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Resumo: O presente trabalho tem como objetivo analisar a fronteira como um espaco de integracéo politica, econdmica
e social, com énfase na atuacao internacional dos governos subnacionais fronteiricos. Primeiramente, busca-se identificar
as contribuices da Histéria, da Geopolitica e do Direito na definicdo do conceito de fronteira, destacando o seu caréater
polissémico. A partir de entdo, busca-se compreender a fronteira sob a perspectiva das Rela¢cfes Internacionais,
identificando-a como um fator que contribui para a atuacéo externa dos governos subnacionais, que passam a desenvolver
estratégias de cooperacgéo fronteirica com seus vizinhos estrangeiros, inserindo os interesses locais das areas de fronteira
no ambito dos processos de integracao regional. Por fim, a parceria Codesul-Crecenea € utilizada como estudo de caso
para identificar como o fendémeno estudado se desdobra no plano empirico no contexto do Mercosul.
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Abstract: This paper aims at analyzing the frontier as a space for political, economic and social integration, with emphasis
on the international performance of transborder subnational governments. Firstly, we seek to identify the contributions of
History, Geopolitics and Law in the definition of the concept of frontier (border), highlighting its polysemic character. From
then on, we seek to understand the frontier (border) from an international perspective, identifying it as an important factor
for the external action of subnational governments, which develop strategies for transborder cooperation with their foreign
neighbors, inserting the local interests of the frontier areas into the regional integration processes. Finally, the Codesul-
Crecenea partnership is used as a case study to identify how the studied phenomenon unfolds empirically in the context of
Mercosur.
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Introducao

A partir de uma discusséo tedrica a respeito do conceito de fronteira e seus diferentes significados, o
presente trabalho busca, inicialmente, contextualizar os debates existentes a partir de uma perspectiva
interdisciplinar a luz da Historia, da Geografia, do Direito e das Relag8es Internacionais. Dentre as diversas
concepcgdes de fronteira, prioriza-se a de fronteira como fator de integracdo e de interpenetragdo mutua
(MACHADO, 1998) e de “fronteira-interface” (MONDARDO, 2018).

Posteriormente, busca-se demonstrar que, nas regides de fronteira, as dindmicas de integracao social
e econdmica entre os povos fronteiricos acabam transcendendo as linhas de fronteira impostas pelos Estados.
Esses processos acabam transbordando para a esfera publica, fazendo surgir também iniciativas de integracao

politica entre os governos subnacionais fronteiri¢os.

Argumenta-se que a globalizacdo, ainda que ndo tenha eliminado as fronteiras nacionais entre 0s
Estados, possibilitou o surgimento de novos fenbmenos como a paradiplomacia, na qual os governos
subnacionais buscam uma atuacao internacional mais autbnoma em relagdo ao governo central através de
parcerias com atores externos. Nesse contexto, a fronteira é considerada como um fator geografico que
contribui para a paradiplomacia que, diante da proximidade entre os atores envolvidos, se desenvolve em sua

modalidade transfronteirica (DUCHACEK, 1990).

Por fim, utiliza-se a parceria Codesul*-Crecenea? entre governos subnacionais brasileiros e argentinos
como estudo de caso para analisar como o fenédmeno estudado se desdobra no plano empirico, identificando

as préticas de cooperacéo fronteirica entre os atores envolvidos.

1 A fronteira e seus multiplos significados

O conceito de fronteira é objeto de intensas discussdes académicas nas diversas areas das Ciéncias
Humanas, como Historia, Geografia, Direito, Relagfes Internacionais e correlatas. O seu carater polissémico
faz com a fronteira possa ser compreendida a partir de diferentes dimensdes — politica, econdmica e cultural —

e abordagens tedricas.

1.1 Dimenséao Histérico-Cultural

No campo da Histéria, importantes estudos consideram a fronteira ndo como um espaco geogréafico em
si, mas como um locus dindmico de defrontac@o entre paisagens, populacdes, habitos, instituicdes, técnicas e

idiomas heterogéneos. Essa defrontacdo pode assumir caracteristicas de integracdo e/ou de conflito,

1 O CODESUL existe desde 1961, quando os estados do Rio Grande Sul, Santa Catarina e Parana assinaram um convénio criando, além do referido
Conselho, o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo-Sul (BRDE) com o intuito de solucionar histéricos problemas de desequilibrio regional no
pais. O Mato Grosso do Sul foi incorporado em 1992. Além de atuar como um foro para a¢des coordenadas por parte dos quatro estados participantes,
0 6rgédo busca a integracéo e a cooperagao com governos subnacionais de outros paises fronteiricos, como no caso das provincias argentinas (IPPOLITO,
2018; BANZATTO, 2015; PRADO, 2013).

2 A CRECENEA-Litoral é um arranjo institucional criado em 1984 pelas provincias argentinas de Entre Rios, Santa Fe, Corrientes, Misiones, Chaco e
Formosa com o objetivo de propor e difundir politicas comuns para fomentar as exportacfes da regido, a integra¢@o dos setores produtivos regionais, a
integracao fronteirica com os paises vizinhos e a participacdo ativa nas decises nacionais em matéria de comércio internacional que afetassem suas
capacidades locais (IPPOLITO, 2018; BANZATTO, 2015; PRADO, 2013).
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dependendo de cada contexto e da perspectiva tedrica adotada a respeito das relacdes sociais entre 0 Eu e 0
Outro.

Nessa logica, o historiador norte-americano Frederick Turner identifica a fronteira como “o pico da crista

de uma onda — o ponto de contato entre 0 mundo selvagem e a civilizacdo” (KNAUSS, 2004, p. 24), com o

intuito de analisar o fenbmeno da “Marcha para o Oeste” nos EUA. Para o autor, a expansao da fronteira norte-

americana, além de representar uma crescente autonomia em relagdo a Inglaterra (KNAUSS, 2004, p. 42),

contribuiu também para a criacdo do mito fundador do pioneiro, do homem de fronteira que, inspirado pela

vontade divina, construiria uma nova nacgao livre, moderna e democratica. Essa nova na¢ao seria superior tanto

em relacdo ao velho mundo europeu quanto, principalmente, em relacdo as sociedades indigenas que ali
viviam, consideradas como atrasadas, selvagens e subalternas.

Em fins do século XIX, surgem novas disposi¢cdes tedricas sobre os significados de fronteira,

com o norte-americano Frederick Jackson Turner (1893), sdo pesquisas fundamentadas nas

conquistas do oeste norte-americano. A tese de fronteira de Turner se difundiu por quase meio

século como um modelo universal da compreensao da fronteira, influenciando a academia norte-

americana e mundial, bem como formando redes de pesquisas correlatas a sua, seja para

professar suas disposi¢fes, seja para critica-las. Na primeira metade do século XX, no Brasil,

aparecem escritos importantes, que ndo se vinculavam ao modelo propagado pelo IHGB, mas -
ao que parece — séo tributarios da tese de Turner (BALLER, 2014, p. 25).

No Brasil, ainda que ndo faca uma apologia a ideologia da expanséo fronteirica como Turner, o
historiador Sérgio Buarque de Holanda, em sua obra classica “Caminhos e Fronteiras”, também utiliza de uma
perspectiva da fronteira enquanto objeto em movimento para analisar a expanséo territorial promovida pelos
bandeirantes no contexto da colonizac¢éo do Brasil. Para o autor, as interagdes entre o conhecimento adquirido
na natureza pelos povos indigenas e as técnicas europeias trazidas pelo homem branco produziram elementos
culturais simbidticos que resultaram na formacdo dos sertanistas e roceiros contemporaneos. Dessa forma,
mesmo diante de um contexto mais amplo de dominag¢éo dos conquistadores europeus sobre os conquistados
nativos, é possivel identificar vinculos de comunicacdo, mesticagem e aprendizado mutuos entre 0s dois povos,
cuja influéncia repercute até os dias atuais em praticas como cartografia, locomogéo, alimentacdo e exploracdo
de recursos naturais (HOLANDA, 1994).

1.2 Dimenséao Geopolitica

Na Geografia e, sobretudo na Geopolitica, o conceito de fronteira esteve tradicionalmente associado a
sua origem etimolégica do latim “in front”, que significa aquilo que esta na frente, referindo-se as margens ou
limites que separam dois objetos, como os Estados, por exemplo (MONDARDO, 2018, p. 36). Desde os
trabalhos do gedgrafo aleméo Friedrich Ratzel no final do século XIX, o tema das fronteiras € essencial para a
andlise das relagfes entre o Estado—nacao soberano e o0 seu respectivo territério, das relagdes bilaterais entre

os Estados e das forcas de integracdo ou de separacao que ali emergem (COSTA, 1992, p. 291).

Na viséo de Ratzel, a dimenséo politica da fronteira, que define os limites do exercicio do poder soberano

do Estado moderno, é definida a partir de uma “fronteira-linha” (border) abstrata que pode ser desenhada e
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medida entre os paises. Esta, por sua vez, é complementada por uma “fronteira-zona” (frontier)3,
essencialmente indeterminada e flexivel, que representa a materialidade da fronteira como uma area de disputa,

expansao territorial e tenséo politica entre os Estados (MONDARDO, 2018, p. 37-38).

A respeito do tradicional debate geografico em torno da distingéo entre fronteiras naturais
e artificiais, inicialmente levantado pelo gedgrafo francés Camille Vallaux em 1911, Costa (1992, p.
291) e Mondardo (2018, p. 38) o identificam como sendo superado pelo fato de que toda fronteira
representa uma demarcacgdo politica e, portanto, historicamente construida. No entanto, autores
contemporaneos como o geografo norte-americano Robert Kaplan ainda consideram relevante essa
distincao.

Kaplan (2013) critica a existéncia de fronteiras artificiais, classificadas como arbitrarias pelo
fato de derivarem exclusivamente da acgéo politica, a exemplo da Alemanha dividida pelo Muro de
Berlim. Nesses casos, argumenta-se que a tendéncia seria o triunfo das forgas de unificacao, pois “[...]
0 mais provavel é que as forcas da cultura e da geografia prevalecam algum momento. Uma fronteira
criada pelo homem que ndo coincide com uma zona de fronteira natural € algo particularmente
vulneravel” (KAPLAN, 2013, p. XIX).

Nesse aspecto, portanto, as fronteiras artificiais estariam mais propensas as dinadmicas de
integracdo através de praticas sociais e econémicas entre 0s povos fronteiricos que muitas vezes
transcendem as linhas de fronteira impostas pelos Estados. Como exemplo dessas praticas, podemos
mencionar a formacdo de arranjos produtivos locais binacionais; o compartilhamento de servicos
publicos e de obras de infraestrutura; a circulacdo de bens e servi¢os; o deslocamento de méo de
obra; entre outras.

Atualmente, com base na evolucdo dessa discussdo, € importante estabelecer uma
distincao clara entre limite e fronteira. Nesse aspecto, destaca-se que “o limite é abstrato e invisivel,
fruto de um tratado juridico internacional ou delimitagdo” (ALBUQUERQUE, 2010, p. 35), que atua
como um “fator de separagao, pois separa unidades politicas soberanas e permanece como um
obstaculo fixo” (MACHADO, 1998, p. 42).

A fronteira, por sua vez, seria uma faixa ou regido entre paises que forma um espaco amplo
de relagGes sociais que ultrapassam os limites politicos, cuja extensao varia de acordo com cada pais*
(ALBUQUERQUE, 2010, p. 35). Nesse sentido, “a fronteira pode ser um fator de integragéo, na medida
que for uma zona de interpenetracdo muatua e de constante manipulacdo de estruturas sociais,
politicas e culturais distintas” (MACHADO, 1998, p. 42).

3 Essa distingdo, além de tedrica, possui repercussdes importantes na lingua inglesa, em que a palavra “border” ¢ utilizada com o sentido de “fronteira-
linha” e a palavra “frontier” com o sentido de “fronteira-zona”.

4 No Brasil, por exemplo, a Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu artigo 20, § 2°, que: “A faixa de até cento e cinquenta (sic) quildmetros de
largura, ao longo das fronteiras terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada fundamental para defesa do territério nacional, e sua
ocupacdo e utiliza¢éo serdo reguladas em lei.
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Essa perspectiva vai ao encontro do conceito de “fronteira-interface” proposto por Mondardo (2018, p.
69) no sentido de reconhecer que a fronteira “além de dividir também une, integra, transmite, hibridiza, ‘deixa
passar ” (MONDARDO, 2018, p. 28), tornando-se um “espago de passagem que incita 0 movimento continuo

de pessoas, mercadorias e informag¢des” (MONDARDO, 2018, p. 68).

A partir dessa leitura, compreende-se a fronteira como um espaco de integragdo politica, econdmica e
social, a partir dos fluxos e interesses comuns que surgem nas faixas limitrofes dos paises fronteiricos,

merecendo também ser analisada sob a perspectiva internacional.

1.3 Dimenséo Juridica

Para o Direito, de forma geral, a fronteira representa os limites territoriais do exercicio da jurisdicao e do
poder soberano do Estado, que, desde a celebracdo dos Tratados de Paz de Westphalia, em 1648, passou a
representar a expressao maxima do poder e a monopolizar o uso legitimo da for¢ca dentro de seu respectivo

territorio.

De acordo com Bobbio (1998), o conceito classico de soberania surge no final do século XVI, junto com
a formacdo do Estado moderno, para caracterizar a autoridade suprema que, dotada do monopdlio da forca
sobre determinada populagdo dentro de determinado territorio, unificava e concentrava o poder politico. O
soberano, Unico centro de poder, era o0 responsavel por unificar os suditos de seu reino para a defesa do

territério nacional contra os inimigos estrangeiros.

Inicialmente utilizada para descrever e legitimar o Estado absolutista e centralizador que substituia a
forma de organizagdo politica fragmentada e descentralizada da Idade Média, o conceito de soberania foi se
ampliando para abranger outras formas de governo em que o poder seria entregue a uma assembleia,
adequando-se ao advento do constitucionalismo, do parlamentarismo e da democracia. Bobbio, no entanto,
adverte para o fato de que o conceito classico de soberania ndo é mais adequado para compreender o Estado
contemporaneo diante de suas mudancas internas e da nova configuragdo do sistema internacional.

No nosso século, o conceito politico-juridico de Soberania entrou em crise, quer teérica quer
praticamente. Teoricamente, com o prevalecer das teorias constitucionalistas; praticamente, com
a crise do Estado moderno, ndo mais capaz de se apresentar como centro Unico e autbnomo de
poder, sujeito exclusivo da politica, Unico protagonista na arena internacional. Para o fim deste
monismo contribuiram, ao mesmo tempo, a realidade cada vez mais pluralista das sociedades
democréticas, bem como o0 novo carater dado as relagBes internacionais, nas quais a
interdependéncia entre os diferentes Estados se torna cada vez mais forte e mais estreita, quer

no aspecto juridico e econdmico, quer no aspecto politico e ideolégico (BOBBIO, 1998, p. 1187-
1188).

Para os fins do presente trabalho, dentre os poderes soberanos juridicamente constituidos do Estado,
destaca-se o da supremacia da Constituicdo Federal, que delimita as competéncias da Unido e das suas

respectivas unidades federadas nos casos em que o modelo federativo é adotado (BOBBIO, 1998, p. 1184).

Nas federacdes, a soberania pertence Unica e exclusivamente ao Estado Federal enquanto
representante da nacdo, sendo suas unidades dotadas apenas de autonomia, um poder limitado que Ihes
garante a capacidade de auto-organizacao, autogoverno, autoadministracdo e legislacéo prépria com base no

gue é previsto pela Constituicdo Federal de cada pais.
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Apesar da distribuicdo de competéncias variar de acordo com o que estabelece a Constituicdo de cada
Estado Federal, as competéncias referentes a politica externa e militar permaneceriam restritas somente a
Unido, segundo a teoria federalista classica. Deste modo, 0 monopdlio da politica externa e militar pela Uniéo
€ considerado pela doutrina majoritaria do federalismo como uma caracteristica fundamental de uma federacao,
fazendo com que ela se diferencie de uma confederacdo (PRAZERES, 2004; BOBBIO, 1998; DUCHACEK,
1970).

A atribuicdo ao Governo federal do monopdlio das competéncias relativas a politica externa e
militar permite eliminar fronteiras militares entre os Estados, de modo que as relagbes entre o0s

Estados perdem o carater violento e adquirem um carater juridico e todos os conflitos podem ser
resolvidos perante um tribunal (BOBBIO, 1998, p. 481).

Ressalta-se, no entanto, que essa perspectiva do federalismo classico lida com os conceitos de politica
externa e de relagbes internacionais sob uma perspectiva restrita, centrada em temas de seguranca e defesa
nacional. No entanto, a ascensédo de temas relativos as questdes socioecondmicas no contexto da globalizacao
e da integracdo regional permitiu a insercao também dos governos subnacionais das unidades federadas nas

relagdes internacionais.

Na Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil, o0 monopdlio da Unido em assuntos
internacionais esta expresso nos seguintes artigos:

Art. 21. Compete a Unido: | - manter relagbes com Estados estrangeiros e participar de

organizacfes internacionais; Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...];

VII — manter relagbes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos;

VIII - celebrar tratados, convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso

Nacional; [...]. Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | - resolver

definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patriménio nacional; [...].

Ao contrario de paises como a Argentina, a Alemanha, a Austria e a Bélgica, onde as agdes externas
dos governos ndo centrais sdo constitucionalmente reconhecidas, a paradiplomacia no Brasil ndo possui
previsdo constitucional expressa, sendo que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 atribui
somente a Unido a competéncia para relacionar-se com Estados estrangeiros. Dessa forma, compete ao
Presidente da Republica acreditar seus representantes diplomaticos e celebrar os tratados, convencdes e atos

internacionais, que deverdo ser referendados no plano interno pelo Congresso Nacional.

Outro importante dispositivo constitucional que interessa ao presente trabalho é o Art. 20, § 2°, o qual
estabelece o conceito de faixa de fronteira e a sua extenséo:
A faixa de até cento e cinqiienta (sic) quildbmetros de largura, ao longo das fronteiras terrestres,

designada como faixa de fronteira, € considerada fundamental para defesa do territorio nacional,
e sua ocupacéo e utilizagdo serdo reguladas em lei (grifo nosso) (BRASIL, 1988).

No Brasil, existem 588 municipios localizados na faixa de fronteira, distribuidos em onze estados, dentre
0s quais 29 sdo cidades gémeas e seis delas séo conurbadas®. Desse modo, existe uma diferenca conceitual

entre a faixa de fronteira (150 km de distancia da linha para dentro) e a linha de fronteira (demarcacao do limite

5 “As cidades gémeas conurbadas sdo aquelas em que a fronteira ndo é fisica (montanha, rio), mas é uma linha imaginaria, geralmente tragada por uma
rua. A linha que as divide, mesmo que seja politicamente bem demarcada, € mével e borrada pela movimentagéo de bens e pessoas” (DESIDERA NETO;
PENHA, 2016, p. 36).
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entre os paises), conceitos juridicos, para a regido de fronteira, que se refere as dinadmicas sociais, econdmicas
e culturais que se desenvolvem no territério fronteirico (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 36).

Como o proprio texto constitucional ressalta, a questéo fronteirica € frequentemente tratada pelo Direito
brasileiro pela logica da defesa e da seguranca nacional, considerando a fronteira ndo como um espaco de
integrac@o, mas sim de perigo e ameaca a soberania estatal, principalmente diante de praticas criminosas como
o trafico de drogas e o contrabando.

(...) ainda quando se pretendesse que “zona de fronteira” tem que ter necessariamente 0 mesmo
sentido de “faixa de fronteira” que o art. 20, § 2°, da Constituicdo considera fundamental para a
defesa do territério nacional, devendo sua ocupacéo e utilizacéo ser reguladas em lei, é evidente
que a lei podera dar tratamento diferenciado a areas situadas nesta “faixa de fronteira” em razao
até da avaliacdo da necessidade de povoamento, para fins de defesa nacional, em umas e nao
em outras a justificar, ou ndo, a concessao de beneficios para a sua ocupagéo e utilizagédo,

ocupacéo e utilizacdo essas que, por isso mesmo, foram deixadas para ser reguladas por lei
(SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2003).

A associacao entre fronteira e area de risco também se mostra evidente na legislagdo infraconstitucional,
a exemplo da Lei 8.112/1990 (Lei do Servidor Publico), que em seu artigo 71 estabelece adicional de atividade

penosa aos servidores em exercicio em zonas de fronteira®.

A discussao juridica a respeito da competéncia sobre o controle dos fluxos fronteiricos foi destaque
recentemente, em 2018, no imbrdglio envolvendo a tentativa do governo de Roraima de fechar a fronteira do
estado com a Venezuela ou limitar a entrada de venezuelanos no Brasil. Na ocasido, o caso chegou ao STF e
a ministra Rosa Weber decidiu que o fechamento da fronteira era inconstitucional e violava tratados
internacionais ratificados pelo Brasil, reforcando a competéncia da Unido para legislar e deliberar sobre o tema.

A teor do art. 22, XV, da Constituicdo da Republica, compete privativamente & Unido legislar
sobre “emigragao e imigragao, entrada, extradigdo e expulsado de estrangeiros” e, nos moldes do
art. 21, XXIl, da CF, compete a Unido a execuc¢éo do servigo de policia de fronteiras, inserido,
pelo art. 144, § 1°, lll, da CF, por sua vez, entre as atribuicbes da policia federal. Disp&e, ainda,
o art. 91, § 1°, Ill, da CF sobre a competéncia do Conselho de Defesa Nacional para propor
critérios e condi¢des de utilizagdo de areas indispensaveis a seguranca do territério nacional, e

opinar sobre seu efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2018).

Mesmo diante dessa decisdo, acertada em nosso entendimento, 0os governos subnacionais
desempenham diversas iniciativas de rela¢des internacionais transfronteiricas, sejam elas formalizadas ou néo.

A seguir, buscaremos compreender como esse fendbmeno se desdobra no plano empirico.

2 Fronteiras e relagcdes internacionais

Na area de Relac8es Internacionais, a percepgao sobre a fronteira apresenta diferentes caracteristicas
a depender do marco teorico utilizado, variando desde a énfase na defesa nacional e na securitizacdo das
regides fronteiricas por parte dos tedricos realistas, até a énfase na interdependéncia e na cooperacédo entre 0s

atores fronteiricos por parte dos teoricos liberais (SCHERMA, 2012).

6Art. 71. O adicional de atividade penosa sera devido aos servidores em exercicio em zonas de fronteira ou em localidades cujas condicdes de vida o
justifiquem, nos termos, condi¢des e limites fixados em regulamento.
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2.1 A globalizacdo e o mito da superacao das fronteiras

Sobretudo a partir dos anos 1990, no auge do fenébmeno da globalizacdo que passa a pautar o debate
académico, emergem teses ultraliberais segundo as quais a globalizacdo provocaria uma espécie de
“‘desnacionalizagdo” das economias através do estabelecimento de redes transnacionais de producéo,
comércio e finangas (HELD, et al, 1999). Como consequéncia, haveria um fendbmeno de “retracdo do Estado”
(STRANGE, 1996, p. 4) ou até mesmo o do seu fim “a partir do desenvolvimento de uma economia global
realmente sem fronteiras” (OHMAE, 1996, p. 23).

Essas teses, no entanto, parecem nao ter se concretizado no plano empirico. Conforme demonstrado
por Rodrik (2000, p. 178), diversas pesquisas sobre o tema revelam que a integragdo econdmica internacional
permanece notavelmente limitada pelas fronteiras nacionais, que possuem um efeito de retracdo nos niveis de

comércio em virtude das diferentes taxas de cambio e legislacfes entre os paises.

Nesse aspecto, ainda possui grande relevancia pratica a ideia de “fronteira politica”, como bem aponta

Baller (2014, p. 59), materializado pelos érgaos estatais que controlam os fluxos fronteiricos:

A fronteira politica é entendida enquanto materialidade da fronteira, nessa concepcéo, as leis e
a nacgdo aparecem de forma a negociar a situacao de fronteira para as pessoas em transito entre
paises e nos espagos limitrofes. E responsavel por aproxima-las ou separa-las de seu interesse
em ter mobilidade nesses espacos. A fronteira politica é formada por amplo aparato do Estado
como Policia Federal, Ministérios de Relag8es Exterior e Interior, diretdrios centrais de recep¢éo,
tramitacdo e expedicdo de documentos, entre outros 6rgdos que acabam operacionalizando as
fungBes para o Estado [...] A concepcao politica acerca da fronteira é responsével por delimitar
a atuacdo desses 6rgdos e em consequéncia a legalidade que a propria fronteira exige. Nao é
raro ocorrer demandas com vistas a garantir a paz nesses locais, por meio de denincias sobre
perigo ou fatos extraordinarios ligados aos limites dos paises. A partir dai evocam- -se os velhos
jargbes sobre a necessidade de garantir a seguran¢a nacional, mobilizam contingentes, criam
leis e tratados, fecham temporariamente locais de passagem, atuam com maior rigor na
fiscalizag&o e circulacdo de bens, mercadorias e pessoas (BALLER, 2014, p. 59).

Em nosso entendimento, é possivel reconhecer a existéncia de uma “difuséo de poder” (NYE, 2010, p.
83) que estaria partindo do Estado em direcdo a novos atores, como corporac¢des transnacionais, governos
subnacionais e instituicdes internacionais sem, no entanto, negar a relevancia do poder coercitivo estatal no
controle, ou ao menos na regulagéo, dos fluxos de mercadorias, capitais e pessoas entre suas fronteiras.
Menciona-se, por exemplo, a fixacdo de politicas migratérias que restringem a circulagcdo de méo-de-obra, o
estabelecimento de acordos regionais e o controle do acesso ao seu mercado interno através de tarifas,

sanc¢Bes, manipulacdo das taxas de cambio e criagdo de carteis (NYE, 2010, p. 49).
Essa nova dinamica do papel do Estado é bem sintetizada por Mondardo:

Embora o papel dos Estados nacionais esteja mudando, ele ainda participa das mais variadas
escalas e esferas da sociedade com fundamental capacidade de intervencdo, regulacdo e
mediacdo no processo de acumulacdo do capital. Se, de um lado, o Estado se modificou pela
fragilizagdo de varias de suas no tratamento de questdes sociais [...] alarga-se a sua funcao de
permitir e criar condi¢Bes para a fluidez e circulagdo das mercadorias na esfera da economia
neoliberal (MONDARDO, 2018, p. 32).

Assim, a maior permeabilidade das fronteiras diante das transformacdes politicas, econémicas e sociais
causadas pela globalizacdo, ainda que nao represente uma ameaca real a soberania do Estado, possibilita o

surgimento de novas praticas, como a atuagao internacional de governos subnacionais - também conhecidos
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COmMo governos hdo centrais ou governos regionais/locais (estados-membros, provincias, departamentos e

municipios) — historicamente restringidos ao exercicio de competéncias domésticas de interesse local.

2.2 A atuacéo externa dos governos subnacionais fronteiricos

No campo tedrico, diferentes conceitos, como os de paradiplomacia, diplomacia federativa e cooperagao
descentralizada, foram desenvolvidos e utilizados para explicar e caracterizar o fendbmeno das acdes
internacionais dos governos subnacionais. Em geral, a opcdo pelo conceito de paradiplomacia reflete a
perspectiva dos atores subnacionais, que possuem interesses locais proprios e buscam uma atuacao
internacional mais autbnoma em relacdo ao governo central (DUCHACEK, 1990; SOLDATOS, 1990;
RODRIGUES, 2008). Em contrapartida, conceitos como diplomacia federativa (PRAZERES, 2004; VIGEVANI,
2006) e cooperacdo descentralizada (RODRIGUES, 2008; SALOMON, 2012), sobretudo no Brasil, refletem a
perspectiva dos governos centrais, que buscam coordenar, monitorar e/ou controlar essas acbes, para evitar

conflitos entre o interesse nacional e os interesses locais.

O elemento fronteirico € apontado por Soldatos (1990, p. 48-49) e Duchacek (1990) como importante
determinante da paradiplomacia, uma vez que a proximidade geogréafica e demogréfica, as afinidades culturais

e as complementariedades econbmicas ajudam a promové-la.

No Brasil, o Rio Grande do Sul representa uma referéncia importante de paradiplomacia transfronteirica
no contexto da integragéo regional, com a criagdo da Secretaria Especial para Assuntos Internacionais (SEAI),
em 1987, considerada a primeira secretaria estadual destinada a lidar com assuntos internacionais no pais,
durante o governo de Pedro Simon (1987-1990) (SEITENFUS, 1994; NUNES, 2005).

Dentre as iniciativas desenvolvidas, destaca-se a articulacdo da aproximacdo dos estados brasileiros
da regido sul do Brasil com as provincias fronteiricas do nordeste argentino, através da realizacao de diversos
encontros envolvendo os governos estaduais e as prefeituras dos municipios fronteiricos através de Comités
de Fronteira (SEITENFUS, 1994).

Faz-se mister destacar aqui o apontamento feito por Albuquerque (2010, p. 50) de que essas regibes,
mesmo pertencendo a Estados distintos, apresentam processos historicos, sociais e culturais em comum. Tanto
o nordeste argentino quanto o sul brasileiro compunham “uma Unica regido” que inicialmente se constituiu como
area das missoOes jesuiticas e, a partir dos Séculos XIX e XX, como frentes extrativistas de erva-mate que
receberam forte imigracdo europeia. Esse elemento reforca a tese de Kaplan (2004) de que as “fronteiras

artificiais” tendem a tornar-se mais vulneraveis diante das forcas de integracédo que ali emergem.

Outro ponto em comum entre eles é a distancia dos centros politicos (Brasilia e Buenos Aires), o que
gerou, historicamente, uma percepcdo de omissdo por parte dos respectivos governos centrais diante dos
problemas especificos da regido. A paradiplomacia transfronteirica, portanto, passa a ser vista como uma
alternativa a essa omisséo (PRADO, 2013; COLACRAI; ZUBELZU, 2004; SEITENFUS, 1994).

Ao mencionar estudos na area de “cooperagao subnacional” em regides de fronteira, Scherma (2012,

p. 127) nos revela que: “[...] sdo relativamente poucos aqueles que os relacionam as politicas nacionais,
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interpretando-os mais como uma forma individual de fuga de uma cooperacéao oficial nacional lenta em busca

de resultados mais rapidos”.

Essa modalidade de paradiplomacia, portanto, busca atuar em questfes envolvendo assuntos tipicos
das areas de fronteira, como: o fluxo de pessoas e bens; a gestao de projetos comuns; a formacgéo de arranjos

produtivos locais binacionais; o compartilhamento de infraestrutura e servicos publicos; entre outros.

3 O caso da parceria Codesul-Crecenea

A Parceria entre Conselho de Desenvolvimento e Integracdo do Sul (CODESUL) e a Comissao Regional
de Comércio Exterior do Nordeste Argentino (CRECENEA-LITORAL) é destacada de forma bastante positiva
pela literatura brasileira que aborda a questdo da atuacdo internacional dos governos subnacionais.
Considerada como uma “zona de cooperacéao sub-regional” (PRAZERES; 2004) ou um “modelo de diplomacia
subnacional regional” (JUNQUEIRA, 2014), ela é destacada como a principal articulagdo de governos
subnacionais dentro do Mercosul (PRADO, 2013, p. 89); a primeira iniciativa paradiplomética multilateral na

América Latina e modelo para o estabelecimento de futuras parcerias (LESSA, 2007).

No entanto, essa aproximagdo politica entre os estados brasileiros da regido sul e as provincias
fronteiricas do nordeste argentino ndo ocorreu de forma isolada, mas dentro de um contexto mais amplo de

cooperacao e integracao bilateral no nivel nacional entre Brasil e Argentina.

3.1 O contexto internacional das relacdes bilaterais entre Brasil e Argentina

Na segunda metade da década de 1980, marcada pela consolidacdo da globalizacdo como um
importante fenébmeno do sistema internacional, o Brasil e a Argentina iniciaram um processo de aproximacao
gue resultou na celebracéo de diversos acordos de cooperacgdo (econémica e politica) entre os dois paises.
Ambos os Estados passavam por processos de redemocratizacdo e liberalizacdo econémica, e buscavam
superar algumas rivalidades que marcavam as relacdes entre eles. Nesse contexto, a cooperagao entre Brasil
e Argentina se intensificou — resultando em acordos e pactos de integracdo e cooperacdo econémica — que

possibilitaram a criagdo do Mercosul, em 1991.

Inicialmente, a Declaracdo de Iguacu (1985) destaca-se por formalizar o objetivo de integracdo
econdmica e politica entre Brasil e Argentina. Na sequéncia, assinou-se a Ata para a Integracdo Brasileiro-
Argentina (1986), que resultou no Programa de Integracédo e Cooperacdo Econdmica (PICE), cuja finalidade
principal era fomentar um espaco econdmico comum através da complementacdo da economia de ambos os

paises através da intensificagdo das relagbes comerciais entre eles.

No ambito do PICE, foram assinados diversos protocolos complementares, dentre os quais se destaca
0 Protocolo Regional Fronteirico n. 23 (1988), que buscava o desenvolvimento da regido de fronteira entre
Argentina e Brasil. Este protocolo destaca-se por ser o primeiro instrumento internacional, negociado e
aprovado pelo Brasil, que reconhece a participagcdo de governos subnacionais na politica externa, fomentando
a cooperacdo descentralizada fronteirica entre Brasil e Argentina (PRADO, 2019, 2013; NUNES, 2005;
SEITENFUS, 1994).
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3.2 A formalizacéo da parceria

A partir do Protocolo Regional Fronteirico n. 23 (1988), formalizou-se a parceria entre o Conselho de
Desenvolvimento e Integracdo do Sul (CODESUL) e a Comissao Regional de Comércio Exterior do Nordeste
Argentino (CRECENEA-LITORAL), agregando estados-membros brasileiros e provincias argentinas ao Grupo
de Trabalho Permanente (GTP) vinculado a Comissao de Execucao do Programa, composto pelas chancelarias
de ambos paises (IPPOLITO, 2018; JUNQUEIRA, 2014; PRADO, 2019, 2013). A iniciativa buscou ampliar a
participacdo destes atores no processo de integracdo regional que estava sendo desenvolvido entre Brasil e

Argentina e fortalecer o desenvolvimento econémico da regido fronteirica.

De acordo com Lessa (2007) e Seitenfus (1994), o Protocolo Regional Fronteirico n. 23 garante a
producdo de efeitos legais aos compromissos assumidos entre os governos subnacionais do CODESUL e
CRECENEA, o que ndo costuma ocorrer em outros casos de cooperacdo descentralizada, nos quais ainda
predomina uma situacdo de informalidade por conta das restricbes da Constituicdo Federal de 1988, que

estabelece competéncias internacionais apenas para a Unido’.

Além do GTP, foram criados os Comités de Fronteira nas cidades gémeas de Foz do Iguacu - Puerto
Iguazui e Uruguaiana — Paso de Los Libres. Estes 6rgaos sdo compostos por autoridades locais e presididos
por representantes consulares para debater temas socioecondmicos e problemas operativos de fronteira
(SALOMON; NUNES, 2007; SEITENFUS, 1994). De acordo com Colacrai e Zubelzu (2004, p. 159), os comités
indicam a implementacdo de um esquema juridico-politico de cooperagdo descentralizada e integracdo
fronteirica para regular temas de interesse comum — desenvolvimento regional, educacdo, comeércio, circulagdo

de mercadorias, combate ao trafico, entre outros.

Ap6s um periodo em que foram realizadas reunides esporadicas entre os governadores dos dois grupos
sub-regionais, a Declaracdo de Paso de Los Libres (1995) promoveu um avancgo institucional ao criar o Foro
Permanente de Governadores do CODESUL-CRECENEA, conferindo formato institucional as reuniées, que
passaram a ocorrer duas vezes por ano (JUNQUEIRA, 2014; MEDEIROS, 2008). De forma complementar,
foram criados onze Grupos de Integracdo Teméatica® (GIT’s), compostos por representantes dos governos
subnacionais (SALOMON; NUNES, 2007).

Para Medeiros (2008), as reunifes semestrais entre os governadores representam um ato politico no
gual os atores subnacionais reivindicam sua importancia no processo de governanca regional através de
politicas publicas em &reas como educagdo, cultura, meio ambiente e transporte. No entanto, as reunifes
técnicas e os encontros de governadores perderam forca a partir de 2000, com a eclosdo da grave crise
econdmica argentina (SALOMON; NUNES, 2007).

7 Art. 21. Compete & Unido: | - manter relagcdes com Estados estrangeiros e participar de organizagdes internacionais; Art. 84. Compete privativamente
ao Presidente da Republica: [...]; VII — manter relagBes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomaticos; VIII - celebrar tratados,
convencdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; [...]. Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: | -
resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou COmpromissos gravosos ao patriménio nacional; [...].

8 Os GITs eram os de Aspectos Fronteiricos (subgrupos Defesa Civil e Agricultura), Satde, Educacgéo, Cultura, Turismo, Meio Ambiente, Seguranga,
Infraestrutura (subgrupos Transporte, Comunicacdo e Gasoduto), Ciéncia e Tecnologia, Cooperacéo Técnica e Conselhos Profissionais.

Revista Videre, Dourados, v. 12, n. 23, jan./abr., 2020.

Este obra est4 licenciada com uma Licenca Creative Commons Atribuicdo-NaoComercial-Compartilhalgual 3.0 Brasil.



http://creativecommons.org/licenses/by-nc-sa/3.0/br/

o

Em 2008, essas ac¢Oes foram retomadas a partir de um contexto politico mais favoravel em diferentes
niveis. No nivel nacional, houve um encontro entre os presidentes Lula e Cristina Kirchner no dia 22 de fevereiro
de 2008, em Buenos Aires, no qual foram reforcados os compromissos em fortalecer a cooperacéo e a
integracdo bilateral entre os dois paises. No nivel local, destaca-se o protagonismo do estado do Rio Grande
do Sul, entdo governado por Yeda Crusius (PSDB), que buscou se reaproximar das provincias argentinas
enguanto esteve na presidéncia do CODESUL (2007-2008) (FERREIRA, 2015).

Deste modo, foi realizado, em 2008, o X Forum de Governadores do CODESUL e do CRECENEA-
Litoral, ocasido em que foi redigida a Carta de Porto Alegre®. Tal documento reforca o compromisso dos
governos subnacionais na busca pelo aprofundamento da integracéo fisica e energética da regido, pelo
desenvolvimento econdmico e social, pela preservacdo ambiental, pela integracdo cultural e turistica e pelo

fortalecimento do conceito de cidadania sul-americana.

3.3 Esvaziamento e legado da parceria

Apesar da longa trajetoria percorrida, o X Forum de Governadores em Porto Alegre foi o Gltimo apice
politico da parceria institucional entre 0 CODESUL e o CRECENEA, que se encontra atualmente como um
arranjo bastante fragilizado diante de sua prolongada inatividade politica (CALDEIRA, 2019; IPPOLITO, 2018;
FERREIRA, 2015).

Mesmo assim, esta parceria é apontada como uma importante forma de inserir os governos nao centrais
no processo de integragdo regional do Mercosul, influenciando politicamente o modus vivendi do bloco e
promovendo sua democratizagdo, mesmo diante dos limites impostos por seu carater intergovernamental.
Assim, cria-se uma espécie de governanca regional, na qual os estados brasileiros e provincias argentinas se
envolvem de forma conjunta em assuntos como infraestrutura, saude, cultura, educacao, turismo, meio

ambiente, ciéncia e tecnologia, cooperacao técnica e seguranca (MEDEIROS, 2003; 2008).

De fato, trata-se de um importante marco para a cooperacdo descentralizada ndo apenas no plano
politico, conforme j& relatado, como também no plano juridico através da produgdo de efeitos legais aos
compromissos assumidos no ambito da cooperacdo descentralizada (LESSA, 2007; SEITENFUS, 1994).

O que parecia impossivel restava conquistado; pela primeira vez na histéria de nossa politica
externa, o governo central admitia, formalmente, que estados da Unido exercessem, ainda que
sob certas condi¢fes, atividades autbnomas de carater internacional. A partir da assinatura do

Protocolo 23, nove estados e provincias dos dois paises poderiam promover seus interesses
externos mutuos sem se remeterem as chancelarias (SEITENFUS, 1994, p. 86).

Em um recente estudo de caso sobre o CODESUL-CRECENEA, Caldeira (2019, p. 92) destaca o seu

legado positivo e as a¢Bes desenvolvidas ao longo dos seus mais de trinta anos de existéncia:

9 Documento Disponivel em: https://estado.rs.qov.br/integra-da-carta-de-porto-alegre. Acesso em 11 de dezembro de 2019.
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E importante destacar, todavia, que o0 CODESUL/CRECENEA-LITORAL trata-se de um projeto
relativamente bem-sucedido; seus trinta anos de existéncia e uma série de acdes e obras
concretizadas sob seus auspicios ndo fazem mentir. Pontes, rodovias, programas de intercambio
cientifico, cooperagédo técnica e ambiental constituem necessidades comuns que muitas vezes
s6 foram possiveis materialmente devido a essa inflexivel congruéncia de interesses dos estados
federados brasileiros e provincias argentinas limitrofes. Nesse sentido, a pesquisa demonstrou
gue a iniciativa subnacional produziu impactos interessantes (CALDEIRA, 2019, p.92).

Assim como a criagao de secretarias especificas para as rela¢des internacionais nos governos estaduais
e municipais, a parceria entre 0 CODESUL e CRECENEA ¢é apontada por Vigevani (2006, p. 22) como um
exemplo de institucionaliza¢édo da paradiplomacia regional. Dentro dessa perspectiva, € possivel inferir que esta
iniciativa € influenciada pelos mesmos fatores domésticos que implicam na descontinuidade das acdes
desenvolvidas por estados-membros, provincias e municipios, fenébmeno conhecido como stop and go
(BUENO, 2010; MATSUMOTO, 2011; JUNQUEIRA, 2015). Diante de eventos como trocas de mandato,
oscilacdes econbmicas e politico-partidarias, e até mesmo questdes pessoais dos governadores, é comum que
os 6rgdos criados para lidar com questdes internacionais sejam esvaziados, reestruturados e até mesmo

extintos®,

De acordo com Ippolito (2018, 2017), essa descontinuidade se deve a problemas estruturais da
integragao fronteirica entre Brasil e Argentina no ambito do Mercosul, entre eles: a falta de consciéncia social
sobre as potencialidades do desenvolvimento local; a auséncia de um sentimento de identidade fronteirica
comum entre as populacdes e, principalmente, a ndo incorporacdo da sociedade civil organizada em questdes
envolvendo a integracao regional e fronteirica, o que gera um déficit democratico e participativo que enfraquece
o desenvolvimento da parceria CODESUL-CRECENEA.

Se constatou que por suas deficiéncias institucionais — sobretudo a existéncia de espago formais
para a participacdo dos cidadédos e da sociedade civil — o esquema de integracdo falhou em

consolidar socialmente uma identidade que o &a&mbito publico se tentanva impulssionar
(IPPOLITO, 2018, p. 141, traducdo nossa)*’.

Ao versar sobre a integracao regional no ambito do Mercosul como um todo, essa critica também é feita
por Franca (2011, p. 336), quem argumenta que, apesar do aumento do interesse de outros atores pela politica
externa no contexto da integragao regional, os processos envolvendo as principais negociacdes e tomadas de
deciséo foram estritamente conduzidos pelos presidentes e diplomatas, ndo envolvendo um amplo debate

nacional que incorporasse os atores da sociedade civil.

Caldeira (2019), por sua vez, argumenta que o principal problema para o avanco da parceria tem sido a
falta de um marco juridico para o exercicio da paradiplomacia, além da centraliza¢éo por parte dos Estados

Nacionais na conducao das relacfes exteriores, restringindo a autonomia dos estados-membros e provincias

10 No Brasil, exemplos desse fenémeno sdo: Rio de Janeiro (1983 — 1990), Ceara (1995 — 2006) e Amapa (1995 — 2002) (BUENO, 2010; RODRIGUES,
2004). Na Argentina, o fendmeno também ocorre, sobretudo diante de crises como a de 2001, quando muitas administrages provinciais extinguiram os
6rgéos voltados para assuntos internacionais. Ao versar sobre a fragilidade desses 6rgéos, Paikin (2010, p. 47-48) afirma que geralmente sdo os primeiros
a serem descartados em momentos de crise, pois a sociedade tem dificuldades para reconhecer a sua real utilidade.

11 se ha constatado que por sus deficiencias institucionales —sobre todo la inexistencia de espacios formales para la participacion ciudadana y de la
sociedad civil- el esquema de integracion fallé6 en consolidar socialmente una identidad que desde el ambito publico se intentaba impulsar.
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para celebrarem acordos. Ademais, o autor também menciona a imposicdo unilateral de altos impostos

alfandegérios e a falta de incentivos fiscais e subsidios por parte dos respectivos governos centrais.
Entretanto, a paradiplomacia ndo esta institucionalizada no Brasil, de modo que a condugé&o do
assunto pelos estados e municipios ainda padece de heterogeneidade. Como ndo ha um modelo
a ser seguido, diferem os enfoques e as formas de organizacdo de acordo com 0s interesses e
o perfil de cada regido; além de, por vezes, até o partido politico no poder determinar opcdes
distintas Ao mesmo tempo, inexiste a regulamentacao expressa da pratica da diplomacia ad hoc
no Brasil, 0 que traz ainda sérios empecilhos a uma atuacao internacional ativa por partes das
unidades federadas patrias. [...] In casu, tal assercdo ganha ainda mais relevancia. Nesse
sentido, é inegavel que o que dificulta e retarda o avanco do CODESUL/CRECENEA-LITORAL,
¢é a falta de autonomia de que persistem gozando, no Brasil e Argentina, estados e provincias.
Inimeros acordos firmados, sobretudo a partir do advento do Foro Permanente de
Governadores, simplesmente esbarraram na burocracia dos governos federais respectivos, por
vezes refratarios as angustias e interesses locais. Nesse ensejo, ndo € a toa que, por ocasido
de todas suas reunifes, 0o CODESUL/CRECENEA-LITORAL tenha ressaltado a necessidade do

apoio e reconhecimento dos governos centrais brasileiro e argentino, além do proprio
MERCOSUL (CALDEIRA, 2019, p. 90).

Ressalta-se, no entanto, que no ambito especifico da parceria CODESUL-CRECENEA, existe um
entendimento segundo o qual todo o seu arranjo institucional foi desenvolvido sob o marco legal do Protocolo
Regional Fronteirico n. 23 (1988) que complementou o Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica

(PICE) celebrado entre Brasil e Argentina.

Nesse sentido, houve o reconhecimento formal da paradiplomacia desenvolvida por parte dos governos
subnacionais da regido (LESSA, 2007; SEITENFUS, 1994). Em outras palavras, ainda gue ndo exista um marco
juridico geral da paradiplomacia previsto expressamente na Constituicdo Federal da Republica Federativa do
Brasil, o referido Protocolo representa uma espécie de “acordo guarda-chuva” (umbrella agreement)
(SOLDATOS, 1990, p.38) que legitima a parceria em tela.

Considera-se, assim, que as conclusGes apontadas por Caldeira (2019) e Ippolito (2018) destacam a
necessidade de uma analise mais aprofundada sobre questao, pois, apesar da inatividade do Foro Permanente
de Governadores do CODESUL-CRECENEA, é possivel identificar outras iniciativas relevantes de
paradiplomacia transfronteirica nessa regido, sobretudo no nivel municipal através de Comités de Fronteira e

arranjos similares desenvolvidos em cidades-gémeas, principalmente aquelas conurbadas?'?.

Nesse contexto, costuma-se alegar que as regides de fronteira, de forma geral, e as cidades gémeas,
de forma especifica, atuam como “laboratdrio da integragao regional” (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 36),
como um “locus propicio para as agbes de cooperagdo e para a inser¢cdo internacional dos governos
subnacionais” (BANZATTO; PRADO, 2014, p. 20) e como dotadas de um papel de grande importancia no
processo de integracdo regional, muitas vezes atuando como uma regido de vanguarda na cooperacdo
transfronteirica (CARNEIRO, 2019). Isso ocorre pelo fato de que as decisdes tomadas no ambito regional
repercutem com maior intensidade na fronteira, onde existem dindmicas transfronteiricas de interlocucao

econbmica (comercial, trabalhista e financeira) e social (no ambito das relagbes familiares e no

12 «“ps cidades gémeas conturbadas s&o aquelas em que a fronteira nao é fisica (montanha, rio), mas é uma linha imaginéria, geralmente tracada por
uma rua. A linha que as divide, mesmo que seja politicamente bem demarcada, € mével e borrada pela movimentagéo de bens e pessoas (DESIDERA
NETO; PENHA, 2016, p. 36).
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compartilhamento de servigos publicos de salde e educacao) que perpassam 0s limites territoriais impostos

pelo Direito.

A titulo ilustrativo, o estudo de Desidera Neto e Penha (2016) sobre a Cartilha da Cidadania do Mercosul,
documento editado em 2010 com o objetivo de normatizar questdes do interesse dos cidaddos do bloco,
identificou que das 59 iniciativas listadas®®, apenas seis (10%) ndo apresentavam maior impacto nas regides
de fronteira em comparag&@o com o interior dos paises e os grandes centros urbanos. Na concluséo, os autores
destacam que “Estes numeros indicam que sdo poucas as decisdes em que o impacto na fronteira ndo é maior,
reforcando a ideia de que s@o espagcos em que 0 monitoramento e a avaliacdo de politicas publicas de
integragéo regional merecem maior atencao” (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 48).

Nas cidades gémeas, onde as pessoas vivem diariamente a integracao fronteirica em sua plenitude, a
questdo se mostra ainda mais evidente. Tal fato é reconhecido néo apenas pelo meio académico, mas pelas
proprias burocracias estaduais. Segundo documento intitulado “Plano de Desenvolvimento e Integracéo da
Faixa de Fronteira/MS”, elaborado pelo governo estadual do Mato Grosso do Sul, estado que possui oito

cidades-gémeas:

O meio geografico que melhor caracteriza a Faixa de Fronteira é aquele formado pelas cidades-
gémeas. Esses adensamentos populacionais cortados pela linha de fronteira (seja esta seca ou
fluvial, articulada, ou n&o, por obra de infraestrutura) apresentam grande potencial de integracéo
econdmica e cultural, assim como manifestacées condensadas dos problemas caracteristicos da
fronteira, que ai adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional
e a cidadania (GOVERNO DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL, 2012, p. 13)

Na fronteira envolvendo o Mato Grosso do Sul (membro do CODESUL desde 1992) com o Paraguai,
sobretudo no ambito das cidades-gémeas de Ponta Pord (MS) e Pedro Juan Caballero (PY), & possivel
identificar iniciativas de paradiplomacia transfronteirica como o Parlamento Internacional Municipal (PARLIM);
a Gestao Integrada da Bacia do Rio Apa (GIAPA); a Gestao Municipal e Comunitaria no Servigco de Coleta e
Disposicéo dos Residuos Solidos e o Projeto Urbal Il — Linea Internacional, programa de revitalizagdo urbana
levada a cabo pelas prefeituras das cidades gémeas de Ponta Pord — BR e Pedro Juan Caballero — PY com
recursos da Uniao Europeia (PRADO, 2019). Além destas, destaca-se também o Projeto CODESUL Fronteiras,
para mapeamento e diagnostico de todo tipo de violéncia que acomete as mulheres nas regides fronteiricas
dos estados-membros do CODESUL, apresentado na Comisséo de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional do
Senado Federal no dia 11/07/2019 (SENADO FEDERAL, 2019).

Na fronteira com a Argentina, um caso relevante nesse sentido é o Consoércio Intermunicipal da Fronteira
(CIF), formado pelos municipios de Barracédo e Bom Jesus do Sul (Parand), Dionisio Cerqueira (Santa Catarina)
e Bernardo de Irigoyen (Misiones — Argentina). A formalizagdo desse consorcio, que consta com Estatuto e
inscricdo no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) ocorreu em 2009, um ano depois do X Forum de
Governadores em Porto Alegre (2008), considerado como o Ultimo apice politico da parceria institucional entre

0 CODESUL e o CRECENEA. Dentre os principais objetivos do consorcio, destaca-se a gestao conjunta da

13 “As iniciativas sdo divididas em doze categorias: i) circulacdo de pessoas e bens; ii) trabalho e seguridade social; iii) educacéo; iv) defesa do
consumidor; v) apoio a produgdo e ao comércio; vi) correspondéncias e encomendas; vii) cooperacéo consular e juridica; viii) direitos humanos; ix)
integracéo cultural; x) aspectos sanitarios e de saude; xi) dimensao social e xii) temas diversos” (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 39).
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infraestrutura local, uma vez que 0s municipios em questdo formam na pratica um unico tecido urbano (AGNES
et al, 2013, p. 1.168).

Na fronteira do Parana com a Argentina, o Comité de Integracédo entre Foz do Iguacu e Puerto Iguazu
ja realizou XXXV Reunides Anuais, sendo a Ultima em 2017, que contou com uma representante do Ministério
das Relacdes Exteriores do Brasil e foi composta por oito mesas tematicas: comércio, turismo, migracgéo,
infraestrutura, planejamento urbano, educacéo, saude e cultura (GOVERNO DO MUNICIPIO DE FOZ DO
IGUACU, 2017).

No Rio Grande do Sul, os Comités de Integracéo Fronteirica envolvendo municipios gauchos que fazem
fronteira com a Argentina (Uruguaiana — Paso de Los Libres!#; Sdo Borja — Santo Tomé*®) continuam ativos,
realizando reunides e encontros que contam inclusive com representantes da SAF (Subchefia de Assuntos
Federativos) da Presidéncia da Republica'®, do Consulado Brasileiro e do Consulado Argentino (MENDES et
al, 2019).

As cidades de Uruguaiana (RS) e Passo de Los Libres (ARG) j& realizaram XIV encontros do Comité de
Integracdo Fronteirica, ao passo que S&o Borja (RS) e Santo Tomé (ARG), apesar de terem formalizado seu
Comité de Fronteira apenas em 2018, ja contam também com uma Camara Legislativa Binacional (MENDES
et al, 2019).

Na triplice fronteira envolvendo Brasil, Argentina e Uruguai, foi publicado em 2019 um Memorando de
Entendimento entre a Republica Federativa do Brasil, a Republica Argentina e a Republica Oriental Do Uruguai
sobre a criacdo e o funcionamento do Comité de Integracao Fronteirica Trinacional Barra Do Quarai (Brasil),
Monte Caseros (Argentina) e Bella Union (Uruguai) com o objetivo de “receber demandas da populagéo local e
promover medidas que contribuam para o desenvolvimento social, econémico-comercial, cultural, cientifico-
tecnolégico, sanitario, ambiental, turistico e esportivo da zona fronteirica conformada pelas trés cidades
referidas” (BRASIL, 2019, Art. 1°).

De forma geral, todas essas iniciativas buscam promover a integracdo fronteirica através da adogao
conjunta de politicas publicas nas mais diversas areas (educacéo, saude, infraestrutura e comércio), como a
criagcéo de escolas fronteiricas e a promogéao do intercambio universitario; a integracao de acdes e servigos de
saude na regido de fronteira através de programas como o SIS Fronteiras; a constru¢do de pontes e outras
obras de infraestrutura para interligar as cadeias produtivas fronteiricas; a criacdo de lojas “free shop” para

estimular o turismo de compras e fomentar o setor de servi¢os na fronteira; entre outros (CARNEIRO, 2019).

14 Maiores informagdes em: https://www.uruguaiana.rs.gov.br/noticia/view/4647/comite-de-fronteira-debate-temas-relacionados-a-integracao-do-brasil-
e-argentina?fbclid=IwAROgpk6fNOe3bBx67Wg3wwDOIijyhXG3S2sK95H55Lweyx4PDZ626n00QZIk

15 Maiores informagdes em: https://www.saoborja.rs.gov.br/index.php/ultimas-noticias/1449-sao-borja-e-santo-tome-formalizam-formacao-de-comite-de-
integracao?fbclid=IwWAR1G6mH ITThCCWKVLcwG4vZFgSG7FEWW(QTIRgs6diRrlaRvinR9ZcStiMU

16 Maiores informacdes em: http:/www.portalfederativo.gov.br/noticias/destaques/saf-participa-de-comites-de-integracao-fronteirica-na-regiao-sul
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I
Consideracgdes Finais

A partir dos conceitos e fatos analisados, conclui-se que a parceria entre 0 CODESUL e o CRECENEA
nos revela um importante exemplo empirico de que a fronteira pode ser também um espaco que aproxima

atores fronteiricos de diferentes paises através de mecanismos formais e informais de integracao.

Mesmo diante da fragilidade atual, a iniciativa é apontada como uma importante forma de inserir os
governos ndo centrais fronteiricos no processo de integracdo regional do Mercosul, ndo apenas sendo
influenciado por ele, mas também promovendo iniciativas préprias para lidar com questdes locais. Assim, criou-
se uma espécie de “governanca regional” (MEDEIROS, 2008), na qual os estados brasileiros e provincias
argentinas se envolveram de forma conjunta em assuntos como infraestrutura, saude, cultura, educacao,

turismo, meio ambiente, ciéncia e tecnologia, cooperacao técnica e seguranca.

Trata-se, portanto, de uma experiéncia pioneira que serve de exemplo para iniciativas similares em
outras regides fronteiricas, a exemplo do que ja vem ocorrendo na fronteira entre o Brasil e seus vizinhos do
Mercosul, sobretudo nas cidades-gémeas através de iniciativas como Consorcios Intermunicipais e Comités de

Fronteira destinados a resolver problemas fronteiricos comuns.

Por fim, é importante ressaltar que, para evitar o enfraquecimento e a descontinuidade dessas acoes, é
imprescindivel a inclusdo nao apenas das burocracias locais, mas também da sociedade civil organizada,
agregando maior legitimidade as iniciativas e criando a nocao de uma identidade fronteirica entre os povos.
Essa incluséo justifica-se principalmente pelo fato de que os cidadaos fronteiricos sdo aqueles que mais sofrem

0s impactos (positivos ou negativos) da integracéo regional.
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