setores esse contato é mais frequente, os dois
setores citados pelos gestores foram: i) na salde, que embora aconteca sazonalmente (em
épocas especificas, controle de dengue e campanhas de vacina¢do), conta com um Comité Misto
entre brasileiros e paraguaios, onde o contato tem sido rapido e eficiente; e, ii) na Seguranca
Publica. Existe a atuacdo de um Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira (GGI-Fron), que
embora tenha sido ressaltado, “ndo tem uma interacdo de informacdes entre as policias”
(GESTOR, 3). Na verdade, isso parece ser algo ainda incipiente localmente.

Em seguida, buscou-se identificar a abrangéncia das politicas publicas (advindas de
qualquer outra esfera) direcionadas a populacdo fronteirica ou a fronteira em si. Nas percepcoes
obtidas de alguns gestores, ficou claro que a necessidade de politicas publicas especificas para
as fronteiras ndo tem sido algo considerado no ambito juridico nacional por nenhum dos dois
paises.

Apesar disso, dois gestores locais compreendem que delimitar a atuacdo publica aos

limites geograficos ndo limita os fluxos de problemas e a demanda das pessoas pelos servicos
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publicos, pois, na pratica, as politicas publicas de um municipio acabam atendendo ambas as
populagdes. Ou seja, a mobilidade e as necessidades das pessoas extrapolam o limite da linha
internacional, e iSsO “ndo tem como delimitar, isso ¢ impossivel” (GESTOR 2).

Nota-se que a principal dificuldade identificada € a de conseguir atender toda a
populacdo solicitante com recursos financeiros limitados a populagdo de apenas um lado da
fronteira, ou seja, com recursos que se limitam a divisdo territorial de cada pais. Desse modo,
essas politicas apresentam-se insuficientes na realidade fronteirica.

Aparentemente, esse € um problema antigo que ja vem sendo reivindicado pelos
gestores e apesar de melhorias recentes, ainda se apresenta como um impasse na captacéo de
mais recursos pelos municipios. Nos seguintes trechos, essa questdo pode ser melhor percebida:

Eu acho que assim, uma coisa que melhorou e avangou nos Gltimos anos com a
mudanca da legislacéo federal, foi a questdo da educacéo [...] a educagdo hoje ela paga
por aluno, entdo independente de ter 10 mil alunos, 20 mil alunos e 10 mil vierem 1
de Pedro Juan, entendeu? Nao interessa, isso t& sendo pago, entdo a gente ta sendo
financiado pelo governo, nesse sentido avangou. Agora na salde ndo, Ponta Pord néo
recebe um real a mais, pelo fato de ter que receber tantos pacientes de fora, tantos
pacientes do exterior, tantas pessoas que tem que ir, e sdo atendidas aqui [...] a pessoa
chegou 14 baleado, chegou |4 acidentado, com traumatismo craniano, vocé negar
atendimento é vocé criar uma situagdo completa de desumanidade. Isso ndo se faz,
entdo a gente atende, o hospital é porta aberta, e quando é uma urgéncia, a pessoa trata
[...] entdo toda essa despesa toda, tudo isso gera despesa, é 0 médico que ta 14, é o
material que ta 14, a luz, a 4gua, e isso ai ndo vem. (GESTOR 2).

Essa é uma discussdo muito antiga, e uma das discussfes que o Brasil coloca, e nés
colocamos existe uma pressdo muito grande do brasileiro que mora no Paraguai e
acaba usando o servigo aqui. [...] o IBGE ndo conta esses brasileiros [...] As politicas
publicas sdo delimitadas pela linha, de direito, porém, de fato, os problemas se
estendem até o outro lado e 0s recursos tinham que ultrapassar as fronteiras, mas ele,
oficialmente, ele para ali. E um negdcio que o governo federal ndo entende isso, 0s
técnicos ndo entendem isso. [...] o IBGE ndo aceita contar os brasileiros do outro lado,
isso implicaria em um 14° repasse do FPM. Olha s6, n6s recebemos 12 repasses do
FPM, que é o fundo de participacdo dos municipios. [..] se nds conseguimos passar
de 90 mil habitantes nés estaremos recebendo como se fosse o décimo quarto repasse.
Séo dois repasses a mais, olha o quanto nds estamos perdendo. (GESTOR 3).

Observa-se que, no decorrer dos anos, 0 municipio brasileiro vem lidando com impactos
ocasionados pela auséncia de politicas publicas especificas aos municipios fronteiricos, e fica
evidente que a conurbacdo internacional favorece uma migracdo continua das pessoas entre 0s
municipios e isso pode ampliar as demandas e ainda, sobrecarregar os servigos publicos.

Outro aspecto constatado foi que (com excecdo da modificacdo citada no ambito da

educacdo), de fato ndo existem politicas publicas especificas no caso da cidade gémea em
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questdo. Isso vai de encontro ao que normativas federais®® preveem, ou seja, essas medidas

permanecem apenas no plano tedrico. Nas palavras de um dos gestores:

Isso ai é sd bla bla. So fica na conversa, s6 fica no estudo. Vocé vai em Brasilia, vocé
conversa com os deputados, vocé conversa com qualquer politico né, até no governo
federal, na Casa Civil, onde for, todo mundo entende que as fronteiras precisam de
uma politica especifica, mas ninguém faz nada pra que isso ai se torne uma realidade.
[...] eu ndo consigo entender, nem como gestor. Estive vérias vezes em Brasilia, estive
inclusive com a secretaria nacional de seguranga publica, pedindo veiculo, pedindo
mobilizacdo, pedindo homens da guarda nacional, aqui pra Ponta Pord, pedindo uma
politica de fato diferenciada para nossa fronteira, e nunca aconteceu. Nunca
aconteceu, a gente acha até que é uma coisa feita de prop6sito, porque é uma coisa tdo
clara, que todo mundo entende que realmente tem que ter (GESTOR 2).

Embora tenha sido ressaltadas, pelos gestores brasileiros, algumas implicacdes
negativas trazidas por essa delimitacdo incongruente com as necessidades reais, e ainda, a
inexistente aplicabilidade de politicas publicas direcionadas as cidades fronteiri¢cas, quando se
foi questionado se a internacionalidade desse municipio € percebida como um problema ou

como uma vantagem, as respostas foram as seguintes:

[...] ela é positiva. Sempre foi. E sempre sera. [...] E realmente, as fronteiras sdo os
lugares de grandes oportunidades, e isso vem dando certo tanto que tem evoluido
muito e tem virado um grande negdcio [...] a fronteira acabou sendo um grande
atrativo [...] O estado de MS muito inteligente e junto com a equipe dele criou a lei
14.090, que se voceé fizer maquila da tua empresa no Paraguai e deixar a metade do
lado de Ponta Pora, 50% I4 e 50% do lado de ca, o governo do estado te da todos os
incentivos também e vocé se torna mais competitivo ainda. [...] Entdo a fronteira em
si, ela é positiva, € muito positiva [...] Desde crianca que eu td aqui eu me lembro de
quando a gasolina mais cara de vez em quando aqui é mais barata, e assim vai... essa
é a fronteira, é sazonal. E o comércio é algo fantastico, ele se adapta. Ele se adapta,
ele acha a solugdo por si s6. Entdo ndo tem como a fronteira, ndo existe oportunidades
como se tem na fronteira. (GESTOR 3).

Haa sem sombra de divida é uma vantagem, ¢ uma vantagem muito grande. [...]
Agora eu vejo, assim com vantagens extremas, porque, faculdade de Medicina, Ponta
Pora ndo podia ter, ai nds temos a vantagem de ter Pedro Juan Caballero, que tem uma
legislacdo mais aberta né, e j& esta com 8 faculdades de Medicina ai né... e a
quantidade de pessoas que estdo vindo pra cé [...] que estdo movimentando a nossa
economia. Por qué? Porque a gente t& do lado de Pedro Juan Caballero, se ndo, eles é
que estariam recebendo toda essa demanda de pessoas ai. Mas eu vejo que dos dois
lados, tanto pra Pedro Juan como pra Ponta Pord, o fato de estarmos aqui juntos é uma
enorme vantagem. (GESTOR 2).

Percebe-se nesses discursos, que a conurbacdo internacional € vista primordialmente

como uma condicdo estratégica para o fomento das integracOes, especialmente aquelas que

&5 Um exemplo salientado nas entrevistas foi o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira-PDFF,
que propds diversas acgOes estratégicas para a integracdo das fronteiras, especialmente, nos municipios
considerados como cidades gémeas. Essas a¢Bes basearam-se em um estudo detalhado de indicadores econémicos
e sociais que foi realizado em toda a faixa de fronteira, a fim de subsidiar politicas publicas em diversas escalas
governamentais. Para mais detalhes, ver Brasil (2005).
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envolvem guestfes econdmicas e comerciais. Contudo, apesar dos pontos positivos destacados,
é preciso ressaltar que o gestor paraguaio possui uma percepcdo distinta sobre a proximidade
com o outro pais. Segundo as palavras dele, “és mucho burocratico, el Brasil es mucho
burocratico, no es facil trabajar, a gente quer trabajar mas o que que vai fazer... a gente tem
vontade de trabajar juntos mas ¢és dificil” (GESTOR 1).

Com esse posicionamento, confirma-se que as relag6es intermunicipais podem estar
enfraquecidas em razdo da existéncia de distintas estruturas administrativas nos municipios de
cada pais, bem como suas normativas e exigéncias legais, etc. Assim, nota-se que as estruturais
administrativas municipais divergentes podem favorecer o surgimento de ruidos, podendo até
mesmo ser uma justificativa para poucas iniciativas e contatos entre os gestores municipais.

O segundo eixo tematico consiste na identificacdo de fatores que indicam como o
compartilhamento dos bens comuns ocorre nas cidades estudadas.

Nesse eixo, inicialmente questionou-se sobre a existéncia de problemas relacionados a
gestdo dos bens comuns e 0s apontamentos foram distintos entre os trés gestores.

Na opinido de um dos gestores, a gestdo hidrica compartilhada ndo é vista como um
problema. Em suas palavras, “ndo com a agua nao né, aqui temos o Aquifero Guarani que ta
debaixo da terra, ndo é brasileiro nem paraguaio, t4 embaixo. Mas ai ndo tem problema de agua”
(GESTOR 1).

Outro gestor comentou sobre uma ocasido em que houve acumulo de dguas em um local
situado no distrito anexo a cidade brasileira, Sanga Puita. O problema situava-se praticamente
na linha internacional e, portanto, foi necessario solicitar uma autorizacdo do municipio
paraguaio, no caso a municipalidad de Sanja Puitd (PY). A resolugdo do problema em territorio
brasileiro implicou no escoamento da &gua no territério paraguaio. Nota-se que essa € uma
situacdo que exemplifica bem o dinamismo peculiar inerente a gestdo em um territério
fronteirico. Aproveitou-se esse momento da entrevista e questionou-se ao gestor entrevistado,

se esse processo é algo burocratico ou simples. Nas palavras do gestor:

N4o, é simples. N&o precisa de nenhum documento, é sé as partes entrarem em acordo
que isso ai acontece. Quando envolve algo maior, ai é s6 o Itamarati, que pode firmar
esses acordos, convénio, isso é através de tratados e tal e ai j& € mais complicado, com
aprovacao do congresso. Aqui a gente faz aquilo que € necessario para que as duas
cidades possam conviver. (GESTOR 2).

Esse exemplo corrobora que existe uma certa disposicdo a cooperagdo entre os dois

paises. A “vontade” em cooperar também pode ser percebida quando outro gestor comenta
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sobre o problema que 0 excesso da venda de pneus no municipio paraguaio gera ao municipio

brasileiro, em razdo dos servigos ocorrerem em borracharias dos dois lados da fronteira,

O problema, o problema dos pneus... € um problema serissimo. Nés ndo vendemos
pneu, mas nos recebemos todo o lixo do lado de 4. E um grande transtorno pra nos.
A gente esta discutindo agora a possiblidade de, trazer pra ca, de fazer uma licitagao
e alguém tomar conta disso definitivamente, tudo pela iniciativa privada. Mas esse
estudo feito, a prefeitura do Paraguai teria que nos ajudar porque eles é quem
produzem esse lixo, parte vem para ca, mas grande parte também fica la. E um
problema sério, mas a legislagdo brasileira ndo permite que o lixo de 14 venha para ca.
[...] Entdo sdo s6, sdo problemas que muitas vezes barra numa legislagdo muito além
do municipio. Que sdo leis federais e que o municipio ndo tem atribuicdo e nem
poderes para legislar sobre isso. Entdo, infelizmente, se torna meio que intransponivel.
Mas se resolve informalmente, a gente vai la e conversa. [...] ai a Secretaria de
Vigilancia faz, ai a secretaria de salde faz, a Secretaria de obras vai 14 e conversa, ha
uma disponibilidade deles de ir la e resolver, resolve-se os problemas informalmente.
(GESTOR 3).

Com essa percepcdo, pode-se notar que as limitagdes do poder municipal sdo

representativas na resolucdo de problemas comuns na fronteira. Identificou ainda que esse

problema dos pneus esta diretamente ligado a dinamica atipica dos dois municipios (figura 20):

Figura 20: Problemética encontrada na resolugédo de problemas comuns na fronteira de PP e PJC

Dindmica comercial frontelrica Crescimento

LI |
' dins...

y : aumento de turistas, consumos de outros servicos, .
Vendas de pneus em PJC _' __________ l_ A LR Y SRV ST TR | indireto na
8 econonua de PP
* Aumento de pneus encalhados sobrecarregam .. NO entanto,
Implicacoes na gestio de | ©8 lixdes municipais das cidades; existe ainda um
residuos em Pedro Juan |+ Solugio efetiva: contratar uma empresa entrave legal
¢ em Ponta Pord privada, mas 1550 envolveria investimentos (Convenciio de
financeiros ¢ estudos de ambos os municipios, Basiléia)
- | L
/s 1 Passar dos Isso indica... |
|

1) A limitagdo na competéncia municipal; | 4
2) Resolugio parcial do problema, S RS S e e )
informalmente entre os municipios

Fonte: Elaboragéo da autora

Em suma, observa-se que: i) a vontade politica apenas na esfera municipal ndo é

suficiente para a solucdo efetiva dos problemas comuns na fronteira; ii) 0s municipios possuem

suas competéncias limitadas diante suas instituicbes formais; e, iii) as solugcdes parciais sao

realizadas localmente por meio de instituigdes informais, ou seja, pelas “convengdes sociais”.

Quando foi questionado aos gestores se eles possuiam conhecimento acerca das

legislagBes ou até mesmo de organizagdes/instituicdes especificas que atuem na prevengdo ou

na correcdo de problemas relacionados com o compartilhamento dos bens comuns, em geral, 0
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desconhecimento foi undnime. Isso pode indicar a inexisténcia de iniciativas atuais

direcionadas especificamente aos bens comuns.

No entanto, vale considerar que alguns gestores enfatizaram o papel dos comités mistos
e também do Parlamento Internacional Municipal (PARLIM), que seria um comité politico.

Além disso, mencionou-se que existem estudos e projetos direcionados a melhorias na
infraestrutura vidria, que estdo em fase de elaboragdo em Ponta Pord e que beneficiaria as duas
cidades, como a criagio de um Porto Seco ou de um Patio Aduaneiro®®.

Um ultimo aspecto a ser identificar nesse eixo relacionava-se aos resultados e
dificuldades que uma aproximagdo binacional maior poderia oferecer as duas gestes
municipais. Assim, questionou-se inicialmente sobre as iniciativas/projetos ja realizados em
comum entre as duas prefeituras. Os resultados sdo 0s que se seguem:

)] O projeto da iluminacdo da linha internacional, em que PJC ficou responsavel pelo
fornecimento de energia elétrica, enquanto PP ficou responsavel pela estrutura e a
manutenc¢éo dos servigos;

i) A revitalizacdo da linha internacional, com a construcdo de uma megaestrutura para a
realizacdo das atividades comerciais. Para isso houve uma mobilizacdo local dos dois
municipios para concretizar um grande projeto binacional, que foi financiado pela
Uni&o Europeia, especificamente, por uma ONG chamada Paz y Desarrollo;

iii) Um projeto relacionado a Gestdo Integrada do Rio Apa (GIAPA), onde se definiram
normativas e se propds a cooperacdo dos dois paises para 0 uso e o desenvolvimento
sustentavel da bacia do Rio Apa; e,

iv) Um projeto direcionado a reciclagem do lixo, que tambem foi financiado pela ONG
europeia e foi fundamental para a criagéo dos Centros de Reciclados em cada um dos
municipios.

No que se refere as possibilidades e dificuldades que surgiriam com uma aproximacao
maior entre as prefeituras, as percepcdes dos gestores apontaram alguns pontos importantes.
Um dos gestores, por exemplo, afirma: “a gente ndo tem o recurso, o que a gente faz em um
ano, a prefeitura de Ponta Pora faz em um més, a arrecadacéo. E diferente aqui, o curso é outro.
La tem muito dinheiro. [...] a gente faz, o que da pra gente fazer com o recurso gque a gente
tem” (GESTOR 1).

66 Conforme entrevista concedida pelo GESTOR 3, no dia 06 de julho de 2018.
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Essa percepcdo sugere que o possivel desnivel nas receitas entre os dois municipios
pode estar limitando um envolvimento maior dos municipios. Isso indica também que 0s
interesses e as possibilidades da atuacdo municipal sdo distintas. A limitada atuacdo municipal

também é ressaltada na percepc¢édo dos outros gestores, porém, sob outras perspectivas.

Eu vejo que naquilo que afeta mais a vida dos dois municipios eu entendo que ja existe
essa procura, existe esse entendimento, nao vejo assim, como possivel se fazer muito
mais coisas do que é feito ndo, mesmo porque eu entendo que tudo aquilo que fosse
pra cima disso, realmente ja esbarraria no impedimento dos prefeitos de poderem
conversar abertamente. Eu acho que aquilo que é feito, é o possivel dentro daquilo
que é toleravel pra que os dois prefeitos possam estabelecer e firmar e fazer cumprir.
Algo que fosse mais do que isso [...] seria necessario esse interesse do governo
estabelecer politica diferenciada aqui na fronteira, e aqui trabalhar essa realidade com
o governo federal do outro pais. (GESTOR 2)

Olha, os principais problemas [...] séo as legislagdes, ndo ha convergéncia na lei, ndo
h&, ndo ha uma brecha na lei que te permita resolver um problema de cé ou cold, ndo
tem néo existe uma politica publica para a fronteira, o governo federal esta virado para
o Atlantico. (GESTOR 3).

Em sintese, as atua¢des que integram as duas administracdes municipais tém acontecido
dentro do possivel, considerando as barreiras internas e hierarquicas impostas pela estrutura
administrativa e juridica de cada nacdo. Ou seja, para que a aproximacdo entre os dois
municipios fosse maior, seria preciso levar em consideracdo a existéncia de impedimentos e
incongruéncias institucionais, o que exigiria o interesse e o envolvimento das demais esferas
governamentais de ambos os paises.

No terceiro eixo tematico, politicas e instituicbes para os bens comuns, 0s
questionamentos objetivaram obter uma melhor compreensdo sobre as politicas publicas
direcionadas aos recursos hidricos e a gestdo dos residuos sélidos. Porém, antes de analisar 0s
discursos dos entrevistados, cabe aqui ressaltar que durante a pesquisa documental,
localizaram-se alguns planos e projetos relacionados, direta ou indiretamente, com a gestao dos
recursos hidricos e os residuos sélidos para os municipios analisados. E para informacédo, esses
planos foram analisados e sdo apresentados resumidamente no quadro 8 (IBAM/PP, 2014,
OLIVEIRA, 2010; SEGALA, 2013; PP/MMA, 2005; GIAPA/FADEMS, 2013):

Quadro 8: Planos e projetos relacionados com a gestdo dos bens comuns em PP e em PJC
NOME DO PROJETO REALIZACAO FINALIDADES

Visava obter uma avaliagdo atualizada das
vulnerabilidades ambientais da area rural e

- Avaliacdo da - Ministério do Meio urbana do municipio de Ponta Pora, que
Vulnerabilidade Ambiental | Ambiente (MMA); servirdo de subsidios na elaboragdo do
(AVA) de Ponta Pord (MS). | - Prefeitura de PontaPoré. | Plano Diretor e para um plano de agdes do
Executivo Municipal no sentido de
minimizar os danos ao meio ambiente, e
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para atuar preventivamente e oferecer aos
habitantes da fronteira, uma melhor
qualidade de vida.

- Perspectivas para o meio
ambiente urbano:
GEO Ponta Poré.

- Ministério das Cidades;
- MMA,;

- Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal
(IBAM);

- Prefeitura de PontaPord;
- Instituto de Estudos da
Religido (ISER);

- Programa das Nagdes
Unidas para 0s
Assentamentos Humanos
(ONU-HABITAT);

- Programa das Nagdes
Unidas para o Meio
Ambiente (PNUMA)

Os escritérios regionais do PNUMA e da
ONU-HABITAT se uniram  para
desenvolver uma Estratégia Urbana
Ambiental para América Latina e o Caribe,
que foi implementada em varios paises da
regido, e, no Brasil, uniu-se o Ministério
das Cidades o Ministério do Meio
Ambiente, a Parceria 21, além dos
governos e socios técnicos locais de cada
municipio. Esse projeto especifico teve
como principal designio avaliar o processo
de urbanizacdo incidente afeta o meio
ambiente natural, por meio de indicadores
das dinamicas sociais, econdmicas,
politicas e territoriais na cidade de Ponta-
Pora.

- Plano de Manejo das Areas
de Protecdo Ambiental das
nascentes do Rio Apa
(GIAPA)

- Unido Europeia;

- Prefeitura de Ponta
Porg;

- Departamento de
Amambay;

- ONG Paz y Desarrollo.

Visava orientar a gestdo participativa de
modo a assegurar a conservagdo dos
recursos naturais e a melhoria da qualidade
de vida, em consonancia com os interesses
das geracOes presente futuras. Além de
estabelecer as diretrizes e orientar
programas, projetos e agdes que venham a
serem realizados na regido pelos diferentes
grupos de interesse.

- Plano Municipal de Gestdo
Integrada de residuos sélidos
de Ponta Pord (PMGIRS)

- Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal
(IBAM);

- Prefeitura de Ponta
Pora.

Estabelecido visando atender & exigéncia
na Politica Nacional de Residuos Sélidos
(Lei Federal n° 12.305/2010) que
apresenta-se como condi¢do para acesso
aos recursos da Unido, a serem aplicados
em infraestrutura relacionada a limpeza
urbana e ao manejo de residuos solidos, e
além disse, firma-se também como
ferramenta para o ordenamento do setor.

- Gestéo Integrada de
residuos sé6lidos em Regido
de Fronteira: Estudo de caso
— Ponta Pord (BR) e Pedro
Juan Caballero (PY) —Um
aterro binacional.

- IBAM;

- Banco Interamericano
de Desenvolvimento
(BID)

- Prefeitura de Ponta
Porg;

- Municipalidad de Pedro
Juan Caballero.

Analisar a desafiante situacdo e as
possibilidades para o enfrentamento das
dificuldades acerca a destinacdo final dos
residuos  solidos na  conurbacdo
internacional de PP e PJC. Em suma,
consistiu em um estudo detalhado sobre a
criacdo de um aterro sanitario binacional
para atender aos dois municipios.

Fonte: Elaboracdo prépria com base na Pesquisa Documental.

Dentre esses planos/projetos, observou-se que os trés Gltimos sdo 0s que mais se
relacionam ao caso dos bens comuns estudados. Assim sendo, as questdes norteadoras do eixo
3 foram elaboradas visando, inicialmente, obter maiores informac6es tanto sobre as politicas
binacionais planejadas para o0s comuns, quanto sobre aspectos das interacGes entre

organizac0es e atores foram estabelecidas entre os dois municipios.
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Sobre o projeto GIAPA evidenciou-se, por meio da pesquisa, que 0 projeto ndo envolveu
a gestdo municipal do Paraguai, apenas o nivel Departamental. Ou seja, “[...] 0 GIAPA era
outro proyecto, pero era con la gobernacion. E que aqui tem 5 distritos, Bella Vista, Capitan
Bado, Karapai, Sanja Puitd e Pedro Juan, e a gente ta em Pedro Juan 14 ja é do distrito de Bella
Vista ja. E ai ja é gobernacion que trabalhou”.

No entanto, cabe salientar que, apesar de pequeno, 0 municipio de Pedro Juan ocupa
cerca de 1,17% do total da &rea da Bacia Hidrografica do Rio Apa®’, que fica localizada, mais
especificamente, nas chamadas terras altas ou Cordilheira de Amambay. Algo parecido
acontece no municipio de Ponta Pord, onde apenas 1,43% da bacia se encontram na extensao
territorial do municipio (BROCH, 2008).

Embora os dois municipios possuam uma pequena participacdo do total correspondente
a Bacia do Apa, algumas atividades ligadas ao projeto GIAPA foram mencionadas por outro
gestor: “eu acompanhei a finalizagdo dele, os relatorios e o que foi enviado para as analises da
Unido Europeia [...], foi um projeto mais executado aqui mesmo localmente pelo municipio de
Ponta Pord e com a participacdo dessa ONG, a Paz e Desarrollo” (GESTOR 2).

Nesse sentido, observa-se que as atividades realizadas no projeto GIAPA, realmente
pouco envolveram a gestdo municipal de PJC, mas sim o Departamento de Amambay como um
todo, juntamente com outros municipios sul-mato-grossenses e a ONG europeia, sendo preciso
pouco envolvimento da gestdo municipal de PP. Esse pouco envolvimento de PP foi também
justificado no discurso de outro gestor: “n0s ndo temos divisor de aguas aqui no territério, nos
ndo temos isso aqui. Por exemplo, quando vocé chega em Bela Vista tem um problema
serissimo que é o APA, né? [...] N6s ndo temos isso aqui.” (GESTOR 3).

Em outras palavras, a condicdo de conurbacdo seca e a pequena area dos municipios
ocupadas na Bacia do Apa ndo exigiu um envolvimento maior das duas gestes municipais
nesse projeto, especificamente.

Com relagcdo ao PMGIRS, buscou-se identificar se houve alguma participacdo do
municipio paraguaio, tendo em vista que os problemas com o descarte inadequado implicam

em complica¢Ges comuns aos municipios (como o ja citado problema com o excesso de pneus).

67 A Bacia Hidrografica do Rio Apa, abrange uma area que corresponde de aproximadamente 15.617,53
kmz2, com cerca de 78% da area localizada em territorio brasileiro e os outros 22% em territorio paraguaio,
englobando um total de 12 municipios. Destes, sete correspondem ao Estado de Mato Grosso do Sul — BR (Porto
Murtinho, Bela Vista, Caracol, Antbnio Jodo, Jardim, Ponta Pord e Bonito); trés ao Departamento de Concepcion
— PY (Concepcidn, San Carlos e San Lazaro) e outros dois, ao Departamento de Amambay — PY (Bella Vista e
Pedro Juan Caballero) (BROCH, 2008).
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Obtiveram-se percepcdes distintas a respeito de incluir a gestdo municipal vizinha nos
planejamento inerentes aos residuos sélidos. Para um dos gestores, essa ligacdo nesse plano
seria algo intransponivel, pois segundo ¢le afirma “ndo, ndo pode. Isso ¢ proibido, ndo pode, ai
o0 Brasil entende que pode ser contaminante... é piada, né? Porque o lixo vem de qualquer jeito,
mas a lei ndo me permite” (GESTOR 3).

Todavia, sob outra percepcdo, a realizacdo do PMGIRS apenas para Ponta Pord, em

razdo da conurbacdo acabou

[...] sendo um plano pela metade. Porque a gente preserva aqui e polui ali, o lencol
que ta embaixo ta aqui embaixo de nés. Ndo adianta preservar aqui se 0 Paraguai ndo
fizer a parte dele, entdo ndo vai adiantar nada, a poluicédo vai continuar chegando, no
Aquifero Guarani que ta aqui debaixo de nés. (GESTOR 2).

Segundo esse mesmo gestor, na época da elaboracdo do PMGIRS houve um contato
com PJC para tentar estabelecer um plano conjunto para os dois municipios. Ndo houve o
interesse de PJC.

Em relacdo ao terceiro projeto, observou-se primeiramente que um dos gestores
entrevistados afirmou ndo ter conhecimento sobre o referido estudo, mas mostrou-se
interessado em conhecer®. Enquanto outro gestor, quando questionados sobre o andamento
atual desses estudos, expressou-se da seguinte forma: “[...] ficou tudo no papel... Eu falo assim,
eu quero ver para crer. Papel? Papel aceita tudo, o vento as palavras levam, no papel aceita
tudo, mas sair do papel que ¢é o problema.” (GESTOR 1). E, ao questionar-se porque na opiniéo
dele ndo foi possivel a implementacdo desse projeto, a resposta foi a falta de recursos
financeiros do municipio. Nas suas palavras, “é muito caro esse negocio, ¢ caro, ¢ complicado
[...] é... a gente ndo é primeiro mundo né?!”.

Em outra opinido, a ndo elaboracdo de um plano integrado para a gestdo de residuos
solidos de forma conjunta acabou implicando em um “impedimento” para a concretizagdo do

Projeto do Aterro Binacional, em suas palavras:

[...] pra isso poder acontecer, primeiro tinha que ter um plano de gestdo de residuos
sélidos integrado, como isso nédo foi feito, toda a sequéncia desse planejamento, de
um aterro sanitario conjunto ai, foi por 4gua a baixo. Tem que ser integrado, o plano,
onde é que vai tirar, onde que vai por, aonde que vai instalar? Tem que ser algo que
seja previsto num plano sd. Nao o nosso plano fala que vai ser aqui, e o deles fala que
vai ser ali. E ai como que sera? [...] Se tivesse tido esse planejamento, é logico que
iria prever a implantacdo de um aterro sanitario em conjunto, que fosse instalado na
linha internacional, com entrada do lixo do Paraguai aqui, com entrada do lixo do

68 Em um momento apds a entrevista, a pesquisadora encaminhou via e-mail os arquivos do referido estudo
conforme foi solicitado pelo gestor.
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Brasil ali... [...] a area de transformacgdo, manipulacdo em conjunta, mas isso ai ndo
acabou se concretizando. (GESTOR 2).

Na entrevista realizada com o Ator 4, que atualmente estd diretamente envolvido com
as politicas direcionadas a gestdo dos residuos sélidos e que também participou na época das
reunides com o BID sobre o projeto do Aterro Binacional, obteve-se outra percepcao acerca do
porqué desse projeto nao ter “saido do papel”. Segundo ele, os principais entraves consistiram
na falta de regulamentacdo das leis paraguaias®® e na rotatividade de gestores brasileiros que
implicou na descontinuidade do projeto (ATOR 4).

Quando se questionou aos gestores sobre a viabilidade de projetos binacionais e as
dificuldades a serem superadas na implementacdo de um projeto integrado para a gestdo de
residuos sélidos na fronteira internacional, as respostas apontaram que isso sé seria viavel se
fossem superados trés impasses: i) falta de recursos financeiros direcionados a esse servico
publico; ii) a divergéncia nas legislacdes, interesses e graus das exigéncias impostas no ambito
nacional de cada um dos municipios; e, iii) a auséncia de normativas juridicas que sejam
especificas e congruentes com a realidade das areas de fronteira dos dois paises. Essas
percepcdes confirmam o levantamento documental realizado nos capitulos 3 e 4 desta
dissertacdo.

Quanto as politicas publicas direcionadas aos recursos hidricos, evidenciou-se que,
localmente, no ambito municipal, e mais especificamente no meio urbano, pouco tem sido
discutido sobre esse compartilhamento das aguas em cidades conurbadas, com excecdes dos
casos relacionados a drenagem de alagamentos em areas limitrofes, como ja mencionado.

Outro aspecto que contribui para esse pouco contato é o fato de que o gerenciamento
hidrico nas duas cidades segue uma estrutura individualizada conforme as normativas internas
estabelecidas no @mbito nacional a que compete. Além disso, pelo que foi averiguado, em
nenhum momento houve a necessidade ou até mesmo uma intencionalidade, em formar relacdes
entre as duas empresas prestadoras dos servi¢cos nos municipios. Isso foi justificado diante da
inexisténcia de problemas ocorridos nesses Gltimos anos (ATOR 1).

E em relacdo aos recursos hidricos compartilhados no meio rural, ou seja, em areas
afastadas, nao foi identificada nenhuma percepcéo relevante, pois a transfronteiricidade e o uso
compartilhado de rios ndo € visto como um problema significativo pelo fato da fronteira de PP

e PJC ndo ser fluvial. Entretanto, ficou claro que na percepcdo de alguns gestores a gestdo de

69 Conforme foi realmente constatado na se¢do 4.2 desta dissertacdo (especificamente na pagina 103)
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politicas publicas para os recursos hidricos é algo muito amplo e, por isso, exige-se um
envolvimento maior das outras esferas (federal e estadual), ndo somente a municipal.

O ultimo eixo tematico buscou apenas sintetizar as perspectivas inerentes a gestao
compartilhada dos comuns. A primeira questdo nesse eixo consistia na identificacdo das
dificuldades encontradas no ato de planejar e implementar politicas especificas aos bens
comuns naturais em uma cidade fronteiriga.

Salienta-se que, para um dos entrevistados, esse compartilhamento dos bens comuns
ndo e algo percebido com sua devida amplitude e importancia, conforme indicado nos seguintes
trechos da resposta dada ao questionamento anterior: “mas porque agua, a agua cada um faz o
que quer da agua, Ponta Pord e Pedro Juan [é porque a gente divide a agua, praticamente] é
mais € la embaixo né... no Aquifero Guarani” (GESTOR 1). Tal posicionamento pode ser
explicado devido ao fato de a &gua no territério fronteirico ndo ser escassa (ou seja, € uma
regido com abundéncia desse recurso), de tal forma que ela pode ser compartilhada
“livremente” entre os usuarios (seja os brasileiros via SANESUL, ou 0s paraguaios, via 0s
“pogos comunitarios” ou pela ESSAP). Isso remete a tal cegueira hidrica que acontece em
lugares em que se tem certa abundancia desse recurso.

Em suma, as dificuldades que seriam encontradas referiram-se a basicamente: i) a falta
de competéncia do municipio de legislar sobre aspectos amplos e que sdo da competéncia dos
dois governos federais; e, ii) ao estabelecimento de medidas em comum acordo que visassem
estreitar as relacGes entre os dois municipios, como € o caso, ja citado, por exemplo, da criacao
de um Comité Permanente de Fronteira’® para intermediar, principalmente, as questdes juridicas
que sdo distintas e complexas na fronteira.

As duas Ultimas questdes tinham por objetivo compreender as possibilidades para
planejamentos comuns tendo em vista algumas mudancas recentes na realidade fronteirica,
como, por exemplo, o provavel aumento de utilizacdo de servigos publicos com o gradativo
aumento de estudantes de Medicina na regido, além do problema constante de descarte de
pneus. Assim, questionou-se aos gestores como 0s processos de formulacdo de politicas
publicas especificas aos bens comuns analisados (ou de forma geral) poderiam ser melhorados
para tornarem-se efetivos. Sobre isso, houve certa convergéncia nas respostas, como pode ser

observado a seguir:

70 Conforme entrevista concedida pelo GESTOR 3, no dia 06 de julho de 2018.
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[...] é vocé sentar junto, pensar junto, buscar recursos juntos, buscar solugéo junto.
[...] isso, que é o que a gente tem dificuldade. (GESTOR 3).

Olha, ndo existe outra forma que ndo seja no estabelecimento de um didlogo maior,
uma proximidade maior entre os dois poderes executivos, entre os legislativos
também né, seria possivel essa conversa. Mas eu vejo que para que pudesse realmente
aproximar de fato, deveria partir do governo federal, uma normativa, ainda que néo
fosse feito uma legislacdo, algo que fosse, ou autorizasse pelo menos aos prefeitos,
aos gestores, aos poderes executivos, uma autonomia maior pra firmar acordos
internacionais, pra firmar acordos e tratados, que pudessem até inclusive tratar dessas
questdes que vocé ta abordando ai, que sdo muito mais macro, aqui a gente trata muito
do micro, aquilo que ta relacionado a realidade dos dois municipios. Entéo eu acho
que o importante seria que essa autonomia fosse dada [...] (GESTOR 2).

Nota-se que, principalmente, com a segunda percep¢ao colocada, o ato de ‘“sentar e
discutir junto” por si s6 ndo seria a solug@o para os problemas comuns, diante da forma em que
estdo estabelecidas as distintas estruturas administrativas e juridicas de cada nagdo que limitam
a competéncia dos municipios a uma esfera mais local, mais micro. Entretanto, essa
aproximacdo maior entre as esferas municipais poderia ao menos fomentar a realizacdo de
discussdes conjuntas sobre assuntos especificos e que afetam o planejamento das duas cidades.

Além disso, uma proximidade intermunicipal forneceria valiosas trocas de informacgoes
entre 0s gestores, pois mesmo que um municipio seja independente administrativamente do
outro, as dindmicas fronteiricas se entrelacam e isso influi no rumo das duas gestdes, seja por
meio da apresentacdo de problemas ou de oportunidades.

Contudo, essa interdependéncia “involuntaria” aparentemente ndo é algo considerado
atualmente. 1sso péde ser observado quando se questionou se 0s dois municipios tém buscado
planejar acGes para o futuro, principalmente diante das mudancgas recentes que vem
acontecendo em PP e PJC.

Contudo, segundo os gestores, isso ndo tem sido algo planejado e/ou discutido, nem
individualmente tampouco em conjunto, embora se perceba que as implicacGes, positivas ou
negativas, ja estdo sendo sentidas na estrutura citadina especialmente com o aumento da

demanda por servicos publicos locais.
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6. CONCLUSAO

Ao longo deste trabalho, o foco principal consistiu em estabelecer uma analise sobre a
gestdo de politicas publicas para os chamados bens comuns naturais, que em um territério
peculiar, como o caso de uma cidade gémea, se tornam transfronteiricos.

Diante da abrangéncia da tematica proposta, focalizou-se a compreensdo em duas
politicas publicas especificas: aguelas direcionadas aos recursos hidricos e aos residuos sélidos.
O entendimento € de que, a partir da identificacdo de como essas politicas vém sendo
conduzidas, € possivel compreender como 0s bens comuns naturais sao tratados.

Gerenciar 0s bens comuns naturais por si s6 € um desafio em termos econémicos, pois
requer a presenca de instituicdes e regras que moldam as relacBes entre o Estado e as
firmas/individuos (por meio de leis, custos de transacdo, direitos de propriedade), ou ainda, que
contribuem na formacé&o de determinadas condutas dos demais atores sociais (via regras sociais,
crencas, costumes, habitos e aprendizados). Nesse jogo de interacdes entre mercado e atores, 0
Estado, com seu poder politico normativo, é o principal regulador dos bens de propriedade
comum, especificamente no caso dos recursos naturais.

Quando ndo existe uma forma de regulacdo sobre o uso desses bens comuns naturais, é
possivel que ocorra a “tragédia dos comuns”. Sendo assim, a gestdo e o controle do uso dos
recursos naturais apresentam-se extremamente importantes para os paises.

Todavia, nas cidades fronteiricas, os bens comuns naturais, ao serem ali compartilhados
territorialmente por diferentes paises, encontram-se indissociaveis e também sujeitos ao
dominio e a regulacdo por distintos agentes politicos, em razdo da soberania territorial imposta
a cada nacdo. Assim, os direitos de propriedade sobre esses bens ndo estdo claramente definidos
e com isso as externalidades negativas e o comportamento de free rider podem facilmente
“tomar forma” em uma fronteira internacional.

Partindo-se desse pressuposto, o presente estudo visou esclarecer de forma detalhada e
interdisciplinar os aportes tedricos necessarios para o entendimento de algumas questdes
relacionadas a gestao de politicas publicas de recursos comuns em areas de fronteiras, o que foi
feito nos dois primeiros capitulos. Nesses capitulos evidenciou-se que: i) o ambiente politico
de uma cidade conurbada internacionalmente se diferencia dos demais municipios, por exigir
que dois (ou mais) Estados-Nagoes distintos “convivam” diante uma instabilidade juridica e

legal no mesmo espago natural; ii) as relagbes e posicionamentos internacionais assumidos
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pelos governos nacionais de paises vizinhos sdo sentidas diretamente na realidade cotidiana
local; iii) a proximidade geografica impGe interacdes com a cidade do pais vizinho, em distintos
escopos, que em muitas vezes superam aquelas estabelecidas com as demais do territdrio
nacional; iv) parece ser impetuosa a geracdo de conflitos de interesses e visdes de mundo
distintas em um ambiente binacional, que podem afetar o planejamento territorial; e, v) as
relacOes politicas na fronteira possuem particularidades que acabam exigindo maior atencéo e
preparacdo dos governantes locais, na identificacdo de problemas e/ou oportunidades.

Em seguida, nos capitulos 3 e 4, sob uma perspectiva macro e direcionada as areas de
fronteira, o objetivo foi entender a estrutura administrativa, politica e legal que cada pais tem
estabelecido, no decorrer dos anos, acerca dos seus recursos hidricos e descarte de residuos
solidos. Essa visdo ampliada e individualizada apresentada de forma sistematica ajudou a
entender que cada pais, mesmo nas suas fronteiras, &€ soberano em seu territorio, por isso possuli
autonomia e as suas proprias instituicdes, as quais moldam suas estruturas de gestdo sob o
prisma de suas particularidades.

Apds descrever os cenarios encontrados em cada pais, referentes as politicas publicas
elencadas, pode-se observar, por meio da pesquisa documental, que, de fato, em uma cidade
gémea existe a ocorréncia de uma dicotomia politica nos direitos de propriedade e isso impacta
na gestéo e no planejamento dos bens comuns transfronteirigos. No quadro 9, sintetizam-se 0s

principais aspectos identificados nos cenarios de cada pais e para cada politica pablica.

Quadro 9: Sintese dos cenarios de politicas publicas em ambito nacional

BRASIL

PARAGUAI

Politicas Publicas para
o0s Recursos Hidricos
transfronteirigos

Politicas Publicas
para os Residuos
Solidos para areas de
fronteira

Politicas Publicas para os
Recursos Hidricos
transfronteiricos

Politicas Publicas
para os Residuos
Soélidos para areas
de fronteira

- Lei N°9.433/ 1997 —
Lei das Aguas, Politica
Nacional, SINGRH;

- H& uma estrutura
operacional interna
consolidada para
gerenciar, controlar e
monitorar o uso e a
qualidade dos seus
recursos hidricos;

- Existem mecanismos
para fomentar uma
gestdo descentralizada e
democratica (por meio
de camaras técnicas e

- Lei n® 12.305/2010 —
Politica Nacional de
Residuos Sélidos;
regulamentada pelo
Decreto n° 7.404/2010;

- Existéncia de um
Plano Nacional, de um
Comité Interministerial
da PNRS e 0 SINIR;

- Acordo-Quadro sobre
0 meio ambiente do
MERCOSUL, em
2001.

- Lei N°© 3.239/ 2007 — Ley
de los Recursos Hidricos
del Paraguay. - porém,
ainda n&o foi
regulamentada.

- As politicas estabelecidas
pelo pais estdo limitadas
aos acordos internacionais,
que além de dispersos tém
se mostrados sem grande
relevancia, em razdo de ter
identificado que o setor de
gerenciamento dos
recursos hidricos no pais,
como um todo, encontra-se

- Lei n® 3.956/2009 —
Ley para la gestion
integral de los
Residuos Solidos.
Porém, ainda é
recente aprovagdo do
Decreto n°
7.391/2017, para a
regulamentacdo.

- Acordo-Quadro
sobre 0 meio
ambiente do
MERCOSUL, em
2001.
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comités de bacias) que - Nédo ha um aparato com sérias debilidades - Néo ha um aparato
atuam em realidades juridico e legal internas. juridico e legal
especificas e locais, estabelecido pela esfera estabelecido pela
inclusive fronteiricas. nacional direcionados - Normativas distintas para | esfera nacional

aos residuos gerados regular as relagBes entre os | direcionados aos
- Ha incongruéncias nas cidades diversos prestadores de residuos gerados nas
normativas que podem fronteiricas. servicos (ESSAP/ cidades fronteiricas.
indicar uma sobreposicédo Aguateiros/ Juntas de
nas atribuicdes e - O setor ainda estd em | Saneamento). - O setor ainda esta
competéncias entre as processo recente de em processo recente
esferas governamentais, | estruturacdo interna, - A deficiéncia em de estruturacéo
principalmente nos casos | mas compete aos informagdes, a falta de interna, mas compete
das bacias hidrograficas | municipios a execugdo | politicas claras e de planos | aos municipios a
ou rios transfronteirigos; | desses servicos. para 0 monitoramento execucdo desses

hidrico do pais, a Servicos.

- Aprovacdo do Plano multiplicidade de
Nacional de Recursos - Convencdo de instancias publicas e a - Convengdo de
Hidricos em 2006; Basiléia, assinada em pouca efetividade dos Basiléia, assinada em

1989 que foi entes de controle e 1989 que foi
- Existem varios acordos | regulamentada apenas regulacdo séo os principais | regulamentada
internacionais firmado em 2012. pontos negativos apenas em 1995.
com 0s paises vizinhos. percebidos.

- Até o presente

- Existe um estudo - J& foram assinados momento, inexiste
especifico sobre 0s alguns acordos um plano nacional
recursos hidricos internacionais com os para a gestdo de
fronteirigos e paises vizinhos. residuos solidos,
transfronteiricos conforme se prevé na
(BRASIL, 2013). lei nacional.

Fonte: Elaboracéo da autora.

Sintetizando, as principais consideracdes que podem ser ressaltadas até 0 momento, sob
a perspectiva nacional de cada pais, sdo as seguintes: i) os dois paises tém preocupacoes
distintas acerca da gestdo dos bens comuns transfronteiri¢cos; ii) nenhum dos paises apresentam
legislacdes especificas para o descarte de residuos sélidos em areas de fronteira internacional;
iii) o unico acordo que se relaciona aos residuos solidos transfronteiricos, a convencéo de
Basileia, foi assinada por ambos os paises; iv) as politicas publicas estabelecidas no Brasil para
os recursos hidricos transfronteiricos apresentam-se bem consolidadas, assim como sua
estrutura juridica interna; no entanto, no que se refere aos residuos solidos ainda é a estrutura
juridica, uma vez que ela foi aprovada e regulamentada apenas recentemente (em 2010); e, v)
as politicas publicas estabelecidas no Paraguai para os bens comuns analisados, em geral, ndo
estdo bem definidas ou regulamentadas internamente, o que indica que o pais ainda esta em
processo de formagéo estrutural e institucional. Isso explicaria a inexisténcia de atividades
consistentes de monitoramento e fiscalizag&o.

Ao direcionar o olhar ao caso especifico do territdrio fronteirico compreendido pelos

municipios de Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY), pdde-se constatar como as
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diferengas encontradas no ambito juridico-legal dos dois paises implicam na realidade e na
convivéncia entre 0s dois municipios.

Entre os primeiros pontos relevantes observou-se a individualidade institucional
administrativa dos dois municipios, o que é algo completamente aceitavel por se tratarem de
paises distintos. Entretanto, esses dois municipios sdo particulares, pois sob uma visdo
panoramica, os dois se unem pela conurbacéo seca e, aparentemente, formam apenas um, ou
seja, um Unico territorio, mas internacional.

Essa particularidade de ser um territorio internacional imposta pelos limites geograficos
é algo meramente imaginério na pratica. A liberdade e a facilidade do “ir e vir” impactam nas
interacOes cotidianas, que se mesclam e originam, assim, os fluxos e as dinamicas territoriais
das pessoas que ali habitam.

Compreender que esse territorio internacional consiste, na verdade, em dois municipios
distintos e individuais é algo mais percebido nos tramites dos processos administrativos. Ou
seja, na atuacdo da gestdo publica de cada municipio que precisa se limitar ao tracejado da linha
internacional. Porém, essa ndo € uma tarefa simples e tampouco portadora de uma solugédo
efetiva, principalmente quando se trata dos bens comuns naturais. Na verdade, nesse caso a boa
gestdo pode ser mesmo inviavel.

Gerir os bens comuns naturais em uma cidade fronteirica € uma das inUmeras tarefas
que necessariamente precisam ser realizadas de forma integrada pelos dois municipios.
Todavia, observou-se que, no territorio fronteirico analisado, baseando-se nas percepcbes dos
gestores entrevistados, embora exista a compreensdo da importancia de a¢Ges conjuntas, na
realidade, elas ainda sdo muito pontuais.

Nessa realidade especifica, algumas consideracBes gerais sobre 0s cenarios
administrativos encontrados sdo as seguintes: i) os relacionamentos intermunicipais nao sdo
constantes e aqueles mais frequentes ocorrem em setores fundamentais para a ‘“boa
convivéncia”, como a saude e a seguranca publica; ii) as diferengas estruturais e na forma em
que cada pais se organiza internamente (por exemplo: seus sistemas de arrecadacao tributaria e
as atribuicdes municipais) limitam uma maior aproximacdo entre as duas gestdes publicas
municipais, ou Seja, 0S municipios possuem suas competéncias limitadas diante suas
instituicOes formais; iii) € notavel a existéncia de uma disposi¢do para a cooperacao entre 0s
municipios, principalmente com relagéo ao solucionamento de problemas comuns, que muitas
vezes ¢ feito através das instituigdes “informais” (como, por exemplo, pelas “convencoes
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sociais”); e, iv) a vontade politica apenas na esfera municipal pode ndo ser suficiente para a
solugdo efetiva de problemas comuns na fronteira. Um exemplo é o caso do descarte excessivo
de pneus, uma vez que uma solucdo mais vidvel estad limitada pelo tratado internacional
assinado por ambos os paises na Convencao de Basiléia’

Especificamente relacionado as politicas publicas para os bens comuns, as informac6es
obtidas nesta pesquisa, tanto na etapa documental como na empirica, indicaram que 0s projetos
binacionais sdo empreendimentos que podem fornecer subsidios para minimizar os impasses
inerentes a gestdo compartilhada de bens comuns na fronteira.

Entretanto, varias dificuldades sdo encontradas para a implementacéo desses projetos
voltados aos bens comuns na fronteira, entre as quais destacam-se: i) a falta de recursos
financeiros, principalmente em relacdo as politicas para o descarte de residuos sélidos; ii) a
divergéncia nas legislacdes, nos interesses e nos graus das exigéncias impostas no ambito
nacional de cada um dos municipios; iii) a auséncia de normativas juridicas que sejam
especificas e congruentes com a realidade das areas de fronteira dos dois paises; e, iv) a falta
de competéncia do municipio de legislar sobre aspectos tdo amplos como esses, e que sao
majoritariamente da competéncia dos dois governos federais, principalmente em relacdo aos
recursos hidricos transfronteiricos.

Nesse sentido, as principais conclusfes do estudo evidenciam que: i) praticamente
inexistem politicas pablicas direcionadas a gestéo dos recursos hidricos e dos residuos sélidos
na fronteira; ii) os gestores, na auséncia de instituicdes, resolvem os impasses que surgem de
forma parcial e informal; iii) os governos nacionais de ambos os paises negligenciam esses
temas; iv) a legislacdo existente € inconsistente e inapropriada com a realidade fronteirica; e v)
em relagdo aos planejamentos em conjuntos, estes referem-se basicamente ao crescimento
econémico (promover o turismo de compra, 0 agronegocio, etc), porém, o mesmo nao ocorre
para outros temas, especialmente para aqueles relacionados a questao ambiental.

Sendo assim, a solugdo convencional baseada na regulacdo econémica incidente sobre
0s bens comuns apresenta-se insuficiente, uma vez que na fronteira existem certas
particularidades que fragilizam essa solugdo. Ou seja, diante o direito de propriedade sobre
esses bens ndo estarem limitados a um Unico 6rgdo regulamentador ou jurisdi¢do, em termos

praticos, seria necessario levar em consideracdo na gestao desses recursos, pois esses bens sao

n Conforme apresentado na Figura 20 da pagina 121 desta dissertacao.
134



compartilhados por dois paises soberanos, constituidos, estrutura e institucionalmente, distintos
um do outro.

Dentre as limitacdes deste estudo, destacam-se as dificuldades encontradas na pesquisa
de campo para a realizacdo de todas as entrevistas planejadas (conforme secdo 5.3). Acredita-
se que um universo maior de percep¢fes complementaria a compreensao acerca da dindmica
politica dos comuns analisados. Sob esse mesmo entendimento, outra limitacdo é a ndo incluséo
de percepcdes dos gestores de nivel estadual, e até mesmo federal, dos dois paises envolvidos,
pois isso possibilitaria uma visdo ainda mais ampla sobre a problematica dos comuns nas
fronteiras.

Por fim, como indicacGes para futuros trabalhos sobre a tematica, além de estudos que
satisfacam as limitacdes encontradas mencionadas no paragrafo anterior, indica-se também
conhecer as demais realidades, em outras cidades fronteiricas, que sdo tantas e se encontram ao
longo de toda a extensa faixa de fronteira internacional do Brasil. I1sso poderia fomentar a
disseminacdo sobre a importancia da gestdo de politicas publicas para os bens comuns,
instigando ainda a realizacdo de estudos comparativos com outras fronteiras, do pais ou de

outros paises, com outra conjuntura e estrutura politica e institucional.
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ANEXOS

ANEXO A - Modelos dos roteiros para entrevistas semiestruturadas aos gestores e atores.

Roteiro para a entrevista semiestruturada aos Gestores Municipais

“GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA BENS COMUNS EM TERRITORIO
FRONTEIRICO: o caso de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)”

Esta pesquisa faz parte do objeto de estudo da dissertacdo desenvolvida pela mestranda
Aline Robles Brito (UEMS), sob orientacdo do Prof. Dr Fabricio José Missio (UEMS/UFMG).
O objetivo central € analisar a gestdo de politicas publicas para os bens comuns
transfronteiricos, mais especificamente, aquelas direcionadas aos recursos hidricos e aos
residuos solidos, no territorio fronteirico de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY).
Apesar do foco da pesquisa ser as politicas publicas desenvolvidas e em desenvolvimento,
ressaltamos que a pesquisa ndo tem qualquer carater politico partidario.

EIXO 1: Caracterizacao geral do cenario estudado

1) Como é estabelecida a relacao local entre os dois governos municipais? Ha um contato
frequente? Em quais ocasides ou setores essa ligacdo € mais constante?

2) O limite internacional da fronteira realmente delimita a atuacdo dos agentes publicos
(nas esferas municipal, estadual e federal) e as politicas direcionadas a populagédo?

3) Existe alguma politica ou acdo publica (em qualquer esfera: municipal, estadual ou
nacional) que considere a fronteira sob o prisma de suas especificidades (como sendo
uma cidade gémea)? Qual(is)? Tem sido efetiva(s)? (Por exemplo, no Brasil ha a
existéncia do Plano de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira, mas qual seria sua
aplicabilidade?)

4) A internacionalidade desse municipio apresenta, a seu ver, COmo uma vantagem
comparativa ou como um “problema” para o planejamento e atracdo de recursos
(publicos ou privados)? Por qué? Ja houve alguma situacdo concreta que esse fator
apresentou-se como barreira ou como oportunidade?

EIXO 2: A gestdo compartilhada dos bens comuns transfronteiricos

- Bens comuns transfronteiricos: podem ser entendidos como aqueles bens (como: rios, lagos,
estradas, recursos naturais, entre outros) que estdo dispostos transversalmente em um territorio
que é dividido por dois ou mais paises, que tem seu uso, acesso e disponibilidade aberta e
comum a ambos atores locais.

5) Existem (ou ja existiram) problemas atinentes a gestdo dos bens comuns no municipio?
E em relacdo aqueles de carater transfronteirigo? Comente sobre eles.
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6) No ambito interno (seja em nivel nacional, estadual ou municipal) existem legislacfes
ou organizacdes/instituicbes especificas que atuem na prevencdo ou na correcdo de
problemas em relagé&o ao gerenciamento dos comuns? Quais?

7) Existem (ou ja existiram) medidas/a¢Bes/iniciativas binacionais que aproximam
(aproximaram) as duas gestGes municipais visando a resolucdo de problemas comuns?
Quais? Como elas ocorrem (ocorreram) e como Se organizam (organizaram)?

8) Na sua opinido, quais seriam os principais resultados de uma aproximagdo maior entre
os dois governos, para a gestdo publica municipal? E quais seriam 0s principais
problemas a serem enfrentados nas ag¢des realizadas em conjunto?

EI1XO 3: Cenario das politicas publicas direcionadas aos bens comuns estudados

9) Em relacdo ao gerenciamento dos bens comuns, mais especificamente dos recursos

hidricos e ao descarte dos residuos sélidos, ha alguma iniciativa binacional em
andamento ou planejada? Ou alguma ja executada? Qual? Comente sobre elas.
- Por exemplo, no Plano Municipal de Gestéo integrada de Residuos Solidos (PMGIRS),
ou no Projeto de Gestdo Integrada do Apa (GIAPA), sdo estabelecidas (formal ou
informalmente) um planejamento de acdes que incluam a participacao de organizacfes
do outro pais/municipio?

10) Durante a realizacdo da pesquisa documental, observou-se que houve a realizacdo de
um estudo pela organizacdo Aliancas-Publico-Privado e pelo IBAM-Instituto Brasileiro
de Administracdo Municipal, em que foram elaborados varios cenarios para que fosse
possivel ocorrer a gestdo integrada dos residuos solidos entre os dois municipios. Algum
desses cenarios apresentados foram aceitos e implementados? Qual o andamento atual
desses estudos?

11) Na sua opinido, a concretizacdo de uma gestdo integrada de residuos sélidos binacional
poderia ser vidavel? Quais as principais dificuldades a serem enfrentadas?

12) Além dos acordos internacionais, como se estabelece na préatica a relacdo para o
monitoramento e o controle sobre o uso das dguas com o governo municipal paraguaio
(brasileiro)? Tanto na area urbana, como nas demais atividades ribeirinhas, como a
pesca, a navegagao etc.

E1XO 4: Ponderacdes sobre a gestdo compartilhada dos comuns na fronteira

13) Em geral, quais sdo as principais dificuldades que o poder publico encontra para
planejar e implementar politicas especificas na gestdo dos bens comuns naturais em uma
cidade fronteirica?

14) A conurbacgéo internacional e o compartilhamento territorial podem ser consideradas
como variaveis importantes na efetividade da gestao e no planejamento publico para os bens
comuns em uma cidade gémea? — Se sim, diga o que poderia ser feito, em sua opinido, para
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que se torne possivel obter melhorias no processo de formulacdo de politicas publicas
efetivas.

15) As recentes mudancas na dinamica comercial fronteirica (como é o caso do descarte
inadequado com a venda de pneus e a migracéo de centenas de estudantes na regido) poderia
aumentar a geragdo de RSU e, consequentemente, pressionar 0S recursos e 0S Servicos
publicos locais? Existe algum planejamento de a¢des ou medidas em conjunto entre os dois
paises/municipios, ou individualmente, para mitigar este problema?

Agradecemos pela sua atenc¢ao e seu tempo disponibilizado!

Roteiro para a entrevista semiestruturada aos atores envolvidos — Recursos Hidricos

“GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA BENS COMUNS EM TERRITORIO
FRONTEIRICO: o caso de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)”

Esta pesquisa faz parte do objeto de estudo da dissertacdo desenvolvida pela mestranda
Aline Robles Brito (UEMS), sob orientacdo do Prof. Dr° Fabricio José Missio (UEMS/UFMG).
O objetivo central € analisar a gestdo de politicas publicas para os bens comuns
transfronteiricos, mais especificamente, aquelas direcionadas aos recursos hidricos e aos
residuos solidos, no territorio fronteirico de Ponta Pord (BR) e Pedro Juan Caballero (PY).
Apesar do foco da pesquisa ser as politicas publicas desenvolvidas e em desenvolvimento,
ressaltamos que a pesquisa ndo tem qualquer carater politico partidario.

1- A quanto tempo desempenha a sua funcdo atual? (Especificar a funcdao,
atribuicdes, responsabilidades)

2- Como funciona a gestao e a distribuicdo da agua no municipio? Ha alguma relacéo
com as atividades desenvolvidas no municipio do pais vizinho?

3- Ha (ou ja houve) alguma relagdo/contato com a ESSAP/SANESUL? Com quem?
Como foi a situacéo? E algo frequente e simples?

4- J& houve problemas em que houve a necessidade da atuacdo em conjunto com a
empresa paraguaia/brasileira? Como aconteceu? Foi uma agéo efetiva? Conte
sobre a ocasiao.

5- Existe algo, algum acordo/termo de cooperacdo ou convénio (formal ou informal)
com a ESSAP/SANESUL? E com o governo municipal? Sobre o que se referem.

Agradecemos pela sua atencao e seu tempo disponibilizado!

Roteiro para a entrevista semiestruturada aos atores envolvidos — Residuos Solidos
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“GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA BENS COMUNS EM TERRITORIO

FRONTEIRICO: o caso de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)”

Esta pesquisa faz parte do objeto de estudo da dissertacdo desenvolvida pela mestranda

Aline Robles Brito (UEMS), sob orientacdo do Prof. Dr Fabricio José Missio (UEMS/UFMG).
O objetivo central € analisar a gestdo de politicas publicas para os bens comuns
transfronteiricos, mais especificamente, aquelas direcionadas aos recursos hidricos e aos
residuos solidos, no territorio fronteirico de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY).
Apesar do foco da pesquisa ser as politicas publicas desenvolvidas e em desenvolvimento,
ressaltamos que a pesquisa ndo tem qualquer carater politico partidario.

1-

2-

A quanto tempo desempenha a sua funcdo atual? (Especificar a funcao,
atribuicoes, responsabilidades)

Como funciona a gestéo e o descarte dos residuos solidos no municipio? Ha alguma
relacdo com as atividades desenvolvidas no municipio do pais vizinho?

Ha (ou ja houve) alguma relacéo/contato/atuacao binacional? Com quem? Como
foi a situacédo? E algo frequente e simples?

Ja houve problemas em que houve a necessidade da atuagcdo em conjunto com o
outro lado da fronteira? Como aconteceu? Foi uma acéo efetiva? Conte sobre a
ocasiao.

Em seu conhecimento, existe algum acordo/termo de cooperacdo ou convénio
(formal ou informal) firmados com as organizacdes paraguaias/brasileiras? Sobre
0 que se referem.

Agradecemos pela sua atenc¢ao e seu tempo disponibilizado!
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