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RESUMO: O artigo em tela busca reavaliar a abordagem tradicional sobre fronteiras no campo das
Relacdes Internacionais, propondo avancar na discussdo sobre o conceito de densidade fronteirica
como categoria analitica capaz de estabelecer o nexo de entendimento entre integracdo regional na
Ameérica do Sul, dindmicas paradiplomaticas sul-americanas e aimportancia do local na politica externa
brasileira. As fronteiras tornaram-se locus privilegiado das relagfes entre paises vizinhos, criando
momentos singulares de aproximacdo e situacfes desafiadoras que exigem adaptagdes nas
estratégias nacionais de insercdo internacional de cada pais sul-americano. Utiliza-se uma metodologia
ecuménica que concilia perspectivas classicas e criticas de seguranca internacional, abordagem
histérica e estudos de casos, como as relagbes fronteiricas entre o Brasil e Uruguai, Paraguai e
Venezuela. Por fim, assume-se 0 contexto de integracdo regional como variavel sistémica para se
verificar o alcance da densidade fronteirica do Brasil na América do Sul, com particular atencdo a
colisdo entre forcas transnacionais, processos globais e estruturas nacionais que interdm na triade
fronteira-integragao-paradiplomacia.
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RE-EVALUATING THE BRAZILIAN BORDER DENSITY IN SOUTH AMERICA

ABSTRACT: The paper seeks to re-evaluate the traditional approach to borders in the field of
International Relations, proposing to advance in the discussion about the concept of ‘border density’ as
an analytical category capable of establishing a nexus of understanding regional integration in South
America, South American paradiplomatic dynamics and the importance of the local in Brazilian foreign
policy. The borders have become a privileged locus of relations between neighboring countries, creating
singular moments of approximation and challenging situations that require adaptations in the national
strategies of international insertion of each South American country. An ecumenical methodology is
used to reconcile classic and critical perspectives of international security, historical approach and case
studies, such as the border relations between Brazil and Uruguay, Paraguay and Venezuela. Finally,
the context of regional integration is assumed as a systemic variable to verify the extent of the Brazilian
border density in South America, with particular attention to the collision between transnational forces,
global processes and national structures that intervene in the triad border-integration -paradiplomacy.
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Pode-se dizer que uma das dimensdes menos estudadas das relacbes
internacionais do Brasil concerne ao nexo entre fronteiras, integracdo regional e
dindmicas paradiplomaticas. Paradoxalmente, entende-se que a capacidade que o
Brasil tem de influenciar as relag6es internacionais se mostra tangivel e evidente no
escopo sul-americano, em particular nas regides de contato com a vizinhanca sul-
americana. Nesse sentido, este artigo procura identificar como a ideia de densidade
fronteirica tornou-se um road map da politica externa brasileira, ao envolver
aspectos de producéo de conhecimento e sociabilizacéo entre os paises da América
do Sul, o que exigiria mais do que capacidades materiais que habilitariam o pais em
sua empreitada integracionista. Ao contrapor-se a no¢ao polémica e analiticamente
fragil de lideranca regional, o conceito de densidade fronteirica parte de uma
perspectiva transnacional de reconhecimento e aceitacdo compartilhados de que o
destino regional engloba as singularidades de cada pais da América do Sul, bem
como de seus pesos culturais e politicos relativos.

Para tanto, este artigo esta dividido em trés partes principais. Na primeira
parte se debate a ideia de densidade fronteirica como artefato intelectual e politico
no Brasil na América do Sul. Na segunda, busca-se apresentar no plano pratico os
desafios para a concepcdo de uma politica externa de fronteiras. Na terceira, lanca-
se um olhar sobre trés casos especificos das relacBes fronteiricas brasileiras —
Paraguai, Uruguai e Venezuela — como forma de reavaliar o adensamento

fronteirico brasileiro na América do Sul.

A ideia de densidade fronteirica

O entendimento sobre o nexo entre fronteiras, integracéo regional e dinamicas
paradiplomaticas demanda a revisdo das nocbes de fronteiras e identidades. Em
primeiro lugar, o estado da arte em Relacdes Internacionais (RI) posiciona os estudos
sobre fronteiras de forma eventual e secundaria, mesmo sendo elemento central na
constituicdo do Estado e de suas relagdes exteriores. Muitas vezes, sao esquecidas
inclusive nas abordagens tedricas mais representativas das Rl (SCHERMA, 2015). A
depuracao das principais correntes tedricas, apresentadas a seguir, permite capturar

a ideia de densidade fronteiri¢ca, tornando-a uma categoria analitica valida.
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1. (Neo)Funcionalismo: utiliza a ideia de fronteira como elo na integracéo setorial
gue se observa em contextos de integracdo regional. Permeia as novas
abordagens construtivistas sobre comunidades de segurancaregional (DEUTSCH,
1978; ADLER & BARNETT, 2009).

2. Institucionalismo: utiliza a ideia de fronteira como componente do Estado em
processos de institucionalizacao em regides. Permeia analises sobre o impacto do
federalismo, intergovernamentalidade e supranacionalidade na formacdo de
blocos (VAZ, 2001; BERNAL-MEZA, 2008; VENTURA, 2003; VIGEVANI, 2005;
NETO, 2014; VIGEVANI & JUNIOR, 2015; VIEIRA, 2015).

3. Jurisdicismo: foco no quadro juridico-politico de conformacdo dos limites e
fronteiras nacionais em composi¢cdo com o conceito de fronteiras naturais. Nesse
grupo se encaixam tanto os trabalhos da area de Direito quanto os da Historia
Diplomética. Consideram-se, principalmente, os documentos oficiais embasados
em principios juridicos (CARVALHO, 1959; GOES FILHO, 2013; GOES FILHO,
2015).

4. Transnacionalismo: perspectiva das forgas transnacionais e dinAmicas
paradiplométicas (insegurancas, ilicitos e fluxos populacionais e econdmicos) e a
necessidade de se avancar na seguranca juridica, comercial e publica de maneira
transnacional (MACHADO, 2000; SCHERMA, 2015; SALLA; ALVAREZ O];
ROCHA, 2014; MONTEIRO; NEVES, 2016; COSTA, 2017; SANTOS & BARROS,
2016).

5. Historicismo: andlises que transcendem documentos e tratados diplomaticos
sobre a conformacéo das fronteiras politicas, e incluem os conflitos e contenciosos
por disputas territoriais entre os vizinhos sul-americanos, bem como processos de
entendimento presentes na Historia das Rela¢cdes Internacionais do Brasil
(CERVO, 2008; CERVO & BUENO, 2011).

6. Humanismo: derivado de estudos antropoldgicos, socioldgicos e geograficos,
correlaciona identidades, forcas sociais e culturais, enfatizando dinamicas
humanas nas regides de fronteira (FARRET, 1997, MACHADO, 1998; MACHADO,
2005; BECKER, 2006; HOUTUM, 2005; HOUTUM, 2011).

7. Reflexivismo: derivado de visbes criticas da geografia, geopolitica, da teoria
critica e do construtivismo, retrata questdes tedrico-conceituais sobre fronteiras e
gue impactam no entendimento das rela¢des internacionais e da constituicdo de

uma comunidade de destinos que tém na area de fronteira uma realidade muito
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propria a ser vista (FOUCHER, 2009; HOUTUM; NAERSSEN, 2002; KOLOSSOV,
2005; MARTIN, 1997; PAASI, 2011; PAASI, 2009, PAASI, 1999).

Mediante a reavaliacdo dos avancos intelectuais de alguns ramos tedéricos que
passam em revista a relacao entre territérios, identidades e fronteiras, € viavel explicar
a natureza de fenbmenos e acontecimentos que se conformam em uma massa
temporal de velocidade varidvel no espacgo sul-americano.

Pode-se afirmar que houve um adensamento significativo nos dltimos anos da
producdo de conhecimento especializado sobre fronteiras nas Relagdes
Internacionais, gerando nexos explicativos relevantes entre fronteiras, integracdo e
dindmicas paradiplomaticas, nas diferentes dimensdes possiveis (politica, econbémica,
cultural etc.), bem como nos estudos técnicos e aplicados aos niveis de formulacdo e
implementacéo de projetos e programas.

Consoante o exposto, avanca-se em um entendimento minimo para este artigo,
gual seja, das fronteiras como espaco constitutivo de relacdes locais em multiplas
dimensdes que criam lacos de interacdo entre Estados, governos, sociedades e
populacbes. Da integracdo regional como o0s processos de aproximacao,
entendimentos, coordenacdo e cooperagao em varias areas-assuntos entre governos
nacionais em determinada circunscricdo geografica. E das dinamicas
paradiplomaticas englobando aces, atividades e relacionamentos de natureza
diversa entre agentes subnacionais, nacionais e internacionais, que fazem sentido na
conexao entre o global e o local.

A densidade fronteirica seria, portanto, o resultado da correlacdo entre
concepcgOes de atuacdo na fronteira, politicas de integracdo regional e dinamicas
paradiplomaticas. Pode-se dizer que o Brasil ancora sua densidade fronteirica no
guadro de relacdes (bilaterais, multilaterais, subnacionais e locais) que mantém com
seus vizinhos sul-americanos (GEHRE, 2011; RICUPERO, 2004).

Nesse sentido, pode-se pensar o conceito de densidade fronteirica na histéria
das relacdes internacionais do Brasil pela relacdo entre o volume de fendbmenos e
acontecimentos que envolvem dois ou mais paises e a massa temporal que define o

arco histérico de relacdes bilaterais e/ou multilaterais. A variavel interveniente nesta
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equacéo seria concernente avelocidade dos processos, que caracterizam frequéncia,

continuidades e descontinuidades nos fluxos de relagdes internacionais.

Densidade fronteirica = massa temporal x volume de fenémenos e acontecimentos

Antes um local de refagio, as fronteiras passariam a ser concebidas pelo
governo brasileiro, e suas diferentes pastas ministeriais, como espacos de interacao
entre populacées e comunidades locais, exigindo planos e estratégias especificos de
atuacao visando ao desenvolvimento regional. Em particular, a politica externa do
Brasil reposicionaria 0s interesses nacionais afastando-se da visdo geopolitica
classica das regides fronteiricas como vacuos de poder, desligadas dos centros
decisérios sul-americanos. Para tanto, repensou a integracdo infraestrutural da
América do Sul como parte de uma massa temporal que vinha sendo acumulada
desde o pds-Segunda Guerra Mundial em entendimentos e aproximacdes. Com a
redemocratizacédo e a cristalizacdo do Mercosul nos anos 1990 e da UNASUL nos
anos 2000, a variavel velocidade impactou sobre a densidade fronteirica, demandando
ao mesmo tempo um olhar atento as rela¢des fronteiricas do Brasil com seus vizinhos
e um equilibrio entre preservacdo ambiental, desenvolvimento econémico e controle
politico dos fendBmenos transnacionais.

Portanto, 0 adensamento alcancado nas relacdes internacionais da Ameérica do
Sul entre 2000, ano da primeira reunido de presidentes da América do Sul, e 2008,
guando da criacdo da Unido de Na¢des Sul-Americanas em 2008, fez com que o Brasil
e seus vizinhos conseguissem transformar uma predestinacdo geogréafica, baseada
na ideia de fronteira natural, em um designio politico posicionando estrategicamente
a América do Sul como espaco natural de atuagcdo com contetdo em preocupacdes
fronteiricas, sem necessariamente sucumbir ao desejo de securitizagdo.!

! Para dados detalhados que respaldam a visdo qualitativa de densidade fronteirica ver trabalho
publicado pelo Grupo Retis que define as fronteiras brasileiras segundo densidades e fluxos em
tipologias das interagcfes na faixa de fronteira. Brasil. Ministério da Integragdo Nacional. 2005. Proposta
de Reestruturagdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira. Brasilia: Ministério da
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Em segundo lugar, a nogdo de identidade, em suas clivagens nacional e
internacional, gera uma espécie de magnetismo sociopolitico capaz de direcionar as
relacdes internacionais pela conformacdo de polos de autoridade e legitimidade,
atracao e repulsdo. O tangenciamento entre fronteiras e identidades se manifesta em

uma série de vetores: a) de repulsdo: politicas estatais discriminatérias, praticas

xenofobas, edificagbes e estruturacbes segregacionistas; b) de atracdo: politicas de

absorcdo da forca de trabalho estrangeira, criacdo de espacos regionais e
supranacionais de integracdo. Uma vez que as fronteiras (fisicas ou simbdlicas) ndo
cessam de existir, a identidade nacional e internacional dos paises esta em constante
formacéo.

A solucdo de problemas nos espacos fronteiricos leva a reflexdes sobre o

choque entre dois polos de autoridade e legitimidade. No polo tradicional, situagdes

como crises migratorias ou diplomaticas, geram como reacdo o fechamento e
militarizacédo das fronteiras, bem como a restricdo dos contatos transfronteirigcos.

A militarizacdo das fronteiras permanece sendo uma resposta dos governos
sul-americanos em contextos de afirmag¢do nacional, instabilidade politica interna,
diferendos territoriais antigos e contra a presenca de forcas paramilitares, o que
impacta diretamente os contextos locais e descaracteriza a fronteira como elo,
tornando-a mera separacdo e barreira contra ameacas muitas vezes imaginadas.
Além disso, a forma com que algumas ONGs marcam presenca em reservas
indigenas e areas de protecdo ambiental fazem com que ramos do governo e da
sociedade (especialmente aqueles de matiz conservador) securitizarem a sua
presenca como ameaga a soberania nacional. Na faixa de fronteira norte,
especificamente, medos e temores da quebra da soberania nacional motivaram (ou
justificaram em certa medida) a ativagcdo do complexo operacional de seguranca da
Amazobnia (SIPAM-SIVAM) com o objetivo de aprimorar o sistema de vigilancia e
controle das fronteiras.

No polo ndo tradicional, enfrentam-se o0s problemas pela harmonizacéao

multidimensional de interesses e ideias. Isso significa que a diplomacia entre agentes

subnacionais transfronteiri¢cos, locais e federais tem fungdo chave na construcdo dos

Integracdo  Nacional. Disponivel  em: http://www.retis.igeo.ufrj.br/wp-content/uploads/2005-livro-
PDFF.pdf.
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entendimentos que permitam a acao pratica de maneira cooperativa e coordenada.
Polos ndo tradicionais de autoridade e legitimidade emergem da formacdo de uma
identidade regional sul-americana como fruto do estreitamento de lagos
transfronteiricos, desde a integragéo fisica, em setores como energia, transportes e
comunicacdo, como do fortalecimento do elemento humano, da democracia e do
respeito aos direitos adquiridos. Assim, a crescente porosidade das fronteiras fisicas,
engendrada pela globalizagao e regionalizagdo potencializa a “vantagem estratégica”
de outrora, tornando as fronteiras base para a construcdo de parcerias estratégicas
na América do Sul.

Espacos de fronteira sdo apropriados pelas politicas externas dos paises da
regido para ancorarem estratégias de ajuda mutua e solidariedade que visem reduzir
as assimetrias regionais, fortalecendo o respeito aos preceitos democraticos e o
acesso as perspectivas mais humanistas e justas de organizacédo social, e alterando
0 destino de locais de menor indice de desenvolvimento. Desta perspectiva nao
tradicional, aspectos culturais e étnicos ajudam na construcdo de uma identidade
regional sul-americana, desde que haja densidade fronteirica nas relacdées entre 0s
vizinhos, 0 que se espera construir com o tempo e em velocidades variaveis.

N&o seria, portanto, exagero apontar que o caminho para a profunda integracao
regional sul-americana passa pelo destino das fronteiras. As conhecidas
vulnerabilidades existentes no processo de integracdo (por exemplo, altamente
dependente do voluntarismo politico de algumas liderangcas na América do Sul),
apontam para a necessaria evolugdo das mentalidades politicas e identitarias, a fim
de cimentar a cooperagdao na regido. Nesse sentido, compreender a densidade
fronteirica do Brasil leva a compreensao da insercao internacional do pais, possibilita
diagnosticar os limites e oportunidades vinculados a politica externa brasileira, bem
como pesar continuidades e descontinuidades de dindmicas promotoras da integracao
regional sul-americana.

Entendido o conceito de densidade fronteirica como referente intelectual e
pratico das rela¢gdes internacionais do Brasil, parte-se a reavaliagdo dos desafios no
ambito da politica externa, bem como o status de algumas das relacdes fronteiricas

do Brasil.
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Concepcdes de uma politica externa de fronteiras

A politica externa de fronteiras tem como peculiaridade justamente ser
elaborada e executada na confluéncia entre certas acfes doméstica e outras
internacionais, seja em termos de conflitos, litigios e negociacdes para a conformacao
de suas fronteiras, seja na proposicao de entendimentos de diferente natureza. A
politica externa brasileira de fronteiras € fruto de processos histérico de constituicao
de estruturas de adensamento da presenca do Brasil nas fronteiras, alcangando os
paises vizinhos e incorporando-0s a projetos de integracéo vis-a-vis as necessidades
dos cidadédos (fronteiricos, estrangeiros, deslocados, migrantes e habitantes de
pequenas e grandes cidades) afetados pelas dinamicas fronteiricas, paradiplomaticas
e de integracgao.

Considerando a contribuicdo dos Arcos Fronteiricos (norte, central e sul) e as
principais politicas e acgles brasileiras para as fronteiras, revela-se um conjunto
relativamente amplo e diverso de propostas e iniciativas governamentais. Em relacao
ao Arco Norte, ha o Programa Calha Norte (PCN), o Sistema de Vigilancia Amazbnica
(SIVAM), o Sistema da Protecdo Amazonia (SIPAM) e o Centro Gestor e Operacional
do Sistema de Protegdo Amazdnica (CENSIPAM). Em termos de acédo regional,
destaca-se o Tratado de Cooperag¢do Amazonica (TCA) que, posteriormente, passou
a ser gerido pela Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazénica (OTCA). Em
relacdo ao Arco Central, destacam-se a ampliacdo do Calha Norte para parte do Arco
Central em 2016 e a utilizagdo do Sistema Integrado do Monitoramento de Fronteiras
(SISFRON), que, se pretende, ser utilizado para todos os Arcos quando estiver em
pleno funcionamento.

Algumas iniciativas foram pensadas para o adensamento das relacfes
fronteiricas tais como o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF),
0 Projeto de Policiamento Especializado na Fronteira (PEFRON), a Comissao
Permanente para Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF), o
Programa da Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON),

o Plano Estratégico de Fronteiras (PEF) e o Programa de Protecdo Integrada de

86

Mongdes: Revista de Relagdes Internacionais da UFGD, Dourados, v.6. n.12, jul./dez.
Disponivel em: http://ojs.ufgd.edu.br/index.php/moncoes



9 ©

THIAGO GEHRE GALVAO & MAURICIO KENYATTA

Fronteiras (PPIF). Esses dois Ultimos, sao as iniciativas fronteiricas mais abrangentes
com desdobramentos locais, regionais e nacionais.

No governo Dilma Rousseff foi criado o PEF destinado a prevencdo, ao
controle, a fiscalizacdo e a repressdo dos delitos transfronteiricos, por meio da
atuacao integrada dos orgaos de seguranca publica. O Decreto n® 7.496, de 8 de junho
de 2011, instituiu o PEF, sob a coordenacéo do Vice-Presidente da Republica Michel
Temer, que passou a integrar as acdes dos diversos Ministérios e dos poderes
publicos locais. O PEF representa, no campo da seguranca publica, o ponto de
convergéncia das iniciativas deslanchadas com o Programa Calha Norte, em 2003,
de inciativas anteriores da Receita Federal contra o contrabando na faixa de fronteira
e aquelas empreendidas a partir de 2009, envolvendo a criacdo dos PEFRONSs e,
paralelamente, o crescente envolvimento das Forcas Armadas com as questoes de
seguranca publica nas fronteiras. O Plano objetivou integrar vertentes distintas de
seguranca publica e de defesa nacional com o intuito de combater os ilicitos que
causam prejuizos em termos de finangas, de vidas e de soberania nacional por meio
da coordenacédo dos projetos dos Ministérios da Fazendo, Justica e Defesa.

O PEF tem como sua diretriz a articulacdo interna dos diversos agentes de
seguranca publica, da Receita Federal e da defesa nacional, assim como a integracéo,
no ambito externo, com o0s paises vizinhos. Desse modo, a construcdo de confianca
torna-se central nesse Plano com o intuito de se promover a articulagéo e a integracao.
Além disso, a melhoria estrutural e o aumento de pessoal também sédo relevantes. No
sentido de se alcancar esses objetivos, o PEF conta com dois 6rgdos para realizar a
articulacdo politica interna: o Gabinete de Gestéo Integrada da Fronteira (GGIF) e o
Centro de Operacbes Conjuntas (COC). Ambos os o6rgdos tém a funcdo de
implementar o PEF articulando e integrando, conforme as atribuicbes de cada um, os
diversos atores envolvidos com a seguranca fronteirica. Os GGIFs, principalmente,
representam a institucionalidade principal para articular as instancias federais,
estaduais e municipais com os demais paises vizinhos (NEVES, 2016).

Trés operacdes tém sido conduzidas no marco do Plano, articuladamente entre
0s Ministérios da Defesa (MD), Justica (MJ) e Fazenda. O MD lidera a Operacao
Agata, comandada pelas Forcas Armadas em coordenacdo com outros Org&os

federais e estaduais na faixa de fronteira para combater delitos transfronteiricos e
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ambientais. Ja o MJ mantém uma operacdo de carater permanente, a Operacao
Sentinela, que envolve fundamentalmente a Policia Federal, as policias civis e
militares dos estados, a Policia Rodoviaria Federal, as Forgcas Armadas, a Forca
Nacional de Seguranca Publica e a Receita Federal. A Receita Federal fica
responsavel pela Operacédo Fronteira Blindada, a qual ja existia em carater reduzido
anteriormente ao PEF, mas ganha maior abrangéncia e passa a buscar a articulacao
com demais 6rgdos na faixa de fronteira. Essas operacfes se tornaram a face mais
visivel das acdes federais nas fronteiras, sendo responsaveis diretas pelo significativo
aumento da apreensdao de drogas, armas e contrabando observado desde sua
Implementacéo.

No Ministério da Justica, o PEF apoia-se em projetos e a¢cfes da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, do Departamento de Policia Federal, do
Departamento da Policia Rodoviaria Federal e da Secretaria Nacional de Justica. Do
ponto de vista do planejamento, tem como componente central neste Ministério um
programa especifico, a Estratégia Nacional de Seguranga Publica nas Fronteiras
(ENAFRON), implementada desde a Secretaria Nacional de Seguranca Publica com
0s objetivos de promover a articulagdo dos atores governamentais, das trés esferas
de governo e incentivar e fomentar politicas publicas de seguranca, uniformizar
entendimentos e agfes para otimizar o investimento de recursos publicos nas regides
de fronteira. A ENAFRON propicia, portanto, a reverberacdo politica do Plano
Estratégico de Fronteiras na dimenséo da seguranga publica.

Outra peca que conforma o arcabouco da politica nacional de fronteiras foi
estabelecida pela Lei Complementar n° 117, de 2 de setembro de 2004, que autoriza
o exercicio do poder de policia das Forcas Armadas na faixa de fronteira
(SZOCHALEWICZ, 2014). A policializacédo das Forcas Armadas resultou em mudanca
no seu papel institucional, ampliando o escopo de agdo em zona de fronteira e
permitindo a articulacdo das acbes das tropas brasileiras com as instituicdes de
seguranca publica. Avalia-se que, entre 2011 e 2017, tal medida tornou-se paliativa
face as limitacbes do Estado em prover a efetiva seguranca de regides criticas como
a Amazonia.

Além disso, a instituicdo do Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras
(PPIF) pelo Decreto n° 8.903, de 16 de novembro de 2016, como parte desta politica
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de nacional nas fronteiras foi resposta ao relatério do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) que apontava diversas falhas no PEF e nas politicas e acfes decorrentes dele
(TCU, 2015). O PPIF buscaria, entdo, retirar da experiéncia das diversas politicas
fronteiricas um aprendizado para continuar avangcando na institucionalizacdo e na
protecdo das fronteiras brasileiras. Dentre as principais inova¢des estariam a criacao
do Comité-Executivo do Programa de Protecado Integrada das Fronteiras, bem como
a inclusdo da ABIN dentre as possibilidades de articulacdo no quadro da burocracia
brasileira e de cooperagdo com 0s vizinhos.

A razdo de ser da politica externa brasileira de fronteiras adquire completude
com a participacado do MRE no PPIF, e a utilizacdo da chancelaria como instrumento
de integragdo com o0s paises vizihhos em matérias diversas como inteligéncia,
seguranca, fiscalizacdo e defesa. Ademais, permite ampliar a capacidade do Brasil de
concertar politicamente em outros temas e questdes estratégicas. Avalia-se que, em
2017, ainda ha uma série de dificuldades atinentes a PPIF tais como a nao
incorporacdo plena da légica das politicas de desenvolvimento da faixa de fronteira
como um eixo fundamental para a promocédo da seguranca e defesa, bem como a
énfase na vigilancia e controle em detrimento da agenda de cooperacdo para o
desenvolvimento.

O estudo da fronteira pelo prisma da politica exterior € angulo privilegiado para
se compreender processos e dinamicas locais (fronteiricas) que se ligam a formulacao
politica nos centros decisorios. No caso da gestdo da politica exterior do Brasil, cabe
a Secretaria Geral do Ministério das Relacdes Exteriores (MRE), junto ao gabinete do
Ministro de Estado, definir as diretrizes de atuacdo, bem como coordenar as acoes
sobre relacdes fronteiricas do Brasil. Dentre as tarefas mais espinhosas, encontra-se
a coordenacdo das questdes técnicas emanadas da Divisdo de Fronteiras (DF) em
composicdo com as questdes politicas tratadas pela Subsecretaria-geral da América
Latina e do Caribe, que alberga os departamentos de Integracdo, Ameérica do Sul
Meridional e Setentrional e Mercosul. Ademais, a complexificacdo do processo de
tomada de decisdo ocorre quando do envolvimento dos departamentos tematicos
como seguranca e defesa ou negociacbes comerciais, e em alguns casos a
Assessoria Especial para Assuntos Federativos e Parlamentares (AFEPA) (GEHRE,
2011, p. 88-89).
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A existéncia de uma institucionalidade dedicada ao enquadramento da atuacao
politico-diplomético na area de fronteira permite enfrentar desafios permanentes da
chancelaria e do governo brasileiro, assim como comporta uma visdao de longa
duracdo — com sentido de continuidade — a partir de condicionantes e contingéncias
fronteiricas. De fato, a agenda das fronteiras brasileiras avangou muito nos governos
de Luis In4cio Lula da Silva, Dilma Rousseff e Michel Temer, principalmente, nos
temas de seguranca publica, fiscalizacdo e defesa nacional. Do estabelecimento de
estudos especificos, ampliacdo de operacdes interministeriais a fixacdo de diretrizes
especificas de atuacdo no plano nacional e regional. Por exemplo, foi destaque a
realizacdo de reunidao ministerial do Cone Sul sobre a Seguranca nas Fronteiras em
dezembro de 2016, na qual foi assinada a Declaracdo de Brasilia, dando
prosseguimento ao avanco da agenda de politica externa e fronteiras (NEVES &
COSTA, 2016; MRE, 2016).

Um desafio permanente ja identificado em outras publicacbes (GEHRE, 2011;
GEHRE & CORTINHAS, 2014) refere-se a dissonancia entre a formulacdo e a
implementacdo de diretrizes politicas nas areas de fronteira. O recente caso de
aprovacdo da lei de Imigracdo que procurou atualizar o regime de normas para
disciplinar a entrada de estrangeiros no pais acabou tendo importante item vetado
sobre o transito de indigenas em areas de fronteira, o que afeta profundamente a
cultura de mobilidade, por exemplo, das populacdes lanomamis na fronteira norte da
Ameérica do Sul que possuem terras em uma circunscricdo continua entre o Brasil e a
Venezuela.

Segundo o paragrafo 2° do art. 1° do Projeto de Lei no 288, de 2013, eram
“‘plenamente garantidos os direitos originarios dos povos indigenas e das populagdes
tradicionais, em especial o direito a livre circulagdo em terras tradicionalmente
ocupadas”. Entretanto, o Ministério da Justica e Seguranga Publica, a Advocacia-
Geral da Unido e o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
decidiram vetar os dispositivos, justificando que afrontariam a Constituicdo no que
tocava a defesa do territdrio e soberania nacionais. Estaria, portanto, sob auspicio das
instituicoes brasileiras nos pontos de fronteira “o controle da entrada e saida de indios
e ndo indios e a competéncia da Unido de demarcar as terras tradicionalmente
ocupadas, proteger e fazer respeitar os bens dos indios brasileiros” (PLANALTO,

2017).
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De fato, a capacidade de transbordamento, contaminacdo e influencia das
guestdes fronteiricas demanda pensar um quadro normativo nacional a partir de uma
perspectiva transnacional, que olhe os ordenamentos juridicos dos vizinhos, bem
como a partir de um olhar global, da mutabilidade e adaptabilidade das forcas globais
as ambiéncias locais.

Outro desafio persistente refere-se as dificuldades de se construir uma
identidade sul-americana sem levar em conta a nocao repensada de fronteiras na
Ameérica do Sul e todo o mosaico identitario regional amazoénico, andino, platino e
caribenho (GEHRE, 2009). Nao se percebe nos debates oficias do governo brasileiro
uma preocupacao em refletir criicamente sobre a diferengca de abordagens entre
identificacdes regionais e a separacao por arcos (sul, central e norte) presentes nas
politicas publicas brasileiras. Os identificadores regionais levam em consideragdo
multiplos critérios, histéricos, etnograficos, geofisicos e geopoliticos, enquanto a
nogdo de arcos parece ser mais uma conveniéncia de simplificagdo meramente
politica.

Se o objetivo das politicas publicas, dentre elas a politica externa, € fornecer
certa racionalidade especifica para se pensar as grandes questdes regionais e
internacionais vinculadas ao espaco fronteirico sul-americano, parece fazer mais
sentido organizar os interesses brasileiros com os de seus vizinhos, a partir da
vizinhanga imediata que se configura nos identificadores regionais. O resultado desta
discrepancia é o fato do “destino geografico” nao cumprir sua trajetoria historica,
mantendo-se a maioria das aglomeracfes urbanas da regido voltadas para o mar,
tendo em vista as relagcdes Norte-Sul, em detrimento das relagdes Sul-Sul entre os
proprios vizinhos (SANTOS & BARROS, 2016).

Atualmente, com as experiéncias regionais de integragdo busca-se alterar esse
panorama, romper com as diferencas historicas e utilizar-se da regido como base para
maior insercao internacional de seus membros. As fronteiras sdo o caminho inevitavel
para o0 desenvolvimento e consolidacdo dos lacos infraestruturais, econdémicos,
sociais e politicos que permitirdo outro patamar de dinamizacdo nas relagbes sul-
americanas. A fronteira €, portanto, o espaco natural do florescimento de uma cultura

politica e estratégica sul-americana.
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A construcdo de uma cultura estratégica brasileira deveria, portanto, ter um
componente de fronteiras, que guiasse 0s desenhos das instituicbes e as
internalizagcdes de normas emanadas ou com conexdes com o internacional. De fato,
a agenda de seguranca sO se torna completa quando considera as dinamicas
fronteiricas, como legado das relacfes histéricas do Brasil com seus vizinhos que
desafiam os pressupostos classicos de soberania e territorialidade. A nova agenda de
seguranca brasileira para a regido coloca como prioridade as dinamicas nas regides
de triplice fronteira, as areas de contencioso diplomatico e territorial e diferentes
assuntos vinculados a area amazonica (GEHRE, 2011).

A fronteira como elemento da cultura estratégica brasileira enquadra temporal
e espacialmente riscos, ameacas e wulnerabilidade de maneira peculiar. A recente
migragao de haitianos e venezuelanos entrando pela fronteira norte do Brasil, bem
como os deslocamentos internos destes e outros migrantes no territério nacional
causam choques identitarios e rechacos por parte da populagcédo local, elevando os
niveis de inseguranca doméstica, muito mais no ambito das percepc¢des. Ademais, a
construcdo de grandes projetos de integracdo como usinas hidroelétricas, pontes e
rodovias tende a tratar com certa indiferenca as popula¢ces indigenas, ribeirinhas e
tradicionais, afetam seu modo de vida, cultura e meios de sobrevivéncia. Por fim, a
continuidade do modelo explorador dos recursos naturais (vegetal e mineral), alimenta
garimpos e madeireiras irregulares, gerando contrabando de riquezas naturais,
destruicdo ambiental e outros ilicitos associados como trafico de pessoas e
prostituicao.

Adensamento das relagcdes fronteiricas nos arcos sul-americanos

Foram escolhidos trés casos para aprofundar o argumento sobre a densidade

fronteirica nas relacdes internacionais do Brasil: Paraguai, Uruguai e Venezuela.

Relacoes Fronteiricas Brasil e Paraguai
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A fronteira entre Brasil-Paraguai é caracterizada pela diversidade cultural e pela
grande presenca de brasileiros no lado paraguaio a frente de empreendimentos
agricolas. O avanco dos latifindios nessas regides leva a beneficios econémicos que
sdo socialmente e ambientalmente contestados. A poluicdo do ar e do Aquifero
Guarani e as tensfes fundiarias sdo questdes centrais na tematica de seguranca
fronteirica paraguaia. Tanto que a questdo é tratada militarmente pela Comisséo
Interinstitucional da Zona de Seguranca Fronteirica (CIZOSEF), subordinada ao
Ministério da Defesa paraguaio, que tem como fungdo delimitar os 50 km de
seguranca fronteirica, mapear a fronteira e controlar a legalidade das possessfes
fundiarias na faixa de fronteira paraguaia (MDN, 2016).

A poluicdo do Aquifero Guarani e o interesse de poténcias extra regionais sobre
o tema torna esse um desafio as soberanias dos Estados responsaveis pelo Aquifero
(Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai). Inclusive a alegada presenca de grupos
terroristas nessa regido pelos EUA, assim como o treinamento de militares norte -
americanos em parceira com os paraguaios em 2005, trouxe a tona a preocupacao
de uma poténcia extra regional sobre esse espaco (FOGEL, 2008; OLIVEIRA, 2008;
TALAVERA, 2008).

Pela perspectiva paraguaia, verifica-se que o contrabando (de droga, de armas,
de outros bens), a expansado da producéo de soja por produtores brasileiros, o controle
da biodiversidade por atores extra regionais e o0 controle e assédio da comunidade
islamica por atores extra regionais sdo fatores que dificultam a integragé@o fronteirica
e geram desconfiancas em relacdo ao vizinho brasileiro. Além disso, cabe destacar
as diferencas aduaneiras que geram tensdes no plano diplomatico, mas que também
alimentam a rentabilidade dos ilicitos transfronteiricos que assolam o Brasil. Esses
sao os principais desafios paraguaios em suas fronteiras com o Brasil (FOGEL, 2008).

Outros desafios que devemos destacar referem-se a renegociacdo do acordo
de ltaipu. Apesar da renegociacdo empreendida no periodo Lugano-Lula, a mesma
ainda é alvo de criticas entre os paraguaios. Para o Brasil, o trafico de maconha e de
cocaina que adentram o pais pelo Paraguai sdo as principais preocupacfes em
relacdo a essa fronteira (GEMELLI, 2013). Além disso, podemos destacar o trafico de
armas e de cigarros. Por fim, as diferencas tributarias que geram o efeito da

arbitragem, fazendo que a vantagem comparativa entre 0s paises induza o ingresso
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ilegal de produtos, incluindo também as drogas, em territorio brasileiro. Os centros
comerciais de Pedro Juan Cabalero e Salto del Guaira sédo centrais nesse aspecto.

Em relacdo a cocaina, os estados brasileiros que mais relatam apreensdes sao
Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Sdo Paulo, perfazendo a rota de entrada da
cocaina no pais, a qual advém, principalmente, da Coldombia e adentra o pais pelo
Paraguai e Bolivia em direcdo aos grandes centros, principalmente, Sdo Paulo. S&o
Paulo é o principal destino, por conta dos portos e aeroportos que costumam ser as
principais rotas de saida para seus destinos finais na Europa e na Africa (MJC, 2016b;
UNODC, 2016).

Dois desafios emergem da l6gica do trafico: a corrupcdo e a dificuldade de
cooperacdo nas operacOes de repreensdo ao trafico na fronteira. Os casos de
corrupcdo afetam tanto servidores brasileiros quanto paraguaios, incluindo
autoridades politicas. O dinheiro movimentado pelo trafico é tamanho e incide sobre
aeconomia, a politica e as leis fronteiricas (FOGEL, 2008; JORNAL NACIONAL, 2011;
GAUCHA, 2015). A dificudade em se cooperar em operacdes de repreensdo ao
trafico na fronteira tem gerado alguns incidentes, como a acusacao formal do governo
paraguaio de que soldados brasileiros teriam cruzado a fronteira trocando tiros com
contrabandistas em solo paraguaio e, inclusive, com soldados paraguaios; assim
como também h& queixas brasileiras da Marinha Paraguaia cruzar a fronteira e trocar
tiros com policiais federais brasileiros em territério nacional (DINIZ, 2015; CUCOLO,
2015; TRINDADE, 2013 apud PODER NAVAL, 2013).

No ambito do MERCOSUL foram criadas as Areas de Controle Integrado. Na
fronteira entre Brasil e Paraguai podemos destacar quatro, na fronteira entre Foz do
lguacu (Brasil) e Ciudad del Este (Paraguai), Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan
Caballero (Paraguai), Mundo Novo, Guaira (Brasil) e Salto del Guaira (Paraguai) e
Santa Helena (Brasil) e Puerto Indio (Paraguai). Entretanto, apenas entre Santa
Helena e Puerto Indio h4 integracdo na parte de transito vicinal e turismo e na de
modal rodoviario. As demais ndo apresentam nenhuma integracdo (RFB, 2015).

Pela perspectiva paraguaia ha alguns pontos no relacionamento bilateral que
poderiam ser mais bem desenvolvidos discutidos para potencializar a integracéao entre
os dois paises: a atividade comercial que inclui a comunidade islamica de Ciudad del
Este; a Operacao da Hidroelétrica Binacional de Itaipu; e os estudos sobre o Aquifero

Guarani patrocinados pelo Banco Mundial (FOGEL, 2008). Esses sao pontos
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sensiveis e importantes na agenda de interesses paraguaia para a integracao
fronteirica.

Multilateralmente, a principal iniciativa em termos de cooperacgao e integracao
fronteirica séo aquelas desdobradas a partir do MERCOSUL. Antes, cabe destacar
gue as relacdes fronteiricas ja existiam antes do MERCOSUL; entretanto, essa
organizacdo aumenta a atencdo sobre as fronteiras e, inclusive, isso incide
diretamente sobre as rela¢cdes sociais na fronteira, as quais antes transcorriam com a
baixa presenca do Estado e o estabelecimento de relagdes sociais e comerciais sem
a presenca da fiscalizacdo aduaneira e a distincdo do que seja licito de um lado e
ilicito de outro (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009).

No ambito do MERCOSUL, destaca-se o Grupo Ad Hoc sobre Integracao
Fronteirica (GAHIF) criado em 2002, o Foro Consultivo de Municipios, Estados
Federados, Provincias e Departamentos do MERCOSUL (FCCR) criado em 2004 e o
Grupo de Trabalho de Integracdo Fronteirica (GTIF) em 2007. O objetivo do GAHIF é
dar fluidez e harmonia nos relacionamentos entre as comunidades fronteiricas dos
Estados do MERCOSUL em suas varias dimensfes de integracdo. O FCCR a partir
de seus Comités tem o intuito de propiciar a criacdo de uma visdo comum sobre o
desenvolvimento territorial sob o marco da integracédo, esta visdo deve caracterizar -
se por um desenvolvimento equilibrado, com sustentabilidade ambiental e coeséo
social, além de contemplar as particularidades das areas fronteiricas. O intuito do
GTIF é construir uma agenda comum sobre as fronteiras mercosulinas (RHI-SAUSI;
ODDONE, 2009).

Os limites dessas iniciativas no ambito do MERCOSUL sé&o evidentes. O
GAHIF, por exemplo, se reuniu poucas vezes e obteve poucos éxitos. ISso se deve
também ao envolvimento exclusivo dos governos nacionais sem participacao das
unidades subnacionais e de representantes das populacdes fronteiricas, em uma
l6bgica totalmente top-down. Entre os temas tratados estdo assisténcia médica
hospitalar, os regimes aduaneiros e as denominadas comunidades fronteiricas
vinculadas (RHI-SAUSI; ODDONE, 2009). J& em relacdo ao FCCR, o principal
problema é a diferenca institucional das autoridades envolvidas de cada pais membro,
0 que impede que a discussdo seja encarada da mesma maneira entre 0s paises-
membros e nho mesmo tom de prioridade (RHI-SAUSI & ODDONE, 2009).
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Relacdes Fronteiricas Brasil e Uruguai

Ao contrario do Brasil, o Uruguai ndo possui faixa de fronteira, mas ha um
dispositivo legal acertado bilateralmente com o Brasil para delimitar uma zona
fronteirica entre ambos os paises, e que esta definido no Acordo de Permissao de
Residéncia, Estudo e Trabalho na Fronteira Brasil-Uruguai o qual estabelece uma
faixa de 20 km para o interior de cada um dos Estados a partir da linha divisora
(ALMEIDA, 2015; ROTULO; DAMIANI, 2010). Nos 20 km uruguaios, em 2010, havia
aproximadamente 150 mil habitantes, enquanto no Brasil, no mesmo periodo, havia
cerca de 180 mil habitantes (ROTULO & DAMIANI, 2010).

A fronteira entre Brasil e Uruguai tem como seu principal desafio, e seu principal
trunfo, a integracdo fronteirica. Essa integracdo que, de modo geral, teve inicio
espontaneamente, tendo o Estado como indutor recentemente, permite adequar
melhor as politicas publicas a realidade fronteirica. Entretanto, essa integracéo
fronteirica esta na raiz de seus principais desafios securitarios por causa das
dimensdes de seguranca publica, fiscalizacdo e defesa nacional ndo andarem no
mesmo compasso, ainda que estejam em busca dessa harmonizacdo (COSTA, 2017).

Inicialmente, precisa-se compreender que a fronteira condensa em si multiplas
dimensdes. Ha fatores locais de violéncia na fronteira, sem correspondéncias com o
ilicito transnacional, como ha os que advém da dindmica transfronteirica. Em relacéo
aos desafios transfronteiricos ha os que geram violéncia na fronteira e 0s que a
cruzam para desaguar nos grandes centros urbanos. Em relagdo aos crimes mais
comuns na fronteira sul pode-se destacar: “violéncia doméstica, principalmente a
violéncia contra a mulher; a expansdo do consumo de drogas, especialmente em
segmentos juvenis, e sua vinculagdo com crimes conexos tais como furtos e roubos;
o consumo de alcool e sua vinculagdo com episddios de violéncia interpessoal” (MJC,
2016a).

Percebe-se que a violéncia local tem grande incidéncia nos indices, mas
também ndo se pode desconsiderar as dinamicas fronteiricas que sdo caracterizadas
pelo descaminho, o contrabando, o trafico de drogas e de armas. Além desses, cabe
destacar o abigeato, o qual é o furto de animais de campo, e também o contrabando
de agrotéxicos. Por fim, hd a dimensdo de defesa e politica externa, na qual se

destacam os contenciosos da llha Brasileira, ilha fluvial localizada no Rio Uruguai
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entre Brasil, Argentina e Uruguai, e do Rincdo de Artigas, area entre o Rio Quarai e 0
Arroio Invernada, na regido de Santana do Livramento (DEARO, 2014).

A integracdo na fronteira entre Brasil e Uruguai tem sido implementada,
principalmente, em dois ambitos. Em primeiro lugar, o das cidades-gémeas, enquanto
localidades nas quais as relacdes internacionais sao cotidianas e as cidades
mutuamente dependentes entre si de sua sobrevivéncia. Em segundo lugar, diz
respeito a Bacia da Lagoa Mirim, com superficie de 62.250 km2, sendo que cerca de
53% da Bacia esta do lado uruguaio e o restante do lado brasileiro. Em 1963, iniciou-
se a cooperacdo binacional na Lagoa Mirim com o interesse dos dois paises em
aproveita-la para navegagdo e controlar seu regime fluvial (ROTULO & DAMIANI,
2010).

Rotulo e Damiani (2010) estabelecem trés geracdes de politicas de cooperacdo
e integracdo fronteirica entre Brasil e Uruguai. A primeira geracdo vai de 1973 até
1984, periodo no qual ha os regimes militares em ambos os paises. Essa geracao é
caracterizada por politicas soberanistas e pela acdo de cada pais sobre seu lado da
fronteira. A segunda geracao vai de 1985 até o fim dos anos 1990, motivadas pelo
contexto de integracdo regional. Essa geracdo é caracterizada pela mudanca na
percepcao de fronteira de local de separacdo para local de encontro e aproximagao
em meio ao inicio do processo de integracao regional. A terceira geragéo vai de 2000
até os dias atuais, passando por dois momentos. O primeiro € de um pés-crise do fim
dos anos 1990, com gradual reaproximacéo em 2002 nos governos de Jorge Batlle e
Lula da Silva. O segundo momento transcorre a partir dos governos Tabaré Vasquez
e Lula da Silva em 2005 com maior aproximagao no campo bilateral e seus efeitos
nas politicas fronteiricas (ROTULO & DAMIANI, 2010). A terceira geracdo €
caracterizada como a consolidacdo de uma maior integracao fronteirica a partir da
Nova Agenda de Cooperacao e Desenvolvimento Fronteirico.

No ambito do MERCOSUL, cabe destacar duas iniciativas: o Fundo de
Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM) e as Areas de Controle Integrado
(ACls). O FOCEM partir de 2005 possibilitou a canalizacdo de fundos para
investimentos em iniciativas de integracdo na regido. Muitas iniciativas fronteiricas
entre Brasil e Uruguai receberam aportes do FOCEM, o que torna esse Fundo em um

importante mecanismo de integracéo fronteirica na regidao (CLEMENTE, 2010).
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A principal semelhanga tanto no caso uruguaio quanto no brasileiro € que
decisdes politicas e operacionais tém sido tomadas para que as barreiras
institucionais também sejam rompidas para melhor responder aos desafios com 0s
guais os dois paises tém de lidar. Ainda que isso ndo seja um processo facil e de
rapida incorporacdo as praticas institucionais, essas decisfes politicas pela
articulacéo e cooperacao e seus desdobramentos operacionais ndo podem se perder,
sendo necessario que sejam aprofundados para que se alcance um ponto 6timo na
politica fronteirica que permita ajustar as politicas de seguranca e defesa para as
fronteiras em consonancia com os interesses locais e centrais, 0 que pode contribuir
para uma visao de nagcdo mais integral, ndo apenas enfocada nos grandes centros.

Percebe-se que a cooperacéo na fronteira Brasil-Uruguai esta em estagio mais
avangcado que nas demais fronteiras brasileiras. Isso se verifica no desenrolar das trés
geracOes de politicas publicas de cooperacéo e integracdo discutidas anteriormente,
destacando que, apesar das dificuldades, os dois paises estdo comprometidos com o
avanco de suas politicas de cooperacao e integracdo em sua fronteira comum.

Desse modo, os esforgcos cooperativos por meios bilaterais e por meio do
MERCOSUL completam lacunas de suas politicas fronteiricas, induzindo-os a
discutirem a cooperacdo e a integracdo na fronteira também em seus ambitos
internos. Os efeitos praticos na regido ainda sdo poucos, considerando os desafios
presentes, mas o caso da fronteira entre Brasil e Uruguai demonstra que é possivel,
aos poucos, incorporar os entendimentos multilaterais para a formacao de politicas e

iniciativas binacionais para as fronteiras dos paises.

Relacdes Fronteiricas Brasil e Venezuela

Brasil e Venezuela inauguraram nos anos 1990 uma nova fase de
aproximacdes que levou ao adensamento das relacdes transfronteiricas, em particular
pela composicdo entre dinamicas paradiplomaticas de cooperacdo politica e
econdbmica, concomitantemente a chamada diplomacia presidencial (DANESE, 1999),
fundamental para a construcdo da parceria estratégica nos governos seguintes.

Em 1994, com a assinatura do Protocolo da La Guzmania, procurou-se
estabelecer uma agenda ampla e diversificada, na qual se destacam as iniciativas em

matéria de integracéo fisica, energética, desenvolvimento fronteirico e cooperacdo em
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meio-ambiente e outros campos. A nova moldura institucional viria na forma da
Comisséao Binacional de Alto Nivel e de seus Grupos de Trabalho, bem como do
Mecanismo Politico de Consultas, a cargo dos chefes das chancelarias. O resultado
concreto foi a ampliacdo dos contatos governamentais de alto nivel que facilitaram a
interacdo entre 0s setores privados e o0 continuo acompanhamento dos projetos
comuns. Por exemplo, foi encaminhada solugdo para a questdo da mineracao ilegal
na regidao fronteirica que, historicamente, vinha provocando sérios desgastes no
relacionamento entre os dois paises (GEHRE, 2013).

Entre 1995 e 2002, estabeleceu-se segundo periodo de adensamento
capitaneado pelas oito visitas presidenciais que marcaram as gestdes de Fernando
Henriqgue Cardoso, Rafael Caldera e Hugo Chavez. A ideia era recuperar a razao de
ser da politica externa para os interesses internos do pais e da sociedade. A troca de
visitas aquilatou declaracbes e acordos assinados, abrindo espaco para uma
verdadeira fronteirizagdo das relacdes bilaterais, por um lado, viabilizou a participacao
dos Governadores do Amazonas e de Roraima, além de parlamentares desses
estados em tratativas politicas e técnicas. Por outro, estimulou a infraestruturacdo com
a reforma dos postos aduaneiros e a pavimentacdo da rodovia BR-174, que liga
Manaus a Venezuela. Além disso, arealizacdo de encontros presidenciaisnas capitais
Boa Vista e Manaus apresentou 0 componente regional na mesa de negociacao,
valorizando o carater transfronteirico das relacfes bilaterais entre os dois paises. Em
particular, as obras da linha de transmissao de energia elétrica da Venezuela para o
abastecimento de Roraima, foram tao festejadas como os acordos de petréleo
(GEHRE, 2013).

O periodo de ouro das relacdes fronteiricas, iniciado em 2003, da “quimica
politica” entre os presidentes Hugo Chavez e Lula da Silva, resultou ndo apenas em
um aumento exponencial no volume de comércio bilateral, como na ampliacdo da
cooperacao técnica prestada pelo Brasil e da participacdo das empresas brasileiras
em negoécios na Venezuela. Especificamente, catapultou o incremento significativo de
turistas de ambos os lados, de comércio transfronteirico e atuacdo dos agentes
paradiplomaticos brasileiros e venezuelanos. Esta fase de ouro foi sacudida por um
terremoto politico que desembocou na crise migratéria instalada na fronteira a partir
de 2015.
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O ritmo das relagbes entre Brasil e Venezuela e do panorama das fronteiras
entre os dois paises foi abalado pela crise que se instalou de maneira permanente na
Venezuela apds a morte de Hugo Chavez em marco de 2013, e que refletia os
gargalos histéricos de uma economia baseada na superabundancia do petréleo.
Ganhou feicbes de dramaticidade a partir de 2014 com a pulverizacdo da
governabilidade de Nicolas Maduro e a incapacidade de seguir com as politicas
sociais chavistas. A inépcia politica histérica de superar o rentismo petroleiro, a
incapacidade de implementar um modelo préprio com reformas decisivas, levaram a
Venezuela a um quadro de impoténcia econOmica, instabilidade democréatica e
crescente militarizacdo da sociedade. Com a esperanca por um fio, o apoio popular
caiu vertiginosamente e uma coalizacdo oposicionista mais articulada e reforcada por
dissidéncias do proprio governo Maduro, tornou Caracas alvo das investidas da
comunidade internacional, interessada na condenacao publica e em instrumentali zar
a Organizacédo dos Estados Americanos (OEA) e o Mercosul para pressionar Caracas
a uma mudanca de regime (GEHRE 2017).

Estavam colocadas as condicbes para a crise humanitaria na fronteira. A
evidente deterioracdo da qualidade de vida da populacédo venezuelana, que passou a
enfrentar sistematicos racionamentos de energia e alimentos, bem como uma vida
perturbada pela violéncia recorrente, consubstancia-se na tragédia dos migrantes que
tentam deixar o pais pelas fronteiras com o Brasil (GEHRE, 2017). Como aponta
Simdes (2017), o aumento foi significativo a partir de 2016 com tendéncia de
crescimento, sendo caracterizado “um grande numero de migrantes pendulares, seja
pela proximidade com a fronteira, seja pela necessidade de retornar para levar
alimentos, medicamentos e visitar parentes”.

Independente da politica dos nimeros, desenhada para inflar as estatisticas
para angariar recursos, pode-se afirmar que as relacbes fronteiricas brasileiro-
venezuelanas foram adensadas também pela crise migratéria. A presenca dos
venezuelanos indigenas e ndo indigenas modificaram a paisagem local de Pacaraima
e Boa Vista, gerando preocupacdes em termos de praticas xenofobas, preconceitos,
diversidade étnica, indocumentados, empregabilidade e saude publica (SILVA, 2017).

Ao mesmo tempo, suscitaram respostas positivas de envolvimento tanto dos
governos municipal e estadual, como da sociedade civil organizada, em especial da

Universidade Federal de Roraima, que albergou inclusive migrantes em cursos de
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linguas e ambiéncia, bem como os escritorios do ACNUR e da Organizacédo

Internacional de Migracdes.

Conclusdes

O conceito de densidade fronteirica, aqui trabalhado como uma categoria
analitica das RI, permite capturar caracteristicas e aspectos tipicos e peculiares que
certas teorias e conceitos normalmente desconsideram. Por um lado, auxiliam na
verificacdo do status diferenciado das cidades fronteiricas, cidades-gémeas e regides
compartilhadas de fronteira, que possuem problemas comuns a outras cidades nao
fronteiricas (seguranca publica, saude, educacdo, infraestrutura, servicos publicos,
oportunidades de emprego, entre outros), mas cuja solucdo depende muitas vezes de
uma abordagem e de um entendimento transnacional e transfronteirigo.

Por outro, facilitam compreender o quadro de crescentes vulnerabilidades
associadas a atuacdo de grupos criminosos que se aproveitam das dinamicas
fronteiricas para viabilizar suas atividades. Do aliciamento de jovens, corrupcdo de
autoridades locais a agdes transnacionais de descaminho e contrabando que definem
a velocidade e gquantidade desses fluxos o0 que torna muito dificil o0 monitoramento e
controle daquilo que adentra e sai do territério nacional.

Da mesma forma, a densidade fronteirica, como categoria analitica, encapsula
outras dimensdes das fontes de poder nas relagdes internacionais, como aquelas que
reduzem a capacidade de acéo do Estado, que afetam a gestéo territorial e colocam
em xeque 0S mecanismos tradicionais de soberania, ao mesmo tempo em que
demandam entendimentos internacionais com o0s vizinhos.

No discurso politico, diplomatico e até midiatico, muito se fala sobre o destino
geografico que representa a América do Sul para o Brasil. Entretanto, muitas vezes,
ndo se consegue Vverificar concretamente tal afirmativa. Isso faz com que vozes
politicas, divergentes daquelas que priorizam o processo de integracdo regional,
guestionem os governos que adotem tal prioridade. A categoria analitica densidade
fronteirica permite auscultar os resultados dos compromissos politicos em uma
dimensao bastante especifica, facilitando vislumbrar no curto, médio e longo prazo,

ajustes politicos possiveis e necessarios.
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A gqualidade de vida nas fronteiras é resultante do nivel de maturidade politica
entre nacdes vizinhas, bem como do nivel de confianca mitua entre eles. Um nivel de
solidariedade estratégica que permita a gestdo integrada das zonas fronteiricas, de
recursos sensiveis presentes nessas fronteiras, tanto em termos ambientais quanto
geopoliticos, poderia garantir um controle 6timo dos fluxos licitos e ilicitos, diminuindo
os impactos da criminalidade e violéncia advindos dos fluxos fronteiricos (armas e
entorpecentes).

O conceito de densidade fronteirica permite-nos verificar que ha periodos de
maior e menor dinamicidade das relacbes entre os paises na América do Sul.
Entretanto, mesmo em meio as crises, de modo geral as relacdes transfronteiricas
vem crescendo. Isso é significativo da crescente importancia da fronteira como lugar
especial das relacdes entre agentes na América do Sul, como da relevancia de um
conjunto de fatores sociais econdmicos, culturais e politicos existentes nela. Uma
melhor governanga regional aumentaria a responsabilidade politica dos paises sul-
americanos, fortalecendo a integracdo regional mediante integracdo fronteirica,
levando a maior insercdo internacional dos paises da regido, captando mais recursos
e maior influéncia nas instituicdes internacionais.

Os trés casos retratados nesse artigo serviram como estudos de demonstracédo
do conceito de densidade fronteirica como mapa orientador da politica externa
brasileira, estabelecendo um nexo de entendimento entre as questdes de fronteira
com processos de integragdo regional e dindmicas paradiplomaticas. Nos trés casos
€ possivel verificar diferentes formas de adensamento das relag6es fronteiricas com
impactos sociais, politicos e econémicos nas fronteiras dos diferentes paises.

A fronteira Brasil-Uruguai € caracterizada pela capacidade bilateral de
concertagdo politica que se tornou modelar. Percebe-se maior densidade histérica no
periodo que compreende os conflitos entre Brasil e Argentina que levam a
independéncia do pais com posterior continuidade das tensbes no Cone Sul que
desembocariam na Guerra do Paraguai. Entretanto, considerando a integracéo
fronteirica, verifica-se que o momento relacionado a terceira geragdo de integracédo
fronteirica compreende maior nimero de acordos bilaterais, legislacdes nacionais e
iniciativas no ambito do MERCOSUL que demonstram maior densidade historica no
tema da integracdo fronteirica. Isso tem acompanhado a propria elevagdo dos fluxos

transfronteiricos licitos e ilicitos nessa fronteira.
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A fronteira Brasil-Paraguai se caracteriza pelo seu elevado fluxo licito e ilicito
de diversos tipos que movimentam a vida econdmica da fronteira e de centros urbanos
do pais. Do ponto de vista da seguranca publica, € uma das fronteiras mais delicadas
e com maiores desafios a serem enfrentados, sendo um deles as préprias dificuldades
em acao conjunto entre brasileiros e paraguaios. Na fronteira Brasil-Paraguai, assim
como na fronteira entre Brasil e Uruguai, hA maior densidade histérica durante o
periodo da Guerra do Paraguai, na qual ha uma sucessédo de fatos que culminariam
no principal conflito da regido durante 1864 e 1870. Em relagdo a integracao
fronteirica, o periodo de construgdo da Hidroelétrica binacional de Iaipu e,
recentemente, a partir dos anos 2000, verificam-se dois momentos distintos de
diversas tratativas diplomaticas e militares para se avancar na aproximacao bilateral.
Depois dos anos 2000, proliferam-se as politicas e as instituicfes fronteiricas em cada
pais, o que incide também sobre o plano bilateral e multilateral renovando o félego de
integracdo regional, mas também abrangendo novos desafios e probleméticas, que
compdem as dinamicas que podem emperrar ou fomentar essa mesma integracao
regional, a depender de como sejam solucionados esses desafios.

A fronteira Brasil-Venezuela, que permaneceu fora da dindmica mercosulina
até pouco tempo, caracterizava-se por preocupacdes fronteiricas especfificas como
ilicitos de baixo quilate, interligacdo energética, turismo e comércio de subsisténcia. A
densidade fronteirica no arco norte foi resultante dos efeitos sociais, econdmicos e
politicos da vida fronteirica entre Brasil e Venezuela, potencializados recentemente
com a eclosédo de crises politicas em Caracas e Brasilia. O adensamento fronteirico
ganhou novo impulso quando o Brasil se viu pressionado a dar respostas concertadas,
tanto no ambito dos governos federal, estadual e municipal, como recorrendo as
organizagcbes internacionais e nao governamentais para enfrentar a situacéo

especifica da crise migratoria.
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