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EDITORIAL

Walter Antonio Desidera Neto'

Neste primeiro quadrimestre de 2016, completam-se 25 anos desde que 0 Mercado Comum do
Sul (Mercosul) foi fundado pelo Tratado de Assungdo. Ao longo dessa trajetéria, marcada por uma
importante quantidade de avancos, além também de muitos percalgos, diferentes dimensées foram
se adicionando progressivamente ao processo de integracao regional entre Argentina, Brasil, Paraguai,
Uruguai e, desde 2012, também a Venezuela.?

Inicialmente, havia sido definido ao processo um foco sobre aspectos econdmico-comerciais, com
vistas 4 formacio de uma drea de livre-comércio, dotada de uma tarifa externa comum (uniao aduaneira).
O mercado comum, para o qual seria necessdria a harmonizacao de diversas legislacoes, além das préprias
politicas macroecondmicas nacionais, ficou postergado para um momento que permanece indefinido.
De toda forma, observou-se um crescimento notdvel e importante da corrente de comércio do bloco,
bem como dos fluxos de investimentos, revelando um sucesso inicial nessa 4rea temdtica.

Em fun¢io das crises financeiras do final dos anos 1990, de mudancas na distribuicio de poder
do sistema internacional e também dos giros politicos ocorridos nos paises do bloco, no inicio do
século XXI foi decidido no Mercosul que, para prosperar, o processo de integragio regional deveria
avangar para novas dreas temdticas. Essas dimensoes deveriam, de um lado, contribuir para agregar
recursos de poder e elevar a capacidade de barganha do bloco na politica global e, de outro, fazer com
que a integragdo atingisse a vida dos cidadaos de maneira mais palpdvel, de modo a prover
maior legitimidade ao processo. Desta forma, foram editadas vérias decisées que deram corpo as
dimensoes social, politica, participativa e distributiva da integracao. Em conjunto, elas contribuiram
para a atuagao do bloco na forma de coalizao internacional, para a formatagao inicial de uma cidadania
comum mercosulina e para o enfrentamento das assimetrias estruturais entre os paises-membros.

Contudo, com a crise econdmica internacional de 2008, passado um primeiro momento em
que politicas anticiclicas foram capazes de conter seus efeitos, de 2011 em diante o crescimento
do Brasil, principal sécio do bloco, foi sofrendo uma desaceleragio continua até que chegasse
a recessdo. As dificuldades foram observadas também na Argentina, que, a partir do mesmo ano,
comegou a impor medidas protecionistas com o objetivo de reduzir seu deficit comercial com o Brasil
e conter a evasio de divisas, no contexto de sua crise com os fundos abutres. Os s6cios menores,
por sua vez, que tém economias menos diversificadas, comecaram a pressionar cada vez mais por
uma maior abertura do Mercosul a paises e blocos externos, na ideia de elevar o niimero de seus
parceiros comerciais. Em decorréncia desses fatores principais, a agenda regional foi perdendo a
efervescéncia que havia adquirido nos anos anteriores 2 crise.

Em janeiro de 2016, o Uruguai assumiu a presidéncia pro tempore do Mercosul para o mandato
do primeiro semestre deste ano em que o bloco completa 25 anos. De acordo com declaragoes
proferidas pelo ministro das Relagdes Exteriores do pais,® Rodolfo Nin Novoa, foram definidas cinco
prioridades da gestao em sua abordagem para o bloco.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relacdes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Desde 2012, a Bolivia também encontra-se em processo de adesdo plena.
3. Ver <http://goo.gl/9ScbCC> e <https://goo.gl/hZMnmG>. Acesso em: 6 abr. 2016.
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Retomar os objetivos econdmico-comerciais iniciais, enfrentando as restri¢des que ainda
existam nas trocas intrabloco e reestruturando a insercao internacional do Mercosul,
na busca de acordos comerciais com terceiras partes.

Trabalhar para a ratifica¢io, pelos Estados-partes, da renovacio acordada para o Fundo
para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), agora contando com contribui¢oes
também da Venezuela.

Colaborar com a Venezuela para que o pais consiga cumprir seu compromisso de internalizar
o acervo normativo do Mercosul no prazo estabelecido de junho de 2016.

Finalizar o processo de criagio e entrada em funcionamento do novo Subgrupo de Trabalho,
0 SGT n° 18 — integracao fronteiriga, de forma a avangar em medidas que equacionem
dificuldades enfrentadas pela populagao dessas regioes.

Rever as metas do Plano Estratégico de A¢ao Social (Peas).

Diante desse contexto, no qual avangos sao comemorados e desafios sao langados, este nimero 22
do Boletim de Economia e Politica Internacional (BEPI) buscou reunir um pequeno dossié no qual sao
tratados temas diretamente relacionados e/ou transversais a integragao sul-americana e ao Mercosul:

as relagdes entre a integragao fronteirica, a politica externa brasileira e as politicas de defesa e seguranga.
Desta forma, espera-se contribuir com as discussdes em torno dos rumos do bloco, sempre com o
objetivo de, nesses momentos de crise, avangar com as conquistas, evitar que elas se percam e deem
espago ao retrocesso.



POLITICA EXTERNA BRASILEIRA PARA A AMERICA DO SUL:
UMA ANALISE COMPARADA ENTRE OS PRIMEIROS MANDATOS
DOS GOVERNOS LULA E DILMA

André Pimentel Ferreira Ledo'

RESUMO

Este trabalho pretende fazer uma analise comparada de politica externa. O objetivo é comparar as acdes de politica externa
para a América do Sul implementadas no primeiro governo Lula com aquelas desenvolvidas pelo primeiro governo Dilma.
Para isso, é necessario analisar tanto o ambito doméstico — buscando entender a mudanca dos perfis dos atores tomadores
de decisdo em politica externa — quanto a conjuntura externa - visando a compreensdo da evolugdo das instituicdes
regionais de integracao e dos governos de “esquerda”. Como esses dois fatores impactam decisivamente a formulacéo
da politica externa para a América do Sul, é importante compara-los para identificar as diferencas e as semelhangas entre
as iniciativas e as estratégias desenhadas pelos dois governos, assim como para observar as continuidades e os recuos
que ocorreram no governo Dilma.

Palavras-chave: América do Sul; politica externa.

BRAZILIAN FOREIGN POLICY TOWARDS SOUTH AMERICA:
A COMPARATIVE ANALYSIS BETWEEN THE FIRST TERMS
OF LULA AND DILMA ADMINISTRATIONS

ABSTRACT

This article aims to do an exercise of comparative foreign policy. Its mail goal is to compare the foreign policy actions
towards South America adopted by Lula’s government on his first term, with the actions developed by Dilma'’s government
on her first term. In order to perform this analysis, it is necessary to look at both the domestic and the international realms,
so that it is possible, respectively, to understand the profile changes of the actors who make foreign policy decisions and to
comprehend the evolution of the regional institutions of integration and the leftist governments. As these two aspects have
a decisive impact on the formulation of the foreign policy tools towards South America, it is important to compare them,
to identify the similarities and differences between the initiatives and strategies designed by both governments, and to
observe the improvements and throwbacks that occurred in Dilma’s government.

Keywords: South America; foreign policy.
JEL: F50; F59.

1 INTRODUCAO

Uma das grandes prioridades da politica externa do governo Lula foi o aprofundamento das relagoes
do Brasil com os paises vizinhos. Desde o inicio do governo, a integragao sul-americana consolidou-se
como um dos principais eixos de atuagdo da politica exterior, tendo sido inserida em um novo

1. Mestre em ciéncia politica pela Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).
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modelo de regionalismo, mais voltado para a concertacio politica e para a interlocugao entre os
paises, passando por temas sociais e energia, indo além do tradicionalismo da integracao restrita
ao Ambito econdmico-comercial. A materializa¢ao desse novo arranjo regional expressou-se,
durante o primeiro mandato de Lula, sobretudo por meio das ideias dos principais formuladores da
politica exterior, como Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimaraes e Marco Aurélio Garcia, que,
entre outras iniciativas, possibilitaram o avango da Comunidade Sul-americana de Nagoes (Casa),
criada em 2004. Nesse contexto, deve-se destacar a forte presenca da diplomacia presidencial,
em que o presidente Lula teve papel muito importante para a evolugao do processo de integragio e
para o desenvolvimento de melhores relagdes com o entorno regional.

A politica externa do governo Dilma mantém a América do Sul em evidéncia, mas ela parece
deixar de ser prioridade, tanto porque o governo se reveza entre iniciativas mais voltadas ao plano
global quanto porque a presidenta prioriza mais questdes de cunho doméstico em detrimento da
politica externa. No que concerne a diplomacia presidencial, ela perde forca considerdvel quando
¢ novamente comparada ao governo Lula, muito em func¢ao dessa preferéncia da presidenta pelo
ambito doméstico e pela falta de coordenagao com os principais formuladores de politica exterior
do Itamaraty, que passou a sofrer um processo de certo esvaziamento e desprestigio em relagao ao
governo Lula.

Neste trabalho, trabalha-se com conceitos de andlise de politica externa (APE) que priorizam
aagéncia —atores domésticos — em detrimento da estrutura do sistema internacional. Entre esses conceitos,
seleciona-se o papel das ideias e da identidade, que tém origem na matriz construtivista de
relagdes internacionais. Desse modo, o objetivo deste artigo ¢ examinar as diferencas de comportamento
da politica externa dos primeiros mandatos de Lula e de Dilma por meio das ideias dos formuladores de
politica exterior e das identidades que ai se manifestam.

Este artigo classifica-se metodologicamente como um estudo exploratério, que serve como base
para que se comparem as politicas externas desses dois governos. Nesse sentido, ele divide-se em
cinco segoes, excluindo-se esta introdugdo. Na secio 2, desenvolve-se o arcabougo tedrico, em que
se apresentam, brevemente, os conceitos citados. Na se¢ao 3, analisam-se as ideias dos principais
formuladores de politica externa do governo Lula e seu impacto na integragao regional. Na se¢io 4,
também se observam as ideias dos personagens fundamentais da politica exterior de Dilma, avaliando as
diferengas em relagao ao governo Lula. Por fim, na segdo 5, tecem-se algumas consideragoes finais.

2 ARCABOUCO TEORICO SOBRE ANALISE DE POLITICA EXTERNA

Uma das ferramentas mais tteis da APE ¢ a observagio do plano doméstico, por meio do comportamento
dos agentes tomadores de decisao. Hudson (2005) afirma que um dos maiores interesses da andlise de
politica externa ¢ justamente o processo de tomada de decisao implementado — na maioria
das vezes, mas nem sempre — por autoridades dos Estados. Nao se trata, nesse caso, de analisar
decisoes isoladas, mas um conjunto delas, que se inserem em determinado contexto; nesse sentido,
o foco de andlise é o processo decisério (Hudson, 2005).

A utilizagao da andlise de politica externa como eixo de direcionamento deste artigo no implica o
desprezo pela aplicagao das teorias de relagdes internacionais (RI) para compreender o comportamento
do Estado brasileiro no seu entorno regional. Hudson (2005), por exemplo, enfatiza que:
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A (...) maior contribuicdo da APE 2 teoria de RI ¢ identificar o ponto de intersecio tedrico entre os
determinantes primdrios do comportamento do Estado: fatores ideacionais e materiais. O ponto de
intersecao ndo ¢ o Estado, so as pessoas que tomam decisdes (Hudson, 2005, p. 3, tradugio do autor).?

Em outras palavras, a andlise da politica externa brasileira para a América do Sul deve incluir,
além dos condicionantes externos do Estado, por exemplo, as institui¢des de integracio regionais,
a observagao das ideias, das crencas e dos principios de certos agentes domésticos - nao somente
os que atuam dentro da estrutura burocritica do Estado, por exemplo, o Itamaraty e os membros
origindrios dos seus quadros — mas também outros que atuam em outras esferas da sociedade civil,
como os partidos politicos e seus afiliados.

Os fatores ideacionais, ou seja, o papel das ideias — e também a questao da identidade —
ganharam relevincia no estudo de politica externa, em grande parte, devido 4 perspectiva construtivista
de RI (Kaarbo, 2003). Partindo dessa perspectiva, Goldstein e Keohane (1993) afirmam que a¢oes
tomadas por seres humanos dependem da qualidade de ideias, as quais ajudam a definir melhor
certos principios e a coordenar seus comportamentos individuais. A identidade, assim como
as ideias, influencia os processos de tomada de decisio domésticos e também o comportamento
externo dos Estados (Kaarbo, 2003). Embora a identidade nao possa explicar toda e qualquer
mudanga em politica externa e no comportamento dos Estados no ambiente internacional,
as teorias que nela se baseiam oferecem um arcabougo explicativo importante para compreender
temas em que a identidade predomina (Altoraifi, 2012).

A identidade tornou-se importante para o estudo da politica externa na medida em que se conecta
a outros fatores que fazem parte da agenda de APE, por exemplo, as crencas dos agentes domésticos,
como os lideres governamentais (Kaarbo, 2003). A importincia dessas crencas dos lideres nao pode
ser negada, jd que tem um potencial explicativo muito grande, especialmente no que diz respeito a
escolhas especificas de politica externa e em situagdes de crise (op. cit.).

A APE é crucial porque ela oferece uma conceituacio melhor da agéncia, ao contrdrio das teorias
de RI, que focam mais a estrutura, o que implica perda de poder explicativo sobre mudancas de
politica externa (Hudson, 2005).

A relagdo entre identidade e politica externa pode ser contextualizada dentro do processo
decisério de instituigoes domésticas. Na medida em que as identidades dos atores encontram-se
em conflito dentro das instituigoes, ou seja, quando elas sao distintas, abordagens sobre a estrutura
burocrdtica dessas institui¢des, nas quais essas diferencas podem ser negociadas, podem tornar a
identidade um elemento de andlise de politica externa (Kaarbo, 2003).

Essa matriz teérica apresentada norteia esta andlise da politica externa brasileira dos governos
Lula e Dilma porque nio se podem desprezar os condicionantes internos que estruturam a
formulagio da politica exterior para a América do Sul nos primeiros mandatos de ambos os governos.
Nesse sentido, observacoes sobre a formagao e a preservacio — ou nio — da identidade sul-americana
do Estado brasileiro implica certo detalhamento da atuagao de agentes domésticos importantes —
como os ministros de Relagoes Exteriores, os secretdrios-gerais do Itamaraty, os partidos politicos —
neste caso, o Partido dos Trabalhadores (PT) — e o assessor especial da Presidéncia da Republica (PR),
Marco Aurélio Garcia.

2."The (...) most important contribution of FPA to IR theory is to identify the point of theoretical intersection between the primary determinants
of state behavior: material and ideational factors. The point of intersection is not the state, it is human decision makers" (Hudson, 2005, p. 3).
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3 CORRENTES DOMESTICAS E A INTENSIDADE DA DIPLOMACIA
PRESIDENCIAL NA AMERICA DO SUL

Dentro da politica externa brasileira, ou seja, dentro da estrutura burocritica do Ministério das
Relagoes Exteriores (MRE), o Itamaraty, hd algumas correntes politicas distintas que se manifestam.
Santos (2011) discorre sobre duas delas: uma chamada de liberal-institucionalista e outra de nacional-
-desenvolvimentista, dentro da qual esteve presente, de forma intensa, um enfoque mais ligado
aos valores do PT, personificado na figura de Marco Aurélio Garcia. J4 Saraiva (2010) fala em
duas correntes, que ela denomina de institucionalistas pragmdticos e autonomistas. Na prética,
nao hd diferencas entre as correntes, a nao ser a denominagao que cada autor oferece e a separagio de
uma corrente mais ligada ao PT. Esse enfoque vinculado ao PT, e também a académicos defensores
da integragao regional, é chamado de comunidade epistémica pré-integracio por Saraiva (2013).
Esse grupo situa-se fora do corpo diplomdtico do Itamaraty, possui uma visao mais progressista e
foca a dimensao politica da integracio, ou seja, entende que o processo de integracio fortaleceria a
América do Sul na ordem internacional e teria como “base uma identidade comum e na qual
a énfase estaria na participagio da sociedade civil e no fortalecimento da parte institucional, e veem a
institucionalizagdo como um incentivo para a integracio” (Saraiva, 2013, p. 9).

Desse modo, para Santos (2011), a corrente liberal-institucionalista visa, basicamente, a uma maior
projecio econdmica do Brasil no Ambito global. Saraiva (2010) segue a mesma linha e afirma que os
institucionalistas pragmdticos defendem uma maior abertura econdmica, sem, entretanto, abrir mao
de uma politica industrializante. Ambos argumentam que essas correntes surgiram no governo de
Fernando Henrique Cardoso, e Saraiva (2010) detalha que, no ambito partiddrio, elas encontram
identidade no Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB) e no Democratas (DEM).

A corrente nacional-desenvolvimentista prega o fortalecimento da industria nacional, por vezes tendo
um viés mais protecionista (Santos, 2011). Os autonomistas s2o mais ligados  ideia de desenvolvimentismo,
universalismo, autonomia e maior presenca do Brasil no cendrio internacional (Saraiva, 2010). Ambos os
autores defendem que corrente ganhou forga no governo Lula, mas Saraiva (2010) sublinha que, embora seus
membros sejam ligados a grupos mais nacionalistas, ela ndo se originou, necessariamente, do PT.

No que concerne a regiao sul-americana, os membros da corrente dos institucionalistas pragmdticos
baseiam-se na “constru¢io de uma liderancga brasileira na América do Sul, mas com moderacio e
com base nas ideias de estabilidade democritica e desenvolvimento de infraestrutura” (Saraiva, 2010,
p. 47). Ja os pensadores da corrente dos autonomistas tém ideias distintas. Um ponto a se destacar
¢ a participagio ativa do presidente da Republica, Luiz Indcio Lula da Silva, de Celso Amorim
(ministro de Relagoes Exteriores do governo Lula), de Samuel Pinheiro Guimaraes (secretdrio-geral
do Itamaraty) e quadros académicos do PT, que apresenta como expoente Marco Aurélio Garcia.
Segundo Saraiva (2012), para esses agentes, a

integragio regional de cardter politico e social, com base em uma identidade sul-americana, seria vista
como uma prioridade da politica exterior. Eles seriam mais favordveis que o Brasil se dispusesse a assumir
uma parte relativa dos custos da integracio sul-americana (Saraiva, 2012, p. 292).

Santos (2011) também concorda que a corrente mais ligada ao governo Lula confere maior peso
a visao regional, priorizando uma maior sintonia com os vizinhos e “dando uma especial relevincia a
integragao regional e a dimensao identitdria” (Santos, 2011, p. 159).
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Almeida (2005) destaca que uma das inovagdes da politica externa do governo Lula é a
participacao de Samuel Pinheiro Guimaraes e de Marco Aurélio Garcia, o que nao ocorreu
em administragoes pretéritas. Enquanto o entdo secretdrio-geral era tido como formulador das
principais ideias da politica externa, o assessor especial para assuntos internacionais assumiu papel
importante na defini¢o — e, por vezes, também na execu¢do — de algumas linhas de politica exterior,
principalmente as que se referiam ao cendrio regional (op. cit.).

Pode-se afirmar, portanto, que a prioridade conferida & América do Sul e a integracao
regional se deve as ideias e as crengas dos principais formuladores da politica externa brasileira.
De acordo com Saraiva (2012), o presidente Lula foi uma figura muito importante na diplomacia
nacional porque atuou, diversas vezes, como articulador de diferengas. No discurso de posse como
presidente da Republica, Lula da Silva (2003, p. 9) salientou que “a grande prioridade da politica
externa durante o meu governo serd a constru¢ao de uma América do Sul politicamente estdvel,
préspera e unida, com base em ideais democréticos e de justica social”, destacou que a integragao
da América do Sul é um projeto politico e ainda disse que o Brasil apoiaria todos os arranjos
institucionais necessdrios para que se pudesse forjar uma identidade sul-americana.

A diplomacia presidencial é tema comum em estudos de politica externa, nos quais a quantidade de
viagens presidenciais realizadas consiste em um indicador importante da politica externa promovida pelo
presidente da Republica (Cornetet, 2014). Nesse sentido, em matéria da BBC Brasil (Schreiber, 2015),
Antonio Carlos Lessa afirmou que “as viagens presidenciais sio uma medida interessante da intensidade
com que o presidente se poe a disposicao da diplomacia, do valor da politica externa no (...) governo”,
e que “Lula realmente levou as ultimas consequéncias essa ideia de diplomacia presidencial.
Ele produziu um novo parimetro, um novo marco zero . No que concerne 2 América do Sul,
Lula realizou 38 viagens durante a vigéncia de seu primeiro mandato. A tabela 1 ilustra melhor a
distribui¢ao de viagens por cada pais.

TABELA 1

Viagens de Lula para a América do Sul
Pais/ano 2003 2004 2005 2006
Argentina 2 1 2 2
Bolivia 1 2 - 2
Chile - 1 - 1
Colémbia - - 2
Equador 1 1
Guiana - - 1
Paraguai 2 1 1
Peru 2 1 1 1
Suriname - - 1
Uruguai 1 - 2
Venezuela 1 1 2 2
Total 10 8 12 8

Fonte: Secretaria de Imprensa da PR. Ver mais em: <http://goo.gl/oDU1Zi>.
Elaboracao do autor.
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De acordo com Amorim (2004), os destinos do Brasil e dos seus vizinhos sao interdependentes e,
diante das afinidades que os aproximam e as dificuldades que devem ser superadas, a integragao
sul-americana torna-se um imperativo para a diplomacia. Além disso, o aprofundamento dos lagos
econdmicos e uma maior convergéncia politica dependem de aspectos como o fortalecimento
do Mercado Comum do Sul (Mercosul), a formacio da Casa e o acordo entre o Mercosul e a Comunidade
Andina de Nagoes (CAN) (Amorim, 2004; 2005). J4 Guimaraes (2007) exacerba a importincia
da América do Sul para a politica exterior, ao afirmar que mesmo que os vinculos e os interesses do
Brasil com outras regioes do mundo sejam os melhores possiveis,

a politica externa nao poderd ser eficaz se nio estiver ancorada na politica brasileira na América do Sul.
As caracteristicas da situagdo geopolitica do Brasil, isto ¢, seu territdrio, sua localizagio geogrifica,
sua populacio, suas fronteiras, sua economia, assim como a conjuntura e a estrutura do sistema mundial,
tornam a prioridade sul-americana essencial (Guimares, 2007, p. 170).

Garcia (2008) também enfatiza a op¢ao brasileira em priorizar a América do Sul, sublinhando
que a politica externa do governo Lula decidiu por dar maior consisténcia a integragao regional,
sobretudo devido a transi¢ao do unilateralismo do pés-Guerra Fria para a configuracio de um
mundo multipolar, o que permitiu ao Brasil buscar associar-se com os vizinhos, com os quais compartilha
aspectos histdricos e valores.

Esse compartilhamento de valores insere-se na ideia de dimensio identitdria, citada por
Mallmann (2010), que afirma que ¢é essa a percep¢do do Brasil em relagao 3 América do Sul.
Adler (1999) destaca que organizacoes internacionais podem contribuir para forjar identidades,
j que elas podem encorajar os Estados a sentirem-se parte de determinada regiao. No que se refere ao
continente sul-americano, institui¢des como a Casa e 0 Mercosul so importantes para entender como
as ideias dos formuladores de politica exterior preenchem-nas com um viés identitdrio sul-americano.

Almeida (2004) afirma que o Mercosul ¢ crucial para a estratégia de politica externa brasileira,
tendo em vista que o presidente Lula ressaltou que ela poderia servir de base material para a uniao
politica da América do Sul. Uma das grandes novidades nesse 4mbito é que os temas comerciais e
econdmicos cederam espago aos temas sociais e politicos, com o Brasil dispondo-se a assumir os custos
de colocar maior énfase no Mercosul; outra novidade consiste no envolvimento direto de Samuel
Pinheiro Guimaries no processo de integracio sul-americana. Saraiva (2013) também defende que
o Brasil passou a arcar com custos no Mercosul, por meio do Fundo de Convergéncia Estrutural
do Mercosul (Focem) e que houve a coexisténcia das correntes autonomista e da comunidade pré-
-epistémica sobre os destinos do Mercosul, em que a primeira defendia a ampliagao do bloco, priorizando a
lideranca brasileira, e a outra era favoravel ao aprofundamento politico e social, buscando o seu
fortalecimento institucional.

Saraiva (2013) enfatiza, ainda, que a estratégia da Casa — ¢ também da Uniao de Nagoes
Sul-americanas (Unasul) — foi fundamental para a diplomacia brasileira, porque ela tem um perfil
diferente de outras iniciativas na regido, jd que se aproxima mais de um modelo de governanga
regional do que dos padrdes cldssicos de integragio e tem como exemplos as iniciativas de discussao
de novos temas, como o didlogo politico, a integragao energética, os mecanismos financeiros e as
assimetrias entre paises. Marchiori (2011) salienta que a esséncia da Casa era o entendimento politico
e a integragao social dos povos da América do Sul e, para que sua institucionalidade evoluisse,
ela buscaria evitar a duplicagio de esforgos integracionistas, ou seja, ela no geraria novos gastos
para os paises, e sim tentaria utilizar os mecanismos de integragao jd existentes, procurando apenas
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aperfeicoar seu funcionamento. A agenda prioritdria da Casa incluia valores comuns, como a
democracia, a igualdade soberana e a autonomia entre os Estados (Marchiori, 2011).

Sobre a autonomia, Mariano, Ramanzini Janior e Almeida (2014) entendem que o fortalecimento
da autonomia nacional é importante para compreender a integragao regional, porque, diante das
diferentes perspectivas politico-ideoldgicas entre os paises da regiao, hd o interesse do Brasil em
preservar o processo de integracao em nivel intergovernamental, resguardando sua autonomia nacional.
Na verdade, apesar de a autonomia ser um instrumento de “protegao” as diferengas, o respeito a ela
acaba sendo um elemento unificador na integracio (op. cit.).

Um outro elemento unificador ¢é a existéncia de vdrios governos de esquerda na regiao,
que, apesar de serem heterogéneos organizacionalmente, questionam as proposi¢oes liberais que
vigoraram com forg¢a no fim do século XX. Dentro dessas esquerdas, é possivel observar uma énfase

mais nacionalista — que preserva a autonomia dos Estados — e uma identidade sul-americana bastante forte
(Lima e Coutinho, 20006).

4 O ESVAZIAMENTO DO ITAMARATY E A REDUCAO DA IMPORTANCIA
DA AMERICA DO SUL PARA A POLITICA EXTERNA

A elei¢ao de Dilma Rousseff a PR provocou algumas mudangas nas correntes de pensamento que
vigoram no Itamaraty. A corrente autonomista, de viés mais desenvolvimentista, seguiu no comando
de postos cruciais do ministério, porém a comunidade epistémica pré-integragao perdeu forga
no processo decisério, o que significa que, embora a presidenta tenha mantido as linhas gerais de
politica externa estabelecidas durante o governo Lula — por exemplo, uma atuacio do Brasil em
foros multilaterais como representante dos paises do Sul e o foco na integra¢io sul-americana —
ela nio atuou como elemento de equilibrio e tampouco mostrou vontade politica especifica com o
entorno regional (Saraiva, 2013).

Apesar da manutengao da corrente autonomista dentro do Itamaraty, ela deu lugar a uma geragao
mais jovem, com uma visio de mundo mais globalizada e, embora as linhas de atuacio da politica
exterior para a América do Sul tenham sido mantidas, ¢ possivel perceber uma diminui¢ao da sua
importincia dentro dos quadros gerais da politica externa, materializada por agoes que possuem
um cardter mais pragmdtico e com baixo perfil, talvez como resultado de um comportamento mais
pragmitico adotado pelos autonomistas em relagao a temas mais controversos da seara internacional
(Saraiva, 2012). Nesse sentido, Cornetet (2014) destaca a perda de espago de uma politica externa mais
“altiva e ativa” iniciada por Lula e Celso Amorim, e a ascensdo de uma politica mais “reativa”,
como se exemplifica nos casos da suspensao do Paraguai do Mercosul e da demissao de
Antonio Patriota, ministro das Relagdes Exteriores durante o inicio do governo Dilma. Casardes (2015)
também realca essa perda da altivez e de atividade da politica exterior, destacando que o governo passou
a adotar atitudes mais tdticas, em sua maioria defensivas.

Esse maior pragmatismo na politica exterior também pode ser percebido pela mudanga dos
principais formuladores da politica externa. Cornetet (2014) sustenta a ideia de que nao houve
mudanga na estrutura burocrdtica do Itamaraty - mesmo com a troca do ministro e do secretdrio-
-geral de Relagoes Exteriores, além da manutengio de Marco Aurélio Garcia como assessor especial
da PR - afinal, Antonio Patriota havia sido secretdrio-geral no governo Lula e Samuel Pinheiro
Guimaraes passou a exercer o cargo de alto representante-geral do Mercosul.
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Entretanto, o problema nessa andlise ¢ nao identificar a mudanca de ideias e a sua forca na
condugio da politica externa. Lopes (2013a), por exemplo, afirma que, com Antonio Patriota,
o Brasil voltou-se mais para o plano global, tendo buscado maior aproximacio com os Estados Unidos
e condenado as violagoes de direitos humanos no Iri, relegando a segundo plano o regionalismo
p6s-liberal na América do Sul. Santos (2011) também destaca que o entorno regional passou a
ser secunddrio, considerando-se que o governo brasileiro preferiu entabular relagoes mais préximas
com os paises do Norte, como os Estados Unidos, e também com os paises emergentes, como no
bloco Brasil, Rissia, India, China e Africa do Sul (BRICS). Por fim, Saraiva (2012) salienta que
a prioridade do Brasil de constru¢ao de uma lideranca regional cedeu espago a uma vontade de
estabelecer uma lideranga mais ampla, de vocagao mais global, que envolve os paises do Sul em geral.

Cervo e Lessa (2014) acreditam que esse dilema entre o plano global e o regional nao mancha a
politica exterior, tendo em vista que sua interpretagao acerca da integracao regional coaduna com sua
vocagao globalista, ou seja, as instituigoes integracionistas, como a Unasul e o Mercosul, tém papel
sistémico para as relagdes internacionais do Brasil, servindo para que o pais construa um bloco regional
de poder. Entretanto, os autores sublinham erros de politica externa, como a suspensao do Paraguai do
Mercosul e a admissio da Venezuela como membro pleno justamente nesse interim (op. cit.).

Além desses erros, Lopes (2013b) cita o episddio do resgate do senador boliviano Roger
Pinto Molina, cujo cerne é o deficit de lideranca institucional do Itamaraty, ou seja, a dificuldade
de relacionamento entre a presidenta da Republica e Antonio Patriota,’ o que representa um
sintoma do processo de esvaziamento que sofre o Itamaraty. Em outro artigo, Lopes (2013a)
descreve como problemas de atuagio do Itamaraty a delegacao de temas econdmicos da politica
externa para Guido Mantega e Fernando Pimentel — respectivamente, ex-ministros da Fazenda e
do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior — e de temas politicos e sociais para Marco
Aurélio Garcia e Gilberto Carvalho, este tltimo ex-ministro-chefe da Secretaria-Geral da PR.

A diplomacia presidencial representa uma mudanga marcante em relagao ao governo Lula e é
exaltada por alguns autores. Cornetet (2014) mostra que a redugao do niimero de viagens presidenciais
realizadas por Dilma indica que a presidenta prioriza a politica interna em detrimento da politica externa.
Saraiva (2012) também destaca a diminuigao do papel da Presidéncia em assuntos de politica externa,
nao tendo atuado como articuladora de diferentes visdes dentro do governo, ao contrdrio do que ocorreu
no governo Lula. Lopes (2013a) salienta que houve um recuo da diplomacia presidencial por desinteresse
ou inaptidao de Dilma. Finalmente, Casardes (2013) aponta que a presidenta abdicou do exercicio desse
tipo de diplomacia — que fora tao importante na construgio da imagem do Brasil desde o governo de
Fernando Henrique Cardoso —, tendo se engajado muito pouco em temas internacionais, a exce¢io
de ctipulas e visitas a alguns paises amigos.

No tocante 3 América do Sul, deve-se ressaltar a diferenca do namero de viagens de Dilma
quando comparado ao nimero de Lula (Cornetet, 2014). No total, como se observa na tabela 2,
Dilma viajou 24 vezes a regido, um pouco mais da metade das viagens de Lula.

3.1ss0 é 0 oposto do que ocorreu entre Lula e Celso Amorim, cujo relacionamento, sobretudo no que se refere a América do Sul, era convergente.
Ver mais em Amorim (2005).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 22 | Jan./Abr. 2016

Politica Externa Brasileira para a América do Sul: uma andlise comparada 1 5

entre os primeiros mandatos dos governos Lula e Dilma

TABELA 2
Viagens de Dilma para a América do Sul

Pais/ano 2011 2012 2013 2014

Argentina 2 2 1 1
Bolivia

Chile - - 1 1
Colémbia - 1

Equador - - - 1
Guiana

Paraguai 1 - 1

Peru 1 1 2

Suriname - - 1

Uruguai 2 - 1

Venezuela 1 - 2 1

Total 7 4 9 4

Fonte: Secretaria de Imprensa da PR. Ver mais em: <http://goo.gl/tSZCsb>.
Elaboracao do autor.

Um dado bastante significativo da tabela 2 é referente a Bolivia — parceiro importante do Brasil
e pais fundamental para avancar na questao da integragdo energética — para onde a presidenta nio
fez nenhuma viagem durante o primeiro mandato, ao contrdrio de Lula, que fez cinco. Isso inclusive
gerou reclamagdes do presidente da Bolivia, Evo Morales.*

A reducio da intensidade da diplomacia presidencial é sintomdtica da perda de espago da América
do Sul no governo Dilma. Apesar da manutengao do Mercosul como eixo propulsor do processo
de integracao — em que se promovem objetivos politicos, geopoliticos, financeiros e sociais que
extrapolam o Ambito econdmico-comercial, e desenvolvem-se ainda mais as iniciativas de integracio,
como o Focem, a participagao do Banco de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) e o Conselho
de Infraestrutura e Planejamento da Unasul (Cosiplan) — sua construgio, a exemplo do governo Lula,
ainda sobrepde o projeto nacional ao regional, ou seja, ainda elege a autonomia nacional para preservar
a soberania deciséria (Cervo e Lessa, 2014). Saraiva (2013) também entende que hd a manutengao do
cardter do Mercosul no governo Dilma em relagio ao governo Lula, mas cita as dificuldades comerciais
como elemento de complicacao nas relacoes entre os paises, sendo que o Brasil nao se mostra muito
disposto a fazer concessoes aos parceiros. Hd, ainda, o problema da institucionalidade do bloco, que
nao avangou, a exemplo do Parlamento do Mercosul (Parlasul) (Saraiva, 2012).

No que diz respeito 2 Unasul, prolongamento da Casa, a politica externa de Dilma continua
a manté-la como a maior instincia politica regional (Saraiva, 2013). A ideia de autonomia
também continua vigente frente 2 Unasul, jd que essa institui¢ao contempla essa ideia, além de
promover o desenvolvimento econdmico e social e a formagao de uma identidade sul-americana
(Mariano, Ramanzini Junior e Almeida, 2014). Finalmente, outro avan¢o importante é a maior
institucionalizacio do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), com a criagio do Centro de
Estudos Estratégicos de Defesa (Ceed) na Argentina, em 2011, que serve de suporte para que a
Unasul construa uma identidade sul-americana em matéria de defesa e preserve a autonomia da regiao
(Mariano, Ramanzini Jinior e Almeida, 2014).

4. Ver mais em: <http:/goo.gl/JbUUgD>.
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As elei¢oes na América do Sul também nao provocaram grandes mudangas no quadro
das esquerdas. Com excegao do Paraguai, em que houve a destitui¢io de Fernando Lugo, e da Col6mbia,
nos demais paises, como Argentina, Uruguai, Bolivia, Equador, Venezuela e Chile, governos de
vieses mais esquerdistas foram eleitos. Ainda é cedo para fazer um progndstico mais detalhado, mas,
a principio, essa conjuntura favorece a manutengio de uma énfase na ideia de identidade sul-americana.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A politica externa para a América do Sul desenvolvida nos primeiros mandatos de Lula e de Dilma tem
tragos de continuidade, mas hd certos ajustes, porque ela perde importincia no governo Dilma quando
comparada ao governo Lula. Vimos que a América do Sul perde espago, sobretudo na presenga e nas
ideias dos principais formuladores de politica externa; no entanto notamos certa continuidade no que
diz respeito a atuagao brasileira nas instituigoes de integracao regional, que, com Dilma, seguem seu
curso iniciado no primeiro mandato de Lula.

Reconhecemos as dificuldades que nosso trabalho apresenta, afinal escolhemos saltar a anélise
do segundo mandato do governo Lula, o que implica, de certa forma, ignorar a continuidade de
certos processos de integragao. Isso, portanto, acaba por prejudicar a andlise, porque nao podemos
comparar iniciativas imediatamente anteriores aos do governo Dilma e se houve avancos ou recuos
em determinadas estratégias de politica externa. Além disso, certamente hd problemas em restringir
a andlise da politica externa somente ao campo das ideias e da identidade de politica externa,
porque deixamos de avaliar a sua execugao, ou seja, a transformacio do discurso e da retérica dos lideres
politicos em pritica. Entretanto, acreditamos que a andlise das ideias é extremamente importante
para entender as nuances da politica externa, provocadas pelos agentes domésticos.

As ideias dos atores e sua presenca na formulagao da politica externa sao muito mais significativas
no governo Lula do que no governo Dilma. Durante o governo Lula, existe um destaque e um espago
muito maior para que tanto o [tamaraty quanto outros atores participem da formula¢io da politica
exterior e fagam avangar o processo de integragao regional, situando a América do Sul como topo
da prioridade de politica externa. Nesse caso, identificamos que hd uma convergéncia significativa
entre Celso Amorim, Samuel Pinheiro Guimaraes e Marco Aurélio Garcia, aliado a uma diplomacia
presidencial bastante pujante, sendo que Lula participa ativamente da confecgao da estratégia regional

do Brasil.

Com Dilma, a diplomacia presidencial perde bastante for¢a, muito em fun¢io das preferéncias
da presidenta por envolver-se mais em questoes domésticas do que internacionais. Além disso,
observamos que o Itamaraty sofre um processo de certo esvaziamento, em que Antonio Patriota nao
consegue exercer lideranga e nio se entrosa com Dilma.

No ambito das institui¢des regionais, hd certa continuidade, principalmente no Mercosul,
na Casa e na Unasul, quando se observa o aspecto da preservagao da autonomia nacional e a questao da
identidade sul-americana na politica externa. Entretanto, para a integra¢io continuar a se desenvolver,
serd necessario que o Itamaraty volte a desempenhar papel fundamental, contribuindo com a formulagao
de ideias, e que a PR se envolva de forma mais vigorosa na inser¢ao do Brasil na América do Sul.
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RESUMO

Nos ultimos anos, o Paraguai vem registrando um incipiente processo de industrializacdo. A participacdo de empresas de
capital brasileiro € uma importante caracteristica deste processo, abrindo um novo capitulo nos histéricos vinculos entre o
modelo econdmico paraguaio e o Brasil. Este artigo tem como objetivo apresentar os antecedentes do modelo econémico
paraguaio e suas vinculagdes com o Brasil, discutir as principais transformacdes deste modelo e seus reflexos, tanto no
plano interno quanto bilateral. Finalmente, busca-se analisar as motivacoes e as caracteristicas gerais do emergente
processo investidor brasileiro no Paraguai e seus reflexos no fluxo comercial bilateral.
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PARAGUAY-BRAZIL PRODUCTIVE INTEGRATION:
NEW STEPS IN THE BILATERAL RELATIONSHIP

ABSTRACT

In recent years, Paraguay has registered an incipient industrialization process, with important participation of Brazilian
capital companies, opening a new chapter of the historical ties of the Paraguayan economic model with Brazil.
The text aims to: present the history of the Paraguayan economic model and its links with Brazil, to discuss the main
transformations of this model and its consequences, both internally and bilaterally, and analyze the general motivations
and characteristics of emerging Brazilian investor process in Paraguay and its effects on bilateral trade flows.

Keywords: Paraguayan trade policy; regionalism; development strategy.
JEL: F59; F55; F63.

1 INTRODUCAO

A condi¢ao mediterrinea do Paraguai transforma-o em um interessante caso para analisar a integragao
regional e seus determinantes. A economia paraguaia é notavelmente mais aberta do que a da
grande maioria dos demais paises da América do Sul. Entretanto, os atores econémicos paraguaios
historicamente mostraram-se renuentes com rela¢io ao aprofundamento da integragao regional.
A ampliagao da oferta exportdvel e o avanco do processo de industrializacao foram, tradicionalmente,
seus principais obstdculos.

Este trabalho busca discutir o fortalecimento da integragao produtiva entre o Paraguai e seu
principal parceiro comercial, o Brasil. Este artigo foi dividido em seis se¢oes, além desta introdugao.

1. Mestre em relagBes econdmicas internacionais pelo programa conjunto entre a Faculdade Latino-Americana de Ciéncias Sociais (Flacso)
e a Universidade de Barcelona. Pesquisador no Centro de Andlise e Difusdo da Economia Paraguaia (Cadep). Pesquisador bolsista do Programa
de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dinte do Ipea. E-mail: <grojascc@gmail.com>.
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Na segao 2 foi feita uma breve contextualiza¢io histérica do modelo econdmico paraguaio e suas
vinculagdes com o Brasil. Na se¢io 3 foram apresentadas as principais transformacoes institucionais
vividas por seu modelo econémico durante o periodo democritico e a evolugao da balanca comercial.
Na se¢do 4, o foco da andlise recai sobre as principais mudangas registradas no relacionamento
bilateral ao longo da tltima década. A segio 5 situa os fluxos de investimentos brasileiros no contexto
dos investimentos estrangeiros diretos (IED) recebidos pelo Paraguai. Na se¢io 6 sao apresentadas
algumas consideragoes sobre a estratégia e o perfil dos investimentos brasileiros no Paraguai e seu
impacto sobre o fluxo de comércio bilateral. Finalmente, na se¢ao 7 sao expostas as consideracoes
finais e perspectivas.

2 O TRADICIONAL MODELO ECONOMICO PARAGUAIO E SUAS
VINCULACOES COM O BRASIL

Ao longo dos ultimos quarenta anos, a economia paraguaia desenvolveu-se em torno de trés pilares:
i) a exportagdo de commodities agricolas; 77) a venda de energia elétrica para os paises vizinhos
(Brasil e Argentina); e 777) o comércio de reexportagao ou de triangulagao. As bases desse modelo
econdmico foram construidas durante os anos 1970, concomitantemente ao aprofundamento dos
lagos do regime ditatorial do general Alfredo Stroessner com a Ditadura Militar no Brasil. A assinatura
do Tratado de Itaipu (1973) foi precedida pela construc¢ao da Ponte da Amizade (1959-1965),
promovendo a abertura de novas vias de comunicagio, tanto internas, rumo ao Leste paraguaio,
quanto externas, com o Brasil. Esses movimentos reduziram a dependéncia paraguaia do porto de
Buenos Aires, ampliando e diversificando sua conectividade com o mundo.

A histérica aproximacao entre ambos os governos teve forte incidéncia no desenho do modelo
de desenvolvimento paraguaio. Em primeiro lugar, a expansio da agricultura empresarial da soja,
por meio dos “brasiguaios”, na zona fronteirica, ampliou a escala e a mecanizagio da agricultura paraguaia,
tradicionalmente de subsisténcia, promovendo uma maior especializacao do perfil agroexportador.
A aceleragao, a partir da década de 1980, dos fluxos migratérios de brasileiros para o Paraguai iniciou
um gradual deslocamento da populago rural rumo aos centros urbanos em gestagao.

A mais alta concentragio fundidria do mundo (Gini 0,93) consolidou-se como principal vetor
de exclusao e de conflitos sociais de um modelo que tem na terra sua principal fonte de crescimento
e poder politico. Entre 1991 e 2008, as unidades rurais camponesas, de até 50 hectares (ha),
apresentaram uma redugao de 28%, enquanto aquelas maiores de 500 ha registraram uma alta de 57%.
Segundo Galeano (2012), em 2008, 2% dos proprietdrios possuiam 85% da drea agricola.
Proprietdrios estrangeiros detiam32% da drea cultivada e 19% do total do territério, 60% dos
quais correspondem aos sojeiros “brasiguaios”. H4 uma década, a comunidade brasileira residente
representava 7% do total da popula¢io paraguaia.

Em segundo lugar, o expressivo aumento das exportagoes agricolas, primeiramente de algodao,
seguido, a partir dos anos 1980, de crescente expansao da soja, teve o Brasil como principal mercado
de destino, acompanhado de um significativo aumento das importagdes paraguaias. Até meados dos
anos 1990, a maior parte das importagoes paraguaias era constituida de bens de consumo, provenientes
do Leste da Asia e dos Estados Unidos, destinados, com alto indice de irregularidades fiscais,
a alimentar o comércio de reexportagio fronteirico com o Brasil e, em menor medida, Argentina.

Em terceiro lugar, a constru¢ao da usina hidroelétrica binacional de Itaipu significou um ingresso
de capitais sem precedentes na histéria da economia paraguaia, gerando um incipiente processo de
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industrializa¢io vinculado a0 aumento do gasto publico (Arce e Zdrate, 2011). Entretanto, o crescimento
da triangulagao comercial, durante a etapa final da ditadura stronista, inibiu o desenvolvimento das
empresas nascentes. A construgao da usina tampouco foi acompanhada da ampliagao da infraestrutura
de distribuigao da energia elétrica, desaproveitando a oportunidade de canalizi-la para impulsionar
a industrializacao (Masi, 2011). Pelo contrdrio: consolidou-se o paradoxo de o Paraguai ser o
principal exportador de energia hidroelétrica do mundo, contando com uma matriz energética muito
pouco sustentdvel: 48% do consumo interno ainda provém da biomassa, 37% do petréleo importado
e apenas 15% da energia elétrica (César e Arce, 2014).

A abertura ao Brasil foi um processo planejado pela ditadura de Stroessner, mas seus resultados
nao foram orientados por uma estratégia coerente de desenvolvimento econémico. As rendas geradas
pela triangulagao comercial, a expansio do setor agroexportador e os gastos governamentais foram
acumulados pelo sistema clientelista monopolistico imperante no Paraguai autoritdrio, sustentando a
“institucionalizagao” de um Estado depredador (Richards, 2005; Setrini, 2011). A depredagio
do Estado, base de sustentacio do regime ditatorial, nao permitiu a promogao de iniciativas de
industrializa¢io por substitui¢do de importagdes (ISI), como na maior parte dos paises da regido.
Se, por um lado, isso reproduziu o baixo desenvolvimento da estrutura produtiva, por outro lado,
levou o pais a disfrutar de relativa estabilidade macroeconémica e baixo endividamento externo.
Os ajustes mais profundos no mercado de trabalho deram-se primeiro no campo do que nas cidades,
com a expulsio dos camponeses e o aprofundamento da concentra¢io da terra.

A concentragio fundidria e a relagdo direta entre a posse da terra e o poder econdmico e politico
¢ a origem dos conflitos no campo e das anomalias sociais da ripida urbanizagao precdria. O aumento
da dualidade entre a agricultura empresarial, intensiva em capital e terra, e a agricultura familiar,
demandante de mao de obra, foi acompanhado da aceleracio da migra¢ao campo-cidade. H4 apenas
uma década desde que a maioria da populagao paraguaia passou a residir em zonas urbanas, muitas
cidades ainda seguem vinculadas com dindmicas tipicamente rurais. A intensificacdo do precdrio
processo de urbaniza¢ao vem sendo marcada pela expansao dos cinturées de pobreza ao redor das
zonas metropolitanas de Assun¢io e Ciudad del Este, levando centenas de milhares de paraguaios
a imigracao (UNFPA, 2013).As remessas dos imigrantes paraguaios representam a quarta principal
fonte de divisas do pais, atrds dos recursos gerados pelas exportagdes de energia elétrica, soja e carne
bovina, contribuindo, em média, com 0,7% de crescimento anual do produto interno bruto (PIB)
a0 longo da tltima década (Cresta, 2013).

Em sintese, o modelo econémico havia aberto, em termos préticos, as fronteiras paraguaias
aos fluxos (legais e ilegais) de mercadorias, capitais e pessoas provenientes dos demais paises do
Mercado Comum do Sul (Mercosul) antes mesmo da criacao do bloco. A fundacio do Mercosul
representava a reducio das barreiras para o envio da produc¢io paraguaia aos mercados vizinhos.
Naio obstante, a baixa densidade e diversificagao de sua estrutura produtiva traziam implicito o desafio
da integragao do Paraguai para além de suas fronteiras, apoiada em uma maior industrializagao e
exportagao de bens nao tradicionais (Arce, 2010a).

3 ENSAIOS DE TRANSFORMACAO DO MODELO ECONOMICO

A emergéncia da democracia foi acompanhada da lenta alteragao das caracteristicas estruturais da
economia paraguaia: 7) um dos mais baixos niveis de capital humano e infraestrutura da América Latina;
ii) auséncia de politica industrial; 777) uma das cargas tributdrias mais baixas (12%/PIB) e regressivas
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do mundo, conjugada com alta evasao fiscal (OCDE, 2014); iv)baixo nivel de formagao bruta de
capital fixo (FBCF) — em torno de15% do PIB; v) elevada taxa de subemprego e reduzida cobertura
de protegao social; e vi) concentragao do crescimento econdmico no segmento agroexportador e na
economia informal, demandantes de reduzida mao de obra e com poucas e limitadas interconexoes
com o resto da estrutura produtiva (Masi e Diaz, 2012).

O Paraguai consolidou-se como quarto e sétimo maior exportador mundial, respectivamente, de soja
e carne bovina. Ainda em 2015, 83% do total das exportagoes de produtos nacionais seguem concentradas
em torno dos tradicionais complexos sojeiro-graneleiro e da carne, expondo a economia paraguaia a
niveis mais elevados de crescimento, porém, acompanhados de uma volatilidade historicamente inédita.

Entretanto, transformagoes importantes vém sendo registradas desde a elei¢ao de Nicanor Duarte
Frutos a Presidéncia, em 2003. Sua elei¢io deu-se de forma ineditamente limpa, orientada pela busca
de um governo de concertagio politica e compromisso democrdtico, superando, parcialmente, a elevada
instabilidade politica, caracteristica, até entao, dos anteriores governos democréticos colorados. A maior
estabilidade do ambiente politico convergiu com o aumento dos termos de intercAmbio do comércio
exterior paraguaio, permitindo a recuperagio do equilibrio externo e a sustentabilidade das contas fiscais.

Com relativo atraso em relacio aos demais paises da regido, a chegada de uma equipe econémica
com sélidas credenciais técnicas destravou o processo de implementagao de reformas estruturais,
iniciando, com relativo éxito, uma série de reformas fiscais, tributdrias e administrativas. A nova
administragdo buscava construir uma visao de médio prazo, tendo como eixo a promogiao do
crescimento econémico com maior equidade (Borda, 20006). O Estudio sobre el Desarrollo Inclusivo del
Paraguay: experiencias de una cooperacion internacional (Cepal, 2013), elaborado em cooperagio com o
governo japonés, estabeleceu as primeiras bases para a identificacio do potencial de desenvolvimento
de cadeias produtivas agroindustriais e suas necessidades de articula¢do inter e intrassetorial.

Como detalhado por Arce (2010a), o redirecionamento externo do modelo econémico teve trés
linhas de a¢io de ordem institucional. Em primeiro lugar, a melhoria da competitividade internacional.
A criacio, em 2004, da Rede de Investimentos e Exportacoes (Rediex) abriu canais para a intera¢io
institucionalizada entre o setor puablico e a iniciativa privada, por meio de féruns de competitividade
setorial, fomentando a formagio de cadeias industriais e c/usters. Essa medida foi acompanhada da
implementagdo da janela tinica de exportagao, simplificando o processo de exportagao.

Em segundo lugar, a diversificagio das exportagoes. O uso de incentivos fiscais ex ante (Lei n°60/1990,
de promogao de investimentos; Lei de Maquila; regime de matérias-primas; regime automotivo nacional;
e criagio de Zonas Francas) passou a promover o nascimento de empresas exportadoras, por meio
da exoneracio de impostos internos — Imposto de Renda (IR), Imposto sobre Valor Agregado —
IVA, entre outros — e de tarifas aduaneiras. Nao obstante, nio foi feita nenhuma avaliacio sobre a
eficiéncia dos incentivos fiscais concedidos por meio dos diversos regimes.

Por fim, as medidas negociadas pelo Paraguai no 4mbito do Mercosul, em sua condigao de
pequena economia, permitiram ao pais seguir gozando de uma ampla lista de excegdes a tarifa externa
comum (TEC), reduzindo o custo de importagao de bens de capital, insumos e matérias-primas
para o setor produtivo. Mas as exce¢oes & TEC também incluiram parte importante dos bens que
integram os fluxos de triangula¢ao comercial mediante o Regime de Turismo (Masi, 2000).

2.A'Lein® 2.421/2004, de adequacéo fiscal, reduziu a aliquota do imposto cobrado sobre o faturamento das empresas, de 30% para 10%,
e manteve o nivel maximo do IVA em 10%. Apesar da ampliacdo da base tributdria, registrada a partir da vigéncia da normativa, a pressao
tributaria no Paraguai seque sendo das mais baixas na América Latina (12% do PIB).
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GRAFICO 1

Exportacées paraguaias (1990-2015)
(Em US$ milhdes)
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Dessa forma, temos visto a persisténcia de um elevado peso, ainda que declinante, da triangulacao
comercial na pauta de exportagao paraguaia, em coexisténcia com o surgimento de um modelo
produtivo ainda muito concentrado nos complexos da agroindustria de graos e de carne bovina.
Apesar da persisténcia, desde 2011, da queda das reexportagoes, provocada, em grande medida,
pela desvalorizagao do real e a progressiva desacelera¢io da economia brasileira, os produtos do
comércio fronteirigo seguem tendo um peso muito importante na defini¢io das importagdes paraguaias,
respondendo ainda por aproximadamente um ter¢o do total (Cadep, 2016).

As sérias dificuldades estruturais de transformacio do modelo econémico paraguaio mostram-se
refletidas no peso das reexportagdes na balanca comercial paraguaia. As divisas advindas dessas transagoes,
nao vinculadas com a capacidade produtiva local, mostram-se fundamentais para manutengio de
reduzidos deficit, porém persistentes, da balanga comercial. Esses saldos deficitdrios mostram-se
expressivamente inferiores aqueles apontados pela balanga comercial quando limitada a oferta exportével
de bens estritamente paraguaios.

GRAFICO 2
Saldo da balanca comercial com reexportacgdes (1990-2016)
(Em % do PIB)
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GRAFICO 3

Saldo da balanca comercial sem reexportacdes (1990-2016)
(Em % do PIB)
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Essas distor¢does mostram-se particularmente relevantes nas transagoes comerciais entre o
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Paraguai e o Brasil, s quais se agregam os envios ao Brasil da maior parte da parcela paraguaia da
energia elétrica produzida por Itaipu binacional. O Brasil ¢ o principal comprador da energia elétrica
paraguaia e destino final da maior parte das reexportacoes. Somadas essas operagoes, a visio que
comumente temos da balanga comercial bilateral inverte-se, passando a evidenciar um persistente

superavit real paraguaio.

GRAFICO 4

Saldo da balanca comercial com o Brasil (2002-2015)
(Em US$ milhdes)
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4 MUDANCAS POLITICAS E REDEFINICAO DOS TERMOS DA

RELACAO BILATERAL

No Brasil, o governo de Lula buscou a revaloriza¢ao da América do Sul como espago de atuagao da
politica exterior brasileira, rechagando a proposta estado-unidense da Area de Livre-Comércio
das Américas (Alca) (Codas, 2013). Esse movimento foi acompanhado do reconhecimento formal da
existéncia de assimetrias entre os paises-membros do Mercosul e a constitui¢do do Fundo para a
Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), iniciativas propositivas da diplomacia paraguaia

respaldadas por Brasilia.

2014

2015
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Contando com contribui¢des anuais nio reembolsdveis da ordem de US$ 100 milhées, 70% das
quais integralizadas pelo Brasil, os recursos do Focem passaram a financiar obras de infraestrutura de
significativo impacto no Paraguai. Ao longo dos tltimos anos, os investimentos executados com recursos
do fundo responderam, em média, por um tergo do total dos investimentos publicos em infraestrutura
(Benedetti, 2014), induzindo, igualmente, interessantes melhorias na gestio or¢amentiria e no processo
de licitagoes publicas (Arce, 2010b). Por meio do Focem, o Brasil tornou-se o principal ofertante de
cooperagao internacional para o desenvolvimento do Paraguai, compensando a reducio da oferta
tradicionalmente proveniente de parceiros extrarregionais (Desiderd Neto, 2014; Benedetti, 2014).

Além do Focem, a administragao Duarte Frutos contou com outras fontes de cooperagio
financeira e técnica brasileira para a expansao da economia paraguaia. Em 2004, foi concluida a
pavimentacio da Ruta 10, estrada unindo o Departamento de Canindeyt, fronteira de expansao
sojeira limitrofe com os estados brasileiros de Mato Grosso do Sul e do Parand, a rede vial paraguaia.
Trata-se da tnica obra financiada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
(BNDES) no Paraguai, mediante empréstimo de US$ 77 milhoes. No ano seguinte, ambos os governos
alcancaram importante entendimento ao elevar, de 4,0 para 5,1, o fator multiplicador do valor pago
pelo Brasil pela cessao da energia paraguaia de Itaipu. Também foi estabelecido um novo indexador
para a divida paraguaia, contraida quando da construgao da usina junto ao Tesouro brasileiro.
Esses entendimentos ampliaram a disponibilidade de recursos do Tesouro paraguaio quando afrontava
expressivo deficit fiscal.

Espésito Neto e De Paula (2014) detalham o aprofundamento registrado na cooperagao
bilateral entre 2006 e 2007. Durante esse periodo, Paraguai e Brasil assinaram dezenas de acordos de
cooperagio técnica para o desenvolvimento. Os principais projetos concentraram-se no fortalecimento
das capacidades paraguaias em agricultura empresarial e familiar— Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa) —, biocombustiveis, educagao técnica — Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (Senai) —, administragio publica— Escola Nacional de Administragao Pablica (Enap) —
e questoes fundidrias— Instituto Nacional de Colonizacio e Reforma Agrdria (Incra). No campo
da educacio, foi ampliada a cooperagao nos seus variados niveis, desde a educagio bdsica até
a p6s-graduagio. O Paraguai passou a ser o pais latino-americano com o maior nimero de estudantes
bolsistas de graduagao em universidades brasileiras (Ipea, 2013). A criacio de universidades estaduais
e federais na regido de fronteira integrou uma das partes mais visiveis desse esforco.

Entre os diversos acordos alcangados durante esse periodo, destaca-se 0 Memorando de Entendimento
para a Promoc¢ao do Comércio e dos Investimentos entre Paraguai e Brasil, estabelecendo a vigéncia
bilateral do Programa de Substituigao Competitiva de Importagoes (PSCI). O entendimento estabelece a
difusao de oportunidades de investimentos no Paraguai junto a empresarios brasileiros. Foram realizados
estudos de correspondéncia da oferta exportdvel paraguaia em relagao a demanda brasileira, identificando
potenciais de expansao em confeccoes e téxtels, pldsticos, quimicos, artigos de higiene e limpeza e produtos
alimenticios (Brasil, 2007).

Os avangos no relacionamento bilateral foram potencializados, em 2008, com a histdrica eleicio de
Fernando Lugo, interrompendo seis décadas de hegemonia do Partido Colorado na Presidéncia da Repuiblica
do Paraguai. A renegociagao do Tratado de Itaipu havia sido uma das principais bandeiras eleitorais de
Lugo, eleito por meio de uma alianga entre movimentos sociais (Alianza Patriética para el Cambio)
e o tradicional Partido Liberal. Apesar do “golpe parlamentar” sofrido em meados de 2012,
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desencadeado apds o massacre de camponeses ocorrido em Curuguaty, seu governo representa um
marco para o processo democritico paraguaio.

A assinatura da declaracio conjunta Construindo uma Nova Etapa no Relacionamento Bilateral,
por Lula e Lugo, em julho de 2009, elevou o nivel do relacionamento bilateral, estabelecendo uma
série de decisoes histdricas: ) triplicagao do valor pago pela cessao da energia paraguaia, de US$ 2,8
para US$ 8,4/MWh (aproximadamente), ou seja, o fator multiplicador do valor pago pela cessao
de energia elevou-se de 5,1 para 15,3; i7) abertura da discussao sobre a possibilidade de o Paraguai
negociar com outras empresas brasileiras de energia que nao apenas a Eletrobras; ii7) a partir
de 2023, quando se prevé a quitagao da totalidade da divida paraguaia de Itaipu, o Paraguai poderd
negociar a venda de seu excedente hidroelétrico a terceiros paises (90% das transagdes internacionais
de energia elétrica na América do Sul sdo ofertadas pelo Paraguai); e 7v) a construcio de uma linha de
transmissao de Itaipu a Assungdo, custeada por contribui¢des voluntdrias do Brasil ao Focem
(Cardoso, 2010; Menezes, 2013; Gamoén, 2009). Igualmente, o entendimento reforgou a diretriz
de fomentar o crescimento e a diversificagio das exportagdes paraguaias ao Brasil, facilitando,
particularmente, o acesso de produtos com maior valor agregado e a atragdo de investimentos
brasileiros dirigidos ao Paraguai (César e Arce, 2009; Codas, 2011).

5 OS INVESTIMENTOS BRASILEIROS DIRETOS NO PARAGUAI

A atratividade do Paraguai encontra-se em seus reduzidos custos de produgio e no pragmatismo de
seu ambiente regulatério. Apresenta o menor custo de energia elétrica e a menor carga tributdria
da América do Sul, um sistema tributdrio claro e simples, ampla disponibilidade de mao de obra,
flexibilidade no regime laboral, baixo custo salarial, bem como facilidades para a obtengao de licengas
e registros. Sua proximidade geografica dos principais parques industriais e mercados de consumo
do Brasil tende a reduzir o tempo e o custo do transporte. Segundo a Confederag¢ao Nacional
da Industria (CNI), a carga tributdria no Paraguai seria 50% menor que no Brasil e a energia elétrica,
65% menor (Ramos, 2014). O Paraguai ocupa a 100? posi¢ao entre os paises que apresentam maior
facilidade para a realizacio de negdcios, a frente do Brasil (1162 posi¢ao) e da Argentina (1212 posi¢io)
(World Bank, 2016).

Segundo o Banco Central do Paraguai, o Brasil ¢ a segunda principal origem do IED recebido
pelo pais, somando um estoque de US$ 856 milhoes, correspondente a 15% do estoque total,
apenas superado pelos US$ 2,02 bilhées investidos pelos Estados Unidos. Entre 2008 e 2014,
o estoque dos investimentos brasileiros acumulou crescimento de 116%, pouco abaixo da expansio
de 134% do estoque total de [ED. Apesar do crescimento expressivo visto ao longo dos tltimos anos,
o estoque total de IED responde por apenas 18% do PIB paraguaio, ainda muito aquém da média

na América do Sul, de 33% do PIB.

Para além do volume dos investimentos brasileiros no Paraguai, estes possuem um aspecto
qualitativo estratégico. De acordo com a Funda¢io Dom Cabral (FDC, 2015), o Paraguai é o terceiro
mercado externo mais escolhido pelas multinacionais brasileiras para o inicio de seus processos de
internacionalizagao, apenas atrds da Argentina e dos Estados Unidos.
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TABELA 1

Estoque de IED por setor (2008-2014)
(Em US$ milhdes)

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Primario 125 143 151 184 292 311 306
Secundario 740 666 847 954 1.441 1.346 1.560
Terciario 1.504 1.854 2.038 2.748 3.403 3.285 3.675
Total 2.369 2.663 3.036 3.886 5.136 4.942 5.541

Fonte: BCP.
Elaboracao do autor.

GRAFICO 5
Estoque de IED por origem (2014)
(Em %)
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Fonte: BCP.

Elaboracao do autor.

6 IMPACTOS E ESTRATEGIA DOS INVESTIMENTOS BRASILEIROS DIRETOS

Enquanto os investimentos estado-unidenses concentram-se no setor tercidrio, os investimentos brasileiros
possuem um claro perfil secunddrio. Um recente estudo de Trepowski, Martinez ¢ Romero (2014)
identificou 32 empresas brasileiras com investimentos no setor produtivo paraguaio. Quase todos os
investimentos relacionados comegaram a ser executados a partir de 2008.

Com exce¢io da aquisi¢do e da ampliacdo de frigorificos locais e empreendimentos pioneiros
em curso nos setores de cimento e metalurgia, a grande maioria dos projetos de investimento alcanga
valores de até US$ 12 milhées, sendo liderados por pequenas e médias empresas paranaenses,
paulistas e catarinenses. Todos os projetos destas pequenas e médias empresas operam sob o regime
de maquila. Ao todo, as empresas de capital brasileiro no Paraguai exportaram US$ 205 milhoes ao
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Brasil em 2013, valor correspondente a 20% do total das exportagoes paraguaias de bens nacionais
dirigidas naquele ano ao Brasil. Estas exportagoes encontram-se notadamente concentradas em Sao Paulo

(43% do total), Parand (14%) e Santa Catarina (14%).

GRAFICO 6

Empresas de capital brasileiro no Paraguai: exportacoes ao Brasil por setor (2013)
(Em US$ milhdes e %)
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Fonte: Trepowski, Martinez e Romero (2014).
Elaboracao do autor.

O IED brasileiro vem desempenhando importante papel no impulso das exportacoes paraguaias.
Aproximadamente trés quartos do total das exportagoes paraguaias de carne bovina sao realizadas
por frigorificos de capital brasileiro. Essa participa¢io eleva-se a 90% no caso dos envios de carne
dirigidos ao Brasil, seu terceiro mercado de destino, atrds, respectivamente, da Russia e do Chile.
J4 nos segmentos nao tradicionais, os setores de calcados (96%), quimicos (36%), téxteis e confeccoes
(33%) e pldsticos (30%) foram aqueles em que as empresas brasileiras apresentaram maior peso
dentro da oferta setorial exportdvel destinada ao Brasil.

Para além do impacto direto do IED brasileiro na criacao de oferta exportdvel, o dinamismo
da demanda brasileira vem sendo uma varidvel de primeira ordem na expansio das exportagdes nao
tradicionais paraguaias. O dinamismo das exportagoes de manufaturas nio agricolas, registrado a partir
do inicio da crise econdmica internacional, esteve notadamente puxado pela crescente demanda do
mercado brasileiro, compensando largamente a forte queda das exportagdes destinadas a Argentina,
historicamente principal mercado das exportagdes de manufaturados nao agricolas paraguaios
(César e Masi, 2013). Os envios ao Brasil nao se retrairam durante o periodo mais grave da crise
econdmica internacional, em 2009, desempenhando um importante papel contraciclico para os
segmentos nao tradicionais paraguaios.
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GRAFICO 7

Exportacdes paraguaias de manufaturados ndo agricolas (1995-2014)
(Em US$ milhdes)
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Fontes: Obei e Cadep.
Elaboracao do autor.

7 CONSIDERACOES FINAIS E PERSPECTIVAS

Apesar de ser a menor economia do Mercosul, as elevadas taxas de crescimento registradas pela
economia paraguaia ao longo dos ultimos anos estao ampliando seu peso dentro do comércio
exterior brasileiro, particularmente do setor industrial. O Paraguai jd é o quinto principal destino
das exportagoes industriais brasileiras (apenas atrds dos Estados Unidos, da Argentina, da Holanda
e do México), respondendo pelo segundo maior superavit comercial bilateral da inddstria, atrds da
Argentina (Fiesp, 2016). Apesar do crescimento expressivo do comércio bilateral, desde 2008 a China
passou a ser a principal origem das importagoes paraguaias, deslocando o Brasil para o segundo posto.

A pauta das exportagdes brasileiras ainda se encontra muito vinculada aos agricultores da
comunidade brasileira residentes no pais. Quase a metade das exportagoes brasileiras dirigidas ao
Paraguai é composta por diesel, adubo, tratores, colheitadeiras e ferramentas agricolas, destinadas a
seguir ampliando a fronteira sojeira (Brasil, 2016). Essas vendas sao alentadas pelo Estado brasileiro,
que as financia por meio do programa BNDES Exim. Ao desconsiderar seus impactos sociais e
ambientais, a expansdo da fronteira sojeira vem abrindo cicatrizes em uma sociedade marcada por

profundas desigualdades.

Diversificar essa pauta implica negociar uma parceria mais equitativa entre Paraguai e Brasil.
Ao longo da tltima década, o avango do processo democritico paraguaio somou-se ao reconhecimento
formal das assimetrias, 4 ampliagdo da agenda de cooperacao e a renegociagio das condigoes
financeiras e administrativas de Itaipu, possibilitando o nascimento de uma nova etapa no
relacionamento bilateral.

O fortalecimento das capacidades produtivas do Paraguai constitui um dos eixos centrais dessa
nova etapa. Pressionado pela elevagao dos custos de produgio, o setor fabril brasileiro passou a ver o
Paraguai como um atraente destino de investimento. Estes investimentos estao forjando um incipiente
processo de industrializa¢io, na contramao da reprimarizagao vista na maioria dos paises da regio,
tendo o Brasil como principal mercado. A gradual substituicao do comércio de reexportagao por
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cadeias produtivas transfronteirigas é o objetivo a ser perseguido por ambos os paises, devendo ser
acompanhado por uma redefini¢io da relagao dos grupos agroempresariais brasileiros com seu
entorno nessa nova etapa do relacionamento bilateral. As maiores facilidades para a incorporagao
de insumos importados e os reduzidos custos de produgio no Paraguai podem ser um importante
instrumento para a construgio de uma plataforma para o enfrentamento conjunto do “desafio chinés”,
assentada na sinergia de capacidades genuinas e aprendizado miituo.

Além do crescente nimero de maquiladoras, desde 2014 empresas médias dos setores sidertirgico
e metaldrgico brasileiro vém se instalando no Paraguai em busca de um maior aproveitamento do
baixo custo da energia elétrica, abrindo possibilidades de desenvolvimento e complementaridade com
setores industriais de maior complexidade, como naval e autopegas, que concentram grande parte da
presenca dos capitais coreanos e japoneses no Paraguai. A possibilidade da ampliagao da producio
de autopegas, principal setor do comércio intraindustrial regional, encontra-se vinculada com a
conclusdo da negociacio de acordo automotivo com o Brasil, em curso. Em contrapartida, o pais deverd
proibir a importacao de automéveis usados, reduzindo a concorréncia enfrentada pelas montadoras
brasileiras no mercado paraguaio. Por sua vez, o gradual levantamento das restri¢des impostas pelo
governo argentino 2 livre navegagao do rio Parand, em curso, reabre as possibilidades da promocio
de um maior desenvolvimento da Hidrovia Paraguai — Parand.

Nao hd ddvidas de que os investimentos estao chamados a desempenhar papel fundamental
na estratégia de cooperagao e promogao comercial. Além do acordo automotivo, o Brasil acaba de
apresentar proposta de acordo de cooperacio e facilitagio de investimentos no 4mbito do Mercosul
(Perrone e César, 2015), iniciativas que poderiam produzir inovagdes no processo de construgio de
uma politica industrial paraguaia. A agenda de promogio de investimentos deve ser complementada
com o aprofundamento da cooperagio bilateral em dreas como facilitagio do comércio, reconhecimento
mutuo de normas técnicas, obras de infraestrutura e cooperagao técnica e cientifica.

Nesse contexto, a agenda de reformas do Estado paraguaio deve ser acelerada, fortalecendo suas
capacidades e a progressividade de suas politicas. No plano da politica industrial, esses primeiros
passos deveriam concentrar-se em sustentados investimentos em infraestrutura e maior focalizagao em
torno de setores com maior capacidade de geragao de empregos e constituigao de fornecedores locais,
0 que requereria uma maior diferenciagio dos regimes de incentivo fiscal e um verdadeiro monitoramento
das contrapartidas exigidas as empresas beneficiadas.

As complexas e intensas relagoes entre Brasil e Paraguai convivem, paradoxalmente, com preconceitos,
estereGtipos e amplo desconhecimento mutuo. Aprofundar o debate sobre as relagoes bilaterais
confronta-nos, inevitavelmente, com a necessidade de uma profunda compreensio das dinimicas
que reproduzem histéricas desigualdades em ambas as sociedades, bem como com os efeitos e as
contradigoes da lideranca brasileira na América do Sul.
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AS REGIOES DE FRONTEIRA COMO LABORATORIO
DA INTEGRACAO REGIONAL NO MERCOSUL
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RESUMO

Este artigo objetiva colocar em discussao o papel da fronteira como laboratério da integracdo regional no Mercado
Comum do Sul (Mercosul), entendida como espaco de formacdo de demandas e de experimentacdo de solugdes
para a boa convivéncia transfronteirica, na qual boa parte das decisdes tomadas em nivel regional repercutem com
mais intensidade. Para tanto, apresenta-se uma revisdo dos conceitos acerca do tema fronteira e descrevem-se
aspectos da convivéncia entre os povos de regides fronteiricas, a fim de trazer a tona como a fronteira caracteriza-se
como um lugar de relagbes complexas, as quais geram demandas relevantes para o processo de integracdo e para
o desenvolvimento regional. Em seguida, tomando uma amostra definida de iniciativas de diferentes dimensdes
tematicas da integracdo como base, analisa-se a maneira como elas podem ter um impacto diferenciado sobre o
cotidiano transfronteirico. Por Ultimo, alguns apontamentos finais buscam concluir o conjunto de ideias apresentadas.

Palavras-chave: fronteiras; integracdo regional; Mercosul.

BORDER REGIONS AS A LABORATORY TO REGIONAL
INTEGRATION IN MERCOSUR

ABSTRACT

This article aims to bring to discussion the role of borders as a laboratory to regional integration in Mercosur, once it is
understood as a space of demands and problem solving experimentations, in which the decisions taken in regional level
have more intense effects. Therefore, a revision of the concepts related to frontiers as a subject is presented, as well as
aspects of the everyday life in border towns are described to show their complexity and also how they bring demands
to the integration process and regional development. After that, by taking a sample of different integration initiatives as
a base, it is analyzed the way these decisions may cause more impact in the cross-border everyday life. At last, some points
are made to conclude the whole of the presented ideas.

Keywords: borders; regional integration; Mercosur.
JEL: F15; F53; F59.

1 INTRODUCAO

Em mar¢o de 2016, o Mercado Comum do Sul (Mercosul) completou 25 anos de existéncia.
Desde sua criagao, o bloco econdmico passou por importantes altos e baixos, tendo sido relancado
algumas vezes, formal e informalmente. No inicio, os objetivos da integragao regional restringiam-se
mais a0 campo econdmico-comercial, e o cronograma de medidas tomadas voltava-se bastante a

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Relagbes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.
2. Pesquisadora bolsista do Programa de Pesquisa para o Desenvolvimento Nacional (PNPD) na Dinte do Ipea.
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aspectos aduaneiros. Posteriormente, em fungao de crises cambiais e financeiras, nos anos 2000
decidiu-se pelo avango do processo sobre novas dimensoes: social, politica, participativa e distributiva.
Recentemente, com o impasse no sistema multilateral global de comércio, os paises da regiao parecem estar
buscando um resgate dos objetivos iniciais, na procura por sanar imperfei¢oes da drea de livre-comércio
e da unido aduaneira e ampliar o relacionamento comercial externo do bloco.

No que se refere ao desenvolvimento e a integragio da faixa de fronteira dos paises do Mercosul,
algumas decisdes tomadas no Ambito do processo regional acabaram dedicando-se exclusivamente a
essa tarefa ao longo desses anos. Do ponto de vista do escopo temdtico, essas iniciativas de certa forma
acompanharam as dinAmicas predominantes no contexto da integracdo como um todo. Nesse sentido,
durante o chamado “periodo de transi¢ao” (1991-1994), no qual o mercado comum deveria ter sido
completamente formatado, a principal medida relacionada a fronteira consiste no Acordo de Recife —
Decisao Comissao do Mercado Comum (CMC) n° 05/93. Ele versa a respeito do controle aduaneiro integrado
nas passagens de fronteira, tendo como principal fun¢io organizar a fiscalizagio e a arrecadagio tributdria.
Portanto, nota-se que a fronteira aparece pensada no contexto das trocas comerciais.

Nos anos seguintes, a l6gica livre-cambista permaneceu influente. O tema da fronteira veio
reaparecer novamente no chamado Programa de Assun¢io (Decisato CMC n° 02/99),° o qual estd
relacionado com medidas para a simplificagio operacional e dos trAmites de comércio exterior e
de fronteira. Nesse acordo, sao listadas diversas atividades a serem efetuadas para a melhoria dos postos de
controle integrado. Portanto, dd seguimento a uma visao da fronteira como ponto de passagem de bens.

Chegando ao final dos anos 1990, com a relativa paralisia pela qual passava o bloco em fungio
da crise econdmica no Brasil e da crise politica e econdmica iniciada na Argentina, abriu-se espago
para a edigdo de algumas decisdes mais voltadas para o campo politico na integragio regional.
Sao emblemdticos o Protocolo de Ushuaia (1998), que cria o compromisso institucional democrético,
e a Declaraciao Politica do Mercosul, Bolivia e Chile como Zona de Paz (1999). Nesse contexto,
do ponto de vista das fronteiras, a conjuntura favoreceu a celebragao do Acordo sobre Transito Vicinal
entre os Estados-Partes do Mercosul, promovido em 1999 pela Reuniao de Ministros do Interior
(RMI) do CMC. Este acordo avanca sobre a questao da livre circulagio de pessoas em cidades gémeas,
dando inicio a uma amplia¢io da visdo a respeito do tratamento da integracio fronteiriga.

Em 2002, essa tendéncia de expansao consolidaria-se com a criagao do Grupo Ad Hoc sobre
Integragao Fronteiri¢a (Gahif), vinculado ao Grupo Mercado Comum (GMC). Coordenado pelo
Ministério das Relacoes Exteriores (MRE) e integrado aos 6rgaos técnicos responsdveis pelos
temas relacionados a agenda, o Gahif tinha* como objetivo criar instrumentos normativos,
ou outros cursos, que promovessem a integracdo das comunidades fronteirigas, tendo em vista a
melhoria da qualidade de vida dessas populagoes e sem prejuizo para os regimes nacionais ou os
negociados entre dois ou trés Estados-partes.

De 2003 em diante, a partir do Consenso de Buenos Aires, os objetivos da integra¢ao como um
todo expandiram-se, atingindo novas dimensées. Do ponto de vista das fronteiras, percebe-se, nessa fase,
um crescimento no nimero de decisées que, mesmo nao sendo direcionadas exclusivamente para

3.Em 1998, a Decisdo CMC ne 20/98 encomendou aos quatro paises que preparassem estudos individuais que identificassem procedimentos
administrativos e operacionais de comércio exterior que redundassem em barreiras as trocas na regido. Uma vez identificadas, os paises
deveriam propor medidas para elimind-las. As negociagfes em torno destes estudos resultaram no Programa de Assuncdo.

4. Estd sendo transformado em um novo Subgrupo de Trabalho (SGT) vinculado ao GMC, o SGT ne 18 — integracdo fronteirica.
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essas regioes, tiveram impacto cada vez maior sobre a vida da populagao desse territério — apresentando um
escopo temdtico mais extenso e acompanhando a dindmica geral adquirida pelo processo regional.

Das decisoes que primeiro tangenciaram e depois ganharam relevincia no impulso do tema das
fronteiras na agenda do bloco, destacam-se, nesse periodo, a criagao do Férum Consultivo de Municipios,
Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR)’ e do Fundo para a Convergéncia
Estrutural do Mercosul (Focem), ambos em 2004. Com rela¢io ao FCCR, sua primeira reuniio foi
realizada em 2007, quando foi proposto seu regulamento e foi criado, entre outros, o Grupo de Trabalho
sobre Integragao Fronteirica (Gtif) — incorporando para si a funcio de estabelecer um fluxo formal
de colocagio de demandas das entidades subnacionais de fronteiras perante os governos centrais.
Ao longo dos anos, o tema tornou-se um dos principais eixos de agao do férum.® Por iniciativa do Gtif,
contando inclusive com a cooperagio técnica das agéncias da Espanha e da Itdlia, foram executados
projetos para a melhoria das capacidades de gestao dos governos locais de fronteira.

Em 2012, um amplo plano de agao foi aprovado pelo FCCR, estabelecendo metas e prazos para
o biénio 2013-2014. O eixo “integragao fronteiri¢a” foi dividido em seis conjuntos de iniciativas
denominados macroatividades: 7) articula¢ao da coopera¢io entre atores locais subnacionais
nas fronteiras; 77) formulagio de uma legislagao fronteirica; 7ii) reativagao do Gtif; 7v) articulagao com
o Focem; ») monitoramento e avaliagio da governanca fronteiriga; e vi) politicas publicas conjuntas.
Cada grupo contém uma lista de agoes especificas a serem executadas, que envolvem diferentes dreas,
como educagio, saide, processo legislativo, integracao produtiva, politica de crédito e seguranca.
Apébs uma pausa para a avaliagio dos resultados, em 2015 um novo plano foi editado para o biénio
2016-2017, dando seguimento aos trabalhos.

O Focem, por sua vez, ¢ um fundo para o financiamento de projetos que promovam a redugio
das assimetrias entre os paises do Mercosul. Ele é composto por quatro programas temdticos:
i) convergéncia estrutural; 77) desenvolvimento da competitividade; 7i7) coesdo social;
e 7v) estrutura institucional. O seu capital é integralizado exclusivamente por aportes realizados
pelos paises do bloco, totalizando anualmente o montante de US$ 100 milhoes. Os s6cios maiores
aportam a maior parte dos recursos, enquanto os menores recebem a maior parte, no objetivo de
transferir recursos das regies mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas.

A Decisao CMC n® 18/05, que estabelece o funcionamento do Focem, é explicita em seu art. 3,
ao definir que os projetos vinculados aos programas 7 e 7ii devem ser prioritariamente direcionados
para as regioes de fronteira, com o objetivo principal de melhorar a conectividade da infraestrutura
de transportes e contribuir para elevar a qualidade de vida da populagio dessas regioes, combatendo a
pobreza e o desemprego. Desta forma, o Focem também acabou tornando-se um instrumento de
potencial importincia para a melhoria da integragio fronteiri¢a. E o caso, por exemplo,
do Projeto n® 10/07, Fortalecimento de Comunidades Locais com Projetos de Economia Social de Fronteira,
implantado pelo Uruguai em suas fronteiras com a Argentina e o Brasil, que teve como objetivo

5.0 FCCR substituiu a Reunido Especializada de Municipios e Intendéncias (Remi), ambos subordinados ao GMC. Eles diferenciam-se porque o
FCCR passou a contar com a representacdo de estados, provincias e departamentos, além dos municipios e das intendéncias. A Remi, por sua vez,
havia sido criada em 2000 por pressao da Rede Mercocidades, a qual fora fundada espontaneamente por iniciativa de algumas cidades do
bloco com o objetivo de ganhar voz no processo regional — revelando um processo que tramitou de baixo para cima. Desta forma, houve uma
ascensdo desse tema na estrutura institucional do Mercosul, provendo alguma capacidade a entidades subnacionais para exporem suas
demandas e influenciarem o processo de integracéo.

6. Além da integracdo fronteirica, consolidaram-se também como eixos prioritarios do FCCR a integracdo produtiva e a construcao de uma
cidadania regional.
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fortalecer as comunidades locais com projetos de economia social, fornecendo apoio técnico a
microempresas, preferencialmente as de natureza associativa.

Diante desse contexto, o objetivo deste artigo é colocar em discussio o papel da fronteira
como laboratério da integragao regional, entendida como espago de formagao de demandas e de
experimentacio de solucoes para a boa convivéncia transfronteirica, no qual boa parte das decisoes
tomadas em nivel regional repercutem com mais intensidade. Este trabalho estd dividido em
quatro segdes, sendo esta introdugao a primeira delas. Na se¢io 2 apresenta-se uma revisao dos
conceitos acerca do tema fronteira e descrevem-se aspectos da convivéncia entre os povos de regioes
fronteiricas, a fim de trazer & tona como a fronteira caracteriza-se como um lugar de relagdes complexas,
as quais geram demandas relevantes para o processo de integracio e para o desenvolvimento regional.
Na segio 3, por sua vez, tomando uma amostra definida de iniciativas de diferentes dimensoes temdticas
da integragao como base, analisa-se a maneira como elas podem ter um impacto diferenciado sobre
o cotidiano transfronteirigo. Por tltimo, na se¢o 4 alguns apontamentos finais buscam concluir o
conjunto de ideias apresentadas, sem ter, contudo, o objetivo de esgotar a discussao.

2 A CONVIVENCIA TRANSFRONTEIRICA

No Brasil, a faixa de fronteira é composta por 588 municipios, os quais estao distribuidos em onze
estados e tém, no total, cerca de 10 milhées de habitantes. Em geral, seus niveis de desenvolvimento
socioeconomico sdo inferiores & média nacional (Sperotto ez al., 2016). Essa situagao de assimetria interna
nio ¢ muito diferente na Argentina, no Uruguai e na Venezuela, onde os principais centros urbanos
s20 suas capitais, cidades com vocagao litordnea. O caso discrepante é o paraguaio, que nao tem saida
para o mar e no qual a principal cidade, a capital Assungio, localiza-se na fronteira com a Argentina.

Entre as cidades fronteiricas brasileiras, 29 sao cidades gémeas, das quais seis sao conurbadas
(Bento, 2015). As cidades gémeas conurbadas sao aquelas em que a fronteira nao ¢é fisica (montanha, rio),
mas ¢ uma linha imagindria, geralmente tracada por uma rua. A linha que as divide, mesmo que seja
politicamente bem demarcada, ¢ mével e borrada pela movimentagio de bens e pessoas.

Existe uma distingao conceitual entre linha, faixa e regido de fronteira. As duas primeiras dizem
respeito a caracterizacdo juridica da fronteira: a demarcagio do limite entre dois paises e a demarcagao
interna de até onde se considera préximo da linha de fronteira (no Brasil, sao 150 km de distAncia da
linha para dentro), respectivamente. A regido de fronteira, por seu turno, refere-se as realidades social,
econdmica, cultural e administrativa da faixa de fronteira.

A concepgao de territério, por sua vez, em sua versio mais simples, refere-se as dimensoes juridica
e administrativa de dreas geograficamente delimitadas. Nessa perspectiva, o territério estd relacionado
aos processos de controle, de dominagao e/ou de apropriagao dos espacos fisicos por agentes piblicos
e privados. Ele pode ser transformado por meio de prdticas e significacoes dos espagos ocupados
pelas comunidades. A esfera social da territorialidade corresponde, em certa medida, a reprodugao de
uma formagio socioecondmica concretizada em relagdes de trabalho, na produgio, na distribuicio,
na troca e no consumo de bens e servigos em um mercado regional. Como mencionado anteriormente,
nas decisdes e nos acordos do Mercosul, a fronteira era inicialmente pensada no contexto das
trocas comerciais. Entretanto, o convivio transfronteiri¢o ¢ bastante complexo e nio se restringe
aos seus aspectos econdmicos e aduaneiros, na medida em que também corresponde a esfera da
vida cotidiana e estende-se aquilo que diz respeito as relagoes interpessoais, como, por exemplo,
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relagoes trabalhistas, de amizade e de casamento, as quais envolvem diversas questoes como as
de género, os direitos das criancas e dos adolescentes e os direitos laborais.

Em regi6es de fronteira, essa esfera social define-se nacional e internacional a0 mesmo tempo.
Além disso, esse espaco social de interagio nas margens das fronteiras internacionais configura uma transfronteira,
em que hd uma dinimica social translocal nas relagoes entre as populagoes fronteiricas, as quais, por vezes,
driblam os mecanismos de controle das burocracias nacionais (Marcano, 1996).

Na fronteira do Brasil com o Paraguai, por exemplo, as cidades gémeas Ponta Pora (Mato Grosso
do Sul - Brasil) e Pedro Juan Caballero (Amambay — Paraguai) sao simbolicamente separadas e fisicamente
unidas pela Avenida Internacional. Os centros de cada uma das cidades cresceram em torno desta avenida,
na qual as trocas comerciais, as interagoes € o fluxo de pessoas sao intensos. Os imigrantes paraguaios
que moram em Ponta Pora identificam-se como “brasiguaios”, mas, neste caso, o termo nao se refere
aos camponeses brasileiros que imigraram para o Paraguai durante a ditadura de Alfredo Stroessner.
Foi revelado, por meio de pesquisa etnogréfica, que, neste caso, trata-se de uma metdfora nativa identitdria
de um imigrante orientado a apagar sua “paraguaidade” e abrasileirar-se (Penha, 2014).

O multilinguismo, por seu turno, pode ser visto como uma caracteristica intercultural, mas pode
também ser interpretado a partir das relagoes sociais e politicas, que contornam ou reforgam estigmas
e variam de acordo com o espago de interagdo. Neste sentido, hd uma discrepincia entre Ponta Pora e
Pedro Juan Caballero no que diz respeito ao uso dos trés idiomas. No Brasil, o paraguaio fala trés
idiomas e o brasileiro, geralmente, fala o portugués, um pouco de castelhano e poucas palavras
em guarani. Em Pedro Juan Caballero, o uso dos trés idiomas é constante, principalmente no
centro comercial. O portugués configura-se como a lingua predominante na relagao entre as duas cidades.
Pode-se considerar que esta predominéncia esteja atrelada as relagoes de poder entre os dois paises.
Ser indigena e ser paraguaio sao motivos para a discriminagao, uma vez que estes sao estigmatizados
como preguicosos, aproveitadores, contrabandistas e perigosos.

A “brasiguaidade” aparece, portanto, como uma maneira de manipular identidades e interagir de
maneira mais eficaz no espago transfronteirigo. Essa eficdcia é necessdria no apenas para contornar estigmas,
como também para facilitar o acesso a servigos piblicos que proporcionem uma qualidade de vida mais digna.
Os programas de politica social do Brasil aparecem, no caso descrito, como motivo para imigrar e para
permanecer nesse pais. Nota-se que pesquisas feitas em transfronteiras podem revelar demandas que sao
geradas nesses espacos e que requerem decisoes e agoes conjuntas por parte do conjunto dos paises.

As relagoes interpessoais entre as populagoes fronteirigas sio ambiguas, por vezes contraditérias,
e refletem, de certa maneira, as assimetrias sociais e econdmicas locais e entre os paises, as quais si0
diagnosticadas em dados estatisticos. Estes dados sao normalmente a principal base utilizada para a
formulagao de politicas publicas que tém como objetivo enfrentar tais disparidades. De toda forma,
pesquisas de teor qualitativo, com trabalho de campo, sao também essenciais para informar questoes
significativas sobre essas regides e a integragao entre populagoes fronteirigas, como certas configuragoes
menos evidentes do comércio internacional, questdes relativas ao tréfico de pessoas, aos conflitos
étnicos, aos problemas no mercado de trabalho, entre outras. Ao mesmo tempo, elucidam os potenciais
de desenvolvimento da regiao.

Pode-se dizer que existe uma integragdo cotidiana e espontinea de fronteira. Ao mesmo tempo,
os processos de integragio impulsionados pela administracio central dos paises também influenciam
o conjunto da sociedade no Ambito rotineiro, uma vez que impactam unidades governamentais
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estaduais e locais. O envolvimento dos governos subnacionais nessas relagoes internacionais —
a paradiplomacia — leva a descentralizacio das iniciativas externas do pais, reunindo diversos agentes
em uma rede de gestao mais sensivel e préxima dos problemas cotidianos de territérios marginalizados.
Os acordos paradiplomdticos atuam por meio de contatos permanentes ou ad hoc, com entidades publicas
ou privadas estrangeiras, a fim de promover atividades socioecon6micas e culturais (Benzatto e Prado, 2014).
O desenvolvimento das regioes de fronteira pode colaborar para a descentraliza¢io da produ¢ao econdémica
nacional e promover a diminui¢ao das desigualdades sociais nos niveis nacional e internacional (Pucci, 2010).

Nesse sentido, é preciso ser pragmdtico ao pensar e trabalhar com os dados referentes as regioes
de fronteira e com as teorias que sio produzidas pelos campos de conhecimento que abordam
essa questao. Em outras palavras, isso significa romper com o senso comum que vé as fronteiras como
um lugar do qual é melhor manter distdncia (Albuquerque, 2009), para entio vé-las como um lugar
de potencialidades, laboratério para iniciativas da integragao regional e do melhoramento do Mercosul —
sem, contudo, perder o senso critico.

3 O IMPACTO DIFERENCIADO DE DECISOES DO BLOCO SOBRE AS
REGIOES DE FRONTEIRA

Conforme mencionado anteriormente, desde 2003, com o Consenso de Buenos Aires, o escopo
da integragao tem se expandido para novas dimensdes no Mercosul: social, politica, participativa
e distributiva. Entre as iniciativas levadas a frente na dimensao social, é importante destacar como
projetos abrangentes o Plano Estratégico de Agao Social (Peas) — Decisato CMC n° 67/10 — e o Plano
de A¢io para Conformacio do Estatuto da Cidadania — Decisio CMC n® 64/10.

O Peas é composto por dez eixos, subdivididos em 26 diretrizes, que estabelecem um amplo
leque de metas para o desenvolvimento regional, como a erradicagio da fome, da pobreza e das
desigualdades sociais, a garantia dos direitos humanos para a igualdade étnica, racial e de género,
a universaliza¢io da satde publica e da educagio, entre outras.

O Estatuto da Cidadania, por sua vez, objetiva conformar uma carta coesa de normas para
garantir a todos os cidadaos do Mercosul a livre circula¢ao de pessoas, a igualdade de direitos e
liberdades civis, sociais, culturais e econémicas e a igualdade de condigoes para o acesso ao trabalho,
a sadde e a educagao. Somados, esses dois grandes projetos, conforme sejam devidamente executados,
deverdo formar um importante arcabougo normativo para o equacionamento de diversas questoes
que afligem a convivéncia transfronteiriga.

Uma vez que a implementagao completa do Peas e do Estatuto da Cidadania vai requerer ainda
esforcos conjuntos no médio prazo,” a Comissao de Representantes Permanentes do Mercosul (CRPM) —
que tem, entre outras atribuigdes, a de assistir a0 CMC e a0 GMC — editou pela primeira vez,
em 2010, a chamada Cartilha da Cidadania do Mercosul, na qual estao compiladas as principais normas
vigentes de interesse dos cidadaos. Atualmente, sao 59 iniciativas® divididas em doze categorias:
i) circulago de pessoas e bens; i7) trabalho e seguridade social; 777) educacio; 7v) defesa do consumidor;
v) apoio a produgio e ao comércio; vi) correspondéncias e encomendas; v77) cooperagao consular

7. 0 Estatuto da Cidadania esta previsto para ser concluido no aniversario de trinta anos do Mercosul, em 2021.

8. Aparentemente sdo sessenta, mas a iniciativa residéncia para nacionais dos Estados-partes do Mercosul, Bolivia, Chile, Colémbia, Equador
e Peru repete-se nas categorias circulagdo de pessoas e bens e trabalho e sequridade social.
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e juridica; »7ii) direitos humanos; ix) integragdo cultural; x) aspectos sanitdrios e de satde;
xi) dimensao social; e x77) temas diversos. Esta cartilha tem sido objeto de constante atualizagao
normativa em sua versao digital.” Por isso, sendo uma selecao de iniciativas realizada por uma
institui¢ao do préprio bloco regional, a Cartilha da Cidadania do Mercosul foi escolhida neste trabalho
como amostra para a andlise a respeito do impacto diferenciado de algumas decisoes do Mercosul
sobre as regioes de fronteira.'

O exame foi realizado com base em informagoes oferecidas por pesquisas de campo presentes na
literatura (Rabossi, 2004; Hartmann, 2005; Albuquerque, 2009; Penha, 2014) e em resultados obtidos
pelo projeto em rede do Ipea, Mercosul e Regides de Fronteira,'' tomando como premissa principal
a ideia de que nas fronteiras, em especial nas cidades gémeas, alguns fluxos sdo mais frequentes e se
fazem mais presentes no cotidiano dos cidadios do que nos interiores dos paises. Com esta premissa
em mente, foram separados trés grupos de iniciativas: 7) as que tém impacto maior nas fronteiras,
e de forma positiva para a vida da populagao; i7) as que tém impacto maior nas fronteiras,
porém de forma negativa para a vida da popula¢io; e 777) as que nio tém impacto maior significativo
nas fronteiras. Cada um desses grupos estd listado, respectivamente, nos quadros 1, 2 e 3 a seguir.

Das 59 iniciativas listadas pela cartilha, observou-se que, nas fronteiras, 49 tém impacto maior
e positivo (83%), quatro tém impacto maior e negativo (7%) e seis ndo tém impacto maior (10%).
Esse diagnoéstico preliminar corrobora o argumento de que esses territérios sao laboratérios da
integragio, nos quais demandas sao formadas e solug¢des sao experimentadas, mesmo que em alguns
casos ndo haja um fluxo formal entre uma coisa e outra.

QUADRO 1

Iniciativas presentes na Cartilha da Cidadania do Mercosul que tém impacto maior e positivo na regiao
de fronteira

Categoria | Iniciativa | Normativa

Decisdo CMC ne 28/02 — Acordos n= 13 e 14,
Decisao CMC n® 04/11, Decisao CMC ne 21/11,
Decisao CMC n2 20/12.

Decisdo CMC ne 18/08, Decisdo CMC ne 21/12,
Decisao CMC n2 37/14.

Residéncia para nacionais dos Estados-partes do Mercosul, Bolivia, Chile,

Circulagao de pessoas e bens. Colombia, Equador e Peru.

Circulacdo de pessoas e bens. Documentos validos para viajar.

Dispensa de traducdo de documentos administrativos para efeitos de imigracéo

entre os Estados-partes do Mercosul. Decisdo CMC i 44/00.

Circulagao de pessoas e bens.

Circulagdo de pessoas e bens.
Circulagdo de pessoas e bens.

Circulacdo de pessoas e bens.

Responsabilidade civil emergente de acidentes de transito.
Regulamento Unico de transito e seguranca vidria.

Tratamento aduaneiro para material promocional.

Decisdo CMC n® 01/96.
Resolucdo GMC ne 08/92.
Resolucdo GMC ne 121/96.

Resolu¢do GMC n2 127/94, Decisao CMC n2 04/00
(Acordo de Recife), Decisdo CMC ne 05/00,
Decisao CMC n2 18/14.

Resolugdo GMC ne 29/07.
Resolucdo GMC ne 66/97.

Circulacdo de pessoas e bens. Controles integrados de fronteira e horario nos pontos de fronteira.

Circulacdo de pessoas e bens. Relacdo nominal de pontos de fronteira de controles.

Circulacdo de pessoas e bens. Servicos publicos de telefonia béasica em zonas fronteiricas no Mercosul.

(Continua)

9. Mercosul (2010a), disponivel em: <http://goo.gl/1TrOgYS>. Acesso em: 12 mar. 2016.

10. A Cartilha da Cidadania do Mercosul lista iniciativas relacionadas com os seguintes tipos de normativas: declaracdes presidenciais,
decisdes CMC, resolugdes GMC e recomendacdes CMC. Para este estudo, ndo foram incluidas as recomendacdes, por elas ndo apresentarem
nenhum carater vinculante.

11. Esse projeto foi executado em formato de rede com a parceria da Fundagéo de Apoio e Desenvolvimento da Universidade Federal de Mato
Grosso (Uniselva), da Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (FEE), do Rio Grande do Sul, do Instituto Paranaense de
Desenvolvimento Econdmico e Social (Ipardes) e da Secretaria de Meio Ambiente do Planejamento, da Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso
do Sul (Semac). Ele esteve vigente entre 2012 e 2014. Os relatdrios finais estdo em fase de reorganizacdo e devem ser publicados em 2016.
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(Continuacéo)

Categoria Iniciativa Normativa

Decisdo CMC ne 28/02 — Acordos n= 13 e 14,
Decisdo CMC n® 04/11, Decisdao CMC ne 21/11,
Decisdo CMC ne 20/12.

Residéncia para nacionais dos Estados-partes do Mercosul, Bolivia, Chile,

Trabalho e seguridade social. Col6mbia, Equador e Peru.

Trabalho e seguridade social. Acordo multilateral de seguridade social do Mercosul. Decisdo CMC n2 19/97.
Trabalho e seguridade social. Condi¢ées minimas do procedimento de inspecao do trabalho no Mercosul. Decisdo CMC ne 32/06.
Educacio. Protocolo sobrg integracao educyat_\va e reclon_heamento de cert|f}caqos,_t|tulos Decisio CMC ne 04/94, Decisio CMC ne 15/08.
e estudos de nivel primario e médio ndo técnico e tabela de equivaléncias.
Educacéo. Erotocolo de |ntegraga0 educativa e revz?hdagalo lde t’ﬂpIAomas, certificados, Decisao CMC ne 07/95,
titulos e reconhecimento e estudos de nivel médio técnico.
Educacio. ProtocoI(J.de integraao educacional para prosseguimento de estudos de pos- Decisao CMC ne 08/96.
-graduacdo nas universidades dos Estados-partes do Mercosul.
Educacdo. P[otocolo Qe |ntegrag~ao educacional para a formagdo de recursos humanos no Decis3o CMC ne 09/96.
nivel de pos-graduacéo entre os Estados-partes do Mercosul.
Defesa do consumidor. Defesa do consumidor — garantia contratual. Resolugao GMC ne 42/98.
Apoio a producdo e ao comércio.  Politicas de apoio as micro, pequenas e médias empresas do Mercosul. Resolugdo CMC n2 59/98.
Apoio a producéo e ao comércio.  Programa de Integracdo Produtiva do Mercosul. Decisdo CMC ne 12/08.
Apoio a produgao e ao comércio.  Fundo de Agricultura Familiar do Mercosul (FAFM). Decisdo CMC n2 45/2008, Decisdo CMC ne 06/09.
Apoio a produgdo e ao comércio.  Agricultura familiar. Decisdo CMC ne 20/14, Recomendagao CMC n2 02/14.

Intercdmbio postal entre cidades localizadas em regi&o de fronteira e controle

Correspondéncias e encomendas. . ) A ) . - )
P aduaneiro do intercdmbio postal entre cidades situadas em regido de fronteira.

Resolugao GMC ne 29/98, Resolugao GMC n2 21/99.

Cooperacdo consular e juridica. Jurisdic&o internacional em matéria contratual. Decisdo CMC n2 01/94.

Protocolo de cooperagdo e assisténcia jurisdicional em matéria civil, comercial,

Cooperacdo consular e juridica. . P ’
perag ! trabalhista e administrativa e protocolo de medidas cautelares.

Decisdo CMC n2 05/92, Decisao CMC n? 27/94.

Cooperagao consular e juridica. Protocolo de assisténcia juridica mitua em assuntos penais. Decisdo CMC n¢ 02/96
Cooperagdo consular e juridica. Acordo sobre extradicdo entre os Estados-partes do Mercosul. Decisdo CMC ne 14/98.
Cooperacdo consular e juridica. Beneficio da justica gratuita e assisténcia juridica gratuita. Decisdo CMC n2 50/00.
Cooperagao consular e juridica. Transferéncia de pessoas condenadas dos Estados-partes do Mercosul. Decisdo CMC ne 34/04.
Direitos humanos. Promog&o e protecdo dos direitos humanos no Mercosul. Decisao CMC n2 17/05.
Direitos humanos. Instituto de Politicas Publicas de Direitos Humanos. Decisdo CMC ne 14/09, Decisdo CMC ne 12/10.
Direitos humanos. Campanha de informacdo e prevencdo do delito de tréfico de pessoas. Decisdo CMC ne 12/06.

Acordo contra o tréfico ilicito de migrantes entre os Estados-partes do

Decisdo CMC n2 37/04.
Mercosul.

Direitos humanos.

Mecanismo de articulacdo para a atencdo a mulheres em situacao de trafico

Direitos humanos. internacional. Decisdo CMC ne 26/14.
Integracdo cultural. Integracdo cultural do Mercosul. Decisdo CMC n2 11/96.
Integracéo cultural. Patriménio cultural do Mercosul. Decisdo CMC ne 21/14.
Aspectos sanitarios e de satde. ngrrnngj;csssr'\itérias para o intercambio no Mercosul de caninos e felinos Resolugio GMC n® 04/96.
Aspectos sanitrios e de salde. g;?gs(éig:géz_spr;:ei?gg t’:/leeirrgzlejclg.éo sanitaria em embarcaces que navegam Resolugdo GMC n 06/03.
Aspecos saiaos e desaide. e ovenie pra pacmes et RS0 GUC 1174100,
Aspectos sanitarios e de salde. Informacdo basica comum para a caderneta de satide da crianca. Resolugdo GMC ne 04/05.
Dimensao social. Estatuto da Cidadania — plano de acdo. Decisdo CMC ne 64/10.
Dimensao social. Plano Estratégico de Acdo Social (Peas). Decisdo CMC ne 12/11.
Dimenséo social. Instituto Social do Mercosul (ISM). Decisdo CMC ne 03/07.
Dimens&o social. Alto representante-geral do Mercosul. Decisdo CMC n2 63/10.
Dimensao social. Unidade de Apoio a Participacdo Social (Uaps). Decisdo CMC ne 65/10.
Dimenséo social. Organizac&o e movimentos sociais do Mercosul. Decisao CMC n® 10/15.
Temas diversos. Dia do Mercosul. Decisdo CMC n2 02/00.
Temas diversos. Seguranca. Decisao CMC n2 37/04, Decisao CMC n2 16/06.
Temas diversos. Incorporacdo do guarani como idioma do Mercosul. Decisdo CMC ne 35/06.
Temas diversos. Simbolos do Mercosul. Decisdo CMC n2 17/02.

Fonte: Cartilha da Cidadania do Mercosul (Mercosul, 2010a).
Elaboracao dos autores.
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Desse primeiro grupo (quadro 1), é importante pormenorizar o significado de algumas dessas
iniciativas, de forma a esclarecer a razdo pela qual seu impacto é maior e positivo nas fronteiras.
Neste sentido, da categoria circulacio de bens e pessoas, vale destacar a questao sobre a residéncia para
os nacionais dos Estados-partes, cujas decisdes provém algumas simplificagoes no que diz respeito
ao processo burocrdtico para a regularizacao migratéria de cidadaos do Mercosul, Colémbia,
Bolivia, Chile, Equador e Peru. Como se sabe, uma vez regularizado, o imigrante passa a ter a garantia
dos direitos civis vigentes no pais que o recebe. Por essa razdo, essa iniciativa também compoe a
categoria trabalho e seguridade social, sendo direitos dos imigrantes transferirem recursos para o pafs
de origem e receberem tratamento, saldrio, condicoes trabalhistas e seguros sociais iguais aos que os
cidadios nacionais recebem.

Esses dois dltimos itens sio complementados, neste caso, para os membros plenos do bloco,
pelas iniciativas acordo multilateral de sequridade social do Mercosul e condicoes minimas do procedimento
de inspegdo do trabalho no Mercosul. A primeira estabelece normas para as relagoes de seguridade
social entre os paises. Com ela, os periodos de seguro ou contribui¢ao cumpridos nos territérios de
um Estado-parte sao levados em conta pelos outros para fins de aposentadoria. A segunda inciativa,
por sua vez, busca assegurar condi¢oes gerais de trabalho, como o registro dos trabalhadores, a jornada
regular e a proibicao do trabalho infantil, além de condi¢des de higiene e seguranca.

Essas decisoes sao especialmente importantes para a populagio fronteiriga, uma vez que o
trabalho é uma das principais motiva¢oes para que as pessoas cruzem a fronteira. Na faixa de
fronteira de Mato Grosso com a Bolivia,'? por exemplo, as diferengas econdmicas sao significativas
e o modelo de ocupagio dos municipios fronteiri¢os envolve estruturas produtivas diversas,
variando da pecudria extensiva — regiao do Pantanal — 4 agricultura também extensiva, porém com
uso de tecnologias sofisticadas, voltada para o mercado exportador. Dessa produgao, localizada na
regido norte da fronteira mato-grossense, destaca-se a soja, mas hd também a producio agricola de
subsisténcia e, em menor proporgio, dreas de cultivo comercial, no centro e no centro-sul da faixa.
Entre esses pequenos proprietdrios hd aqueles que sao artesdos, pescadores, vendedores ambulantes
e trabalhadores que executam servicos sazonais nas fazendas e cidades préximas, muitas vezes do
outro lado da fronteira (Higa ez a/., 2016).

Esses trabalhos tempordrios fazem parte da chamada migracao pendular, ou seja, o movimento
regular de pessoas para trabalho e/ou estudo em outro municipio que nio o de residéncia.
Em regioes de fronteira, esse deslocamento ¢ internacional. Os dados do Censo 2010 do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) sobre deslocamentos pendulares apontam fluxos
importantes na extensdo da faixa de fronteira, seja pelo volume de pessoas, seja pela propor¢io que
representam sobre o total dos fluxos. Entre as cidades em que se tem uma taxa alta desse tipo de
deslocamento em relagio ao total nacional encontram-se os municipios fronteirios de Foz do Iguacu —
Parand (9,1%), Santana do Livramento — Rio Grande do Sul (3,8%), Ponta Pora — Mato Grosso
do Sul (2,9%), Chui — Rio Grande do Sul (1,8%) e Tabatinga — Amazonas (1,3%). Esses niimeros
sao obtidos a partir da quantifica¢io apenas das saidas do Brasil, uma vez que dados similares dos
paises vizinhos nao sao disponibilizados. Caso fossem computados, o volume de pessoas em transito
seria consideravelmente superior, pois contaria os trabalhadores dos paises vizinhos que fazem o
movimento oposto (Cardoso e Moura, 2016).

12. Mesmo que a Bolivia ndo seja ainda um Estado-parte do Mercosul (esté em processo de adesdo plena), o pais é um Estado-associado desde 1996.
Além disso, as condicbes na fronteira Mato Grosso-Bolivia ndo diferem muito das condicées da fronteira Mato Grosso do Sul-Paraguai.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 22 | Jan./Abr. 2016

4 2 As Regides de Fronteira como Laboratdrio da Integracdo Regional no Mercosul

Medidas que simplifiquem os trAmites para o trinsito livre e seguro dessas pessoas, como objetivam
as iniciativas da categoria circulagio de pessoas e bens da cartilha, sao de impacto maior e positivo
em regioes em que o fluxo internacional é frequente. A dispensa de tradu¢io de documentos para
imigragao e a validagao de documentos comuns para viajar também contribuem para consolidar o
processo de integragdo, principalmente em fronteiras secas, em que esse deslocamento ¢ cotidiano
e precisa ser mais pratico.

No que se refere & educacao, o protocolo de integragio educacional para a formagio de recursos
humanos no nivel de pds-graduacio entre os Estados-partes do Mercosul, assim como o protocolo
de integracio educacional para prosseguimento de estudos de pds-graduacio nas universidades dos
Estados-partes do Mercosul, objetivam promover o intercimbio e a cooperag¢do entre institui¢oes
de nivel superior do Mercosul para a formagao de professores universitdrios. Além disso, as quatro
iniciativas dessa categoria também estao relacionadas com a validagio e o aproveitamento dos
certificados de conclusao dos cursos na regido.

Em cidades gémeas, além do trabalho, a escola é outra importante motivagao para a travessia didria.
Segundo dados das Secretarias Municipais de Educa¢ao dos municipios de Ponta Pora (fronteira com
Pedro Juan Caballero — Paraguai) e de Corumbad (fronteira com Puerto Quijarro — Bolivia), ambos de
Mato Grosso do Sul, a quantidade de alunos estrangeiros na rede de ensino de cada uma delas,
respectivamente, representa quase 20% em uma e mais de 10% na outra (Oliveira, 2016).

O Peas apresenta um alinhamento importante com essa categoria, uma vez que, entre os
objetivos prioritdrios de seu eixo temdtico ix, destacam-se: o fomento a a¢oes de formacgao docente e
de multiplicadores para a integragio regional; a execugio de programas complementares de formagao
docente em espanhol e portugués como segundas linguas; o fortalecimento de estratégias e agoes
concretas nas regioes de fronteira com as institui¢des educativas; assim como a promogao de agoes de
articulagao dos paises, estados, municipios e regides com as cidades que possuem escolas participantes
do Programa Escolas de Fronteira. Este programa foi criado em 2005, a partir da necessidade de
estreitamento de lagos de interculturalidade entre cidades vizinhas, tendo como objetivos a integragao
de estudantes e professores dos paises lindeiros e a ampliacao das oportunidades do aprendizado de
uma segunda lingua (Argentina e Brasil, 2008).

Por oportuno, outra decisao com impacto positivo € a incorporagao do guarani como idioma
oficial do Mercosul, junto com o espanhol e o portugués, como era determinado no Protocolo de
Ouro Preto (1994). Essa decisdo representa o reconhecimento do valor histérico do idioma, tendo,
assim, uma relevincia simbdlica de valorizagao do guarani. No entanto, no cotidiano de fronteira,
a presenga do idioma guarani estd além do campo histérico. “O universo das linguas nesta zona de
fronteira se constitui em uma dimensao privilegiada de observagao sobre as assimetrias de poder
entre as linguas” (Albuquerque e Sousa, 2014, p. 11). O reconhecimento do guarani como idioma
do Mercosul desafia estigmas e chama atengao para a diversidade e as assimetrias da regido, que sio
parte relevante da agenda de integragao.

Prosseguindo nas categorias do quadro 1, no caso de apoio a produgio e ao comércio, vale destacar
o Programa de Integracio Produtiva do Mercosul e a criagio do Fundo de Agricultura Familiar
do Mercosul (FAFM). O objetivo deste programa ¢é estimular a complementaridade entre os diferentes
elos das cadeias produtivas regionais, para facilitar a incorporagao da produgio dos paises de menor
desenvolvimento econdmico nos processos produtivos dos demais s6cios, além de elevar a produtividade.
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Por seu turno, o FAFM conta com aportes anuais de US$ 360 mil, com maior contribuigao de
Argentina e Brasil. Seu objetivo é financiar programas e projetos relacionados a agricultura familiar.
Ambas as iniciativas tém impacto diferenciado na regido de fronteira, uma vez que a partir delas cria-se
a oportunidade para esses municipios constituirem pontos focais para a liga¢ao de cadeias produtivas
industriais e agricolas de um lado a outro, seja do ponto de vista logistico, seja do produtivo.

No tema da satde, a iniciativa de se definir uma informacao bdsica comum nas cadernetas das
criangas objetiva facilitar a comunica¢ao de um pais a outro, em seus hospitais e postos de saude,
na eventualidade de transito ou migra¢ao de familias. Sao quatorze itens, como, por exemplo,
tabela de crescimento, alimentagio e desenvolvimento até 1 ano de vida, que sio estabelecidos como
exigéncias minimas presentes nas cadernetas de saide. Em cidades gémeas, onde a possibilidade de
uma pessoa precisar ou escolher ser atendida do outro lado da fronteira é maior ¢ mais comum,
esta iniciativa tem uma repercussao maior. O Sistema Unico de Satde (SUS) brasileiro, de cardter
publico e universal, mesmo com suas caréncias, muitas vezes é o tnico servico a disposi¢ao de populagoes
com baixo poder aquisitivo presentes do outro lado da fronteira nos paises parceiros, por exemplo.

O beneficio da justica gratuita e a assisténcia juridica gratuita, integrantes da categoria cooperagio
consular e juridica, estabelecem que nas jurisdigoes dos diferentes paises do bloco serao reconhecidos
estes beneficios mutuamente em processos em que sejam requeridas medidas cautelares, recepgao de
provas no exterior e outras medidas de cooperagao tramitadas por meio de cartas rogatérias, tudo isento
de despesas. Por sua vez, o acordo contra o trdfico ilicito de imigrantes, da categoria direitos humanos,
prevé medidas de cooperagao para o combate e a prevenc¢io desse delito, como o intercAmbio
de informacoes sobre os grupos delituosos (e sua forma de organizagao) envolvidos ou suspeitos
desse crime; o compromisso em garantir a qualidade dos documentos de viagem expedidos por
cada pais, a fim de evitar a falsificacio; e a prestagio mutua de cooperagio técnica voltada para
capacitar os servi¢os publicos a darem tratamento humano as vitimas, com respeito e prote¢ao aos
seus direitos reconhecidos internacionalmente. Em tltima andlise, essas duas iniciativas visam prover
seguranga fisica e juridica aos cidadaos do Mercosul.

Deve-se lembrar que as fronteiras sao o principal ponto de passagem também das atividades
ilicitas internacionais, como o trifico de migrantes, que ¢ definido em lei como “a promogao,
com o objetivo de obter, direta ou indiretamente, um beneficio financeiro ou outro beneficio material,
da entrada ilegal de uma pessoa num Estado do qual essa pessoa nao seja nacional ou residente permanente”
(Brasil, 2004). A fronteira pode servir como ponto de passagem para grandes centros do pais vizinho
ou de outros paises e, especificamente na transfronteira, até mesmo como lugar de trabalho para as
pessoas traficadas. Portanto, o combate a esses crimes afeta diretamente a qualidade de vida dessas regioes.

Em 2011, foram criados, no Brasil, o Plano Estratégico de Fronteiras (PEF) e a Estratégia
Nacional de Seguranca Puablica nas Fronteiras (Enafron). Em 2012, criou-se o Sistema Integrado
de Monitoramento de Fronteiras (Sisfron), que deve ser totalmente implantado em um periodo de
dez anos, iniciando a partir de um projeto-piloto que abarca a regiao das fronteiras de Mato Grosso
e de Mato Grosso do Sul com a Bolivia e o Paraguai. Apesar de terem um cunho mais nacional,
essas agdes preveem a cooperagdo com paises vizinhos. Dessa maneira, o Brasil langou mao de
iniciativas no Ambito da defesa que, entre outros objetivos, visam reprimir e combater as condutas
criminosas que usam as fronteiras como lugar de entrada e saida de produtos em desconformidade
com a lei (contrabando e descaminho) e como passagem para o trifico de pessoas. Sao medidas para
a melhoria da seguranga, que deve impactar positivamente no cotidiano fronteirigo.
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No que se refere & dimensio social, é interessante notar que tanto o Peas quanto o Estatuto
da Cidadania estao contemplados na cartilha, tendo em vista que envolvem complexos planos de
agao com grande potencial de impacto sobre o cotidiano dos cidadaos do bloco. As a¢oes propostas
pelo Peas, em especial, sio de particular importincia para as fronteiras secas, caso seja levado em
consideracio que esses lugares caracterizam-se como espagos de distingao de identidades coletivas por
meio da demarca¢ao da diferenca. Quer dizer, as regioes lindeiras abrigam em si outras fronteiras,
como as econdmicas, as etdrias, as de género e as identitdrias, as quais geram demandas urgentes e
que compoéem diversos trechos do plano, em especial a seguinte diretriz e os seus objetivos:

promover politicas distributivas observando a perspectiva de género, idade, raga e etnia: garantir o acesso
a servicos de assisténcia social pelas familias e pessoas em situagio de vulnerabilidade e risco social;
desenvolver programas de transferéncia de renda as familias em situagao de pobreza; fortalecer os territérios
sociais por meio da articulagio entre as redes de prote¢io e promogao social; e promover o intercAmbio
de iniciativas e experiéncias exitosas (Mercosul, 2010b, eixo I, diretriz 2).

A partir da exposi¢ao de todas essas questdes, demonstra-se como a inclusdo, no calenddrio escolar,
do dia 26 de margo'® como o Dia do Mercosul, a primeira vista uma decisao de menor importincia,
tem potencial de impacto maior e positivo nas fronteiras. O fortalecimento da identidade regional
e a conscientiza¢do do processo de integracio, em contextos nos quais o fluxo transfronteirico é
frequente, sao questoes fundamentais para que os cidadaos busquem conhecer e, entio, exigirem os
seus direitos.

QUADRO 2

Iniciativas presentes na Cartilha do Cidadania do Mercosul que tém impacto maior e negativo na
regido de fronteira

Categoria Iniciativa Normativa
Circulacdo de pessoas e bens. Regime de bagagem no Mercosul. Decisdo CMC ne 18/94.
Circulagao de pessoas e bens. Seguro de responsabilidade civil do proprietario. Resolugao CMC n2 120/94.
Defesa do consumidor. Defesa do consumidor. Resolugdo CMC ne 126/94.
et oo i e doercs e S TS o g 208

Fonte: Cartilha da Cidadania do Mercosul (Mercosul, 2010a).
Elaboracao dos autores.

Em referéncia as iniciativas do quadro 2, por sua vez, as quais tém impacto maior, porém
negativo nas regioes de fronteira, por se tratar dos casos com potencial geragao de problemas, e em
razdo de o niimero delas ser menor que o das iniciativas do quadro 1, cabe detalhd-las uma a uma.

De acordo com o regime de bagagem, os viajantes do Mercosul sé6 podem atravessar as fronteiras
terrestres levando consigo, isentos de tributos, bens equivalentes a0 maximo de US$ 150, apenas uma
vez por més. S2o isentos também, e nao fazem parte dessa franquia, roupas e objetos de uso pessoal,
além de livros, folhetos e periddicos. Os bens que excederem essa valoragao devem pagar 50% de
imposto de importagao. Desta forma, estd claro que o objetivo dessa norma é evitar que importagoes
com fins comerciais sejam realizadas pelos chamados “sacoleiros” e escapem da tributagao incidente.

Entretanto, quando se leva em considerago o cotidiano da populacao que vive em cidades gémeas,
essa franquia acaba revelando-se muito restritiva. As pessoas desenvolvem relagoes de parentesco de um

13. Data da assinatura do Tratado de Assuncéo, em 1991.
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lado a outro da linha de fronteira, e essa norma acaba limitando até mesmo, por exemplo, trocas de
presentes que elas desejem fazer entre si. De um ponto de vista mais econdmico, impossibilita também
que os empresdrios que tenham filiais de seus estabelecimentos comerciais dos dois lados da fronteira
transfiram estoques entre elas, por exemplo. Ainda que na maioria dos casos a realidade seja caracterizada
pela baixa fiscalizagio, permitindo que transagoes ocorram a revelia da norma, as regioes de fronteira
precisam contar com uma legislagio prépria que estabeleca para elas um regime especial.

O seguro de responsabilidade civil do proprietério de veiculos terrestres, por sua vez, ¢ uma
modalidade de seguro que foi criada pelo bloco que tem como objeto indenizar a terceiros ou reembolsar
o segurado pelos montantes pelos quais seja civilmente responsdvel na ocorréncia de acidentes em um
pais do Mercosul diferente daquele no qual o veiculo seja matriculado. Nao se trata de um seguro
obrigatério oferecido pelos governos dos paises. Essa norma apenas define as caracteristicas de um
produto diferenciado que as seguradoras poderdo vender aos seus clientes, desde que haja acordo
estabelecido com outra seguradora no pais vizinho.

O defeito dessa norma, quando se considera os habitantes das regides de fronteira que tém o
costume de viajar com seus veiculos para o pais vizinho com frequéncia (em razio dos variados motivos
jd demonstrados anteriormente), reside no fato de obrigd-los a contratar um produto adicional para
terem cobertura no pais vizinho. Para levar em conta as necessidades dessa populagio, seria possivel
realizar apenas um adendo na norma (ou uma norma prépria) no qual obrigasse as seguradoras
a oferecerem tais coberturas sem custo adicional no caso de os veiculos serem matriculados em
municipios da faixa de fronteira, por exemplo.

Com rela¢do a resolugio sobre defesa do consumidor, neste caso € a sua falta de contetido que
se revela como o principal problema: ela apenas instrui a Comissao de Defesa do Consumidor a
seguir em seus trabalhos destinados a elabora¢io de um regulamento comum para essa questao,
definindo que, enquanto tal regulamento nao for aprovado, cada pais seguird aplicando sua legislagao.
O problema é que desde entao essa harmonizagao nao ocorreu. Desta forma, em regides de fronteira,
a indefini¢ao abre espago para que haja uma diversidade de normas aplicdveis no caso de uma
pessoa realizar compras em estabelecimentos no outro pais, gerando uma inseguranca juridica
aos consumidores. Neste caso, a solu¢io encontra-se na harmonizagao das legislagdes sobre direitos
do consumidor, tarefa que se encontra com bastante atraso.

Por fim, de acordo com a Resolu¢io GMC n® 122/96, os bens que forem destinados
exibi¢ao ou 2 utilizagao em eventos culturais aprovados pelos 6rgaos nacionais competentes em
outro pais do bloco receberio o Selo Mercosul Cultural. Com essa marca, os bens circularao no
regime de exportagao tempordria, no pais de saida, e de admissao tempordria, no pais de ingresso,
mediante os quais ficam suspensos os tributos incidentes até o retorno dos bens, quando sao isentos.'
Entre os intuitos dessa iniciativa, estd o de garantir a seguranga do patrimoénio cultural, além de
combater o roubo e o trifico de obras de arte. O selo compde um projeto maior, 0 Mercosul Cultural,
criado em 1996. Em 2010, foi aprovado o Fundo Mercosul Cultural, que financia a criagao,
a circulagao, a protecao e a difusao de bens e atividades culturais. Essas medidas sao positivas enquanto
fomentam a divulgacgio da producio de bens culturais entre os paises do bloco, promovendo uma
identidade mercosulina que possa alcangar lugares além dos arredores das fronteiras, ou seja, onde
a integragao cultural é menos ébvia.

14. Se o proprietario ndo retornar com os bens dentro do prazo informado, deixa de haver a suspenséo e os impostos sdo cobrados.
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Ao mesmo tempo, o problema do selo estd no fato de ser um dispositivo elaborado do ponto
de vista dos governos centrais, com baixa sensibilidade as necessidades das fronteiras, nas quais a
circulagao desses bens deveria acontecer de forma ainda mais fluida. As politicas que incentivam
uma integracio cultural geopoliticamente mais difusa, a exemplo dos grandes eventos promovidos
pelas autoridades nacionais do bloco, podem revelar-se insuficientes, uma vez que ¢ possivel que se
perca de vista que a integracao cultural também ocorre no cotidiano, nos lugares em que, de fato,
as populacoes de cada pais encontram-se com frequéncia. Desta forma, considerando as regioes de
fronteira como pontos focais dessa integracao, esse tipo de beneficio aduaneiro deveria aplicar-se a
quaisquer bens que estejam relacionados a eventos culturais — inclusive os eventos menores — promovidos
nos municipios fronteiricos, sem a necessidade de aprovacio dos érgaos centrais. Em outras palavras,
deveria ser levado em consideracio que, nessas regioes, eventos que cruzam as fronteiras ji possuem
um Selo Mercosul Cultural simbdlico inerente, dispensando autorizagoes.

Em face dessas dificuldades que aparecem para as cidades gémeas — as existentes em fungao de sua
prépria condigio e aquelas que algumas normativas acabam criando —, algumas solu¢des vieram surgindo
a0 longo do tempo pela via bilateral ou por meio da paradiplomacia e da cooperagao descentralizada.
Em outras palavras, historicamente os paises da regiao tém tratado suas questoes fronteiricas diretamente
com suas contrapartes, em um processo que precede a prépria formagio do Mercosul e que acabou
produzindo marcos juridicos préprios na forma de acordos e tratados. Entre Brasil e Uruguai,
por exemplo, a fronteira recebeu um Estatuto Juridico ainda em 1933. Seus municipios, por sua vez,
também tém se organizado. Nos anos 1980 e 1990, havia seis comités de fronteira intermunicipais:
Chui-Chuy; Santana do Livramento-Rivera; Jaguardo-Rio Branco; Quarai-Artigas; Acegud-Acegua;
e Barra do Quarai-Bella Unién (Aveiro, 2006).

Com a formagao do bloco regional, no que se refere as cidades gémeas, a assinatura do ora
mencionado Acordo sobre Transito Vicinal Fronteirico (1999) veio trazer um novo arcabougo de
maior f6lego para a criagio de mecanismos especiais de gestio para esses espacos. Ele estabelece a
possibilidade de os cidadaos domiciliados em localidades contiguas de dois ou mais Estados-partes
obterem uma credencial (carteira, documento) especial (sem substituir o documento de identidade).
Com ela, eles podem cruzar a fronteira mediante um processo mais dgil e diferenciado.

Com base nessa proposta, Brasil e Uruguai, em 2004, e Argentina e Brasil, em 2005, assinaram
acordos bilaterais sobre localidades fronteirigas vinculadas. Estes acordos tomaram a dianteira desse
processo ao estabelecerem, além das prerrogativas de circulagao facilitada previstas na decisao do bloco,
um leque ampliado de direitos aos portadores das carteiras de trinsito vicinal fronteirigo de suas cidades
gémeas. Entre eles, listam-se: exercicio de trabalho, oficio ou profissao de acordo com as leis destinadas
aos nacionais do pais em que ¢ desenvolvida a atividade, inclusive no que se refere aos requisitos de
formagao e exercicio profissional, gozando de iguais direitos trabalhistas e previdencidrios e cumprindo
as mesmas obrigacoes trabalhistas, previdencidrias e tributdrias que delas emanam; acesso ao ensino
publico em condigdes de gratuidade e reciprocidade; atendimento médico nos servigos putblicos
de satde em condi¢oes de gratuidade e reciprocidade; acesso ao regime de comércio fronteirico de
mercadorias ou produtos de subsisténcia; e quaisquer outros direitos que venham a ser acordados.

15. Embora a ratificacdo do acordo com a Argentina ter se dado no Brasil apenas em 2015 (em funcao, principalmente, de preocupacdes
com os custos envolvidos em termos orcamentarios para salde e educagao, por exemplo), o acordo est4 em funcionamento, com a principal
demanda dando-se, principalmente, em Foz do Iguacu (Brasil)-Puerto Iguazd (Argentina).
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Os portadores da carteira também podem requerer que seus veiculos automotores sejam identificados
especialmente, de forma a poderem circular liviemente dentro da localidade fronteirica vinculada.
O transporte de mercadorias também recebe um regime especial, por meio do qual a regulamentagao
¢ simplificada. Prevé-se, ainda, cooperagio em combate a epidemias (vacinagdo, por exemplo)
e em matéria educativa, contando até mesmo com ensino especial das disciplinas de histéria e geografia —
levando em conta os contetdos dos dois paises.

Percebe-se, portanto, tratar-se de um regime arrojado, que leva em consideragao diversas
necessidades locais e busca enfrentar os eventuais problemas que as legislagdes de origem das
administragoes centrais podem trazer para a convivéncia local transfronteirica. Por essa razao,
no plano de agao do Estatuto da Cidadania, art. 3, o tratamento do tema da integragdo fronteiriga
faz referéncia a essa experiéncia, a meta sendo aparentemente universalizar, para as demais regioes
andlogas do bloco, os mesmos beneficios. Na fronteira entre Brasil e Paraguai, por exemplo, com a
securitizagao da fronteira em fungao de questées como o contrabando, o descaminho e o trdfico
de pessoas, jamais foi negociado um mecanismo que sequer se aproximasse desse modelo. A reducio
das assimetrias bilaterais e a superagao de preconceitos brasileiros sao passos fundamentais para que
um acordo dessa natureza seja assinado pelos dois paises.

Do ponto de vista da cooperagao descentralizada, é merecedor de nota o projeto Fronteiras Abertas,
que foi financiado desde 2007 pela Diregio-Geral da Cooperagio para o Desenvolvimento do Ministério
de Assuntos Exteriores da Itilia, em conjunto com algumas regioes italianas. Seu objetivo foi transferir
préticas de éxito das cidades italianas para as localidades fronteiricas dos paises do Mercosul, de forma
que estas formulassem mecanismos conjuntos de articulagao institucional, com vistas a melhorar as
capacidades locais de gestao publica. O projeto também forneceu assisténcia técnica para a elaboragao
de projetos financidveis de planejamento territorial, desenvolvimento econémico local, redugio da
pobreza e inclusao social, fortalecimento institucional, gestao ambiental e turismo sustentdvel
(Sausi e Oddone, 2010, p. 151-156). Ele demonstra que, na falta de estimulos e recursos provenientes
dos governos centrais, os atores subnacionais tém dialogado diretamente entre si — e buscado a
cooperagao de atores externos — para sanar problemas resultantes da condigio fronteirica.

QUADRO 3

Iniciativas presentes na Cartilha da Cidadania do Mercosul que nao tém impacto maior significativo na
regido de fronteira

Categoria | Iniciativa | Normativa

Eliminacdo dos limites para a obtencao de divisas e cheques de viagem relacionados com servigos de turismo

Circulacdo de pessoas e bens. )
e de viagens.

Resolucdo GMC ne 43/92.

Apoio a produgcédo e ao comércio.  Acordo sobre arbitragem comercial internacional do Mercosul. Decisdo CMC ne 03/98.

Apoio a producédo e ao comércio.  TransacGes comerciais em moedas locais e sistema de pagamentos em moeda local Decisao CMC n® 25/07,
polo & produg : g Pag ' Decisdo CMC n® 09/09.

Cooperacdo consular e juridica. Mecanismo de cooperagdo consular entre os paises do Mercosul, Bolivia e Chile. Decisao CMC n2 35/00.

Correspondéncias e encomendas.  Transporte de encomendas em dnibus de passageiros de linha regular habilitados para viagens internacionais. ~ Resolu¢do GMC n2 28/05.

Temas diversos. Carater pUblico dos projetos de norma Mercosul. Resolucdo GMC ne 08/05.

Fonte: Cartilha da Cidadania do Mercosul (Mercosul, 2010a).
Elaboracao dos autores.

Por fim, o quadro 3 contém as iniciativas presentes na Cartilha da Cidadania do Mercosul que nao
tém razao aparente para repercutirem com mais intensidade nas regioes de fronteira em comparagao
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com o interior dos paises e os grandes centros urbanos. Nao se considera necessdrio detalhar seus
teores um a um. Neste caso, o importante ¢ ressaltar como sua quantidade e sua propor¢io nessa
amostra sao pequenas (seis iniciativas, 10% do total). Estes nimeros indicam que sao poucas as
decisdes em que o impacto na fronteira nao ¢ maior, refor¢cando a ideia de que s3o espagos em que
o monitoramento ¢ a avaliagio de politicas pablicas da integracao regional merecem maior atengio.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi revelar o papel da fronteira como laboratério da integragao regional,
entendida como espaco de formag¢io de demandas e de experimentagio de solugdes para a boa
convivéncia transfronteiri¢a, na qual boa parte das decisoes tomadas em nivel regional repercutem
com mais intensidade. Para atingir o objetivo, buscou-se examinar a maneira como algumas iniciativas
do Mercosul tém impactos diferenciados nas regides de fronteira, tomando como base a Cartilha da

Cidadania do Mercosul.

A visao das fronteiras como laboratério da integragao, de toda maneira, nao é uma novidade. Ainda
que analisando sob éticas diferentes, alguns autores vém levantando essa questao hd algum tempo.
Neste sentido, Alvarez (2010, p. 68) afirma que “se o processo de integracido emperra nas fronteiras,
dificilmente alcangard um estdgio mais profundo”. Sausi e Odone (2010, p. 134), por sua vez,
ressaltam que “as entidades subnacionais contam com uma maior capacidade de resposta frente
as preferéncias dos cidadaos e (...) [promovem] a aglutinagio dos interesses pré-integracionistas”.
Para Vigevani ez al. (2011, p. 147), “a cooperagio descentralizada e a participagao dos atores locais sao
aspectos fundamentais para o aprofundamento de um processo de integraco regional”. Bento (2015, p. 108),
por fim, defende que “as fronteiras passam a ser compreendidas (...) como espago-laboratério de integracio
de base entre as populagdes fronteirigas”.

No exame aqui efetuado, buscou-se demonstrar de que forma iniciativas do bloco acabam trazendo
solugdes ou criando demandas para a populagao fronteiriga. De toda forma, é importante ressaltar que,
em certa medida, a andlise realizada baseou-se principalmente no conteido das normativas,
com um olhar de certa maneira distanciado. Contudo, sabe-se que muitas iniciativas sio ineficazes
na prética e carecem da fiscalizagao necessdria para funcionarem. Desta forma, o aprimoramento
dessas normas deve acontecer também a partir de propostas baseadas em andlises que levem em
consideracio questoes profundas do cotidiano das populagoes fronteirigas. Esses exames dizem respeito
nio apenas as priticas empiricamente quantificdveis dessas popula¢oes, mas também a questoes
sociais e identitdrias, que envolvem, por exemplo, a hibridiza¢io e os conflitos culturais. Para tanto,
a andlise de dados qualitativos, principalmente os coletados por meio de estudo de campo, ¢ bastante
relevante, uma vez que traz a tona a complexidade das relagdes sociais nessas regioes.

E necessdrio lembrar, também, que as regides de fronteira sio lugares nos quais as assimetrias
estruturais entre os paises sao realcadas. Inclui-las no planejamento do desenvolvimento regional tem
como beneficio sua capacidade de sempre atentar sobre a necessidade de enfrentar essas desigualdades.
Além disso, integrar as fronteiras é uma forma de interiorizar o desenvolvimento dos paises da regio,
que se colocaram de costas uns para os outros historicamente, ao enfatizarem suas regioes litoraneas.

Outro aspecto relevante que merece ser ponderado ¢é o fato de que, embora existam algumas
poucas iniciativas voltadas para a integracao fronteirica entre os paises do Mercosul, ¢ verdade também
que os membros do bloco pouco fazem para integrarem suas regioes de fronteira com o interior e os
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grandes centros de seus paises. Para ser efetiva, uma iniciativa que integre comunidades transfronteirigas
lado a lado precisa estar embasada em politicas publicas que liguem essas comunidades ao restante da
economia de seus paises. Em outras palavras, nao adianta promover a integracao produtiva entre
dois elos que estao desconectados de uma cadeia maior. Portanto, é necessdrio que haja politicas
nacionais de fronteira em todos os paises do Mercosul.

Neste aniversario de 25 anos do Mercosul, em que o bloco regional parece estar voltando-se
novamente para suas origens, buscando enfatizar os aspectos econémico-comerciais, ¢ importante
lembrar que, para as fronteiras, focar apenas essa agenda nao é benéfico. Para as pessoas que vivem
a integragdo em seu cotidiano transfronteirico, em lugares nos quais os fluxos de bens, servicos,
pessoas, trabalho, capital e até mesmo crime organizado, entre outros, ocorrem todos os dias,
mais importante é avangar com os trabalhos para a conformagio do Estatuto da Cidadania e sua ratificagio,
garantindo direitos e eliminando boa parte das reais fronteiras. E essa tarefa estd marcada para os
trinta anos do bloco.
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A POLITICA EXTERNA BRASILEIRA E AS FRONTEIRAS
NO PROCESSO DE INTEGRACAO DA AMERICA DO SUL
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RESUMO

Ha algum tempo existe um debate sobre o papel das fronteiras dentro das relacdes internacionais. O processo de formacao
de blocos regionais e 0 advento de novas perspectivas para os paises sul-americanos propiciaram um horizonte pacifico e de
respeito mutuo entre os povos da regido, limitando séculos de desconfiancas e disputas. Neste contexto, as fronteiras séo
um espaco natural de interacéo entre os habitantes da regido. O primeiro passo para o aprofundamento da integracao
entre os paises sul-americanos passa necessariamente por essa area, envolvendo os atores locais, da sociedade,
do Estado e do setor econdmico, com vistas a criar um ambiente propicio para a superacao de barreiras e a construcao de
bens publicos regionais. O objetivo é discutir a politica externa brasileira direcionada para a fronteira, de 1985 a 2014,
com a seguinte estrutura: j) debate historico-tedrico da fronteira e analise de seu tratamento na dindmica entre os paises
da regido; i) iniciativas de integracdo regional para a “aproximacao das fronteiras”, tanto bilaterais quanto multilaterais,
particularmente no Mercado Comum do Sul (Mercosul); e fii) projetos atuais de fomento a integracao.
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BRAZILIAN FOREIGN POLICY AND THE BORDERS
IN THE PROCESS OF SOUTH AMERICAN INTEGRATION

ABSTRACT

The role of borders has been debated in international relations for some time. The conformation of regional blocs and the
appearance of new perspectives for South American countries have forged a pacific situation of mutual respect within
the region, putting an end to centuries of disputes and distrusts. In this context, the borders are a natural space of interaction
between the inhabitants of the region. In order to deepen regional integration, the first step involves dealing with these
areas and their local actors (society, state and market). The goal must be to overcome the existent barriers and build
regional public goods. With this in mind, this article aims to discuss how the Brazilian foreign policy has dealt with the
borders of the country, from 1985 to 2014. The text has the following structure: j) historic and theoretical analysis of
the borders and their dynamics within the regions; /i) regional integration initiatives aimed to approaching the borders,
bilateral and multilateral, particularly in Mercosur; and Jii) recent projects launched to foster border integration.

Keywords: Brazilian foreign policy; borders; regional integration; South America; Mercosur.
JEL: F15; F53; F59.

1. Doutor em ciéncia politica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). Professor adjunto na Universidade Federal de Pelotas (UFPel).

2. Doutor em integracao da América Latina pela Universidade de Sdo Paulo (USP). Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos
e Relagbes Econdmicas e Politicas Internacionais (Dinte) do Ipea.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 22 | Jan./Abr. 2016

5 2 A Politica Externa Brasileira e as Fronteiras no Processo de Integracdo da América do Sul

1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho ¢ lancar luz sobre como o tema fronteira é tratado no 4mbito da politica
externa brasileira, a partir de 1985 até os dias atuais, comecando por apresentar o debate histérico-tedrico
sobre fronteira, passando pelas iniciativas de integragao regional para a “aproximagao das fronteiras”,
tanto bilaterais quanto multilaterais, particularmente no Mercado Comum do Sul (Mercosul),
e terminando pelos projetos atuais de fomento 4 integragio.

O Estado nacional é um fato concreto na vida de todos os individuos. A ideia de que o Estado
nasce com a nagio nio corresponde, em muitos casos, a realidade, uma vez que a nagio é uma
construcao ideoldgica posterior, muitas vezes havendo sido construida pelo préprio Estado. A nagao,
em seu sentido moderno, surge na Europa, de forma incipiente, com o Renascimento italiano,
quando se diferenciam florentinos, milaneses, napolitanos etc. Em seu pleno sentido sociopolitico,
as nagdes europeias emergem a partir do século XVI, com a formagio e a consolidacao de
Estados nacionais, como Franca e Inglaterra. O Estado nacional adquire sua forma moderna a partir
do século XVIII e configura-se em sua plenitude na segunda metade do século XIX, com as unificagoes
de Alemanha e Itdlia. Essa modalidade de Estado generaliza-se para o resto do mundo a partir
daquele momento. O surgimento natural das nagoes teria sido impossivel pela ignorincia das massas,
pela diversidade de etnias e religioes, pela auséncia de tradicoes reais efetivas, pela tardia fixacao das
linguas ou das difusas tradigoes orais, entre outras tantas questoes. Assim, o surgimento das nagoes
apenas foi possivel depois do surgimento do Estado moderno, que organizou uma administracio
central do Estado e como consequéncia dos programas de educagdo publica, do servigo militar e da
vontade dos dirigentes de unificar suas populacoes.

Segundo Max Weber, o Estado moderno tem como caracteristica principal o monopélio do
uso da violéncia. Ou seja, o Estado “ndo se deixa definir a nio ser pelo meio especifico que lhe
¢ peculiar (...): 0 uso da coagao fisica” (Weber, 2002, p. 56, tradugio dos autores).> Outra caracteristica
do Estado moderno, segundo o autor, refere-se ao territério que, para ele, “corresponde a um dos
elementos essenciais do Estado” (p. cit., p. 56, tradugio dos autores).* Segundo o autor, as fronteiras
sao linhas que separam territérios geogréficos dominados por distintos grupos hegeménicos.
As fronteiras definem os limites fisicos do exercicio da hegemonia de um Estado nacional.

Desses conceitos deriva a soberania, que pretende ser a racionalizagao juridica do poder, no sentido
da transformagio da forga em poder legitimo, do poder de fato em poder de direito (Bobbio, Matteucci
e Pasquino, 2000, p. 1179). A soberania, segundo a teoria moderna da ciéncia politica, tem uma face
interna e outra externa. Internamente, cabe ao soberano garantir a paz social, mediante a eliminagao
dos conflitos internos. A situagio de paz interna ¢ essencial para enfrentar a luta com outros Estados
na arena internacional. Externamente, cabe ao Estado soberano decidir acerca da paz e da guerra,
o que implica um sistema de Estados que nao tenha juiz, que equilibram suas relages mediante a guerra,
ainda que sendo esta cada vez mais regulada pelo direito internacional (p. cit., p. 1180).

Com o passar do tempo, esses conceitos entraram em crise. A principal razio deve-se ao fato
de o Estado moderno nao ser mais capaz de se apresentar como centro tinico e autdbnomo de poder,
sujeito exclusivo da politica e Gnico ator na arena internacional. Assim, o conceito de soberania
faz-se mais complexo. Desse fato resulta uma maior complexidade da questao a ser analisada.

3. "No se deja definir a no ser por el especifico medio que le es peculiar (...): el uso de la coaccion fisica” (Weber, 2002, p. 56).
4. "Corresponde a uno de los elementos esenciales del Estado” (Weber, 2002, p. 56).



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 22 | Jan./Abr. 2016

A Politica Externa Brasileira e as Fronteiras no Processo de Integracdo da América do Sul 5 3

Para o fim desse monismo contribuiram, ao mesmo tempo e entre outros fatos, a realidade cada vez
mais pluralista das sociedades democrdticas e o novo cardter das relagoes internacionais, nas quais a
interdependéncia entre os diferentes Estados faz-se cada vez mais forte, sofrendo um golpe profundo
com a ascensdo das comunidades supranacionais.

Isso nao significa que desapareceu o poder, mas simplesmente uma determinada forma de
organiza¢ao dele. Com as transformagdes do Estado contemporineo, consequéncia dos fendmenos
de globalizagao e interdependéncia entre os Estados, houve uma adaptagao do Estado nacional,
sem que este abandonasse sua fun¢io bdsica de defesa da soberania nacional. Isso se deve a que,
em um contexto cadtico, o Estado, assim como a sociedade, deve ser resiliente para sobreviver no caos.
A resiliéncia significa “capacidade para suportar pressoes sem ver-se destruido, mantendo seu estado
atual de equilibrio ou evoluindo para outro considerado satisfatério” (Castellano, 2014, p. 19,
traduc¢ao dos autores).” Por equilibrio entende-se o contrario de crise. Neste caso, o equilibrio ¢ o
status quo da organizagao do sistema internacional no capitalismo, ou seja, a 0rganizagao do sistema
em Estados soberanos. Assim, o caos pode ser entendido como o

aumento da complexidade, imprevisibilidade, perda acelerada da confianga como principal aglutinador
das multiplas forcas e processos que interatuem constantemente nas sociedades, a rdpida desaparicio do
que usualmente temos considerado como “normal” (Castellano, 2014, p. 17, tradugio dos autores).’

O caos do sistema internacional estd na crise dos conceitos socialmente construidos de soberania
e poder, consequéncia da globalizagao. O bom desempenho do sistema depende de certas capacidades
que o Estado, inclusive no caos, consegue ter na medida que se pode mover liviemente no sistema,
ou seja, na medida em que consiga garantir sua soberania. Nos dltimos anos, a comunidade internacional
deu passos importantes no sentido de limitar a agao hegeménica de algumas poténcias, por exemplo,
ao regulamentar a guerra ou garantir a seguranca de pequenos Estados desprovidos de for¢a militar.
Entretanto, a importante ajuda internacional prestada a paises como Ruanda, que, em um
primeiro momento, pode parecer uma diminui¢ao de soberania, na verdade garante sua participagio
no sistema, ja que o pais nao conseguiria subsistir sem a ajuda internacional.

Nesse sentido, para este artigo interessa-nos tratar do territério de forma mais especifica,
do limite geogrifico que finaliza a soberania de um pais: a fronteira. Esta foi tratada historicamente
como a linha diviséria entre os Estados nacionais, desde a época da colonizagao, passando pelo
periodo de independéncia até os dias atuais, além de serem locais mais distantes dos grandes centros
urbanos desenvolvidos. Existe, portanto, uma divida histérica para com estas localidades de diversas
naturezas e formas.

As fronteiras s3o um espago natural de interagao entre os habitantes de dois territérios e um ambiente
propicio para o desenvolvimento de sinergias mutuas. O primeiro passo para o aprofundamento da
integragdo entre os paises sul-americanos passa necessariamente por essa drea, envolvendo os atores locais,
da sociedade, do Estado e do setor econdmico, com vistas a criar um ambiente propicio para o crescimento
sustentdvel e a construgao de bens publicos regionais, superando barreiras histéricas.

5. " Capacidad para soportar presiones sin verse destruido, manteniendo su estado actual de equilibrio o evolucionando hacia otro considerable
como satisfactorio” (Castellano, 2014, p. 19).

6. "Aumento de la complejidad, impredictibilidad, pérdida acelerada de la confianza como principal aglutinador de las mltiples fuerzas y
procesos que interactian constantemente en las sociedades, la rapida desaparicion de lo que usualmente hemos venido considerando como
‘normal™ (Castellano, 2014, p. 17).
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Este artigo possui sete se¢oes, incluindo esta introdugio. A segao 2 apresenta o debate histérico sobre
fronteiras, relacionando-as com os conceitos de soberania, cooperagio e relagdes internacionais. A segao 3
caracteriza as fronteiras brasileiras e as relacionam com a politica externa do pais. A segao 4 contextualiza
o surgimento do Mercosul, vinculando-o com as questdes fronteirias bilaterais. A segao 5 apresenta o
tratamento que receberam as fronteiras brasileiras nos dltimos trinta anos. A segao 6 trata da experiéncia
do Consdrcio Intermunicipal da Fronteira (CIF), uma nova politica publica para as regioes de fronteira.
Por fim, a segdo 7 traz as consideragdes finais.

2 FRONTEIRA, SOBERANIA, COOPERACAO E AS
RELACOES INTERNACIONAIS

O Estado moderno ¢ caracteristica necessdria do processo que se iniciou com a Revolu¢ao Industrial
e atua como pega-chave no desenvolvimento econémico da sociedade. Ele estd, portanto, junto ao
nacionalismo, intrinsecamente identificado com o sistema capitalista, de tal maneira que se pode
refletir que, quando o nacionalismo estd muito disperso na sociedade, o Estado apresenta-se menos
resiliente. Entretanto, quanto mais coerentes sao 0s grupos sociais em torno do Estado, mais resiliente
este é. Do ponto de vista da formagao dos Estados modernos e da manutengao do equilibrio de
poder, a Paz de Vestefélia (conhecida também pelo nome de Tratado de Miinster ou Osnabriick),
de 1648, foi o primeiro marco de reconhecimento mutuo sobre os territérios dos paises europeus
da modernidade, inaugurando o sistema internacional. Os principais conceitos instituidos por este
tratado dentro das relagoes internacionais e do direito internacional foram: soberania, territorialidade,

autonomia e legalidade (Bobbit, 2003, p. 55).

A nova percepgao do Estado moderno pés-vestefaliana impds para a ordem internacional a ideia
de centralizagdo, baseada em uma distingao entre o Ambito publico e o 4mbito privado. Dentro do
seu territorio, o Estado teria o monopdélio do uso da forca, enquanto fora dele teria a incumbéncia
primordial de assegurar a manutencao de suas fronteiras contra possiveis invasoes.

Nesse sentido, o equilibrio de poder pode ser avaliado como um caminho escolhido pelos paises em
manter um sistema até 0 momento em que um destes Estados consiga atingir uma possivel supremacia
(Nour, 2004, p. 96). Caberia aos paises mais ambiciosos e beligerantes a manutenc¢ao e/ou o rompimento
da paz negociada.

Por fim, a Paz de Vestefdlia também foi uma tentativa de estabelecer o equilibrio em uma
sociedade internacional andrquica, na qual os préprios paises organizavam-se e faziam por si mesmos —
especialmente os mais fortes — valer o comportamento de outros paises, de acordo com seus interesses
e objetivos, por meio do citado tratado.

A soberania, a fronteira e a cooperagao sao objetos de alguns estudos de teéricos das escolas realista,
neorrealista e liberal das relagdes internacionais. Entre os escolhidos para compor este trabalho,
podemos destacar os autores Hans Morgenthau (2002), Kenneth Waltz (2002) e Robert Keohane (1984).

Morgenthau, da escola realista, afirma que exercer a soberania, a partir do seu territério,
corresponde ao fato de toda nagio ter a liberdade para exercer sua autonomia e administrar seus
assuntos internos e externos, da melhor maneira que os governantes e a populacio decidirem,
conforme as seguintes palavras:
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cada nagio tem o direito de dar a si prépria a constituicio que lhe aprouver, de promulgar leis que desejar,
independentemente dos seus efeitos sobre seus préprios cidaddos e de escolher qualquer tipo de sistema
de administragdo. A nagdo tem plena liberdade para adotar qualquer tipo de estabelecimento militar,
com vistas & concretizagio dos propésitos de sua politica externa (Morgenthau, 2002, p. 572).

Para o autor, no campo da seguranca e da defesa, a fronteira significa o ponto-limite de um
Estado e, por conseguinte, o comego de outro; porém, caso haja um conflito de interesses ou disputa
pelo poder (por exemplo, fronteira franco-alema), a regido fronteiriga serd o local em que se iniciard
um confronto, rompendo o ambiente de tranquilidade.

Dessa maneira, a busca por compreender a relagao entre soberania e fronteira estd diretamente
ligada ao processo de formagio e consolidagao dos Estados nacionais, o que implica uma necessidade de
afirmagio de forca e manutencio dos seus territdrios, diante de uma sociedade internacional andrquica.

Constatar o éxito histérico que teve a inovagio do Estado nacional nao significa desconhecer
que este se encontra submetido a tensdes e desafios que, a0 menos na Europa, podem eventualmente
conduzir a sua substitui¢do por uma configuragio pés-nacional. Segundo Giddens (1991, p. 5),
compreender a atualidade requer uma melhor anélise dos conceitos construidos em torno
da modernidade. Isso se deve ao fato de estarmos alcangando um periodo no qual as consequéncias da
modernidade estdo se fazendo mais radicalizadas e universalizadas do que antes.

O realismo hobbesiano nas teorias das relagdes internacionais questionava a cooperagio ¢ a
interdependéncia desde o ponto de vista da razao politica que deveria orientd-la. Ou seja, o realismo
nao se opds, em teoria, ao principio da autodeterminacio e a sua defesa por organizagdes internacionais
de objetivo universal (Nogueira, 2005, p. 20). Sua oposi¢ao manifestava-se quando a defesa desse
principio contrariava as necessidades de equilibrar as relagdes de poder entre os atores mais importantes
da politica internacional (Carr, 2001). Entretanto, alguns analistas como Joseph Nye, Robert Keohane
y Stephen Krasner (Krasner, 1982; Keohane e Nye, 1977) tentavam explicar o motivo de os
Estados soberanos, que definiam seus interesses de forma racional e egoista, cooperavam na criagio
de regimes. Era igualmente importante analisar como os regimes influenciavam as escolhas e as
preferéncias dos Estados de modo a possibilitar a cooperagao. Para esses autores, as institui¢oes sao
varidveis intervenientes, capazes de explicar como atores com preferéncias diferentes resolvem seus
conflitos por meio da construgao de arranjos cooperativos que podem, inclusive, mudar a ordem de tais
preferéncias de maneira a superar impasses encontrados no sistema internacional (Nogueira, 2005, p. 26).

A distensao entre Estados Unidos e Uniao Soviética nos anos 1980 criava condi¢des para a
cooperagao multilateral no sistema das Na¢oes Unidas em uma gama mais ampla de questoes,
inclusive na drea de seguranga, com a negocia¢ao de acordos de limitacao de armas estratégicas
e misseis antibalisticos. Nesse mesmo periodo, sobretudo com a for¢a que ganham os paises nao
alinhados depois da Conferéncia de Bandung (1955), comecam a surgir trabalhos que enfatizavam a
relevincia dos paises intermedidrios no sistema internacional. Tais trabalhos buscavam compreender
a posi¢ao destes paises dentro do sistema e a maneira como participavam do jogo politico.
Assim, referindo-se aos paises intermedidrios como system affecting states, Keohane (1984) afirma que
“a0 nao poder influenciar o sistema internacional individualmente, o fazem por meio da articulagao
de aliangas e agdes coletivas, ou por meio de instituigdes internacionais”. Assim, a andlise desses
autores, apesar de suas diferengas, assume a soberania como caracteristica constituidora do Estado.
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Com o fim da Guerra Fria e com os avangos da Uniao Europeia, alguns analistas comegam
a reivindicar o fim da soberania estatal na nova ordem internacional, na qual a cooperac¢io e a
interdependéncia entre os Estados tornam-se mais visiveis do que no contexto de suspeita entre
os Estados, vivido ao final da Segunda Guerra Mundial. Importante contribui¢io nesse sentido é
a de Antonio Negri e Michel Hardt. Segundo os autores,

os fatores de producio e intercambio — dinheiro, tecnologia, pessoas e bens — se comportam cada vez
mais & vontade, em um mundo além das fronteiras nacionais; com isso, é cada vez menor o poder que
tem o Estado-nacio de regular esses fluxos e impor sua autoridade (Hardt e Negri, 2001, p. 11).

Na construgio do argumento, Negri ¢ Hardt fazem uso do conceito de biopoder, criado por
Foucault. Segundo Foucault, o biopoder refere-se a uma situacio na qual o que estd em jogo sao
a produgao e a reproducao da prépria vida. Quando o poder torna-se plenamente biopolitico,
todo o corpo social ¢ abarcado pela maquina do poder e envolvido em suas virtualidades. O poder
expressa-se como um controle que se estende pelas profundidades da consciéncia e dos corpos da
populagao e, a0 mesmo tempo, por meio da totalidade das relagdes sociais (Foucault, 1994, p. 194).

Assim, para Hardt e Negri, o declinio da soberania dos Estados-nagao nao quer dizer que a soberania
como tal esteja em declinio (Hardt e Negri, 2001, p. 12). A soberania tomou uma nova forma, composta por
uma série de organismos nacionais e supranacionais, unidos por uma légica ou regra tinica. Esta nova forma
de soberania nio estabelece um centro territorial de poder, nem se baseia em fronteiras (gp. cit., p. 13).

O que todas essas teorias tém em comum ¢é o fato de buscarem uma generalizagao para a explicacio
das tensoes vividas pelo Estado contemporaneo.

Assim sendo, o contexto de aproximagao dos Estados, em prol do desenvolvimento de atividades
conjuntas e em detrimento de agdes tnicas de protecdo e seguranca das fronteiras nacionais, propiciou
uma mudanga de postura dos paises e deflagrou um ambiente adequado para uma nova ordem mundial.

O papel da fronteira é fundamental no cendrio de globalizagao, uma vez que essa regiao é o caminho
natural pelo qual podem ser executados programas e projetos de cooperagio bilateral ou multilateral,
com vistas a aproximacao dos paises, além de ser um lugar para negdcios licitos ou ilicitos.

3 CARACTERIZACAO DA FRONTEIRA BRASILEIRA E A POLITICA EXTERNA

O Brasil possui alguns aspectos marcantes que caracterizam a fronteira nacional. A extensio de seus
limites terrestres supera os 15 mil km, percorrendo onze estados brasileiros, trés regioes e fazendo
divisa com dez paises da América do Sul (Brasil, 2005, p. 15).

A faixa de fronteira brasileira é derivada do processo histérico, que teve como principal fundamento
a preocupagio com a seguranga e soberania nacional da colénia, desde os seus tempos do descobrimento,
passando pelos dois periodos do Império, pelas fases da Reptblica e chegando até os dias recentes.

De acordo com essa descri¢ao, podemos observar que a faixa de fronteira abrange um nimero
aproximadamente de 10% das cidades brasileiras, e trés regides que estao agrupadas da seguinte maneira:

e regiao Sul: Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parani;
e regido Centro-Oeste: Mato Grosso e Mato Grosso do Sul;

e regido Norte: Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Amap4 e Pard.
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Na tabela 1 hd a distribui¢ao dos municipios por estado de fronteira, conforme o Censo 2010
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

TABELA 1
Distribuicdo dos municipios por estado de fronteira
Regido Estado Numero de municipios
Rio Grande do Sul 197
Sul Santa Catarina 82
Parana 139
Centro-Oeste Mato Grosso 28
Mato Grosso do Sul 44
Rondonia 27
Acre 22
Norte Amazo'nas 21
Amapa 8
Roraima 15
Para 5
Total 588

Fonte: IBGE (2010).
Elaboracao dos autores.

Como nota-se na distribui¢io acima, muitas dreas da faixa de fronteira sao heterogéneas
e divergentes, como, por exemplo, baixa ocupagio territorial, o que implica uma densidade demogréfica
reduzida e indices socioeconémicos preocupantes.

De acordo com Cervo e Bueno (2008), para colocar a questao das fronteiras do Brasil em
perspectiva histérica, é fundamental partir de certas constatagoes prévias: 7) em 1822, o Brasil herdou
uma situagao de facto confortdvel (Tratados de Tordesilhas e de Madri assinados pelos portugueses);
i1) a expansao das fronteiras deu-se no periodo colonial, cedendo os textos juridicos diante dos tratados
internacionais; e #77) nio houve nem preocupagio politica nem doutrina de limites para orientar,
de forma decisiva, até meados do século XIX (op. cit., p. 87).

Os dois autores destacam que o tema fronteira para o Brasil ¢ marcado por um conceito-chave:
a nacionalidade. Isto se explica pelas revoltas regionais e pelas tentativas separatistas que ocorreram
durante o periodo do Segundo Reinado, ou seja, as fronteiras nacionais sio uma heranga portuguesa,
um legado histérico, e foram sustentadas pelo Estado mondrquico de D. Pedro I e II.

Logo, a questdo de fronteiras entre o Brasil e os seus vizinhos reduziu-se fundamentalmente
a esfera politico-juridica no século XIX, reduzindo as alternativas de solugao, a partir de tratados
bilaterais que regulavam suas fronteiras e limitavam as agoes de cada pais, especialmente as localizadas
no Cone Sul. Entretanto, essa postura negociadora brasileira nao impediu o surgimento de conflitos
e confrontos, notadamente, a guerra do Paraguai de 1864-1870 (Cervo e Bueno, 2008, p. 91).

No inicio do século XX, o Brasil, por meio do chanceler Bardo do Rio Branco, encerrou as
disputas com os paises vizinhos, sem a necessidade de utiliza¢io de forga, e consolidou a demarcagio
das fronteiras nacionais tanto ao norte (Colémbia, Guiana Holandesa e Guiana Inglesa), quanto ao sul
(Argentina e Uruguai), além de incorporar definitivamente o Acre ao territério nacional (Cervo e Bueno,
2008, p. 197), o que possibilita a integridade do solo brasileiro hd mais de cem anos.
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4 O CONTEXTO BILATERAL E O SURGIMENTO DO MERCOSUL

Ao longo das primeiras décadas do século XX, a relagao entre o Brasil e seus paises vizinhos era
marcada pela distincia matua e pela prioridade diplomdtica direcionada para o eixo Norte-Sul.
As principais iniciativas de aproximagao bilateral foram feitas com a Argentina, principalmente nos
periodos de Vargas e Per6n e Kubitschek e Frondizi.

Com o fim da Ditadura Militar, em 1985, e o advento do regime democrético, o Brasil inaugura
uma nova fase das relagoes com seus vizinhos. A partir das tratativas bilaterais entre os presidentes
Sarney e Alfonsin, iniciou-se uma aproxima¢io envolvendo aspectos como economia, politica,
cooperagio cientifica, cultural e tecnolégica.

Para Altemani (2005, p. 219), a redemocratizagao brasileira e também a argentina foram
decisivas para alterar de vez o padrao de relacionamento entre Brasil e Argentina, pois possibilitaram
a aproximacio dos maiores paises da América do Sul e puseram fim a hipétese de conflito entre os
dois paises.

Os exemplos mais claros da politica externa de aproximagao Brasil-Argentina foram a Declaragao de
Iguagu de 1985, a Ata de Integracao de 1986 e o Tratado de Integracao, Cooperagao e Desenvolvimento
de 1988.

Diante do novo cendrio mundial dos anos 1990 e a partir do entendimento politico e estratégico
entre os governos brasileiro e argentino, comegou o processo de aproximacio diplomdtica com outros
paises vizinhos, como Paraguai e Uruguai, uma vez que a politica de aliangas regionais passou a ser
uma tdnica presente na agenda pds-Guerra Fria.

O advento do Mercosul, em 1991, fortalece os lagos estratégicos do Brasil e possibilita uma maior
projecdo de poder na regiao. De acordo com Altemani (2005), a politica externa brasileira deste periodo
era caracterizada por trés opgoes: ) integracdo com os Estados Unidos; 77) integragao sub-regional;
e ii7) aliangas extra-hemisféricas.

Ao olhar para a segunda opgao, o autor ressalta que, apesar de inovador, o Mercosul, em parte,
pode ser realmente rotulado como uma op¢io estratégica, por ter sua origem determinada pelas
alteracoes no sistema econdmico internacional e pela continua e crescente importincia dos mercados
norte-americano, europeu e asidtico, além de um processo cooperativo, por meio de promogio de
modernizag¢do e reestruturagdo industrial (Altemani, 2005, p. 236).

Na ética das relagoes internacionais, o Mercosul contribui profundamente para a consolida¢io
de um clima de confian¢a muitua com a eliminagao da sensagio de conflito entre os seus principais
parceiros do continente sul-americano. Logo, hd uma estabilidade politica e de seguranca permanente
na regiao.

Apesar dos diversos problemas ocorridos ao longo dos 24 anos de existéncia do Mercosul
(crises no Paraguai de 1996 e 2013; crise cambial de 1999; rendncia de Fernando de la Riia em
2001 e crise da Venezuela em 2014), o bloco regional ainda continua sendo prioridade na agenda
diplomadtica brasileira, o que nao impede a necessidade de uma renovagao constante dos compromissos
politicos dos governantes com o Mercosul, bem como uma renovagio na sua estrutura e reformulacio
de seu financiamento, a fim de tornd-lo mais 4gil e eficiente.
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5 AS ACOES EM FRONTEIRA POS-1985

Observou-se, na segao anterior, que o contexto bilateral e o surgimento do Mercosul foram marcados,
de um lado, por uma grande distincia do Brasil dos seus paises vizinhos ao longo de décadas,
enquanto que, de outro lado, hd uma recente aproximagao, principalmente desde meados dos anos 1980.

Como foi destacado no inicio deste trabalho, o objetivo é enfatizar a temdtica da fronteira dentro
das agoes de politica externa brasileira; ou seja, do ponto de vista pratico, interessa-nos os atos e os
tratados bilaterais firmados pelo Brasil com os paises vizinhos, a partir de 1985 até 2014, ano que
marcou o comego da redemocratizagao brasileira.

A lista dos acordos e atos bilaterais e suas principais temdticas estao relacionadas na tabela 2.”

TABELA 2
Acordos e atos bilaterais (1985-2014)
Pais Todos os assuntos Fronteira Principais temas de fronteira
Argentina 92 1 Localidades fronteiricas; comissdo de desenvolvimento e cooperagao em fronteira.
Bolivia 68 3 Implantacdo do comité de fronteiras.
Colémbia 42 3 Comisséo de vizinhanca.
Guiana 38 0 Nenhum.
Guiana Francesa 25 1 Utilizacdo de ponte.
Paraguai 90 3 Comité de fronteiras e acGes de cooperagdo em ltaipu.
Peru 74 4 Comité de fronteiras e voos de monitoramento na fronteira.
Suriname 35 0 Nenhum.
Uruguai 1 8 Cidaldhes fronteiriggs (estudo, trabalho, residéncia) e comisséo de desenvolvimento e cooperagao em fronteira —
comités de fronteiras.
Venezuela 79 2 Comité de fronteiras e voos de monitoramento na fronteira.

Fonte: Diviséo de Atos Internacionais do Ministério das Relacoes Exteriores (MRE).
Elaboracao dos autores.

Conforme verificado pelo mapeamento, nota-se que o tema fronteira estd presente na agenda
bilateral de forma incipiente, correspondendo a cerca de 10% dos atos bilaterais celebrados pelo
Brasil com os dez paises da América do Sul.®

Assim sendo, podemos classificar as relagoes bilaterais para a fronteira em trés niveis: ) elevado:
sa0 aqueles paises em que hd uma sinergia considerada de integracao; i) moderado: sao aqueles paises
em que existe uma integragio mediana e/ou iniciante; e 777) baixa: sdo aqueles paises em que nao hd
nenhuma integragio oficial ou inexistem agées conjuntas.

Nesse sentido, no primeiro nivel é possivel destacar que as relagoes bilaterais brasileiras com
foco na fronteira sao mais elevadas com dois paises (Argentina e Uruguai) em que h4 alta sinergia de
atividades compartilhadas envolvendo os diferentes niveis de governo (federal e municipal).

As principais caracteristicas desse grupo é a ocupagao territorial intensa, bem como as semelhangas
e os lacos culturais que unem a populacio dos dois lados da fronteira, o que proporciona um
considerado nivel de integragao populacional, econémico e politico.’

7. Disponivel em: <http://goo.gl/Wexzjs>. Acesso em: 16 jun. 2015.

8. Cabe ressaltar que a Guiana Francesa ndo é considerada um Estado nacional independente. Ela é um territdrio francés; portanto, faz parte
da Unido Europeia.

9. 0 Brasil possui 588 municipios de faixa de fronteira. A regido Sul responde por 450 municipios desse quantitativo.
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Com esses paises o Brasil possui os acordos e tratados mais expressivos no que se refere ao
aprofundamento das agdes de cooperagio, além de desenvolvimento conjunto das cidades fronteirigas,
especialmente aquelas localizadas na faixa de fronteira."

No nivel moderado, temos os casos do Paraguai, da Venezuela, da Colémbia, da Bolivia e do Peru,
que possuem acordos internacionais mais voltados para o fomento de iniciativas de cooperagio,
especialmente no que se refere a criagio de uma agenda bilateral comum (criagao dos comités de fronteira)
e a0 tema de seguranca e prote¢ao.

As caracteristicas principais desse grupo ¢ a moderada ocupagio populacional no territério fronteirigo,
grandes distAncias entre as cidades brasileiras e altas dificuldades de interagao entre as cidades brasileiras
e as cidades vizinhas. Neste contexto, vale destacar a alta presenca de brasileiros no territério fronteirigo
paraguaio, em virtude da ocupagio promovida pelo governo Stroessner nos anos 1960 e 1970.

No terceiro e tltimo nivel, encontram-se as relacoes com a Guiana, o Suriname e a Guiana Francesa.
Com esses paises hd uma baixa interagao das a¢oes em fronteira envolvendo poucas cidades, assim como a
densidade demografica baixissima de ambos os lados. O tinico ato internacional celebrado foi o acordo para
utilizacio da ponte binacional entre Oiapoque (Amap4) e St. Georges de 'Oyapock (Guiana Francesa).

Progressivamente, o Mercosul tem tratado do desenvolvimento fronteirico. Em 1999, foi formalizado o
Acordo sobre Transito Vicinal Fronteirico. A auséncia de tratado ou acordo multilateral formalizado que
estimulasse a integracdo social e/ou econdmica da regido foi amenizada com a criagao, pela Resolucio
n°59/2015 do Mercosul, do Subgrupo de Trabalho de Integragao Fronteiri¢a (SGT n° 18), no ambito
de seu o Grupo do Mercado Comum (GMC).

6 A EXPERIENCIA DO CONSORCIO INTERMUNICIPAL DA FRONTEIRA (CIF)

Em busca de solugdes para problemas comuns da regido de fronteira, foi constituido, em 2009, o CIF
pelos municipios brasileiros de Barracio (Parand), Bom Jesus do Sul (Parand), Dionisio Cerqueira
(Santa Catarina) e Bernardo de Irigoyen (Missiones, na Argentina). A partir deste consércio foi
elaborada uma proposta de desenvolvimento para a regiao, definida por agdes integradas nas dreas
de educagio, turismo, agroecologia e produtos locais.

O CIF foi criado para implementar a proposta de desenvolvimento e apoiar os municipios da regiao,
com apoio de 6rgaos governamentais. Como a legislagao brasileira nao permite a participagao de municipios
estrangeiros no consércio publico — que pode constituir-se como pessoa juridica de direito ptblico
ou privado, mas sempre de direito interno, ou seja, nacional —, a solu¢io encontrada foi garantir a participagao
do municipio argentino como compromisso politico, mas sem previsao legal.

Essa solugao, no entanto, apresenta diversas limitages, pois nao é possivel compartilhar o rateio dos
custos do consércio com o municipio estrangeiro, nem contratualizar direitos e obrigagoes decorrentes
da acdo consorciada. Apesar disso, por meio do consércio tem-se criado programas e projetos para
ajudar os municipios que o compdem, inclusive o municipio de Bernardo de Irigoyen, na Argentina.

10.A faixa de fronteira do Brasil equivale a um espago territorial de 150 km de largura para dentro do territdrio, estabelecida pela Lei n° 6.634 de 1979.
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O CIF tem trabalhado em parceria com os governos estaduais do Parand, de Santa Catarina e
de Missiones (Argentina), e federais argentino e brasileiro em diversas 4reas, como satde, educagio,
turismo, desenvolvimento regional, seguranca publica, arquitetura, urbanismo e habitacao.

Em cinco anos, o CIF conseguiu realizar virios desses programas, alguns ainda em execugao,
melhorando o cendrio da regiao e permitindo um desenvolvimento continuo e préspero dessa faixa
de fronteira. Entre as acoes desenvolvidas, destaca-se a elaboragio do Plano Plurianual Participativo

do Territério do CIF para o préximo quadriénio (PPA 2015-2018).

O CIF ¢ hoje uma referéncia no pais e no Mercosul porque é uma iniciativa exitosa, um arranjo
territorial que tem se mostrado extremamente eficaz para a atragao de investimentos putblicos
e privados, alcancando suas metas e provando que unindo forgas é possivel promover o desenvolvimento.

A experiéncia do CIF tem mostrado que a integragao fronteirica é o meio de dinamizar o processo
de desenvolvimento econdémico e social dessas regides de fronteira. O grande desafio apontado é
responder a especificidade dessa regido de fronteira, que exige criar politicas publicas e legislagao
especifica com o propésito de resolver problemas comuns das cidades gémeas e dos demais municipios
localizados na faixa de fronteira.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As informacoes apresentadas indicam que o assunto fronteira é ainda pouco explorado de modo
abrangente dentro da politica externa brasileira. Apesar da existéncia de algumas iniciativas, o Brasil
possui uma postura com visao incipiente com a fronteira, baseado no modus operandi da escola realista,
o que poderia estar vinculado ao histérico de protegao e seguranca nacional presente desde os tempos
de colonizagao.

As possiveis explicagoes para esse fato sao os vdrios séculos que o Brasil esteve completamente de
“espaldas” para os seus vizinhos e provavelmente vice-versa, além da tradicio costeira que os temas
fronteirios para posigoes nao prioritdrias colocaram na agenda dos governos nacionais por diversas gestoes.

Observa-se que a politica externa brasileira de 1985-2014 possui uma tendéncia pela a¢ao bilateral,
uma vez que o nimero de acordos dessa drea é bem superior ao niimero encontrado na esfera multilateral.
Esse fato pode ser entendido em virtude da heterogeneidade fronteiriga do Brasil, das diferengas e das
semelhancas com os paises vizinhos, da facilidade de construir uma pauta bilateral e da possivel decisao
interna do Itamaraty. A dicotomia entre proteger versus cooperar é um fato marcante da politica externa
brasileira dentro da histéria diplomdtica com os seus vizinhos.

Em uma visao cooperativa e integracionista, o caso do CIF é um bom exemplo de como as
atuagoes conjunta e articulada envolvendo as localidades fronteiricas de paises diferentes, com o apoio
de 6rgaos nacionais e estaduais, podem modificar a realidade e trazer beneficios para a populagao
que habita essa regiao.

Assim sendo, em uma perspectiva de globalizagio, a integra¢io fronteiri¢a é um desafio para
os velhos conceitos do Estado nacional, principalmente no que tange a soberania e a dimensao do
poder politico. Os paises passam a ser mais interdependentes e vinculados uns aos outros, o que
implica uma grande busca pelo fortalecimento de redes globais.
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A possibilidade de mudanga efetiva do espago fronteirico estd vinculada a uma politica de Estado
permanente para essas localidades, de preferéncia em cooperagio com o pais vizinho, permitindo que se
tenham politicas publicas que promovam o desenvolvimento fronteirigo de forma equilibrada e equanime.
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POLITICAS DE DEFESA E SEGURANCA PARA AS FRONTEIRAS
NOS GOVERNOS LULA E DILMA

Marcio Augusto Scherma’

RESUMO

Dadas a magnitude e a importancia da faixa de fronteira brasileira como areas estratégicas para a soberania do pafs,
este trabalho propde-se a realizar uma analise das principais iniciativas relativas a defesa e a seguranca para a faixa
de fronteira brasileira no periodo de 2003 a 2014. Utilizou-se a reviséo bibliogréfica e a anélise documental para
analisa-las ndo apenas em seu conteudo, em suas premissas e em seus resultados, mas também em suas relacdes com
politicas anteriores. Além disso, buscou-se relaciona-las as demais iniciativas para a faixa de fronteira brasileira ocorridas
durante o periodo em questdo. A pesquisa detectou que, sobretudo apds a redemocratizagao, vem somando-se as politicas de
defesa e sequranca projetos e programas que buscam o desenvolvimento socioecondmico e de cooperacdo com os vizinhos,
na busca (também) de colaborar para amenizar os problemas que podem colocar em xeque a soberania e a seguranga do pais.

Palavras-chave: fronteira; sequranca; defesa; politica externa brasileira.

DEFENSE AND SECURITY POLICIES TOWARDS THE BORDERS
IN LULA AND DILMA ADMINISTRATIONS

ABSTRACT

Given the magnitude and importance of the Brazilian border as a strategic area for the country’s sovereignty, this paper
proposes to carry out an analysis of the main initiatives on defense and security to the Brazilian border from 2003 to 2014.
Literature review and document analysis were used to analyze it not only in its content, assumptions and results, but also in
their relationship with past policies. In addition, it sought to relate them to other initiatives for the Brazilian border region
occurred during the same period. It was found that, especially after the return to democracy, projects and programs that
seek social and economic development and cooperation with neighbors has been added to defense policies and security,
aiming (also) to collaborate to mitigate the problems that may put in question the country’s sovereignty and security.

Keywords: borders; security; defense; Brazilian foreign policy.
JEL: F52; F59.

1 INTRODUCAO

As fronteiras sdo regides geograficas que se distinguem das demais especialmente devido ao fato
de que nelas as interagoes internacionais sao uma realidade cotidiana. Estas interagdes comportam
fluxos de pessoas, mercadorias, recursos financeiros, culturais, entre outros, podendo ter impacto
positivo ou negativo para os paises, dependendo do investimento e da atuagio de ambos na regido.
Podem, assim, ser dreas de reafirmagao da soberania nacional ou, ao contririo, regides vulnerdveis.

1. Doutor em relacdes internacionais pelo Programa de Pés-Graduagdo San Tiago Dantas — Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),
Universidade Estadual Paulista (Unesp), Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP). Professor do curso de Relacdes Internacionais
da Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD).
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O Brasil é o maior pais da América do Sul, apresentando 15.719 km de fronteiras terrestres
com nove paises mais a Guiana Francesa. A faixa de fronteira brasileira abarca onze Unidades da
Federagao (UFs), 588 municipios e mais de 10 milhoes de habitantes. A extensao de suas fronteiras
e o niimero de paises com os quais faz divisa conferem a regido papel central na integragao regional
com os vizinhos sul-americanos e também no desenvolvimento do pais.

Dada essa magnitude e também tendo em vista a importincia da faixa de fronteira como drea
estratégica para a soberania do pais, este trabalho propoe-se a realizar uma andlise das principais
iniciativas relativas a defesa e & seguranca para a faixa de fronteira brasileira no periodo de 2003 a 2014.

Essas politicas serao analisadas nio apenas em seu contetido, em suas premissas € em seus resultados
(quando for o caso), mas também em sua relagdo com politicas anteriores. Além disso, buscar-se-4
relaciond-las s demais iniciativas para a faixa de fronteira brasileira ocorridas durante o periodo em questao.
Pretende-se, assim, lancar um olhar para possiveis continuidades e/ou descontinuidades, resgatando as
motivagdes politicas para tal.

Para isso, este artigo estd estruturado em seis segoes. Em seguida a esta introdugao, na segio 2,
serd apresentada uma breve contextualizagao histdrica acerca do tratamento brasileiro para as fronteiras,
desde sua consolidagio até o final do regime militar. A segao 3 analisa a transi¢io para o regime democratico,
com a elabora¢io de uma nova Constituigao e os primeiros governos civis — nos quais convivem
visoes distintas sobre como tratar a fronteira.

Nesse momento de transi¢ao, mesmo os programas de cunho militar para as fronteiras, como o
Tratado de Cooperagao Amazdnica (1978) e o Programa Calha Norte (PCN) (1985), passam a
incluir a cooperagio com os vizinhos e aspectos civis. Programas que buscam desenvolver econémica
e socialmente a faixa de fronteira (muitos deles buscando cooperacao com os vizinhos) passam a
conviver com os projetos e programas de vertente militar, sobretudo a partir do segundo mandato
de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

Apés essa andlise, na se¢ao 4 este trabalho adentra os governos de Lula da Silva, nos quais observou-se
um movimento ascendente das politicas de fomento ao desenvolvimento, com viés cooperativo.
Apesar disso, no governo Lula (2003-2010), as agoes relativas a defesa e a seguranga nao deixaram
de ocorrer.

A anilise seguinte, do governo Dilma (2011-2014) — segao 5 —, revelou que no periodo de
seu primeiro mandato essas agoes perderam forga e as iniciativas de cunho militar voltam a ocupar
posicao de destaque nas politicas para as fronteiras brasileiras, culminando com o inicio da execugao
do Sistema Integrado de Monitoramento das Fronteiras (Sisfron).

Por fim, as consideragdes finais — secao 6 — buscam evidenciar as principais descobertas deste trabalho,
bem como apontar possiveis novos temas para pesquisas mais aprofundadas.

2 ANTECEDENTES HISTORICOS

Ap6s a consolidagao dos limites brasileiros no inicio do século XX, as fronteiras passam a ser um
tema tratado sobretudo internamente: como parte do territdrio brasileiro, deveriam receber o mesmo
tipo de tratamento de qualquer outra parcela geogrifica do pais.
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A visao subjacente aqui é muito mais préxima do conceito de limite do que o de fronteira.
A palavra fronteira como fator limitador de territérios, segundo Machado (1998), relaciona-se com
o periodo de surgimento dos Estados nacionais. Estes, para exercerem sua soberania, necessitam de
um territério demarcado — as fronteiras seriam, entdo, um limite (elemento de separagio)
entre Estados nacionais. Essa visao também ¢é apresentada por Miyamoto.

Habitualmente, as referéncias ao termo limite estabelecem que se trata de um conceito que determina
rigidamente, pelo menos em tese, onde comeca um Estado, portanto onde acaba o outro. O limite
estabelece a soberania desse Estado, indica a forma como ele se encontra organizado através de uma
linha fixa que o cerca. Serve, portanto, para assinalar o que pertence ao Estado, quais suas competéncias
e quais os patrimdnios nele incluidos (Miyamoto, 1995, p. 170).

Assim, durante o periodo entre meados do século XIX e o inicio do século XX, o Brasil estaria
demarcando seus limites; portanto, essencialmente “fechado” para as interages com o exterior.
Os entendimentos da época sobre a especificidade da regido parecem restringir-se aos aspectos
relativos a seguran¢a. Enquanto vigorou a Constitui¢o de 1891, era competéncia do Congresso
“adotar o regime conveniente a seguranga das fronteiras” e cabia “a Unido somente a por¢ao do
territério que for indispensdvel para a defesa das fronteiras, fortificagoes, construgoes militares e
estradas de ferro federais” (Brasil, 1891, cap. V, titulo II, art. 64).2

Esse entendimento é materializado, posteriormente, com a criagio do Conselho de Defesa
Nacional (CDN), em 1927. Esse érgao permanece como principal responsdvel pelas politicas e
agdes para as fronteiras brasileiras até o final do periodo militar, ainda que com outros nomes
e mudangas em sua estrutura.’> Desde o inicio voltado para a garantia da seguranca nacional e
estratégia de defesa, o CDN e seus sucessores sao fortemente marcados pela presenca militar,
que reproduz a visdo de que as fronteiras sdo importantes enquanto limite de soberanias e que,
portanto, deveriam ser protegidas militarmente.

O inicio do regime militar marca o auge desse ciclo, quando as ideias da Escola Superior
de Guerra (ESG) servem de base para a atuagio do governo. A ESG adaptou a Doutrina de Seguranga
Nacional (DSN) estadunidense ao contexto brasileiro, formulando, assim, sua prépria versao.
Na versio nacional da DSN, o inimigo era o mesmo: o comunismo — seja em sua versao internacional,
seja como “inimigo interno”. Por conseguinte, persistia também, na versio brasileira da DSN,
a nogao de fronteiras ideoldgicas. Esse conceito, aliado as ideias expansionistas apregoadas por
autores geopoliticos, serviram como base para a chamada Teoria do Cerco, segundo a qual se buscava
a neutralizagio dos vizinhos, tendo em vista a possibilidade de que regimes contrdrios a ideologia
nacional pudessem colocar em risco a seguranga nacional. Nesse caso, o “inimigo” subversivo estaria
nas fronteiras brasileiras, e poderia levar o pais a situacio de defensor e guardiao dos valores ocidentais na
América Latina (Miyamoto, 1981). Nio ¢ de se estranhar, portanto, que nesse periodo a visao de
seguranca e defesa tenha fornecido a base das politicas para a fronteira.

A partir da década de 1970 esse cendrio comega a se modificar. Fendmenos como a globalizagao,
o advento de novas tecnologias de informagio e comunicagio, a integragao regional e a interdependéncia
econdmica influenciam sobremaneira essa mudanca. A partir de entio, podem ser observadas mudangas
no entendimento sobre fronteira, de modo que ela deixa de ser compreendida como mero limitador

2. A Constituicdo de 1891 pode ser encontrada em: <http://goo.gl/7JSiY9>. Acesso em: 3 fev. 2014.

3. A principal referéncia sobre o papel do CDN e — posteriormente — dos drgdos correlatos no tratamento das regides de fronteira é a obra
de Renata Furtado (2013).
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de territdrios e soberanias, e passa a ser vista como elemento integrador; ou seja, com a fun¢io de
facilitar a consecugao de interesses estratégicos, permitindo a construcio de acordos de cooperagio.

Nesse periodo, surgem programas militares que comegam a incluir aspectos civis e a
cooperag¢io com os vizinhos, ainda que de forma secunddria, como o PCN, de 1985, e o Tratado
de Cooperagao Amazodnica (1978).

3 A TRANSICAO PARA A DEMOCRACIA E O GOVERNO CARDOSO

O periodo que se estende de meados dos anos 1980 até os anos finais da década de 1990 ¢
marcado por intimeras e substantivas mudancas. A restauragio democritica foi longa e atribulada —
o primeiro presidente civil apds o regime, ainda que eleito indiretamente, nao chega a assumir,
e o primeiro presidente eleito pelo voto popular foi afastado por um processo de impeachment.

A saida dos militares da Presidéncia nao significou que eles nio disputassem mais espagos
importantes de poder, tampouco que nao lutaram para fazer com que sua visao de mundo permanecesse
em certos Ambitos politicos. Reflexos desse embate foram vistos na Assembleia Nacional Constituinte
(extingao ou nao do CSN, por exemplo), na veemente recusa dos militares quanto a criagio do
Ministério da Defesa (MD), entre outros casos.

Passada a transigao politica, a economia comega a ocupar o centro da agenda. O crescimento diminui,
a inflagio aumenta cada vez mais, assim como o endividamento externo. Os indicadores sociais
vao-se deteriorando. Com os problemas econémicos ocupando o posto de principal preocupagio dos
policy makers, os temas tradicionalmente secunddrios nessa agenda mantém seus status guo.

Nesse cendrio, nio se torna estranho que as fronteiras fiquem em segundo plano. Mais do
que isso, fica mais fdcil compreender porque a primeira politica publica para as fronteiras apds a
redemocratiza¢io era eminentemente militar, embora constasse com uma suposta “vertente civil” — o PCN.
Em uma regiao tradicionalmente ligada a seguranca, com presenca histérica das Forgas Armadas,
e em um contexto em que internacionalmente discutia-se uma suposta “falta de atengao” brasileira
a regido, a proposi¢do de uma politica com as caracteristicas do PCN pelas Forcas Armadas
nao ¢ surpreendente.

No que diz respeito as regides de fronteira, merece destaque também a iniciativa dos projetos
Sistema de Vigilancia da Amazonia (Sivam) e Sistema de Protegao da Amazdnia (Sipam), jd no
governo Collor de Mello. Seguindo légica semelhante (e, de certa forma, complementar) 2 do PCN,
os projetos visavam a construcio de uma estrutura tecnolégica que permitisse a vigilancia constante
da regiao amazdnica (incluindo af as fronteiras).

Ap6s o impeachment de Collor, assumiu a presidéncia Itamar Franco. Seu governo avangou
nos projetos Sivam/Sipam, tratou de algumas questdes pontuais em relagio as fronteiras e prop6s a
Iniciativa Amazonica — uma proposta de atuagio em cooperacio com os vizinhos para garantia da
seguranca naquela regido. A ideia, contudo, nao prosperou.

O problema da hiperinflagao comegou a ser solucionado em seu mandato, com a elaboragao e
a implementagao do Plano Real. O sucesso inicial do plano conferiu ganhos politicos considerdveis
a0 entdo ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que se langou candidato a Presidéncia
e venceu ainda no primeiro turno.
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No primeiro governo Cardoso, nenhuma nova politica especifica para as regides de fronteira
foi implementada. Contribuiu fortemente para isso o momento delicado tanto na economia quanto
na politica. Até alcancar a estabilizagao (um processo relativamente longo), esses dois aspectos
receberam a maior parte das aten¢oes do Estado. Assim, assuntos tradicionalmente nao prioritrios
(como as fronteiras) seguiram nessa condigao.

O que se indica é que os impactos da redemocratiza¢io nio foram sentidos nas politicas para
as fronteiras brasileiras; pelo menos nao de modo imediato. Embora a nova Constitui¢ao tenha
dado sinais de que a visdo estritamente militarista perdera forga (o CSN ¢ substituido por um CDN
com poderes bastante reduzidos), na prética a expertise acumulada historicamente na atuagao nas
fronteiras conferiu as For¢as Armadas a continuidade de seu papel nessa regiao (por meio do PCN
e do Sivam/Sipam).

E bem verdade que os referidos projetos sofreram muito com a escassez de recursos da época.
Entretanto, as iniciativas propostas mantinham a mesma légica de atuagio que marcou os periodos anteriores:
foco na seguranga, atuagio das Forcas Armadas em lugar das policias, e atuagio isolada, sem cooperagio
com os paises vizinhos.

Apesar de tudo isso, havia sinais de que um processo de transi¢io estava em curso. Nao apenas
pela reorganizagio que a nova Carta Magna representava, como também por um novo entendimento
sobre a interdependéncia entre os paises e a integragao regional. O Mercado Comum do Sul (Mercosul)
surge e vai-se ampliando nesse periodo, na légica de que “juntos, podemos mais”. A inclusio de uma
“vertente civil” no PCN —ainda que mais tedrica do que prética — e a proposta da Iniciativa Amazonica
também sao sinais que indicavam maior predisposi¢ao a abertura e a cooperagio.

Sinais mais claros nesse sentido jd aparecem durante o segundo governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, do qual faziam parte programas como Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da
Regiao Grande Fronteira do Mercosul e Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira. Estes programas
reconhecem que se trata de uma drea tradicionalmente relegada a segundo plano nas politicas nacionais
e que, justamente por isso, apresentava um desenvolvimento socioeconémico mais baixo.

4 O GOVERNO LULA

No governo Lula da Silva, essa tendéncia ganha forca e, no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, é criado
um programa especifico para a faixa de fronteira brasileira, o Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF).

O programa prevé

o fortalecimento das regides de fronteira e de seus subespagos, envolvendo a Amazonia, a regido central
e 0 Mercosul, configura-se como uma oportunidade de adquirir a competitividade necessdria para o
desenvolvimento sustentdvel integrado com os paises da América do Sul (Brasil, 2009, p. 10).

O PDFF estrutura-se em torno de quatro grandes diretrizes: 7) fortalecimento institucional;
ii) desenvolvimento econdémico integrado; iii) cidadania; e 7z) marco regulatério. Desta forma,
o PDFF sobressai-se entre todas as demais politicas ptblicas para a faixa de fronteira jd realizadas
pelo Brasil, uma vez que inclui aspectos muito pouco explorados em iniciativas anteriores, destacando-se
a cooperagao com os paises vizinhos.
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O langamento de um programa visando ao desenvolvimento socioecondémico e a cooperagio nas
fronteiras nao significou, contudo, que o governo deixaria de lado as agoes relativas a seguranca e defesa.
Nesse sentido, ¢ importante recordar que o governo Lula revisou a Politica de Defesa Nacional (PDN),
tendo sido aprovada a nova versao em 2005. Ao contririo da PDN de 1996, o documento avanca
na delimitagao de conceitos fundamentais, como defesa e seguranca, conforme pode ser constatado
no trecho:

I — seguranca ¢ a condicio que permite ao pafs a preservagio da soberania e da integridade territorial,
a realizagdo dos seus interesses nacionais, livre de pressoes e ameacas de qualquer natureza, e a garantia
aos cidaddos do exercicio dos direitos e deveres constitucionais; IT — defesa nacional é o conjunto de
medidas e agoes do Estado, com énfase na expressao militar, para a defesa do territdrio, da soberania e dos
interesses nacionais contra ameacas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas (Brasil, 2005).

O documento deixa claro, assim, que seu foco ¢ a defesa nacional, uma vez que a seguranca estd
voltada para assuntos internos. A segunda PDN foi construida, conforme apontou Silva (2008), com maior
participagio de outros setores além do MD e do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), ampliando o
escopo de seus debates.

Quanto as fronteiras, a segunda PDN apresenta visdo coerente com aquela apresentada no PDFE
Reconhece que, como ultimos espagos terrestres a serem ocupados, as fronteiras continuariam a ser
focos de conflitos internacionais. Elege como prioridades a Amazonia e o Atlantico Sul, também
pela vulnerabilidade de acesso pelas fronteiras terrestres e maritimas. Na Amazonia, preconiza-se a
garantia da presenca estatal e vivificagao da faixa de fronteira para amenizar problemas como a prética
de ilicitos internacionais.

Assim, trés diretrizes estratégicas da segunda PDN envolvem diretamente as fronteiras.
Sao elas: “aprimorar a vigilancia, o controle e a defesa das fronteiras, das dguas jurisdicionais e do espago
aéreo do Brasil”; “implementar agdes para desenvolver e integrar a regiao amazdnica, com apoio da
sociedade, visando, em especial, ao desenvolvimento e a vivificagao da faixa de fronteira’; e “atuar para
a manutencao de clima de paz e cooperagao nas dreas de fronteira” (Brasil, 2005).

Existem, ainda, diretrizes que mencionam a cooperagao com os paises vizinhos, como as seguintes:
“intensificar o intercAimbio com as Forcas Armadas das nagoes amigas, particularmente com as da
América do Sul e as da Africa, lindeiras ao Atlantico Sul” e “contribuir ativamente para o fortalecimento,
a expansao e a consolidagao da integragdo regional com énfase no desenvolvimento de base industrial
de defesa” (Brasil, 2005). Desse modo, a segunda PDN trata da defesa, mas reconhece a necessidade
da cooperacio (inclusive com outros paises) e do desenvolvimento como fatores fundamentais para
a sua garantia. O trecho a seguir evidencia essa visao.

Entre os processos que contribuem para reduzir a possibilidade de conflitos no entorno estratégico,
destacam-se: o fortalecimento do processo de integracao, a partir do Mercosul, da Comunidade Andina de
Nagoes ¢ da Comunidade Sul-Americana de Nagoes; o estreito relacionamento entre os paises amazonicos,
no 4mbito da Organizagio do Tratado de Cooperacio Amazodnica (Brasil, 2005).

Posteriormente ao lancamento da segunda PDN, o governo Lula tratou de buscar os meios para
sua efetiva aplicagdo. A reorganizacio das Forgas Armadas, bem como a reestruturagao da industria
brasileira de material bélico para fomentar os programas previstos na segunda PDN, eram elementos
basicos para o funcionamento da defesa nacional. Como passo seguinte nessa dire¢ao, o governo
instituiu a Estratégia Nacional de Defesa (END) em 2008.
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Em consonéncia com a segunda PDN, a END também compartilha o pressuposto de que defesa
e desenvolvimento estao profundamente atrelados

Estratégia nacional de defesa é insepardvel de estratégia nacional de desenvolvimento. Esta motiva aquela.
Aquela fornece escudo para esta. Cada uma reforga as razées da outra. Em ambas, se desperta para a
nacionalidade e constréi-se a nagao. Defendido, o Brasil terd como dizer nio, quando tiver que dizer nio.
Tera capacidade para construir seu proprio modelo de desenvolvimento (Brasil, 2008).

A END também ressalta a importincia da presenca militar nas fronteiras brasileiras, e destaca a
regiao amazdnica como a de maior atengio. Nao por acaso, uma de suas diretrizes ¢ “adensar a presenca
de unidades do Exército, da Marinha e da Forca Aérea nas fronteiras” (Brasil, 2008). Neste sentido,
ressalta-se que a END reconhece a impossibilidade de “onipresenga” das Forgas Armadas nas fronteiras,
dadas as dimensoes continentais do pais e todas as dificuldades intrinsecas. A presenga das Forgas Armadas
seria combinada com agoes de vigilancia remota e movimentagio das tropas, conforme aponta o trecho
“a presenca ganha efetividade gracas a sua relagio com monitoramento/controle e com mobilidade”
(Brasil, 2008). Para isso, seria necessdrio reequipar as Forcas Armadas e, para tanto, a END propée que:

as Forcas Armadas submeterdo ao Ministério da Defesa seus Planos de Equipamento e de Articulagio, os
quais deverdo contemplar uma proposta de distribuicio espacial das instalagoes militares e de quantificagio
dos meios necessdrios ao atendimento eficaz das Hipdteses de Emprego, de maneira a possibilitar:

(..)

— que o Sistema de Defesa Nacional disponha de meios que permitam o aprimoramento da vigilancia;
o controle do espago aéreo, das fronteiras terrestres, do territério e das dguas jurisdicionais brasileiras;
e da infraestrutura estratégica nacional;

(..)

— o aumento da participacdo de drgios governamentais, militares e civis, no plano de vivificagio e
desenvolvimento da faixa de fronteira amazonica, empregando a estratégia da presenga (Brasil, 2008).

Por fim, ressalta-se o estimulo a cooperagio interministerial como forma de compatibilizar os
esforcos de desenvolvimento fomentados pelo governo as politicas de defesa. O trecho a seguir cita
explicitamente o PDFE

O Ministério da Defesa e o Ministério da Integracio Nacional desenvolverio estudos conjuntos com
vistas & compatibilizacdao dos Programas Calha Norte e de Promogio do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de estruturacao de arranjos produtivos locais (APL),
com agdes de infraestrutura econdémica e social, para atendimento a eventuais necessidades de vivificagao
e desenvolvimento da fronteira, identificadas nos planejamentos estratégicos decorrentes das hip6teses
de emprego (Brasil, 2008).

Outra iniciativa do governo que caminha na mesma diregao nio é exatamente nova. Trata-se do
PCN que, embora jd existisse, via minguarem seus recursos ano apds ano, especialmente ap6s 1989.
Monteiro (2011, p. 120) salienta que o periodo que abrange os anos 1990 foi de “recursos escassos
para as For¢as Armadas como um todo e especificamente para o PCN, quando a rela¢ao civil-militar
foi redefinida em novas bases”. O gréfico 1 ilustra esse momento e a retomada do programa apds a

posse de Lula.
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GRAFICO 1

Recursos totais para o PCN (1986-2007)
(Em US$)
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Fonte: Monteiro (2011).

A concepgao do PCN previa uma vertente civil; contudo, nos primeiros anos de seu funcionamento,
boa parte dos recursos foi destinada a vertente militar. A maioria dos recursos foi repassada para o
Ministério do Exército, que os aplicou em regioes consideradas estratégicas. Naquela época, a vertente
civil e outros projetos da vertente militar que nao operados pelo Exército Brasileiro (EB) tiveram uma
participagio quase que inexpressiva, reafirmando o cardter eminentemente militar do (entao) PCN.

A partir do ano de 1990, os recursos destinados ao programa foram reduzidos acentuadamente,
sendo limitados ao repasse de recursos exclusivamente para manutenc¢ao de operagoes internas das
Forgas Armadas, como apoio 2 melhoria e & implanta¢io de infraestrutura militar na regiao amazonica.
O grafico 2 expressa uma recuperagio a partir de 2004, devido a ampliacio de sua abrangéncia por
parte do governo federal. Monteiro (2011) apontou que esse incremento deu-se principalmente em
virtude do aumento do niimero de convénios municipais e da ampliago da vertente civil das agoes
do programa.

GRAFICO 2

Recursos do PCN, por vertente (2003-2010)
(Em R$)
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Fonte: Relatdrios do PCN (2003-2010)/MD.
Elaboracao do autor.
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Como pode ser observado, programas e projetos referentes a defesa continuaram refletindo
preocupacio quanto as fronteiras. Dada a importincia desta faixa geogréfica para a soberania nacional,
este ¢ um fato. As fronteiras sempre serdo alvos de agoes de defesa. O interessante aqui é notar nao
apenas a inclusio do desenvolvimento e da cooperagio como fatores que contribuem para a defesa
(isso ja fora dito antes), e sim que, a essa época, existiam de fato iniciativas nesse sentido exclusivas
para a faixa de fronteira, como o PDFF e outras. Assim, pela primeira vez, a parceria entre defesa e
desenvolvimento na regiao de fronteira era de fato possivel.

5 O GOVERNO DILMA

O governo Lula terminou com indices de aprovagio em torno de 80%, gragas, em grande parte,
as melhorias em indicadores sociais e econdmicos. Nas eleigoes de 2010, Lula apoiou a candidata
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Dilma Rousseff, que havia sido ministra de Minas e Energia
e ministra-chefe da Casa Civil durante seu governo. Dilma foi eleita a primeira mulher presidente
do Brasil naquele ano.

Entretanto, vale dizer que, apesar de representar o mesmo partido politico e de sustentar-se em
uma coalizio partiddria relativamente proxima a coalizio do seu antecessor, o governo Dilma Rousseff
apresenta singularidades em sua politica externa. Cornetet (2014), por exemplo, afirma que:

consideramos que o atual governo segue com os mesmos objetivos na esfera internacional mantidos
pelo anterior — incluindo a obtengao de desenvolvimento por meio da diversificacio de parceiros
comerciais e a afirmacdo do Brasil como lider regional —, mas a diplomacia de Dilma busca esses
objetivos com menos ativismo e com mais limitagdes externas. Dessa forma, a mudanga principal
consistiria em uma contengao dos esfor¢os da diplomacia brasileira. A hipStese secunddria, sobre a causa
dessa mudanga, consiste na de que a contengio realizada pelo governo atual foi causada, principalmente,
pelo perfil administrativo da nova presidente e pela conjuntura internacional, marcada por uma
crise econdémica persistente e por instabilidade politica em algumas regides, o que constrange a a¢io
do Brasil (Cornetet, 2014, p. 111-112).

Quanto a atuagio nas fronteiras, contudo, a discrepéncia parece ser maior € mais substantiva.
Apesar de ter nao apenas continuado com o PCN, como mantido a ampla maioria de seus recursos
para a vertente civil do programa (grafico 3), as principais iniciativas nacionais tomadas durante o
governo Rousseff foram de cardter securitdrio e/ou de defesa.

As iniciativas anteriormente citadas sio: o Plano Estratégico de Fronteiras (PEF); a Estratégia
Nacional de Seguranga Pidblica nas Fronteiras (Enafron) e o Sisfron.

A PDN e a END, juntamente a outras iniciativas, como o Policiamento Especializado de
Fronteiras (Pefron), o Grupo Especial de Seguranca de Fronteiras (Gefron), o Departamento
de Operagoes de Fronteira (DOF) da Secretaria Nacional de Seguranca Pablica (Senasp) do Ministério da
Justica (M]), e também a partir da realizagdo de semindrios que contaram com a participagao
de académicos, civis e militares, foram base para o langamento do PEF, em 2011.

O Decreto n°7.496, de 8 de junho de 2011, instituiu o PEF indicando, ji em seu primeiro artigo,
que ele visa “o fortalecimento da preven¢ao, controle, fiscalizagio e repressao dos delitos transfronteirigos
e dos delitos praticados na faixa de fronteira brasileira” (Brasil, 2011b, art. 1).
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GRAFICO 3

Recursos do PCN, por vertente (2011-2014)
(Em R$ milhares)
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Fonte: Relatorios do PCN (2011-2014)/MD.
Elaboracao do autor.

Os crimes realizados na fronteira, segundo o documento, sao o trifico — de drogas, armas e pessoas,
fiscal e financeiro — o contrabando, a sonegagao e a exportacio ilegal de veiculos, ambientais e homicidios.
O PEF ¢é uma elaboragao em conjunto entre 0o MD e o MJ. Ele prevé a atuagao do MD com as Forgas
Armadas, a Marinha do Brasil (MB), a Forca Aérea Brasileira (FAB) e o EB, enquanto o MJ atuaria com
a Policia Rodovidria Federal (PRF), a Policia Federal (PF), e a Forca Nacional (FN).

Como especificado no segundo artigo do decreto, o PEF prevé a atuagio conjunta do Brasil
com os paises limitrofes por meio da “realizagao de parcerias para atuagio nas acoes” e de “acoes de
cooperagao internacional com paises vizinhos” (Brasil, 2008, arts. 3 e 4).

De acordo com o PEE as Forgas Armadas atuarao em conjunto com as Forgas de Seguranga
Publica na regio fronteirica, de forma a cobrir pontos estratégicos delimitados pelos érgaos que
compdem o PEFE. A operacionalidade das acoes previstas no PEF serd feita pelos Gabinetes de Gestao
Integrada de Fronteira (GGIF) e pelo Centro de Operagdes Conjuntas (COC), que sao a ligagio entre
o governo federal e os municipios das regioes de fronteira atendidas pelo PEFE além de estabelecer
as diretrizes das operagdes e acionar os meios necessarios a sua execu¢ao.

O PEF ¢ baseado em dois eixos de atuagio: a chamada Operagio Sentinela e a Operagio Agata.
A Operacio Sentinela — que vem sendo realizada pelo M] desde 2010 — ¢ de cardter permanente e
tem foco em agdes de inteligéncia, sendo estas intensificadas, passando a contar com o apoio das
Forgas Armadas.

A Operacao Agata ¢ de natureza pontual e tempordria, e baseia-se no aumento da presenga e
do impacto das forgas envolvidas em pontos focais da faixa de fronteira. Esta operacio envolve a
participagao das For¢as Armadas e o uso de meios como embarcagdes, avides e outros veiculos militares.

A partir dos primeiros resultados do PEF o governo langou, ainda em 2011, a Enafron, que prevé
melhorias na vigildncia na Amazonia por meio de patrulhamento aéreo, terrestre e nos 9.523 km de
rios e canais que separam o pais dos vizinhos. A Enafron ¢ assim conceituada:
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conjunto de politicas e projetos do governo federal, que tem por finalidade melhorar a percepgio de seguranca
publica junto & sociedade e garantir a presenca permanente das institui¢oes policiais e de fiscalizagao na
regido de fronteira do Brasil, otimizando a prevencao e a repressio aos crimes transfronteirigos, por meio
de acoes integradas de diversos drgaos federais, estaduais e municipais (Brasil, 2011a).

A Enafron tem dois objetivos definidos, a saber:

promover a articulacio dos atores governamentais, das trés esferas de governo, no sentido de incentivar e
fomentar politicas publicas de seguranga, uniformizar entendimentos e agoes e otimizar o investimento
de recursos publicos nas regides de fronteira; e enfrentar os ilicitos penais tipicos das regioes de fronteira
e promover um bloqueio e a desarticulacio das atividades de financiamento, planejamento, distribuicio e
logistica do crime organizado e dos crimes transnacionais, cujos efeitos atingem os grandes centros urbanos
e a sociedade brasileira com um todo (Brasil, 2011a).

As agdes dar-se-do por meio de operagoes conjuntas de inteligéncia dos érgaos federais, sobretudo
dos ministérios envolvidos, ligados ao Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), que coordenard e
compartilhard as informagoes para o desencadeamento das operagoes nas fronteiras.

O plano da Enafron consiste em trés fases. A primeira constitui-se em opera¢oes administrativas
de curto prazo, para a estruturacio da estratégia. A segunda fase consiste no engajamento e na
integragao federativa, para promover a estabilizagio e o enraizamento da Enafron. Por fim, a terceira
fase ¢ aquela em que os projetos estratégicos tornar-se-30 a¢oes priticas permanentes.

Também como um desdobramento do PDN, da END e da Enafron, as Forcas Armadas desenvolvem,
ainda, por meio do EB, o Sisfron, que ¢ “um sistema de comando e controle, comunica¢oes, computagio,
inteligéncia, vigilincia e reconhecimento que visa dotar a Forca Terrestre de meios habilitadores a
uma presenca efetiva na faixa de fronteira brasileira”, e seu principal objetivo é “fortalecer a defesa
territorial e garantir a soberania nacional na faixa de fronteira, aumentando o poder de dissuasao do
Estado brasileiro e contribuindo decisivamente com o seu esforco de desenvolver e manter efetivo
controle dessas dreas (Brasil, 2014).

Trata-se, portanto, de um projeto que prevé ampliar a vigildncia nas dreas de fronteira por meio
do uso de tecnologias de monitoramento e sensoriamento remoto. Conforme afirmou Gen Enzo
em matéria da Defesanet:

vamos precisar de radares sofisticados de curto e longo alcance, de equipamentos de visio noturna,
de torres de observagio e transmissdo de sinais, de cAmeras éticas e termais, de imageamento
por satélites, de sistemas de treinamento e simulacio, de Veiculos Aéreos nao Tripulados (Vants),
de blindados para protecio de fronteiras, de veiculos de apoio, de embarcagoes especiais, enfim,
tudo que nos ajude diante dos desafios que temos pela frente. O Sisfron abrange distAncias continentais
e vai lidar com deficiéncia de infraestrutura, afastamento dos grandes centros, diversidades regionais e,
principalmente, a permeabilidade das nossas fronteiras, desafios que ja enfrentamos hoje (Perin, 2011).

Em entrevista concedida ao autor, o general responsavel pelo Sisfron em Brasilia revelou outros
aspectos relevantes do projeto, que ¢ também um incentivo 4 modernizagao do Exército e um impulso
as empresas de tecnologia nacional, j4 que cerca de 75% do material envolvido com o sistema serd de
origem nacional (Oliveira, 2014). O projeto tem duragao aproximada de dez anos, entre seu inicio
e o funcionamento total do sistema em todo territério, e estima-se que envolverd recursos entre

R$ 10 bilhoes e R$ 12 bilhoes.

O projeto-piloto (e inicio da implantagao) do Sisfron ocorre na fronteira entre o Mato Grosso
do Sul e o Paraguai. Em 13 de novembro de 2014 o Sisfron foi oficialmente lancado na 4* Brigada
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de Cavalaria Mecanizada, em Dourados (Mato Grosso do Sul), sede do Centro de Operagdes do
projeto-piloto. A partir deste piloto, o projeto se estenderd as demais regides.

Os projetos para a fronteira do governo Rousseff citados anteriormente dao a impressao de que
poderia haver um retorno a preponderincia da visio securitizadora/militarizada da atuagio estatal
nas fronteiras. Somam-se a esses indicios a descontinuidade de projetos e programas cujo foco reside
no desenvolvimento socioecondmico da fronteira.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Pela sua importancia estratégica e geopolitica, as regides de fronteiras sao dreas de preocupagio
central para a defesa e a seguranca dos Estados, na medida em que delimitam o territério sob
autoridade estatal (soberania), e por serem o ponto por meio do qual entram e saem bens e pessoas.
Essas caracteristicas levaram a regido a ser tratada historicamente a partir do ponto de vista da
defesa e da seguranga. Deste modo, a maior parte das politicas para as fronteiras tinha esse viés e
baseava-se em a¢oes das policias e Forgas Armadas.

No Brasil, esse cendrio perdura desde a delimitagdo territorial do pais. Entretanto, a quase
exclusividade desse tipo de politicas na regido levou a uma situagao paradoxal. Como as politicas de
defesa e seguranga eram praticamente as tnicas do Estado na regido de fronteira, esta desenvolveu-se
muito menos do que outros locais. O baixo desenvolvimento deu forga as redes ilegais que historicamente
operam na regido, passando a engrossar suas fileiras com mao de obra que nio encontrava empregos e
oportunidades no mercado formal. Assim, aumentam as atividades ilegais e a violéncia delas resultantes
na fronteira. O reconhecimento de indices altos de criminalidade leva a novas politicas mais repressivas,
gerando um ciclo de retroalimentagio da situagao de inseguranca.

Os entendimentos sobre a fronteira comegam a ser alterados a partir da década de 1970, conforme
descrito no texto, a partir de uma série de alteragdes no sistema internacional, interamericano
e nacional. O fim da Guerra Fria, a redemocratizagao e as iniciativas de integracio regional nos anos
1980/1990 reforcam essa tendéncia no Brasil. Lentamente, vdo se somando as politicas de defesa
e seguranga projetos e programas que buscam o desenvolvimento socioecondémico e de cooperacio
com os vizinhos, na busca (também) de colaborar para amenizar os problemas que podem colocar
em xeque a soberania e a seguranga do pais.

O auge desse movimento dé-se no governo Lula da Silva, especialmente com a criagao do PDFE
concebido como alavanca para o desenvolvimento local. Ao mesmo tempo, o governo nao apenas
manteve as politicas de defesa e seguranga, como as atualizou nesse novo contexto. Desta forma,
a PDN e a END incorporam esse entendimento: de que a seguranca e a defesa nas fronteiras passam
também por agdes de cooperagao com os vizinhos, tanto para as agoes relativas ao tema propriamente
quanto para agdes que busquem o desenvolvimento socioecondmico.

No governo Rousseff, contudo, as agdes, politicas e os projetos para o desenvolvimento perdem
espago em funcio das politicas de defesa e seguranca, o que pode indicar um enfraquecimento da
visio cooperativa. S3o estas iniciativas que contam com volume significativo de recursos, como,
por exemplo, o Sisfron. Entretanto, as politicas focadas na promocio do desenvolvimento por meio
da cooperagio continuaram existindo, mas de forma menos institucionalizada e sofrendo com o
contingenciamento de recursos.
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Assim, o momento atual é de competi¢io entre duas visdes sobre um mesmo tema, o que
acarreta dois tipos distintos de politicas que sdo aplicadas para a regido de fronteira. Acreditamos
que o acompanhamento dos desenvolvimentos futuros ¢ fundamental para a compreensao de como
esse embate acabard (se é que terd fim, jd que nada impede que as duas visdes coexistam), tanto em
termos de ideias quanto de resultados. Todavia, em nosso ponto de vista, o mais importante é que
os analistas de relagdes internacionais estejam atentos para o tema das fronteiras, importante, mas,
em geral, relegado a um segundo plano na nossa disciplina.
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RESUMO

A politica externa brasileira do periodo Lula da Silva (2003-2010) caracterizou-se por possuir uma énfase distinta da de
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1 INTRODUCAO

Serd verdadeiro que diplomacia e defesa sao temas destinados ao divércio analitico no Brasil?
Ao olharmos retrospectivamente nossa histéria, é possivel perceber que, por meio de mudangas
em relagao a nogao de autonomia que ¢ adotada para a politica externa brasileira, temos periodos
de maior aproximagio ou afastamento da defesa com a politica externa e, em decorréncia,
da interlocugio daquela com a diplomacia. A manuten¢io da autonomia como uma diretriz da
politica externa brasileira deveu-se, fundamentalmente, & predominancia da burocracia diplomdtica
e a0 seu insulamento na elaboragao e na execugao desta politica, o que nio quer dizer que a nogao
de autonomia nio se alterasse com o tempo, dependendo de variagdes ocorridas dentro do préprio
Ministério das Relacoes Exteriores (MRE).

Nio obstante, deve-se ressaltar que, historicamente, nenhuma dessas nog¢ées de autonomia
contemplou autonomia em defesa como um de seus objetivos. Somente a partir da intensificagio dos
processos de redemocratizacio e globalizagao, que trouxeram novos atores e interesses para competir
com a burocracia diplomdtica nos rumos tomados pela politica externa brasileira, foi que houve
maior atengao aos temas militares e sua inclusao na agenda. No governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002) existiu uma maior preocupagio com os assuntos castrenses, mas enfocando sua
vertente interna, de relagdes civis-militares e emprego no campo doméstico, sendo apenas no governo
Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010) que o tema realmente ganharia atengao para sua vertente externa.
A posi¢ao do Brasil no sistema internacional, o nivel de conflitividade e/ou cooperagao regional,
0 jogo politico-estratégico hemisférico, a organizagao e a distribui¢ao de incentivos no interior do
sistema politico nacional, entre outros pontos, informaram, de forma mais ampla, as possibilidades
de didlogo entre os “punhos de renda” e os “punhos de ago” no novo quadro, como serd discutido
mais a frente.

Este artigo é composto de seis se¢oes, incluindo esta introdu¢ao. Na se¢ao 2 analisaremos
como a diplomacia procurou articular seu didlogo enquanto burocracia na formulagao da politica
externa brasileira. Na se¢do 3 serd trataremos acerca do espago da defesa nesta politica externa.
Na segao 4 falaremos sobre as mudangas e as continuidades sob os governos Cardoso e Lula da Silva.
Na se¢ao 5 abordarmos a ressignificacio da defesa na politica externa brasileira do periodo lulista.
Por fim, na se¢io 6 constam as consideracoes finais.

2 O LUGAR DA DIPLOMACIA NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Politica externa, ou diretriz politica que fundamenta a atuagio externa de um ator politico, geralmente de
um Estado, ¢ idealmente concebida como uma manifestagao dos interesses dele, partindo do
pressuposto de que estes interesses possam ser representativos de todo o Estado. No entanto,
a pratica da elaboragao da politica externa afasta-se de sua forma ideal, sendo marcada, normalmente,
por interesses de uma quantidade restrita de grupos, que disputam entre si as decisoes e os rumos
que esta deve seguir, ora sobressaindo um sobre o outro, ora encontrando um caminho mediano
entre eles, variando conforme cada caso (Allison, 1969).

No caso do Brasil, parte dos especialistas em politica externa aponta para a existéncia de
uma histérica proeminéncia da burocracia diplomdtica tanto na elaboragio quanto na execugio
desta politica. Este fato consolidou-se ao longo dos anos por diversos motivos, entre eles o
reconhecimento do elevado nivel de preparo dos diplomatas brasileiros, que gerou, entre estes
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e a sociedade civil, a ideia de que eles sao um corpo altamente competente para ditar os rumos
desta politica, e também pelo pouco interesse que a politica externa gera a politica partiddria e eleitoral
no pais, o que resulta em um debate politico e social anémico que corrobora com seu insulamento
(Lima, 2010; Mariano, 2007).

Por advir quase essencialmente de uma tnica burocracia e por nio ser tema que acenda emogoes
eleitorais, as diretrizes da politica externa brasileira pouco se alteraram ao longo da histéria, permitindo
a existéncia de uma padronizagio na atuagao brasileira. Deste padrao, parte da bibliografia especializada
concorda que a busca por autonomia é uma diretriz recorrente na politica externa brasileira, porém,
o sentido atribuido a esta autonomia se altera. Por isso, a depender do periodo histérico tratado,
a autonomia ganha caracterizagoes, como “autonomia pela distincia”, “autonomia pela participagao”,
ou ainda “autonomia pela diversificagio”, que intentam destacar as nuances desta busca por autonomia
em determinado momento da histéria brasileira (Vigevani e Cepaluni, 2007). Para Pinheiro (2010),
as causas para as mudangas na concepg¢io de autonomia no Brasil sdo reflexos, principalmente,
de mudangas de perspectivas dentro do préprio MRE — o Itamaraty —, o que nio quer dizer que
constrangimentos externos, ou eventos significativos (tanto internos quanto externos) nao influenciem
as concepgoes do préprio ministério.

Esse panorama poderia nos levar a supor que hd, no Itamaraty, uma postura unificada,
ainda que metamdrfica, sobre os caminhos a serem adotados pela politica externa brasileira.
Entretanto, pesquisadores da burocracia apontam para a existéncia de grupos divergentes dentro do
préprio MRE, que concorrem entre si para o estabelecimento de suas perspectivas (Saraiva 2010).
A oscilagao entre os membros destes grupos nos cargos de maior poder dentro da pasta pode
ser reflexo tanto da prépria dinimica promocional desta burocracia quanto por nomeagoes
impostas pelo Executivo.

Uma vez que constatamos que o Itamaraty, por si s6, jd nio representa uma ideia unificada, a partir
da redemocratizagao, na década de 1980, uma nova dinimica ¢ gerada na politica externa. Os reflexos
sociais das crises econdmicas internacionais e as intervengoes diretas de organismos internacionais,
a exemplo da realizada pelo Fundo Monetdrio Internacional (FMI) na politica interna, sao fatos
que geraram um maior interesse de outros grupos sociais e do préprio governo pelos desfechos no
campo externo. Isso pode ser verificado pela afirmacio de mecanismos de maior controle da politica
externa para o Legislativo, como também pela consolidagao da prética de uma diplomacia presidencial
mais assertiva a partir dos anos 1990, que sao casos que indicam um maior interesse de outras esferas
do Estado e do governo nos rumos da politica externa, e que abrem espaco para mudangas e inclusao de
outros temas e atores.

3 O LUGAR DA DEFESA NA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA

Defesa, para Aron (2002), traduz-se em uma das formas de manifestagao da politica externa.
Para este autor, a defesa, juntamente a diplomacia, seriam as formas com as quais a politica externa
expressa-se internacionalmente, sendo elas complementares e idealmente insepardveis, ainda que uma
possa destacar-se mais do que a outra, a depender do momento de paz ou de conflito.

De maneira geral, no caso brasileiro, a defesa pouco atuou como uma parte da politica externa
a0 longo da histéria do Brasil independente, bem diferente do caso da diplomacia (Menezes, 1997).
As raizes para isso sdo vérias e oscilam desde uma visao desconfiada que as elites oligdrquicas mantiveram
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em relacio as Forcas Armadas durante o Império e a Republica Velha,* passando também pela
tendéncia consolidada pelo Itamaraty de grande autonomia e peso na elaboragio e na execugao da
politica externa, o que resultou em uma politica sustentada quase essencialmente em seu pilar diplomdtico.

Esse arranjo nao era incoerente com as premissas politicas adotadas pela politica externa desde
o inicio da Reptblica. Ser autdbnomo na politica externa brasileira nunca quis dizer ser autdrquico e,
assim sendo, autonomia nao podia significar autonomia de tudo e de todos a0 mesmo tempo.
Por essa razao, a autonomia podia sim ser expressa por meio de uma diversidade de coisas, tanto de uma
aproximacio das grandes poténcias, como foi o caso da politica de aproximagio com os Estados Unidos
durante boa parte do século XX — entendida como paradigma americanista —, quanto também poderia
expressar-se por meio de uma tendéncia mais ampla, de colaboragao com uma ampla gama de atores —
conhecida como paradigma globalista. Buscava-se autonomia em ambos os casos, cada um dentro de
sua interpretagio do termo e, por este motivo, autonomia nio significou necessariamente, ¢ na maior
parte do tempo, pensar uma maior independéncia do pais para a drea de defesa.

Maior autonomia em defesa associa-se, quase sempre, as premissas realistas que ressaltam a
necessidade de cada Estado de ser capaz de cuidar sozinho da prépria sobrevivéncia e seguranca (self-help).
Se no decurso da histéria brasileira essa necessidade viu-se pouco clara, seja pela crenca de que o pais
localizava-se em uma regido pacifica, seja pela pouca vontade politica de fortalecer as Forgas Armadas,
ou seja, ainda, pela confianca de uma prote¢ao dos Estados Unidos durante a Guerra Fria, nos anos 1990,
com o fim do conflito bipolar Leste-Oeste, o devaneio kantiano de uma paz perpétua duraria
pouco tempo. Em um mundo em que ressurgia com intensidade os conflitos étnicos e religiosos,
assistiamos a uma expansao da Organiza¢io do Tratado do Atlantico Norte (Otan) para o Leste Europeu
e a redefinicio de sua drea de atuagio para além de seu teatro de operagoes original, a deflagragio da
war on terror, entre outras noticias pouco alvissareiras, que recolocavam os imperativos de defesa sob
nova roupagem.

4 MUDANCAS E CONTINUIDADES: A “AUTONOMIA PELA PQRTICIPA(;AO"
E A CONSTRUCAO DA “AUTONOMIA PELA DIVERSIFICACAO”

Para compreendermos o significado das mudancas empreendidas pelo governo Lula na politica
externa brasileira, é preciso também observar, ainda que de maneira geral, como esta fora conduzida
nos governos anteriores, enfocando particularmente o periodo de seu antecessor, o presidente
Fernando Henrique Cardoso. Isso ocorre porque o fim da Ditadura Militar no Brasil, marcado
pelo retorno a democracia, pelas fortes crises econémica e social vividas pelo pais na década de
1980 e pelo término da Guerra Fria, criou um ambiente propicio a consolidagao das diretrizes que
fundamentaram a ideia de “autonomia pela participagao”, que influenciaria a autonomia buscada
nos anos do presidente Cardoso, e seria justamente a partir de uma percepgao mais cética sobre os
limites impostos a essa participagao que surgiriam as mudangas que levariam a formulacao da ideia de
“autonomia pela diversificacio”, que caracterizou o governo Lula da Silva.

4. Carvalho (2006, p. 57) aponta que, durante o Império as Forgas Armadas, eram vistas como uma ameaca para as oligarquias, que preferiam
utilizar a Guarda Nacional, pois entendiam estas como mais adaptéveis e utilizveis para seus interesses politicos. Com a Republica e a
extingdo da Guarda Nacional, estas elites oligarquicas criaram policias — hoje conhecidas como Policias Militares (PMs) — que, por serem
subordinadas aos governos dos estados da Federacdo, eram utilizadas pelas elites politicas locais para a manutencdo de seus interesses e
para defender-se de alguma atuacdo do governo federal empregando as Forgas Armadas, mormente por meio das chamadas “salvacdes”.
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A formulagao da politica externa brasileira no periodo pds-redemocratizagao foi influenciada,
de modo geral, por perspectivas advindas do fim da Guerra Fria, que oscilaram de positivas para
negativas ao longo das décadas de 1990 e 2000. Enquanto na primeira década via-se positividade no
fomento dado a ideia de cooperagao internacional e criavam-se expectativas de que as instituicoes
internacionais possuiriam representatividade e for¢a para impor uma ordem mais equilibrada ao
sistema internacional, a segunda década seria cética com relagao a capacidade e & representatividade
dessas organizacoes. Se os atentados de 11 de setembro de 2001 j4 indicavam que o cendrio estava
longe de ser ordeiro e pacifico apés a Guerra Fria, caberia & Segunda Guerra do Golfo trazer
demonstracoes de que a anarquia persistia e de que o poder e a poténcia ainda possufam seu lugar
nas relagdes internacionais.

Os anos de 1990 foram inevitavelmente marcados pelo fim da Guerra Fria. Apés mais de
quatro décadas de conflito Leste-Oeste, de polarizacao politica e da possibilidade do inicio de uma
guerra nuclear que dominaram a agenda internacional, o fim da Guerra Fria soava, para muitos,
como uma nova fase nas relagoes internacionais. Essa quadra seria marcada pela va esperanca de um
menor belicismo, de uma atuacio mais eficaz das instituigdes internacionais e, outrossim, por uma
efetiva maior atencio aos temas relacionados a economia, aos direitos humanos, ao meio ambiente,
entre outros, que estiveram por muitos anos ofuscados pela névoa das questoes de seguranca que
marcavam o periodo bipolar (Saint-Pierre, 2011).

Dentro dessa nova fase, as institui¢oes internacionais teriam um papel importante, pois se
entendia que seria por meio delas que as grandes questdes internacionais passariam a ser encaminhadas
e resolvidas. Este entendimento foi fortalecido com a criagao da Organizacio Mundial do Comércio
(OMC) em 1995, que trazia uma maior institucionalizagio quando comparada ao regime internacional
estabelecido pelo Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GAT'T, do inglés General Agreement on Tariffs
and Trade), bem como pela forma como foi decidida a intervengao no Iraque no contexto da Primeira
Guerra do Golfo, que foi discutida e acertada dentro da Organiza¢io das Nacoes Unidas (ONU),
0 que corroborava o sentimento de que todos os paises poderiam participar das decisoes internacionais,
desde que participassem das grandes organizagoes internacionais. E foi dentro dessa légica que o
governo brasileiro optou por agir.

O termo “participagao” que caracterizou a busca pela autonomia a partir do presidente Fernando
Collor (1990-1992) refere-se precisamente a busca de participagao na constru¢ao da chamada nova
ordem internacional — a fim de torna-la mais favordvel a seus interesses, principalmente os econdmicos —,
por meio da presenga mais ativa nos organismos internacionais. Nao obstante, para alguns autores
(Vigevani, Oliveira e Cintra, 2003), o termo mais adequado para o periodo seria aquele designado pelo
préprio governo, o de “autonomia pela integragio”, que enfatiza o desejo por uma participagao que,
primeiramente, necessitaria passar pela integragao, de fato, ao sistema internacional.

Deve-se destacar que essa participagdo ou integragdo, ainda que passasse distante de uma
postura de alinhamento, baseava-se em uma postura pouco confrontativa com os Estados do centro
em temas considerados sensiveis, a exemplo daqueles da drea de seguranca. O governo brasileiro a
época procurou formas de atuar de maneira mais contundente no cendrio internacional e, para isso,
esbarrou na necessidade de demonstrar engajamento com a nova ordem a ser fundada. A busca por
credenciais, como chamou Luiz Felipe Lampreia (1996) — chanceler durante o governo Cardoso —,
nada mais era do que a tentativa de conquistar a confianga internacional em determinados setores,
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e seria esta busca que levaria o Brasil a participar e a assinar uma série de compromissos internacionais
que o governo entendia que demonstravam seu comprometimento.

Se fazer parte da edificacio da nova ordem internacional exigia alguma contrapartida do Brasil,
este buscou fazé-lo da maneira que entendeu como mais proveitosa. Partindo da légica de que
“temas estratégicos cederam lugar aos assuntos que realmente contam no cotidiano de homens
e mulheres: os padroes de bem-estar e a qualidade de vida” (Cardoso, 1995), nio era entendido como
danoso ao interesse brasileiro assumir compromissos internacionais nas amplas dreas de seguranga
e defesa — entre outras em que se optou por nio confrontar os paises centrais —, desde que esses
gerassem reflexos positivos para outras dreas consideradas como mais proeminentes a partir de entio,
a exemplo da economia.

Assim, o Brasil aceitou a participa¢io em regimes de seguranga que possuiam reflexos restritivos
para a defesa, uma vez que impunham sérias restri¢des as possibilidades de desenvolvimento dela,
como foi o caso do Tratado de Nao Proliferacao de Armas Nucleares (TNP) de 1968, do Regime de
Controle de Tecnologia de Misseis (MTCR, do inglés Missile Technology Control Regime)
de 1987, dos acordos para a proscri¢io de armas quimicas, bioldgicas e minas terrestres, do controle
sobre a venda de materiais de emprego militar (MEMs), entre outros.” De acordo com as falas oficiais
do governo, esse ponto de vista, entretanto, nao era percebido como um possivel descuido com a
seguranca nacional, ji que esta passaria a ser assegurada nao pelo incremento das forgas nacionais
de defesa, mas por meio da construgao de uma estrutura de seguranga coletiva forjada no bojo da ONU,
“que hd de servir a toda a comunidade internacional e nio de instrumento de interesses localizados”

(Cardoso, 1995, p. 18).

Nao ¢ dificil supor que essa visao sofresse sérias objecoes, principalmente por parte do aparelho
militar no Brasil que, até a criagio do Ministério da Defesa (MD), em 1999, eram — também de jure —
os atores centrais para as questoes de defesa. No entanto, além da crise da redugao de poder institucional que
vinham sofrendo desde o fim do periodo autoritdrio (Ferreira, 2000), as Forcas Armadas, historicamente,
foram presentes nos rumos da politica interna, porém nio nos da politica externa, o que em parte explica
0 pouco impacto que a visao destes atores possuia, mesmo em um tema intimamente ligado a eles.

Efetivamente, a questao que mais pesava para que essas decisoes fossem tomadas era a primazia
da diplomacia nos rumos a serem tomados pela politica externa, mesmo quando envolvia questoes
de defesa. O otimismo dos anos 1990 ressaltava a jd exacerbada importincia do viés diplomadtico e,
por esse motivo, houve pouco questionamento quando dos acordos e regimes firmados terem sido
selados com nenhuma ou quase nula consulta aos representantes da defesa. Mesmo o Legislativo que,
desde a Constitui¢ao de 1988 possuia capacidade e mecanismos para atuar de maneira mais incisiva
em relagdo a esses temas, optou por adotar uma postura pouco questionadora e colaborativa.
O Executivo, por seu turno, sendo exercido por um ex-ministro das Relagdes Exteriores indicava,
pelo menos nesse tema, apoio as escolhas feitas.

Contudo, apds assumir vdrios compromissos desse tipo e deles obter vantagens muito aquém
das esperadas, o préprio governo manifestaria sua decepgio com o desenrolar da cena internacional.®
A auséncia de uma reforma substantiva nos organismos internacionais impedia que eles se tornassem mais
democréticos e/ou representativos, questdo que, somada a atuacio fechada do Grupo dos Oito (G8) —

5. Acordos disponiveis no site do MRE (Brasil, [s.d.]): <http://goo.gl/ly)8YW>.
6. Decepgéo publicizada no discurso proferido na Il Reunido de Presidentes da América do Sul. Ver Cardoso (2002).
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principal diretério de poder mundial —, indicava a manuten¢ao do poder internacional nas maos
de poucos, fazendo com que o governo Cardoso, ao seu crepusculo, iniciasse outro modus operands,
que buscou, na priorizacao de seu entorno estratégico imediato constituido pela América do Sul e
na expansio das relacoes do Brasil com “paises periféricos” como China, India e Africa do Sul,
uma nova forma de resistir a essa nova distribuicao de poder que pouco parecia beneficiar-lhe.
Essa pdde ser sentida em diversos aspectos, a exemplo da resisténcia mais firme ao projeto da
Area de Livre-Comércio das Américas (Alca), indicando a busca por uma forma de atuagio para o
pais que fosse mais autbnoma em relagao aos centros de poder internacionais.

No que se refere as questoes de defesa, a nao realizagao do cendrio internacional esperado gerou
um problema em larga escala. Sem o redesenho da estrutura de seguranga dentro dos organismos
internacionais e sem a implantagio de um sistema internacional mais “regrado e justo”, ao lado
de uma escalada nas agdes norte-americanas que, além de violentas, eram inexpressivas na diregao de
representarem qualquer tipo de consenso internacional, crescentemente passou a ser percebido um
cendrio pouco amistoso, no qual dificilmente o Brasil poderia contar com alguém para a manutencio
de sua seguranca. Era chegado o momento de se rever o modelo de inser¢ao internacional brasileiro e,
entre outras coisas, repensar o lugar da defesa na politica externa brasileira.

5 A DEFESA NA POLITICA EXTERNA DO GOVERNO LULA:
UMA RESSIGNIFICACAO

Em 2003, com a ascensao de Luiz Indcio Lula da Silva, representante do Partido dos Trabalhadores (PT),
a Presidéncia do Brasil, a politica externa ganharia um lugar de destaque nas preocupagdes e orientacoes
governamentais. O interesse deste governo pela pasta de relagoes exteriores retoma as origens
do partido, pois, desde sua criacio, na década de 1980, j4 havia uma preocupagio explicita com
as relacoes internacionais e uma agenda prépria (Fortes 2011), manifesta em vérios documentos,
inclusive no de funda¢io do partido (FPA, 1980). Essa agenda petista, como indicam o contetido
e os termos usados nos documentos do partido, foi fortemente influenciada pela Politica Externa
Independente (PEI),” nome atribuido  diretriz politica formulada por um pequeno grupo de diplomatas
dentro do préprio Itamaraty, no inicio da década de 1960, sucintamente caracterizada pela “ideia de
que se deve defender a soberania e os ‘interesses nacionais’, mesmo criando conflitos potenciais com
os Estados Unidos” (Vigevani e Cepaluni, 2007, p. 276). A PEI foi aplicada por um breve periodo
a época de sua cria¢do, mas angariou simpatizantes dentro e fora do ministério com o passar dos
anos e, como resultado das elei¢oes de 2002, colocou simpatizantes dessa visao, simultaneamente,
nos cargos de ministro das Relagoes Exteriores (Celso Amorim), de secretdrio-geral do Itamaraty
(Samuel Pinheiro Guimaraes), de assessor especial da Presidéncia da Republica (PR) para Assuntos

Internacionais (Marco Aurélio Garcia), na presidéncia da Comissao de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional (CRE) do Senado (Eduardo Suplicy-PT) e na PR (Luiz Indcio Lula da Silva).

Observada a ampla convergéncia de pessoas de visao politica semelhante em cargos de direcio,
e somando-a a0 momento econdmico positivo do pais, a politica externa dos dois governos do
presidente Lula da Silva tornou-se um dos pontos mais marcantes do governo, inaugurando mais
uma no¢ao de autonomia — nomeada “autonomia pela diversificagao” — que, apesar de nio romper

7. A referéncia literal ao termo “Politica Externa Independente” e a defesa de atributos coerentes com essa visdo politica podem ser vistas
também em resolugdes do partido. Ver Freitas (2008).
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com as diretrizes anteriores, inovou ao ponto de fazer com que parte da midia e do meio académico
acusassem-na de “partiddria” e “ideolégica’, ignorando a participagio e a influéncia que a prépria
chancelaria teve em sua elaboracio.

Nos termos propostos por Vigevani e Cepaluni (2007), “diversificagio” ndo se refere ao abandono
a participagdo nos organismos internacionais, mas ao reconhecimento de que intervir no cendrio
internacional exige também uma atuagio por outros caminhos, principalmente por meio da diversificagio
de parceiros. Pode-se constatar que essa nova nogao de autonomia buscava uma trilha mais independente
dos centros globais de poder, pois passava a perceber o cendrio como mais conflitivo, andrquico e
marcado pela divisao Norte-Sul, do que fora percebido na década anterior. Em decorréncia, o Brasil
passou a mover maiores esforcos préprios ou em conjunto com outros Estados periféricos, fosse com
o intento de melhor resistir aos danos impostos pelo sistema, fosse com o propésito de reformad-lo ou,
ainda, melhorar sua posi¢ao relativa e tornd-lo menos vicioso. O reflexo dessa visao foi além das
convergéncias ou divergéncias de votos na ONU; autonomia tornou-se importante em novos setores,
inclusive naqueles mais sensiveis e confrontativos, como serd visto no exemplo da defesa.

E dentro da percep¢ao desse cendrio que se inaugura a presidéncia de Luiz Indcio Lula da Silva.
Em seu percurso pela busca da autonomia em seu novo critério — “pela diversificagao” —, o novo
governo empenhou-se em superar certas condigoes que passaram a ser entendidas como debilidades
do Brasil e, entre elas, a defasagem na qual se encontravam as capacidades defensivas do pais.®
As motivagoes para essa superagio passavam, no discurso governamental, principalmente pela obrigagao
de melhor proteger os recursos naturais, mas também pelo entendimento de que o Brasil necessitava de
For¢as Armadas condizentes com seu tamanho e importancia, partindo da interpretagao de que um
pais como o gigante sul-americano precisaria de eficaz capacidade dissuaséria, em contraste com a
situagio de penuria material entao existente.

Nesse intento, ao longo de oito anos o governo Lula tomou uma série de medidas que, em parte,
continuaram, mas principalmente ampliaram e deram nova razao de ser as medidas ji encetadas
durante o mandato do presidente Cardoso, gerando uma série de novas iniciativas de imbito nacional
e regional, que tiveram como impacto nao apenas a retomada da importincia dos temas relacionados
a defesa, mas também a aproximacio dessas questoes da agenda de politica externa. Por exemplo,
o comando da Missao de Estabilizagao das Nacoes Unidas no Haiti (Minustah, do francés Mission
des Nations Unies pour la Stabilisation en Haiti) desde 2004 enquadra-se no acima exposto, em que,
para além das justificativas protocolares de ajuda humanitdria etc., perfila-se em linha com o histérico
pleito brasileiro em ter um assento permanente no interior do Conselho de Seguranga da ONU.

5.1 Expansao e ressignificacao: aproveitamentos do governo Cardoso

Como visto anteriormente, nos anos do periodo Cardoso (1995-2002) foram assumidos compromissos
internacionais que tolhiam capacidades da defesa nacional, sem que houvesse, de fato, uma contrapartida
que compensasse esse comprometimento. A decisio por essa amarra¢io, apesar de demonstrar a
percepcio de que o aparelho militar perdia ainda mais espago como um dos vetores da politica externa,

8. Em discurso de posse como secretario-geral do MRE, Samuel Pinheiro Guimarées listaria sua percepcdo sobre as vulnerabilidades nacionais,
que seriam “econdmicas, e sua sintese é o elevado déficit em transages correntes; s&o tecnoldgicas, e se expressam pela necessidade de
importar tecnologia devido a reduzida geracdo de inovagdes; sdo de natureza politica, pela auséncia do Brasil nos principais centros
de decisdo mundial, como o Conselho de Seguranca da ONU e o G8; sdo de natureza militar, diante da imensidao do territério e da
instabilidade do cenario mundial” (Guimaraes, 2003).
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deixando esta a cargo da diplomacia, nao significava que o governo Fernando Henrique nao tivesse
movido esforgos importantes para a questao de defesa, ainda que estes esfor¢os visassem mais a uma
tentativa de algum controle civil sobre as Forgas Armadas, eliminando o contato direto entre poder
civil e poder militar que caracterizou a era Vargas, do que propriamente uma preparagio para seu
uso externo. Nesse sentido, argumentamos que muitas das medidas adotadas pelo governo Lula da
Silva ampliaram e deram novo significado as medidas tomadas por seu antecessor.

Entre as medidas que podem ser apresentadas como continuidade, destacamos o langamento
da segunda versdo da Politica de Defesa Nacional (PDN) e a tentativa de fortalecimento da diregao
civil do MD. A primeira versao da PDN, de 1996, e a criagao do MD, em 1999 — extinguindo os
antigos ministérios militares da Marinha, do Exército, da Aerondutica e do Estado-Maior das
Forcas Armadas —, no contexto do governo em tela, representavam a continuidade de uma série
de atos que, desde o fim da Ditadura Militar (1964-1985), buscavam estabelecer, ainda que por
vias tortuosas, um controle e uma diregio civil sobre o conjunto das For¢as Armadas (Fuccille, 2006).
Ainda que os impactos iniciais destas medidas estivessem muito aquém do desejdvel por um misto de
resisténcia dos setores militares combinado a uma falta de vontade politica mais profunda, elas serviram
de base para que novos passos fossem dados.

O langamento da segunda versao da PDN, em 2005, j4 indicava isso. Ainda que sofra da
mesma critica que a primeira, caracterizada por ser demasiadamente genérica e pouco se caracterizar
como uma diretriz para a defesa, a segunda PND jd transmitia uma tentativa de avanco em relagao
a primeira (Soares, 2011). Demonstrar que o documento tem o intento, a cada reformulagao,
de se tornar mais especifico e, aos poucos, trazer 3 mao dos governos o controle sobre essa politica,
j é, por si s6, uma medida relevante.

Em relagao & PDN, também foi reformulada sua razao de ser. Os discursos dos anos Cardoso
enfatizavam como o lancamento desta politica poderia ser utilizado como demonstragio de controle
civil dos militares que o pais oferecia a0 mundo com o intento de incrementar sua credibilidade
internacional — confiabilidade esta entendida como necessdria para que o Brasil pudesse atuar nos
organismos internacionais com legitimidade, como propunha a ideia de autonomia visada nesse periodo.
Nao obstante, o governo Lula da Silva, ainda que nao abandonasse a ideia do controle civil, enfatizou a
importincia da reestruturagio da defesa e superagao das debilidades, reforcando a necessidade de que
o pais tornasse suas capacidades defensivas mais independentes dos centros internacionais de poder.
Ainda que a segunda PDN resistisse como marca da tentativa de dire¢do civil, a nova roupagem
argumentativa serviu para angariar alguma simpatia por parte dos militares.’?

O caso do MD gerou mais controvérsia. Sendo finalmente criado em 1999 apés certa resisténcia por
parte dos militares,'® o ministério traria em seu bojo uma série de expectativas quanto, principalmente,
a sua capacidade de auxiliar o desenvolvimento de uma diretriz de defesa que nao se restringisse a

9. E com preocupacio que vemos a alteracio da PDN para Politica Nacional de Defesa (PND) a partir de 2012. Fugindo ao foco deste artigo,
ainda assim é importante registrar que ndo se trata de uma mera questao de sintaxe a mudanca de uma politica de defesa nacional para
outra nacional de defesa, encerrando profundas questdes tanto epistemoldgicas quanto ontoldgicas.

10.As manifestagdes a época do envio do projeto de criacdo do MD ao Congresso Nacional foram: “ creio que houve pressdes para que ele [FHC]
criasse o ministério (...). Pressdes externas existiram (...). Os americanos raciocinam como se todo o mundo, ao sul do Rio Grande, fosse igual”
(Zenildo Zoroastro de Lucena, ministro do Exército apud Fuccille, 2006); “o Ministério da Defesa ndo partiu de nds e nem do povo, do anseio popular.
Partiu de uma determinagdo do governo” (Walter Werner Brauer, ministro da Aerondutica apud Fuccille, 2006); “a Marinha sempre foi
contra o Ministério da Defesa (...). O Ministério da Defesa tende a uma centralizacdo administrativa que ndo conduz a nada correto (...).
[Como] o patrdo-mor adotou, todo o mundo vai atras” (Mauro César Rodrigues Pereira, ministro da Marinha apud Fuccille, 2006).
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ser um desdobramento do desejo das Forcas Singulares. Esperava-se a efetivagdo de uma politica
de defesa feita pela democracia civil para uma sociedade democrdtica, que, por meio de seu MD,
construiria a diregao politica e exerceria o controle sobre os seus militares. Ainda que o realizado
durante o governo Cardoso tenha ficado muito aquém disso, tanto por resisténcia militar quanto
por desinteresse por parte da sociedade civil e do Legislativo, a cria¢io do ministério logrou dar
um primeiro e timido passo nessa dire¢io, ao afastar o contato direto entre militares e o Executivo,
por meio da implantagio de uma voz unitdria e civil que, a partir de entéo, falaria em nome de todo
o ministério tanto interna quanto externamente (Fuccile, 2000).

A forga ou a fraqueza dessa voz unitdria oscilou seriamente também no governo Lula da Silva.
Apés a saida do ministro Viegas (diplomata de carreira), incapaz de se manter a frente da defesa
principalmente pelo tamanho da oposi¢ao interna que encontrou no ainda excessivamente militarizado
ministério, e das breves passagens do entao vice-presidente José de Alencar e do ex-governador
da Bahia Waldir Pires, o ex-presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Nelson Jobim,
assume, em 2007, e permanece até o primeiro ano do governo Dilma Rousseff (2011), sendo o
mais longevo ministro da pasta até hoje. Entre outras coisas, o sucesso de Jobim no MD deveu-se
a real vontade politica do governo em fazer avancar uma agenda de defesa brasileira, combinada
ao perfil institucional do gaticho de Santa Maria — que havia sido deputado constituinte pelo
Partido do Movimento Democritico Brasileiro (PMDB), ministro da Justi¢a no governo Cardoso
e ministro do STE, caracteristicas estas que lhe conferiam ampla capacidade de didlogo —, o que
resultou em um amplo trinsito e legitimidade nas atividades desenvolvidas e reduziu sensivelmente
os 6bices normalmente colocados pela caserna.

As melhoras impostas nacionalmente referem-se, em geral, ao incentivo a revitalizagio da
industria nacional de defesa, a aquisi¢ao e ao desenvolvimento de capacidade cientifica e tecnolégica
(fosse por meio de produgao prépria ou de acordo de transferéncia de tecnologia), e compra de bens
prontos que permitissem suprir parte das demandas consideradas mais urgentes. Todos esses trés
aspectos retomam a ideia inicial de autonomia, uma vez que tentam romper com a dependéncia
tecnoldgica, que pode ser entendida como uma das ferramentas que ajudam a reproduzir o status quo
na distribui¢ao de poder no cendrio internacional (Lima, 2010). Era o inicio da reestruturagio da
Base Industrial de Defesa (BID) brasileira que, na década de 1980, havia colocado nosso pais entre
os dez maiores exportadores em material de defesa no planeta e de fundamental importancia, tanto
quantitativa como qualitativamente, em nossa pauta de exportagdes devido ao alto valor agregado
que esses produtos trazem em seu bojo.

O que talvez nao fosse previsto é que essa voz unitdria que representou o ministro, uma vez
que forte e gozando de importante legitimidade entre civis e militares, teve efeitos para além
da luta interna por orgamento e destaque, na qual normalmente embatem-se os ministérios.
Ocupando um espaco que nunca esteve aberto, o ministro Nelson Jobim, com anuéncia do
presidente Lula da Silva, embarcaria em uma jornada regional para dar formato, em fins de 2008,
a um ousado plano de cooperacio regional em defesa, conhecido como Conselho de Defesa
Sul-Americano (CDS), ao qual nos dedicaremos a seguir.
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5.2 Defesa como parte da politica externa: contexto regional

O CDS é um 6rgao de cooperagio sub-regional em defesa, do qual fazem parte os doze Estados
sul-americanos. O CDS é uma estrutura fundada dentro da entao recém-criada Uniao de Nacoes
Sul-Americanas (Unasul) e possui um formato de decisao intergovernamental que necessita de
consenso para deliberar. Essa estrutura, apesar de nada peculiar quando colocada no contexto
da integracio sul-americana, ganhou destaque por tratar de um tema sensivel como o da defesa,
entre Estados tao diferentes e, alguns deles, possuidores de sérias desconfiangas mutuas.

Em meio as vastas observacoes e andlises que podem ser feitas sobre o CDS, vamos focar aquelas
que aproximam a questdo da defesa com a politica externa brasileira, destacando, em primeiro lugar,
a propria iniciativa. O conselho trata-se de uma agao brasileira para o subcontinente que se
encaixava na légica da autonomia pela diversificacio, em que buscava, na aproximagio com a regiao,
maior independéncia na drea de defesa em relagio aos paises centrais, 20 mesmo tempo em que
tomava o cuidado de nao confrontar abertamente Washington e sua lideranga no nivel global.
A criagdo, por iniciativa brasileira, denota a preocupagio com defesa em seu sentido amplo de
politica externa, retomando a necessidade de se pensar em uma regiao forte e unida (agora em
um novo quadro marcado pelo “regionalismo pés-hegeménico”), que nao necessite e desestimule
intervencgoes estrangeiras e que procure resolver as questoes intrarregionais de maneira pacifica."!

A criac¢do do CDS per si j reforca o viés que marcou o periodo Lula da Silva, que é o de se
pensar essa dimensao como uma questao de politica externa, pelo fato de ser problemdtico trabalhar
defesa em um arranjo regional sem que isso seja parte de uma politica exterior. No entanto, o novo
arranjo ainda vai além. Ao tentar definir o que é “defesa” de uma maneira que constituisse 0 minimo
comum aceitdvel para que se iniciassem os trabalhos, ficou provisoriamente decidido que esse
conceito seria somente relacionado a temas externos, excluindo a vertente da defesa que se associa a
questoes internas, normalmente ligadas a seguranca publica.'” Essa visao foi o que fez com que
a chamada “agenda negativa” que caracterizou o relacionamento Estados Unidos-América do Sul no
periodo pds-Guerra Fria, centrada no combate ao trifico de drogas, terrorismo e outros delitos de
natureza policial, fosse parcialmente superada, nao entrando na pauta do conselho, mas igualmente
possibilitando o avango, ao se valer de tal nogao de defesa, na medicao de seus gastos na regiao.
Neste tltimo caso, para a metodologia adotada pelo CDS, s6 é considerado gasto com defesa aqueles
que visam a manutengdo da seguranga nacional em relagao a objetos externos (Saint-Pierre, 2011).

Ainda que nio tenha passado por nenhuma prova de fogo capaz de por em xeque a eficicia e
a eficiéncia do CDS e a tao propalada identidade sul-americana em matérias de defesa, ¢ até este
momento siga como uma promessa nao realizada, é tangivel a acao dessa estrutura institucional como
um ator “dessecuritizador” de temas e percep¢des no subcontinente.

Todo esse panorama regional que inspirava o reconhecimento da defesa como parte da politica
externa nao foi um movimento isolado, e foi antecedido e acompanhado também por iniciativas internas,
em especial pela Estratégia Nacional de Defesa (END), pela Politica Nacional da Industria de Defesa
(Pnid) e pela Politica de Ensino de Defesa (Pensd), como demonstraremos adiante.

11. As possiveis conexdes entre o complexo regional de seguranga e o CDS podem ser encontradas em Fuccille e Rezende (2013).
12. A definicdo oficial ainda ndo existe, mas esta em desenvolvimento no interior de um Grupo de Trabalho do CDS.
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5.3 Defesa como parte da politica externa: inovagoes internas

Os empreendimentos regionais propostos pelo Brasil nao foram feitos sem uma cobertura interna
que colocasse a regido como importante para a concep¢ao de autonomia e de defesa que era pensada.
Além da segunda PDN, outros documentos voltados 2 melhoria da defesa foram lancados no periodo.

Complementando a reformulagao da PDN, em 2005 foi aprovada a Pnid. Esse documento,
apesar de breve e pouco detalhado, retoma a preocupacio do governo em reativar a industria de defesa
do pais, que j4 foi pujante em um passado nio muito distante. O objetivo da Pnid é especialmente
favorecer a construgio de uma BID, proporcionando, entre outras coisas, incentivos fiscais para que
os produtos possam ter competitividade quando inseridos no mercado. A politica ainda indica que,
apesar de existir a necessidade de adquirir produtos no exterior, o objetivo é claramente reduzir a
dependéncia brasileira na drea, tornando-o mais auténomo na sua produgao.

Ainda que tal propésito possa parecer, em parte, oposto a proposta de cooperagao regional do
CDS que fora sugerida trés anos depois, caberia 8 END desfazer parte desta incoeréncia (Vaz, 2013).
A END de 2008 caracterizou-se por ser, até entdo, o documento mais completo e detalhado sobre defesa.
Ela contempla temas que perpassam a educagio, a infraestrutura, a ciéncia e tecnologia, entre
outros temas sensiveis; delimita dreas de interesse estratégico, a exemplo do Atlantico Sul e da
América do Sul, reconhecendo, nesta tltima, a regido por exceléncia para a construgao de uma maior
autonomia em relac¢io aos temas de defesa (o que mais tarde se configuraria uma tentativa na parceria
industrial, pensando-se, inclusive, na constru¢ao de um complexo industrial regional de defesa).
A questdo da importincia da escala aqui, explicitada jd na inauguragio das reunides de ministros da
defesa da América do Sul — ocorrida no interior da maior feira de defesa da América Latina, a Laad
(do inglés Latin America Aerospace and Defence), no Rio de Janeiro, em 2003, ano inaugural do
governo Lula —, é fundamental para os esforcos de rearticulacio da BID brasileira.

Por tltimo, mas nao menos importante, o Decreto n®7.274, de 2010 (que dispoe sobre a Politica
de Ensino de Defesa) visa a construgao de capacidade civil para atuar na drea de defesa, mas também
propée um maior intercAmbio entre governo, burocracias, academia e sociedade civil, para que se
promova um debate publico para a drea, importante a consolidagao da democracia e fomento de
uma cultura de defesa (qui¢d redundando em uma nova cultura estratégica).

Ainda que todas essas medidas necessitem ser analisadas ao curso do tempo que ultrapassa os
governos Lula da Silva (2003-2010), pode-se afirmar que s6 a existéncia delas ji tem grande importancia
para a aproximacao da defesa com a politica externa. Por mais que passos para trds possam ser dados,

ificilmente os novos atores incluidos nesse processo — que vao desde empresdrios interessados
dificil t t luid desd t d
na industria, passando por académicos, especialistas e burocratas — poderao ser apagados ou, pelo menos,
facilmente excluidos da vida politica e dos rumos da defesa e de sua reflexao.

6 CONSIDERACOES FINAIS

No Brasil, historicamente, o tema da defesa pouco esteve associado a politica externa por diversas questoes,
entre elas a primazia e a autonomia que a diplomacia gozou por décadas para definir os rumos da
politica externa. Esta primazia diplomdtica permitiu que esta burocracia imprimisse os rumos
da politica externa brasileira durante boa parte do século XX. A busca pela autonomia marcou
a presenca diplomdtica na politica externa, mas esta autonomia, por mais que mudasse de
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significado com o tempo, nao se traduzia na atuagio autdbnoma do pais em relagao a sua prépria
seguranca externa, por motivos que iam desde a defasagem militar brasileira, passando por um
sentimento de que vivemos em uma regiao pacifica, e coroada pela seguranca ofertada pelos
estadunidenses durante a Guerra Fria.

Além da centralidade da diplomacia para a defini¢do do sentido de autonomia adotado pela
politica externa, temos também diferentes motivos que levaram ao afastamento dos representantes
da defesa em tomar parte nos rumos da politica externa. O envolvimento continuo das Forgas
Armadas com questoes politicas e a auséncia de governantes interessados em pensar defesa em seu
sentido cldssico (que remete a defesa contra ameagas externas), foram também essenciais para a
nao instituicao de diretrizes que aproximassem as questoes de defesa da agenda de politica externa.

Na década de 1990, com o fim da Ditadura Militar no Brasil um lustro antes, a redemocratizacio
e a necessidade de instauragio do controle civil sobre a atuacio das Forcas Armadas, inicia-se um
periodo de maior interesse governamental sobre as questoes de defesa. Todavia, o cendrio de fim da
Guerra Fria reforgaria a 6tica de que era um momento para se pensar especialmente em questoes
econdmicas e comerciais, superando o pensamento marcadamente militar do periodo anterior, o que
levou sucessivos governos brasileiros a assumirem posturas e comprometimentos que restringiram
o desenvolvimento da defesa em seus diversos aspectos, e contribuiram para afastar ainda mais o
tema da agenda de politica externa. Essa postura, integrante de uma nogao de autonomia nova
caracterizada pela participagao nos grandes arranjos globais, era entendida como a melhor maneira
de inserir o pais internacionalmente, mesmo que isso gerasse custos para dreas que deixavam de ser
vistas como essenciais.

Contudo, no governo Lula da Silva houve singularidades que ajudaram a aproximar defesa da
politica externa. Em primeiro lugar, podemos citar a consolida¢ao de uma nog¢ao de autonomia que
favorecia o pensamento da defesa como uma parte da politica externa brasileira — a “autonomia pela
diversificagao” —; em segundo, apontamos para como reformas empreendidas no governo Cardoso,
como a cria¢do do MD, possibilitaram que, durante o governo Lula, essa burocracia ganhasse forca
para influir na politica externa, quebrando o isolamento militar e a tradicional predominancia do
[tramaraty. Esses fatores, combinados a novos documentos politicos de alto nivel para a drea de defesa
e uma conjuntura econdmica mais positiva do pais, permitiram que fosse feita uma reflexao mais
profunda a respeito do tema e sua importincia para a politica externa brasileira. Esperamos que
essa inflexdo tenha aberto decisiva e definitivamente as portas para o pensamento de defesa como
parte constitutiva da politica externa, politica publica permedvel aos anseios da cidadania, sem que
necessariamente novas coincidéncias politicas precisem voltar a acontecer.
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