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RESUMO:

As agOes para o desenvolvimento de regides transfronteiricas deveriam adotar uma ldgica de
projetos comuns ou acdes conjuntas, entre as localidades de cada pais. O escopo deste estudo €
analisar os objetivos de politicas de desenvolvimento regional oriundas do Brasil e Uruguai, e
verificar se, quando sobrepostas no espaco fronteirico entre estes paises, mostram
complementariedade. Para o Brasil foram analisados o Programa de Promocao do Desenvolvimento
da Faixa de Fronteira e a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional. Para o Uruguai foi
estudado o programa Uruguay Integra e os programas que fazem parte de Uruguay Mds Cerca da
Area de Politicas Territoriais da Oficina de Planeamiento y Presupuesto. A técnica de pesquisa
utilizada foi bibliografica e documental. Constatou-se que as politicas estudadas convergem no
duplo objetivo de reduzir as desigualdades regionais e fortalecer as capacidades enddgenas de
desenvolvimento.

PALAVRAS-CHAVE: Desenvolvimento Regional, Desenvolvimento fronteiri¢o, Politicas de
Desenvolvimento, PNDR, Uruguay Integra

DEVELOPMENT POLICIES FOR THE BORDER REGION BETWEEN
URUGUAY AND BRAZIL: A COMPARED ANALYSIS OF SELECTED
POLICIES

ABSTRACT:

Actions for the development of cross-border regions should adopt a logic of common projects or
joint actions between the localities of each country. The objective of this study is to analyze the
objectives of regional development policies coming from Brazil and Uruguay, and to verify if, when
overlapped in the border space between these countries, they show complementarity. For Brazil, the
Program for the Promotion of the Development of the Border Strip and the National Policy for
Regional Development were analyzed. For Uruguay, the Uruguay Integra program and the
programs that are part of Uruguay Més Cerca to the Territorial Policy Area of the Planning and
Budget Office were studied. The research technique used was bibliographic and documentary. It
was found that the policies studied converge with the dual objective of reducing regional
inequalities and strengthening endogenous development capacities.
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INTRODUCAO

A dindmica do crescimento econdmico capitalista deu origem a diferentes geracdes de
teorias de economia regional. Estas geracdes tedricas podem ser localizadas no tempo historico,
uma anterior e outra posterior a década de 1970 e impactam, até hoje, iniciativas distintas voltadas
para o desenvolvimento regional.

De forma ampla, observando-se resumidamente as caracteristicas destas duas linhas tedricas,
pode-se dizer que as politicas regionais de desenvolvimento sdo propostas pelo governo central
visando direcionar recursos financeiros para as regides menos desenvolvidas. Busca assim garantir
o crescimento em conjunto das regides, contribuindo para atenuar os desequilibrios inter-regionais,
de forma eficiente e equanime (DINIZ; CROCCO, 2006; ALBURQUERQUE, 2014; SPECHT
et.al., 2007). J& as politicas derivadas das teorias de desenvolvimento territorial endogeno, partem
de esforcos realizados desde o interior das localidades, buscando dinamizar as potencialidades
proprias de cada regido. Tendem a ter uma dinamica independente do que ocorre nas politicas de
desenvolvimento regional em ambito nacional e pode gerar desequilibrios regionais (MONCAYO,
2002; MATTEO, 2011, p. 92).

E possivel estabelecer criticas para ambas as abordagens. Por um lado a politica de
desenvolvimento regional ndo se mostrou eficiente para diminuir as desigualdades regionais. Por
outro, as estratégias de desenvolvimento endégeno favoreceram regides com melhor infraestrutura e
dotacdo de capital humano e ndo as localidades mais atrasadas (ALBURQUERQUE, 2014;
MONCAYO, 2002). No entanto, percebe-se um espaco de complementariedade entre as politicas de
desenvolvimento regional e as iniciativas oriundas dos territérios, uma vez que as politicas podem
ser usadas para incentivar o surgimento e dinamizar as iniciativas territoriais (ALBURQUERQUE,
2014; HELMSING, 1999).

Para que tal complementariedade aconteca € necessario tanto compromisso quanto vontade
politica. Estes teriam poder para estabelecer mecanismos de comunica¢do intergovernamental que
sejam mais eficientes no contexto do desenvolvimento regional. Tais mecanismo sdo de dificil
estabelecimento em alguns territérios, em especial as regides de fronteira. Estas dreas fronteirigas
tendem a tornar-se espacos periféricos como consequéncia dos desequilibrios territoriais oriundos

das préticas centralistas dos governos nacionais (COLETTI, 2009).
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Para esta pesquisa interessa a fronteira do territdrio brasileiro com os departamentos
uruguaios. Esta € uma fronteira distinta das do resto do pais, na qual, ao longo dos anos, foram
formados lacos sociais, econdmicos e culturais relevantes (PUCCI, 2010). Além disso, € uma regiao
que apresenta uma longa estagnacdo econOmica, acompanhada de evasdao populacional, com
entraves relevantes ao desenvolvimento econdmico e humano (RODRIGUEZ MIRANDA, 2010;
MILLOT; BERTINO, 1996; PESAVENTO, 1985; CARGNIN, 2011).

O processo histérico de ocupagdo do territério Uruguaio, comprometeu sua dinamica de
desenvolvimento. Tal processo provocou um desenvolvimento territorial desigual do pais,
concentrando tanto atividade econdmica, quanto populacao, no litoral e sul do pais. As diferencas
no desenvolvimento econdmico territorial do Uruguai sdo estruturais e perpetuaram-se ao longo do
tempo (RODRIGUEZ MIRANDA, 2010; MILLOT; BERTINO, 1996).

No Brasil, as desigualdades econdmicas territoriais comegaram a ser estabelecidas ainda
durante a colonizac¢do, que se iniciou e privilegiou a regido litordnea do pais. O processo de
crescimento que se desenvolve a partir da colonizagdo concentrou-se, por muito tempo nas regides
sudeste e sul, criando disparidades de diversos tipos com as demais regides do pais.

Para além das diferencas observadas no desenvolvimento ocorrido nas regides do pais,
existem também desigualdades inter-regionais. No caso do Estado do Rio Grande do Sul, mesmo
apresentando resultados satisfatorios de desenvolvimento econdmico a nivel nacional, observa-se
um atraso relativo da regido sul em relagdo ao norte e nordeste do mesmo. Esta regido — fronteira
com o Uruguai — que ja foi uma das mais pujantes do Estado — como decorrer dos anos
experimentou uma trajetéria de continua decadéncia, tornando-se periférica em relagdo a capital
gatcha e aos nucleos coloniais que rapidamente prosperaram (PESAVENTO, 1985; CARGNIN,
2011).

Estes territorios, dada a sua condi¢do de fronteira, sdo afetados por politicas provenientes de
distintas escalas, nacionais e internacionais, muitas vezes desvinculadas umas das outras. Sendo
assim, as agdes orientadas no sentido de promover o desenvolvimento da regido transfronteiriga
deveriam adotar uma légica de projetos comuns ou agdes conjuntas, na procura pela melhor
insercdo nacional e internacional destas localidades (WONG—GONZALEZ, 2005; VALENCIANO,
1996; COLETTI, 2009; MOTA, 2005; FARRET, 1997).

Frente a este contexto, o objetivo do presente estudo € analisar os objetivos de politicas de
desenvolvimento regional oriundas do Brasil e Uruguai, e verificar se, quando sobrepostas no

espaco fronteiri¢o entre estes paises, mostram complementariedade. Para tanto, foram selecionadas
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algumas das politicas de cunho regional, que surgiram nestes paises durante a década de 2000,
especialmente aquelas que de alguma forma se propdem a contribuir para o desenvolvimento da
regido de fronteira entre o Brasil e o Uruguai. A politica escolhida no ambito do Brasil é o
Programa de Promoc¢dao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) inserido na Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) que também serd abordada. No que tange ao
Uruguai, serd explanado o programa Uruguay Integra e também serdo comentados os distintos
programas que atualmente fazem parte de Uruguay Mds Cerca desenvolvidos no &mbito da Area de
Politicas Territoriais da Oficina de Planeamiento y Presupuesto - OPP'.

Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental, com caracteristicas de pesquisa
comparativa e que faz parte de um estudo mais amplo sobre o tema. O artigo foi proposto com seis
secOes, das quais a primeira € esta introdu¢do. Na segunda secdo sdo apresentadas as politicas
selecionadas para o Brasil e na terceira se¢do aquelas selecionadas para o Uruguai. Na quarta se¢ao
¢ feita a comparacao analitica entre elas. A quinta sec@o € reservada para as consideracdes finais,

seguida das referéncias bibliogréficas.

A POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL (PNDR) E O
PROGRAMA DE PROMOCAO DE DESENVOLVIMENTO DA FAIXA DE FRONTEIRA
(PDFF)

A reducgdo das desigualdades regionais € um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, como estipulado pela Constituicdo de 1988. O compromisso no enfrentamento
de tal questao € expresso no na proposta da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional no ano
de 2003, instituida pelo Decreto N° 6.047 em 2007 (BRASIL, 2007).

A PNDR como a propria sigla delibera, € uma politica de cardter nacional. Nao obstante,
diferente das tipicas politicas comandadas pelo centro de decisdes, a PNDR reconhece a
necessidade de articulacdo e participacdo dos diferentes niveis de governo, organizacdes produtivas
e da sociedade civil, visando uma melhor distribui¢do dos investimentos publicos no territério

nacional. Portanto a PNDR realiza uma conjuncio entre os modelos fop-down e bottom-up® de

! Parte da estrutura de funcionamento da Politica de Desenvolvimento Regional chamada “Uruguai Integra”, a qual serd
analisada neste artigo.

% Top Down refere-se aos planejamentos feitos de cima para baixo, ou seja, centralizados no planejador ou equipe de
planejamento, trazendo para a realidade a percep¢do de desenvolvimento destes. Ja os processos do tipo bottom-up sdo
colaborativos e contam com a participacdo de vdrias representacdes da regido sob planejamento. Nestes o planejamento
tende a trazer para a realidade a percep¢do de desenvolvimento do grupo envolvido no processo.
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politicas publicas, superando perspectiva escalar que até entdo havia prevalecido no histérico de
planejamento regional no pais (PIMENTEL; WERNER, 2013).

Esta politica tem o duplo propésito de reduzir as desigualdades regionais brasileiras e ativar
os potenciais endogenos de desenvolvimento das regides do pais. Ou seja, o foco das preocupagdes
encontra-se na dinamizac¢do das regides e na distribui¢do das atividades no territorio - Conforme Atrt.
1° e 2° do Decreto N° 6.047/2007 (BRASIL, 2007; BRASIL, 2005a). Pode-se dizer que o objetivo de
reduzir as diferencas regionais nio parte mais da pressuposicdo de regides-problema ou de regides
competitivas integradas a fluxos internacionais de mercadorias e de capital. Considera, por outro
lado que € possivel “extrair da diversidade de cada regido aspectos econdmicos, institucionais,
sociais, naturais € mesmo culturais que possam contribuir ao processo de desenvolvimento nacional
e regional” (PIMENTEL; WERNER, 2013, p. 24).

Sendo assim, os objetivos especificos da PNDR sao: (a) dotar as regides das condig¢des
necessdrias — infraestrutura, crédito, tecnologia etc. — para o aproveitamento de oportunidades
econdmico-produtivas promissoras para seu desenvolvimento; (b) promover a inser¢dao social
produtiva da populacdo, a capacitagdao dos recursos humanos e a melhoria da qualidade da vida em
todas as regides; (c) fortalecer as organizagdes socioprodutivas regionais, com a ampliagdo da
participacdo social e estimulo a praticas politicas de constru¢cdo de planos e programas sub-
regionais de desenvolvimento; (d) estimular a exploracdo das potencialidades sub-regionais que
advém da magnifica diversidade socioecondmica, ambiental e cultural do pais (BRASIL, 2005a).
Os principais instrumentos de atuacdo da PNDR sdo seus planos, programas e acgdes de
desenvolvimento regional, organizados de acordo com as escalas selecionadas. O aparelho dos

instrumentos que constituem a PNDR € apresentado na forma de organograma na Figura 1.
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Figura 1 - Estrutura dos instrumentos da PNDR

INSTRUMENTOS DAPNDR ‘
]
I I |
Escala Macrorregional Escala Financiamento para
Sub-regional execucio da politica
" Fundos de
Planons Esj:ratgglcos de Programas Desenvolvimento
Desenvolvimento Governamentais .
Regional
I
I |
Plano Amazdénia Promocdo da
; Sustentabilidade de Fundos Constitucionais Fundos de
— Sustentavel — b-rexionai de Ei - Ivi
(PAS) Espagos Sub-regionais e Financiamento Desenvolvimento
(PROMESQO)
Plano de Desenvolvimento
Desenvolvimento do Integrado e Sustentavel . ;
Nordeste — To Semi-Arido — Regido Norte (FNO) =  Nordeste (FDNE)
(PDNE) (CONVIVER)
Plano de Programa de
Desenvolvimento do Desenvolvimento da . i -
— Centro-Oeste . — Regido Nordeste (FNE) Y—  Amazonia (FDA)
(PCO) (PDFF)
Desenvolvimento das
| Regides Integradas de | Regifo Centro-Qeste
Desenvolvimento (FCO)
(RIDL's)

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos Art. 3° e 6° do Decreto N° 6.047/2007 (BRASIL, 2007).

No que se refere a escala macrorregional, nas tradicionais regides brasileiras, os Planos
Estratégicos de Desenvolvimento sdo os principais instrumentos da politica. Em especial nos casos
das Regides Norte (Plano Amazonia Sustentavel - PAS), Nordeste (Plano de Desenvolvimento do
Nordeste - PDNE) e Centro-Oeste (Plano de Desenvolvimento do Centro-Oeste - PCO) (BRASIL,
2005a).

Nota-se que no ambito da escala sub-regional, os programas governamentais sao 0s
instrumentos principais. Estes sdo: (a) A Promocao da Sustentabilidade de Espagcos Sub-Regionais
(PROMESO) que se constitui como um novo modelo de gestdo para o desenvolvimento em espagos

regionais selecionados (as treze mesorregides diferenciadas oriundas da tipologia da PNDR?); (b)

A Tipologia da PNDR (2008-2011) foi construida por meio do cruzamento das varidveis “‘rendimento domiciliar per
capita” e “variacdo do PIB per capita”, tendo como base a classificagdo das microrregides utilizadas pelo IBGE para
orientar a natureza das politicas aplicdveis em cada uma delas (BRASIL, 2009).

BOLETIM

V 4
1) GEOGRAFI

DO RIO GRANDE DO SUL

31



YUANE, V. T. R.;HOFF, D. N.; GONCALVES. M. L. L. Politicas de desenvolvimento para a regido de fronteira entre Uruguai e Brasil: uma
andlise comparada de politicas selecionadas. Boletim Geografico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, n. 38, p. 26-48, 2021.

Desenvolvimento Integrado e Sustentivel do Semi-Arido (CONVIVER) que visa a dinamizacio
econdmica e inser¢do social das regides caracterizadas pela adversidade climdtica (seca) e por
problemas socioecondmicos persistentes; (c) Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF) ag¢des voltadas para a dinamizagdo econdmica e inser¢do social de comunidades localizadas
ao longo da fronteira com demais paises sul-americanos (em destaque na figura 1); e (d)
Desenvolvimento das Regides Integradas de Desenvolvimento (RIDE's) do Distrito Federal e
entorno, Juazeiro-BA e Petrolina-PE, e Grande Teresina-PI (BRASIL, 2005a; BRASIL, 2007).

Para viabilizar a execugcdo da politica foram criados os Fundos de Desenvolvimento
Regional, os quais devem ter suas expressoes financeiras vinculadas ao Plano Plurianual (PPA) e
priorizadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO). Estes fundos sdo: os Fundos Constitucionais
de Financiamento das regides Norte (FNO), Nordeste (FNE) e do Centro-Oeste (FCO); os Fundos
de Desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e da Amazonia (FDA). (BRASIL, 2005a; BRASIL,
2007). Dentre os planos e programas lancados pela PNDR, o Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (PDFF) € aquele que intervém diretamente na regido escolhida como objeto de
estudo desta pesquisa, sendo entao foco do esfor¢o descritivo e analitico feito a seguir.

O PDFF surge da reestruturacao do antigo Programa Social da Faixa de Fronteira vigente
desde 1999, no qual a fronteira era vista apenas como uma “peca fundamental da defesa nacional e
da imposicao de barreiras as ameacas externas” (BRASIL, 2005b, p. 5). O Programa caracterizava-
se pela presenca de projetos assistencialistas desarticulados, que ndo provocaram impactos na
geracdo de emprego e renda, na organizacdo da sociedade civil e nem na estruturacdo das atividades
produtivas destas regides (BRASIL, 2005b).

A partir de 2003 a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional passou a contemplar
também o novo Programa de Promog¢do do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira. O programa
tem como objetivo principal:

Promover o desenvolvimento da Faixa de Fronteira por meio de sua estruturagdo
fisica, social e produtiva, com énfase na ativagdo das potencialidades locais e na
articulagdo com outros paises da América do Sul. Com esse propdsito, busca
implementar iniciativas que respeitam a diversidade da regido e seguem as
diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) (BRASIL,
2009, p. 10).

A estruturacdo do programa € baseada no fortalecimento institucional, no desenvolvimento

econdmico integrado; na expansdo da cidadania e na criagdo de um marco regulatério (BRASIL,
2009). A viabilidade do planejamento e a sustentabilidade das a¢des demandam a articulagdo com
o Ministério das Relagdes Exteriores, para que possam, em conjunto com o pais vizinho, serem

elaboradas diretrizes respaldadas por acordos bi ou multilaterais (BRASIL, 2009).
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Estas diretrizes pautadas pelo PDFF seguem uma abordagem em arcos e espagos sub-
regionais. Dessa forma a Faixa de Fronteira foi dividida em trés grandes arcos — Norte, Central e
Sul — e, preliminarmente, em 17 sub-regides. Na primeira etapa de agdo do programa, foi priorizado
o desenvolvimento integrado das sub-regides nas quais estejam inseridas as cidades-gémeas®. Esta
priorizacdo decorre do modo como sdo percebidas estas regides, ou seja, como uma oportunidade
desenvolvimento sub-regional e de integracdo internacional (BRASIL, 2009). No caso da fronteira
entre Uruguai e Brasil, uma das oportunidades que se observam reside no aproveitamento de seu
potencial logistico e de integracdo comercial com os paises vizinhos. As principais acdes do PDFF
sao:

a) Estruturacdo e Dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais na Faixa de Fronteira, com o
objetivo de desenvolver o potencial produtivo de empreendimentos locais, visando sua insercao
nas economias local, regional, nacional e internacional.

b) Organizacdo Social e Associativismo na Faixa de Fronteira, com o fim de fortalecer o
cooperativismo como opg¢do de organizacdo social e produtiva. Possibilitando gestao
compartilhada do desenvolvimento, estimulando a sinergia de acdes, 0 comprometimento e a
capacidade de identificacdo e o encaminhamento de demandas, por meio da formacao de capital
social, incluindo o poder publico, a sociedade civil e a iniciativa privada.

¢) Apoio a Implantacdo da Infraestrutura Complementar, Social e Produtiva na Faixa de Fronteira,
com o intuito de melhorar a qualidade de vida da populacdo residente, via provimento de
infraestrutura social e produtiva necessarias a dinamizagao das economias locais ou regionais.

d) Apoio a Geragao de Empreendimentos Produtivos na Faixa de Fronteira visando sua insercao
produtiva e competitiva no mercado.

e) Formacdo de Agentes para o Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel para superar deficiéncias
do capital humano necessdrio a estruturagdo e dinamiza¢do da base produtiva regional,
incluindo a absor¢do e a difusdo de informacao e tecnologia (BRASIL, 2009).

Estas acOes sdo direcionadas para o cumprimento dos quatro objetivos especificos tracados
no PDFF. O primeiro deles consiste em promover a convergéncia das politicas publicas setoriais na
Faixa de Fronteira para o enfrentamento das desigualdades intra e inter-regionais, considerando a
diversidade socioecondmica e cultural da regidao. O segundo objetivo especifico busca articular a

soberania nacional com o desenvolvimento regional, em sua dimensdo produtiva, social,

* A fronteira do Brasil com Uruguai é constituida por seis pares de cidades—gémeas (Sant’ Ana do Livramento-Rivera,
Acegud-Acegud, Chui-Chuy, Barra do Quarai-Bella Unién, Jaguardo-Rio Branco, Quarai-Artigas) as quais tem um
grande potencial de integracdo econdmica e social.
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institucional e cultural, beneficiando os dois lados da fronteira e levando em consideracao a peculiar
interdependéncia dos municipios de fronteira, em especial das cidades-gémeas. Além disso, a
politica se propde a formular e promover a implementacdo das potencialidades enddgenas, em
diversas escalas espaciais, valorizando espacos sub-regionais e visando a inser¢ao social e produtiva
das populagdes locais. Por fim, pretende-se realizar inversdes em infraestrutura produtiva para
apoiar o processo de integracdo nacional e estimular investimentos em arranjos e cadeias produtivas
prioritarias para o desenvolvimento sustentdvel de regides menos dinamicas, buscando a otimizagao
dos beneficios sociais deles decorrentes, o desenvolvimento local e a integracdo da América do Sul
(BRASIL, 2009).

A préxima se¢do apresentard os programas selecionados dentre aqueles desenvolvidos para a

promocao do desenvolvimento regional no Uruguai.

OS PROGRAMAS DE PROMOCAO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL NO
URUGUAI

A tendéncia da descentralizagdo politica e econdmica e a preocupagdo por uma maior
participacao social no Uruguai foram materializadas na reforma constitucional de 1996 a partir da
qual se desenvolveram bases politicas, institucionais e académicas para orientar o pais de forma
competitiva, onde a concepcao territorial do desenvolvimento € central.

Neste sentido, existe um novo paradigma onde o Estado tem um papel de promotor e gestor
dos sistemas de planejamento e gestdo no ambito territorial, tais agdes, mesmo que dentro de uma
estratégia nacional, deverdo respeitar as caracteristicas proprias de cada territério. As ferramentas
de planejamento estratégico servem para elaborar planos de desenvolvimento regional através de
métodos participativos, trabalhando com as forcas e fraquezas de um territdrio, tragcando-se os
possiveis caminhos para que as regides tornem-se mais competitivas. E importante destacar que
nem sempre se estabelece um plano estratégico. Muitas vezes sdo agendas temadticas, ou linhas
estratégicas, mas o fundamental € que exista um processo participativo onde se identifiquem as
principais atividades para impulsionar o desenvolvimento econdmico de um territdrio, a partir das
necessidades e potencialidades do mesmo (APT-OPP, 2014a, p. 35).

Sob esta perspectiva, em 2010 surge a Area de Politicas Territoriais (APT) como iniciativa
da Oficina de Planeamiento y Presupuesto - OPP, para integrar o conjunto de programas com
impacto territorial formando uma politica integral de planejamento do desenvolvimento.

Atualmente retne a atuacdo dos seguintes programas: Fondo de Desarrollo del Interior (FDI),
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Desarrollo Economico Local (Uruguay Mds Cerca), Programa de Desarrollo y Gestion
Subnacional (PDGS), Programa de Cohesion Social y Territorial (Uruguay Integra), e Uruguay
Crece Contigo (APT-OPP, 2014a).

Cada um deles se divide em quatro campos de acdo transversais: infraestrutura para o
desenvolvimento, desenvolvimento econdmico local, coesdao territorial e fortalecimento
institucional de governos subnacionais, que procuram dotar de maior integralidade e eficicia das
politicas publicas implantadas pela APT. Por meio desta busca-se dar respostas as desigualdades
socioecondmicas e territoriais, procurando a permanéncia das intervencdes no tempo e envolvendo
a comunidade e os distintos niveis de governo neste processo (APT-OPP, 2014a). Para os fins deste
trabalho serdo descritos apenas o programa Uruguay Integra, e os programas que juntos, hoje
compdem Uruguay Mds Cerca, justifica-se a escolhadevido ao impacto destes sobre a regido de
fronteira entre Uruguai e Brasil. A Figura 2 Permite visualizar a estrutura da APT e sua relacdo com
os programas selecionados para andlise.

O programa Uruguay Integra é conduzido pelo governo uruguaio através da OPP com o
apoio da Unido Europeia. Este programa encontra-se na sua terceira fase de execucdo, a primeira
delas corresponde ao periodo 2008-2012, a segunda ao periodo 2013-2015, e inicia a terceira fase
prevista para 2015-2020. Desde a sua implementacdo, em 2008, o programa foi responsdvel pela
criacdo de projetos de coesao territorial® junto aos governos departamentais, municipais, ministérios
e atores da sociedade civil que participam como sécios ativos dos projetos executados (APT-OPP,

2013, MIDES, 2007).

>A coesdo territorial no Uruguai refere-se  construgdo de um conceito de solidariedade entre os diferentes territGrios no
que se refere a participacdo ativa dos mesmos nos projetos de desenvolvimento do governo. Isto implica o
reconhecimento por parte do governo nacional as diversidades entre os territérios, na promog¢do da reducdo das
diferencas estruturais entre os departamentos, localidades e regides, e favorecer a igualdade de oportunidades para todos

eles (RODRIGUEZ MIRANDA, 2011).
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Figura 2 - Estrutura dos instrumentos da APT
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Esse programa nasce com o proposito de melhorar a atratividade dos territorios, fortalecer a
descentralizagdo — para compensar os efeitos negativos da forte concentragdo de populacgdo,
emprego, producdo e renda na regido metropolitana em relacdo as demais regides do pais — e
contribuir a coesdo e territorial no Uruguai (APT-OPP, 2013). Especificamente o programa
pretende: (a) Contribuir para a problematizacdo e o conhecimento da realidade pessoal e social,
promovendo o desenvolvimento da cidadania através do reconhecimento dos direitos, a expansao da
autonomia critica e a assuncdo de uma participagdo ativa na vida econOmica, social, cultural e
politica. (b) Promover o desenvolvimento de aptiddes e atitudes que contribuem para a inser¢ao
trabalhista, compreendendo nisso o desenvolvimento da l6gica matemadtica e o gerenciamento da
palavra falada e escrita, contribuindo para melhorar as condi¢des de empregabilidade. (c) Promover
a integracdo e participacdo nas redes locais, contribuindo para o fortalecimento das iniciativas de
insercdo sociocultural, para a identificacdo coletiva e coletiva e para a promog¢do da autonomia,
prevendo estratégias que garantam sua sustentabilidade. (d) Contribuir para a reversdo das
desigualdades sociais, associadas a aspectos de g€nero, raga, idade, territorio, deficiéncia, entre
outros

Além dos objetivos propostos, o programa contribui no sentido de promover iniciativas
desde os territdrios nas dreas de saude, educacdo, meio ambiente e promocao do desenvolvimento
territorial inclusivo, a partir da articulacdo entre as politicas de diferentes escalas (nacional,
departamental e local) (APT-OPP, 2013).

Deste modo, os objetivos do programa seriam alcancados através de: (a) aumento da
atratividade territorial e geracdo de empregos produtivos; (b) fortalecimento da capacidade dos
governos departamentais ou locais para administrar e gerir seu territorio; (c) o desenvolvimento de
uma politica nacional de descentralizacdo e desenvolvimento local. A légica de intervencdo do
programa baseia-se em dois pilares complementares: acdes promovidas e executadas desde a equipe
central do programa (25% dos fundos) por um lado, e por outro, acdes executadas desde os
territérios (75% dos fundos), apresentando um cardter inovador ao modo tradicional de
planejamento adotado no Uruguai (APT-OPP, 2013).

As politicas executadas desde o governo central envolvem a assisténcia técnica — estudos,
formacdo, comunicagdo, etc. As agdes executadas desde o territério inicialmente foram realizadas
através de dois mecanismos. O primeiro deles € o Fondo Concursable, onde sao convocados os
governos departamentais € seus sOcios a apresentar projetos para a sua posterior avaliagdo (na

primeira etapa do programa houve trés convocatdrias, em 2008, 2009 e 2010). O segundo
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mecanismo € o projeto denominado “Proyecto + Locales, de apoio a iniciativas municipais (2011-
2012). A medida que estas agdes foram implementadas no territério, surgiram demandas de
capacitacdo e fortalecimento dos recursos humanos, sendo assim, em 2011 iniciou-se o projeto
FORTE (Formacao em Territério) (APT-OPP, 2013).

Os diferentes “fundos” atualmente utilizados para a execucdo das acdes sdo: O Fundo de
Compensacao Territorial, que ao priorizar projetos cuja atencdo esteja voltada aos territérios com
menor desenvolvimento relativo, busca contribuir a equidade na qualidade de vida e acesso a
servicos de sua populacdo. Estes projetos sdo executados e co-financiados pelos governos
departamentais em associacdo com Ministérios, municipios e atores locais da sociedade civil. O
Fundo de Apoio ao Fortalecimento de Processos também € direcionado a territdrios e localidades
mais desfavorecidas, e tem como caracteristica principal a capacidade de articulacdo
interinstitucional de seus projetos financiados. O Fundo de Iniciativas Municipais + Local brinda
assessoramento e financiamento a iniciativas municipais. Este procura contribuir ao
desenvolvimento institucional dos municipios através do fortalecimento da sua capacidade de
gestao. Por fim, Fondo Cosas de Pueblo promove iniciativas de carater cultural, com o intuito de
promover a identidade territorial (APT-OPP, 2013).

Na presente etapa (2015-2020) o programa se propde a alcangar os seguintes resultados: (a)
fortalecer e melhorar as capacidades dos governos municipais para o pleno exercicio dos atributos
que a lei e as normas vigentes lhe conferem; (b) aceder, recolher, armazenar e transformar dados em
informacao relevante para o planejamento, gestdo e avaliagdo de politicas territoriais; (c) contribuir
para a redugdo das diferencas no acesso a oportunidades de desenvolvimento, com énfase nos
territorios mais vulneraveis (OPP, 2015a).

A maior parte de projetos impulsados desde 2010 pela APT concentram suas a¢des na regiao
norte do pais. Estes projetos sdo vinculados principalmente com a formagdo de capacidades e
acompanhamento técnico para micro e pequenas empresas € pequenos produtores (APT-OPP,
2014a). Nesse contexto, em 2014 € criado Uruguay Mds Cerca — Division Desarrollo Econémico
Local como uma sub-divisdo dentro de APT-OPP concentrando os programas: Programa de
Microfinanzas para el Desarrollo Productivo, Programa de Apoyo al Sector Productivo (PASP),
Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas (PACC) e o componente
produtivo do FDI (APT-OPP, 2014a).

Uruguay Mds Cerca constitui-se numa politica de desenvolvimento econdmico territorial,

que de modo similar a PNDR, visa a redu¢do dos desequilibrios territoriais através do
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fortalecimento das capacidades locais. Os objetivos especificos desta politica sdo: (a) Gerar um
entorno favordvel para o desenvolvimento econdmico a nivel local, regional e nacional através da
articulacao institucional e a geracdo e formagdo de capacidades; (b) Identificar as oportunidades
econdmicas dos territérios e contribuir ao desenvolvimento das micro e pequenas empresas,
empreendedores e setores produtivos; e (c) contribuir a reducdo das desigualdades regionais através
da inclusdo e inovacdo socio produtiva (OPP, 2015b). Os distintos programas que juntos,
atualmente compdem Uruguay mds Cerca, foram criados durante as décadas de 1990 e 2000. Estes
serdo brevemente descritos a seguir.

O Programa Microfinanzas para el Desarrollo Productivo foi iniciado em 2007 e tem por
objetivo desenvolver um mercado sustentdvel de microfinancas no Uruguai que aumentem o
emprego e a inclusdo social. Este programa pretende consolidar uma estratégia para a inclusao
financeira das micro e pequenas empresas em todo o territério nacional. As atividades do programa
destinam-se fundamentalmente a regulacdo destas atividades, ao apoio a expansdo do crédito para
microempresas, € a0 apoio os processos de assisténcia técnica e capacitacdo. Esta ultima volta-se
para os beneficidrios finais do programa, os micro e pequenos empresarios, visando melhorar suas
condi¢des de tomar o financiamento, aumentar sua renda e melhorar sua qualidade de vida. (OPP,
2013a)

A intervencgdo realizada por este programa constitui-se numa abordagem integral, ou seja,
complementa fatores sociais, produtivos e financeiros. Ao mesmo tempo em que possui carater
territorial, visto que aborda as distintas realidades dos departamentos do pais e também é uma
politica multi-institucional, envolvendo institui¢des financeiras, organismos publicos, empresarios,
ministérios, entre outros (APT-OPP, 2014b).

O Programa de Apoyo al Sector Productivo (PASP) foi criado em 2005 através da lei de
orcamento N°17.930. Este programa estd orientado a fortalecer a produtividade do setor
agropecudrio nacional, por meio da criacdo de projetos que atendam a descentralizacdo dos
governos departamentais. Os projetos do PASP atualmente encontram-se vinculados a geracao de:
(a) “capital econdmico”, visando proporcionar as infraestruturas bdsicas para o desenvolvimento da
producio principalmente de pequenas e médias empresas; (b) “capital natural”, ou seja, valorizagao
do ambiente como ativo do desenvolvimento, diversificacio produtiva e desenvolvimento
sustentavel (OPP, 2008).

Os programas e projetos aprovados para o periodo 2006-2009 sdo sete, entre eles, os que

priorizam a regido norte do pais sdo: (a) Programa de mitigacdo da seca, cujo propdsito é brindar
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apoio técnico e econdmico para superar limitantes de infraestrutura em regides afetadas pela seca.
Os departamentos compreendidos neste programa sao Rivera, Artigas, Salto e Paysandd; (b) O
Programa microcuencas lecheras e o programa de melhoria da competitividade em leiteiras,
brindam apoio econdmico — infraestrutura e forragem — a nivel nacional, com énfase para a regiao
norte do territdrio, na tentativa de incorporar os pequenos produtores de leite ao circuito comercial;
(c) O programa de eletrificacdo rural, procura melhorar a competitividade do setor produtivo através
do investimento em infraestrutura de energia elétrica na regido norte do pais (Artigas, Salto e
Tacuarembo) (OPP, 2008).

O Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas (PACC) surge
como instrumento de articulacio, com o propésito de aumentar a competitividade dos
conglomerados (conjunto de empresas, Estados e instituicdes de ensino ou pesquisa, relacionados
entre si e com uma estratégia compartilhada®) buscando gerar vantagens competitivas dindmicas a
partir da cooperagdo e visando os mercados internacionais. O objetivo geral do programa ¢€
“contribuir al desarrollo sustentable de los conglomerados productivos uruguayos” através do
aumento de sua produtividade (BID, 2006, NUMERAL III.1; OPP, 2013b; RIUS; ISABELLA,
2014).

O PACC ¢ executado através da Area de Politicas Territoriais da OPP com o aporte de nove
milhdes de ddlares concedidos pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). O programa
foi iniciado em 2006, e desde entdo impulsou mais de 200 projetos nas areas de fortalecimento
institucional, comercializag¢do internacional e capacita¢do, em 21 conglomerados produtivos ligados
ao setor agropecudrio, industria, cultura, servigos e turismo (OPP, 2013b).

O diagndstico prévio do programa sinalizava a existéncia de conglomerados tanto em areas
tradicionais quanto em dreas emergentes no pais. Nao obstante, estes conglomerados careciam de
estratégias coletivas visando a sua competitividade. Os clusters eram concebidos como uma
unidade estratégica adequada para a intervencdo das politicas € ndao como um fim em si mesmo
(RIUS; ISABELLA, 2014).

Atualmente o PACC trabalha com os seguintes conglomerados: Agroindustrial oleicolas e
oleaginosos em todo o territério nacional; audiovisual, desenho, frutas frescas e turismo em
Colonia; Automotriz na area metropolitana; e florestal-madeireiro em Tacuarembé e Rivera. O

programa baseia a sua metodologia em trés pilares fundamentais: (a) fomento da vinculacao, (b) a

®No Brasil a nomenclatura usada para este tipo de arranjo produtivo foi cluster ou distrito industrial, dependendo do
grau de eficiéncia coletiva obtida no arranjo.
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elaboracdo de um plano estratégico participativo e (c) a implementacdo de projetos estratégicos
(RIUS; ISABELLA, 2014).

Por fim, o componente produtivo do FDI € criado em 1996 e tem como objetivos promover
o desenvolvimento local e/ou regional através da descentralizag¢do das atividades nos departamentos
do interior do pais. Os projetos nele compreendidos podem tratar temas de infraestrutura, producao,
coesdo territorial e/ou fortalecimento institucional (OPP, 2015¢). O fundo é composto por uma
porcentagem dos tributos nacionais arrecadados fora do departamento de Montevideo, que se
devolve aos territérios para ser investido em projetos com os objetivos mencionados. A parte que
corresponde a cada departamento (aliquota) do FDI calcula-se com base a um indice que considera

a populagdo, a superficie o PIB per capita e as necessidades bésicas insatisfeitas (OPP, 2015c).

COMPLEMENTARIEDADE ENTRE POLITICAS

Observa-se que as politicas selecionadas possuem objetivos similares, e, portanto pode-se
dizer que existem pontos de convergéncia entre as mesmas. No que tange aos objetivos gerais por
elas tracados, tanto a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR) quanto os programas
uruguaios Uruguay Integra e os componentes de Uruguay Mds Cerca, tem o duplo objetivo de
reduzir as desigualdades regionais e fortalecer as capacidades endogenas de desenvolvimento das
distintas regides dos paises em questao.

No que tange ao Brasil, este trabalho limitou-se a analisar o Programa de Promoc¢do do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) visando examinar as acdes do governo brasileiro,
que através da PNDR, sdo voltadas ao desenvolvimento da regido de fronteira. As acdes especificas
deste programa podem ser divididas em cinco eixos principais como pode ser visualizado no
Quadro 1, estes s@o: o aumento da competitividade e associativismo, investimento em
infraestrutura, apoio ao empreendedorismo, formagdo de capital humano e fortalecimento
institucional. Juntos, estes instrumentos atenderiam ao objetivo maior da politica que é promover o
desenvolvimento da faixa de fronteira ativando as potencialidades das localidades e permitindo que

estas se articulem com outros paises da América do Sul.
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Quadro 1 — Objetivos das politicas e indicadores selecionados

POLITICA

PNDR URUGUAY MAS CERCA

URUGUAY INTEGRA

Objetivo Geral da Politica

Reduzir as desigualdades regionais
brasileiras e ativar os potenciais
enddgenos de desenvolvimento das
regides do pafs.

Redugdo dos desequilibrios territoriais através do fortalecimento das capacidades locais.

PROGRAMAS

PDFF Microfinanzas PASP PACC

Componente produtivo do
FDI

Objetivo geral do
Programa

Fortalecer a produtividade
do setor agropecuario
nacional atendendo a
descentralizagdo dos
governos departamentais.

Promover o desenvolvimento da faixa
de fronteira com énfase na ativagio
das potencialidades locais e na
articulacdo com outros paises da
América do Sul.

Contribuir ao
desenvolvimento sustentavel
de conglomerados
produtivos.

Desenvolver um mercado
sustentavel de
microfinangas.

Promover o
desenvolvimento local e/ou
regional através da
descentralizagdo das
atividades nos
departamentos do interior do
pais.

Melhorar a atratividade dos
territorios, fortalecer a
descentralizagdo e contribuir
a coesdo social.

Competitividade e

Apoio a competitividade
seguindo a logica dos
conglomerados

Valorizagdo do ambiente
como ativo do
desenvolvimento

Dinamizacdo de Arranjos Produtivos

Proporciona infraestrutura
bdsica para o
desenvolvimento da
producdo

Associativismo Locais na faixa de fronteira.
Implantag@o de infraestrutura
Infraestrutura p ¢ . .
complementar, social e produtiva.
. Apoio a geracdo de empreendimentos
Empreededorismo P gerag P

Apoio a expansio de crédito

produtivos. para microempresas.

Acoes do Programa

Formacao de Capital
Humano

Assisténcia técnica e
capacitag@o de micro e
pequeno empresarios.

Formagdo de Capital humano.

Regulacio

Regulagdo das
microfinangas.

Fortalecimento Institucional Fortalecimento institucional

Promove a cohesao social

Financiamento de projetos
de infaestrutura.

Financiamento de projetos
voltados ao aumento da
producio

Aumento da atratividade
territorial

Apoio a geracdo de
empregos produtivos.

Assistencia técnica - Projeto
FORTE.

Fortalecimento institucional

Fortalecimento da
capacidade dos governos
locais para administrar e
gerir seu territorio.

Fonte: Elaboragao prépria.
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Como ¢ possivel observar ainda no Quadro 1, ha semelhancgas entre as acdes do PDFF e o
direcionamento das politicas uruguaias selecionadas em todos os cinco eixos mencionados
anteriormente, visto que pelo menos uma das cinco estratégias da PDFF estd presente nos
programas selecionados para o Uruguai. Destarte, o conjunto das acdes promovidas pelos
programas uruguaios, de certa forma € englobado por uma unica politica do governo brasileiro para
o outro lado da fronteira, que é o PDFF. Pode-se dizer que as agdes dos programas uruguaios sao
complementares, na medida em que atendem diferentes objetivos para promover o desenvolvimento
do mesmo territdrio.

Os eixos atendidos por cada um dos programas uruguaios serd analisado a seguir. Antes, €
importante deixar claro que Uruguay Mds Cerca foi criado em 2014 a partir da fusdo de quatro
programas existentes no pais. Dada a periodizacdao que foi escolhida para o presente trabalho, sao
analisadas as estratégias utilizadas por estes programas, e nao as do atual programa Uruguay Mds
Cerca. Junto a estes, também serd abordado o programa Uruguay Integra. O Programa de
Microfinanzas para el Desarrollo Productivo, tem as suas estratégias voltadas principalmente para
o empreendedorismo através do apoio a expansdo de microempresas. Além deste eixo,
microfinangas também contribui para a formagdo de capital humano e para o fortalecimento
institucional, por meio da assisténcia técnica brindada aos micro e pequenos empresarios e da
regulacdo do setor de micro finangas.

A principal acdo do Programa de Apoyo al Sector Productivo (PASP) é proporcionar
infraestrutura bésica para o desenvolvimento da producdo, portanto, enquadra-se nas estratégias de
infraestrutura.

O Programa de Competitividad de Conglomerados y Cadenas Productivas (PACC)
direciona as suas agdes ao aumento da competitividade por meio da associacdo entre empresas,
mercado e sociedade civil na forma de conglomerados produtivos. Portanto, estas acdes enquadram-
se no aumento da competitividade e associativismo e também, no fortalecimento institucional. O
componente produtivo do FDI esta relacionado ao financiamento de projetos ligados ao
melhoramento da infraestrutura e ao aumento da producao.

Por fim, o programa Uruguay Integra, para atender ao seu objetivo maior de melhorar a
atratividade dos territérios, fortalecer a descentraliza¢io e contribuir a coesao territorial direciona as
suas estratégias para quatro eixos principais, também presentes no PDFF. Estes sdo: o

fortalecimento institucional, principalmente dos governos locais; a formacdo de capital humano
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através da assisténcia técnica brindada pelo projeto FORTE, o apoio a geracdo de empregos
produtivos e o aumento da atratividade territorial.

Cabe ressaltar, que nao todas as varidveis podem ser compatibilizadas para os dois lados da
fronteira, e por tanto se faz necessdria uma andlise por separado da regido norte — fronteirica — do
Uruguai e da faixa de fronteira do Brasil com o Uruguai, do estado do Rio Grande do Sul. A esta,
soma-se outra dificuldade, que € a ndo existéncia de uma base de dados muito abrangente no
Uruguai para a escala departamental, e tampouco no Brasil a nivel municipal, que permita mensurar
as mudancas nos diferentes eixos de atuagao das politicas, anteriormente mencionados.

Observando o0s objetivos das politicas de desenvolvimento regional selecionadas,
primeiramente identifica-se que o propdsito de “reduzir as desigualdades regionais” estd presente
em todas elas. Ou seja, tanto a PNDR, quanto os programas Uruguay Mds Cerca e Uruguay Integra
buscam promover certo equilibrio entre regides. Este objetivo lembra as politicas de
desenvolvimento regional da primeira geragcdo, onde a intervenc¢ao estatal se traduz em mecanismos
de compensacao para as regides mais atrasadas.

Por outro lado, observa-se que os objetivos especificos, sejam dos programas inseridos
nestas politicas, ou das proprias politicas, sdo orientados a promover o desenvolvimento endégeno
das localidades. E aqui que a atencio serd voltada para a regido de fronteira entre Brasil e Uruguai.
Estas acOes lembram as politicas de segunda geracdo, ja que buscam dotar as localidades de
instrumentos que permitam iniciar um processo de desenvolvimento, respeitando as peculiaridades

e potencialidades de cada uma delas.

CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como propésito estudar e analisar os objetivos de politicas de
desenvolvimento regional oriundas do Brasil e Uruguai, e verificar se, quando sobrepostas no
espaco fronteirico entre estes paises, mostram complementariedade. Pode-se dizer, de modo geral,
que as politicas analisadas buscam superar a dicotomia enddgeno-exdgeno, estabelecendo
articulacdes entre governo, mercado e sociedade civil.

Constatou-se que existem pontos de convergéncia entre estas politicas, visto que tanto a
PNDR quanto o programa Uruguay Integra e os programas que fazem parte de Uruguay Mds
Cerca, ttm o duplo objetivo de reduzir as desigualdades regionais e fortalecer as capacidades
enddgenas de desenvolvimento. As estratégias destas politicas e programas sao conduzidas de modo

a ativar as potencialidades das localidades mais desfavorecidas, entre elas as regides de fronteira.
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Estas estratégias de desenvolvimento englobam cinco eixos principais, sendo estes: o aumento da
competitividade e associativismo, investimento em infraestrutura, apoio ao empreendedorismo,
formacao de capital humano e fortalecimento institucional.

No que se refere ao desenvolvimento da regido de fronteira entre Uruguai e Brasil,
verificou-se o atraso relativo das duas grandes regides que juntas conformam o territrio fronteirico
entre estes paises, em termos de desenvolvimento econdmico e social quando comparada a nivel
nacional uruguaio, e com as demais regides do Rio Grande do Sul.

Verifica-se que ao longo dos anos, muito embora algumas regides do Uruguai tenham
melhorado o seu desempenho econdmico e social a nivel nacional, a regido norte do pais (ou
fronteirica) se manteve como uma regido estagnada. O mesmo ocorre com a regido sul do Rio
Grande do Sul; os resultados empiricos encontrados na literatura mostram que a metade sul ndo
somente € a regido menos desenvolvida e dindmica do estado, sendo que este resultado vem sendo
acentuado ao longo do tempo.

Pondera-se que o reflexo das politicas sobre a regido de fronteira entre estes paises s6 poderd
ser apreciado no longo prazo, visto que estas possuem um periodo amplo de maturagdo. Nao
obstante, pode-se dizer que os dois lados da fronteira entre Uruguai e Brasil, possuem problemas
similares. Estas politicas mesmo buscando atenuar as desigualdades regionais e promover o
desenvolvimento desta regido, sdo pensadas de forma desarticulada com o pais vizinho. Pode-se
questionar, dentre outras coisas, acerca de uma maior eficiéncia proveniente de acdes conjuntas
visando o desenvolvimento desta regido. Pode-se questionar também se as for¢as enddgenas das
regides ou se a competicdo das regides por recursos provenientes da esfera publica ou privada, sao
limitadores de seu desenvolvimento. Estas questdes podem suscitar outras pesquisas no mesmo

sentido.
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