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RESUMO

As fronteiras sdo regides geograficas que se distinguem das demais
especialmente devido ao fato de que nelas, as interacdes internacionais sdo uma realidade
cotidiana. Essa interacdo comporta fluxos de pessoas, mercadorias, recursos financeiros,
culturais, dentre outros, podendo ter impacto positivo ou negativo para os paises,

dependendo do investimento e atua¢do de ambos na regido.

O Brasil € o maior pais da América do Sul, apresentando 15.719km de
fronteiras terrestres com nove paises mais a Guiana francesa. A “faixa de fronteira”
brasileira abarca 11 Unidades da Federacdo, 588 municipios ¢ mais de 10 milhdes de
habitantes. A extensdo de suas fronteiras e o nimero de paises com os quais faz divisa
conferem a regido papel central na integragdo regional com os vizinhos sul-americanos e
também no desenvolvimento do pafs. Apesar dessa importancia, o tema foi até hoje pouco
explorado no pais sob o enfoque das relagdes internacionais. O tratamento dado na
academia foi eminentemente de carater geografico ou geopolitico, abordando a questao das
fronteiras eminentemente do ponto de vista estratégico-militar, com maior foco em temas

relativos a seguranga nacional e defesa da soberania.

Esta tese pretende explorar o tema das fronteiras brasileiras do ponto de vista
das relagdes internacionais — notadamente, a partir de uma perspectiva construtivista. Far-
se-4 uma andlise das linhas de atuagdo da politica brasileira para a faixa de fronteira, com
énfase nos periodos militar e pés-redemocratizacdo. A hipdtese central do trabalho é que a
partir da redemocratiza¢do hd uma ruptura com o padrao anterior de atuac@o nas fronteiras
— vigente ainda durante o periodo militar (1964-1985). Vale dizer, tanto na doutrina como
na agdo, predominava, a seguranca como o foco nacional para a faixa de fronteira — as
fronteiras seriam 4reas prioritdrias de vigilancia pela vulnerabilidade que apresentariam. Ja
a partir de meados dos anos 80, o foco principal de atuacdo vai-se alterando e passaria a
estar no potencial de integracdo das fronteiras e no fomento ao desenvolvimento sécio-

econOmico destas dreas, até como forma de garantir a seguranga.

Palavras-chave: Integracao Regional; Fronteiras — Brasil; Politica Externa — Brasil.
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ABSTRACT

Borders are geographical regions which are distinguished from others
especially due to the fact that in them, international interactions are an everyday reality.
This interaction involves flows of people, goods, money, cultural resources, among others,
and may have positive or negative effects on the countries, depending on the investment

and operation of them in that region.

Brazil is the largest country in South America, with 15.719km of land borders
with nine countries plus the French Guiana. The brazilian "border strip" includes 11 units
of the Federation, 588 cities and more than 10 million inhabitants. The extent of its borders
and the number of neighbor countries gives the region a central role in the South American

regional integration and also in the development of the country.

Despite this importance, the subject has ever been little explored in the country
from the standpoint of international relations. The academic treatment had an eminently
geographical or geopolitical character, addressing the question of the borders eminently
from the strategic-military point of view, with a greater focus on issues related to national

security and defense of sovereignty.

This thesis aims to explore the issue of Brazilian borders from the point of view
of international relations - notably, from a constructivist perspective. It makes an analysis
of Brazilian politics for the border region, with emphasis on military and post-
democratization periods. The central hypothesis of this work is that from the return of the
democracy in Brazil is a break with the previous pattern of activity at the borders - specially
during the military period (1964-1985). That is, both in doctrine and in action, security
prevailed as the national focus to the border area - the borders would be priority areas for
surveillance for its intrinsic vulnerability. Starting in the mid-80s, the main focus goes
changing and became the potential for integration of borders and the promotion of socio-

economic development of these areas, even as a way to ensure safety.

Keywords: Regional Integration; Borders — Brazil; Foreign Policy — Brazil.
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INTRODUCAO

O Brasil ocupa 8.514.876,599 km? de érea, o equivalente a cerca de 47% de
todo territério sul-americano, sendo o quinto maior pais do mundo em drea descontinua.
Geograficamente, uma de suas caracteristicas principais € a vasta extensdo de suas
fronteiras, que totalizam 23.086km, dos quais 15.719km de fronteira terrestre e 7.367km de
fronteiras maritimas (BRASIL, 2009).

O pais tem fronteiras com nove paises sul-americanos ¢ com a Guiana
francesa. Apenas dois paises sul-americanos nao fazem fronteira com o Brasil: Equador e
Chile. A regido conhecida como “faixa de fronteira” brasileira é uma faixa de 150 km de
largura ao longo da nossa fronteira terrestre, abarcando 11 Unidades da Federacdo e 588

municipios. Nesta regido vivem aproximadamente 10 milhdes de habitantes.

A escolha do tema "fronteira" para a elaboragdo desta tese foi fruto de algumas
visitas a diversos municipios da faixa de fronteira que fiz enquanto analista técnico do
Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). Chamou-me a
atencdo sobretudo o fato de que, naquelas regides, as intera¢des internacionais sdo uma
realidade cotidiana; um fendmeno inexoravel, ao contrario do que caracteriza a situagao nas

demais regides.

Ao vivenciar a cooperagdo transfronteiri¢ca entre o Brasil e seus vizinhos na
pratica, sobressaiu-se o fato de que existia muito pouco material académico sobre tudo o
que ali ocorria, sobretudo na area de relacOes internacionais, especificamente. A maior
parte da literatura referente a integracdo regional trata do tema do ponto de vista dos
Estados, e o que viamos na regido de fronteira era que nem sempre oS interesses estatais

eram os mesmos dos atores locais, o que impunha ainda mais dificuldades a regido.



Caracterizada, na maior parte dos casos, pelo menor desenvolvimento relativo,
as cidades da faixa de fronteira buscavam na cooperagdo internacional (que ali é também
regional) maneiras de superar a heranca de baixo investimento e preseng¢a do Estado

nacional.

Tudo isso levou-me ao objetivo de analisar o papel das fronteiras nas relagdes
internacionais. Mais do que isso, busquei resgatar historicamente a atua¢do do Estado
brasileiro na faixa de fronteira, o papel das fronteiras na politica externa brasileira, e

analisar os limites e possibilidades de cada estratégia utilizada.

Meu trabalho, a época, permitiu-me ter contato in loco com algumas cidades-
gémeas, bem como vivenciar a cooperacdo que se iniciava em muitas delas. O Sebrae unia
esfor¢os a uma série de outros atores, dentro de uma estratégia mais ampla, do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), coordenado pelo Ministério da Integragcao

Nacional.

Tomei contato com o programa € iniciei as pesquisas sobre o tema. As
impressoes que tive, a época, sobre o PDFF, levaram-me a crer que ele constituia um marco
no tratamento brasileiro a regido de fronteira. Avancei um pouco na pesquisa e formulei a
hipétese central do trabalho, que ora apresento: a partir da redemocratizagdo, hd uma
ruptura com o padrdo anterior de atuacio nas fronteiras — vigente ainda durante o periodo
militar (1964-1985). Vale dizer; tanto na doutrina como na acdo, predominava a seguranca
como o foco nacional para a faixa de fronteira — as fronteiras seriam dreas prioritarias de
vigilancia pela vulnerabilidade que apresentariam. J4 a partir de meados dos anos 80, o foco
principal de atuacdo vai-se alterando e passaria a estar no potencial de integracdo das
fronteiras e no fomento ao desenvolvimento socioecondmico destas areas, como forma de -

inclusive - garantir a seguranga.

Para verificar a validade desta hipé6tese, o trabalho estruturou-se em quatro

capitulos, além desta introdu¢cdo e de uma conclusdo ao final. No primeiro capitulo,



buscamos situar o papel do tema "fronteira" como um tema de relagdes internacionais. Para
1$s0, procuramos contextualizar os principais conceitos que constituem o "ntcleo duro" das
relacdes internacionais (sdo eles: territorio, Estado, soberania, sistema internacional e
anarquia) e mostrar que o conceito de fronteira permeia boa parte deles, sendo também
decisivo para a disciplina. A seguir, buscamos inferir o papel que as fronteiras tem para as
duas correntes tedricas do mainstream das relagdes internacionais: o realismo e o
liberalismo. Em seguida, propomos o construtivismo como melhor metateoria para
trabalhar temas ligados a fronteira, pelo leque de possibilidades que abre. Por fim,
apontamos como o trabalho se utilizard do construtivismo para analisar o tema e hip6teses

apresentados.

No segundo capitulo, foi feita uma sucinta andlise histérica das fronteiras
brasileiras: da formacdo do Estado brasileiro até a estabiliza¢do do territério nacional. Em
seguida, contextualizamos o papel das fronteiras até o periodo anterior ao golpe militar de
1964. A andlise desse periodo é de suma importancia para compreender tanto a estrutura
burocratica pré-golpe quanto a formacdo da visdo militar sobre as fronteiras. Por fim, a
andlise se detém com mais detalhes no periodo do regime militar, o dpice da visdo de
seguranca como paradigma para tratamento das fronteiras. A abertura ao regime civil
(lenta, segura e gradual) também tem reflexos - ainda que timidos - nas politicas para as

fronteiras.

O terceiro capitulo analisa um periodo de transi¢cdo, que compreende a
redemocratizagao, a elaboracdo da nova Constituicdo e 0s quatro primeiros governos civis.
Nesse periodo, a visdo da fronteira como drea de seguranga nacional (e alvo de politicas de
cunho militar) choca-se com novas concepgdes que consideram a fronteira como érea de
defesa nacional, e apregoam politicas distintas. O embate se d4 principalmente durante a
Assembleia Nacional Constituinte, porém estende-se nas estruturas burocraticas do Estado
brasileiro. Na auséncia de uma visdo consolidada especifica sobre como deveria ser o

tratamento as fronteiras, as Forcas Armadas continuam propondo politicas com 0 mesmo



viés, aproveitando-se da expertise acumulada durante décadas de atuacdo. Justamente por
1SS0, OS primeiros projetos e programas para as fronteiras pds-redemocratizagdo ainda

guardam semelhangas importantes com os anteriores.

O quarto capitulo tem inicio no segundo mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1999-2002). A extensdo da estadia de Cardoso na presidéncia possibilitou a
consolidagdo de estudos técnico-académicos sobre diversos aspectos que se materializaram
em propostas para o Plano Plurianual (PPA) 2000-2003. Dentre as politicas do segundo
governo, destacamos o Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira
(PDSFF), o primeiro programa que contemplava toda a faixa de fronteira como uma regidao

e buscava alavancar seu desenvolvimento.

Foi o PDSFF que, mesmo com uma série de percalcos, deu origem ao PDFF, ja
no governo Lula. E nesse periodo que se consolida a visdo (especialmente nos quadros
burocraticos que trabalham com o tema) de que as fronteiras precisam superar o déficit
histérico de desenvolvimento em relagdo ao restante do pais; e que, para isso, ndo apenas o
incentivo estatal é de fundamental importancia como também a cooperacao com 0s paises
vizinho. O desenvolvimento conjunto e cooperativo nas regides de fronteira, além de
funcionar como um catalisador da integracio regional, também diminuiria os espacos para

as atividades ilegais, garantindo mais seguranca.

Importante salientar que, a época da delimitacdo do tema e do periodo histérico
abrangidos pela presente tese, haviamos estabelecido o final do segundo governo Lula
como periodo final analisado. Contudo, com o desenrolar dos fatos (especialmente os
relacionados a fronteira), julgamos fundamental incluir também o primeiro mandato de
Dilma Rousseff. Como € um governo que ainda ndo terd terminado ao fim da escrita da
tese, dispde de pouca literatura cientifica a seu respeito, o que nos levou a aborda-lo de
forma menos completa que os demais. Nesse caso, nosso foco recaiu sobremaneira nas
acoes relativas a fronteira, e poucas consideracdes sdo feitas quanto a politica externa e

seus frutos, por exemplo.



Uma outra ressalva € que, devido ao foco nas politicas nacionais e na atuacao
do Estado, a presente tese ndo abarcou os intimeros textos que dizem respeito a chamada
cooperacdo transfronteirica (uma variante especifica da cooperacdo subnacional, algumas
vezes também chamada de cooperacdo descentralizada). Embora tenhamos nos limitado a
mencionar a existéncia dessas obras e dessa linha de pesquisa, ressaltamos que seu estudo €
fundamental para aqueles que desejam compreender as relagdes fronteiricas como um todo.
A atuagdo subnacional vem ganhando cada vez mais forca e, também por isso, tem sido

cada vez mais estudada pelos pesquisadores.

Metodologicamente, a presente tese fundamentou-se em trés pilares: a) pesquisa

bibliografica (livros e periddicos); b) pesquisa documental; e c) entrevistas.

Devido a caracteristica multidisciplinar do tema, a pesquisa bibliogréfica
abarcou livros e periddicos ndo apenas das relagdes internacionais como também de outras
areas do conhecimento que tratam o tema das fronteiras e de questdes especificas nessas

areas, tais como: geografia, geopolitica, sociologia, ciéncia politica, direito, dentre outras.

A pesquisa documental deu-se junto aos seguintes 6rgdos oficiais: Ministério
das Relacdes Exteriores (MRE), Ministério da Integracao Nacional (MIN), Policia Federal,
Ministério da Defesa (MD) e Secretaria de Relagdes Institucionais (SRI). Para além destes,
outras entidades ndo governamentais que atuam na faixa de fronteira foram incluidas, tais
como a Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), o Servico Brasileiro de Apoio a

Micro e Pequena Empresa (Sebrae), e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP).

As entrevistas, por sua vez, foram realizadas em Brasilia no ano de 2014 com
os responsdveis pelo tema nas instituigdes anteriormente mencionadas € também com
profissionais que atuaram nestas instituicOes anteriormente, aos quais cabe nosso

agradecimento.

Esperamos, com este trabalho, contribuir para os estudos que envolvem as

questdes de fronteira na drea de relacdes internacionais e em areas correlatas. Durante os
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anos dedicados a pesquisa, conheci estudiosos brasileiros que também focam as fronteiras,
e tive a impressdo de que o tema vem ganhando mais adeptos na academia. Esse € um
movimento que complementa os esfor¢os realizados pelos 6rgdos governamentais para
incluir o desenvolvimento das dreas de fronteira como politica de Estado. Esperamos que
essa regido, tao rica em muitos aspectos e tdo carente em outros, possa, enfim, desenvolver-

se plenamente.



CAPITULO 1: AS FRONTEIRAS NAS RELACOES
INTERNACIONAIS

Introducao

A disciplina de RelacGes Internacionais se constituiu como campo de estudos,
no sentido moderno, no inicio do séc. XX!'. Como o préprio nome sugere, a disciplina
nasceu com o intuito de estudar as relacdes entre nagdes (ou entre Estados) e suas
conseqii€éncias. Ou seja, a disciplina s6 pdde emergir a partir do surgimento e consolidagao
destes Estados e da sistematizacdo das relacOes entre eles. Na verdade, a principal
preocupacdo dos estudos de Relacdes Internacionais a época eram as guerras. De modo
especial essa preocupacio se intensificou a partir da I Guerra Mundial (1914-1918) — uma

guerra de propor¢des maiores e bastante influenciada pelos nacionalismos.

Nesse contexto, cada Estado era considerado como um ator internacional, com
caracteristicas especificas e comportamentos que obedeceriam a determinadas 16gicas que

os tedricos passaram entdo a buscar descobrir.

Devido ao fato de que a preocupagcdo com a guerra era o principal objeto de
estudo e que os Estados eram considerados os unicos atores internacionais a época do
surgimento da disciplina, ela fundamentou sua existéncia em alguns conceitos chave, como
“Estado”, “territério” e “soberania”. Num mundo onde Estados territoriais soberanos se
relacionam e inexistia um poder superior, criara-se um ‘‘sistema internacional” cuja

caracteristica fundamental era a “anarquia”.

1 O primeiro departamento de Rela¢®es Internacionais foi criado na Escécia, em 1917, na Universidade de
Aberystwyth. Vide NOGUEIRA; MESSARI, 2005, p.03
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Estes cinco conceitos (Estado, territério, soberania, sistema internacional e
anarquia) tém grande relevancia até os dias atuais, constituindo o cerne de inimeros

debates no campo das Relag¢des Internacionais.

Entretanto, existe um outro conceito que permeia esse debate e que, no entanto,
€ pouco explorado pelo mainstream de pesquisa das Relacdes Internacionais. Trata-se do
conceito de “fronteira”, ou seja, uma porcdo especifica de territério que estd localizada na
divisa entre dois Estados e que, exatamente devido a esta caracteristica geogréfica, é um

« ~ C e . . .
ponto onde as “Relagdes Internacionais” sdo mais corriqueiras e, defender-se-d neste

trabalho, mais complexas.

z

O objetivo principal deste primeiro capitulo €, assim, introduzir ao debate
tedrico das Relagdes Internacionais o conceito de “fronteira”. Para isso, € necessario situar
o leitor quanto aos conceitos-chave da disciplina e quanto a evolu¢dao do debate em torno

deles até a contemporaneidade.

A hipdtese apresentada sugere que os o0 modo como os conceitos-chave que
enumeramos anteriormente — e dos quais trataremos nesse capitulo — foram abordados pelo
mainstream das Relacdes Internacionais acarretaram nesse “‘siléncio” em torno do conceito
de “fronteira”. Isso, por sua vez, dificultou a abordagem do tema pelos tedricos e gerou um
gap entre as teorias tradicionais e a realidade cotidiana das fronteiras — ou seja, ndo €

possivel compreender os fendmenos fronteiri¢os a partir desse arcabouco tedrico.

Deste modo, para que seja possivel abordar o conceito de “fronteiras” nas
Relacdes Internacionais € preciso ir além dos conceitos tradicionais e do mainstream,

motivo pelo qual o presente trabalho adota a tica construtivista’.

2 Sobre o construtivismo na teoria das rela¢des internacionais, consultar: ADLER (1999); CHECKEL (1998);
ZEHFUSS (2002); HURD (2008), dentre outros. Outras referéncias serdo apresentadas durante o decorrer do
presente trabalho.
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Assim, este primeiro capitulo estrutura-se da seguinte maneira: inicialmente,
serdo abordados os conceitos-chave utilizados pela disciplina das Relacdes Internacionais,
oriundos de outras ciéncias sociais. A seguir, serd realizada uma andlise acerca da
apropriacdo e utilizacdo desses conceitos por trés vertentes tedricas das Relagdes
Internacionais: realismo/neorealismo, liberalismo/neoliberalismo (teorias do mainstream) e
construtivismo. Em cada uma dessas andalises, buscar-se-4 ainda descrever ou inferir
(quando ndo esteja explicito) o conceito de fronteira, seu papel nesse campo tedrico e quais
os desdobramentos possiveis (possibilidades e limitacdes) para pesquisa a partir de cada
vertente tedrica. Por fim, serd proposta uma metodologia de andlise da regido de fronteira

sob a Otica construtivista que serd utilizada no restante do trabalho.

Estado, territorio, soberania e fronteira

Como dissemos, para que os estudos das Relagdes Internacionais surgissem, era
necessdrio haver Estados®. Estes estados surgiram como organizacdes socio-politicas em
torno de um dado territério, ou seja, de um espaco geografico delimitado. Segundo Charles

Tilly (1996, p. 49)

“O sistema de estados que predomina atualmente em quase toda a terra tomou
forma na Europa apés 990 d.C; depois, cinco séculos mais tarde, comegcou a
estender seu controle a regibes distantes fora do continente. Acabaram
absorvendo, eclipsando ou eliminando todos os seus concorrentes.”

3 Uma analise interessante sobre os conceitos de "Estado", "nacdo" e "Estado-nacdo" pode ser encontrada
em BRESSER PEREIRA (2008). Salientamos que no presente trabalho o conceito utilizado de "Estado" ndo se
confunde com o de "Estado-nacgdo". Na distingdo feita por Bresser Pereira (2008, p. 03): "A nagdo é a
sociedade que compartilha um destino comum e logra ou tem condi¢des de dotar-se de um estado tendo
como principais objetivos a seguranga ou autonomia nacional e o desenvolvimento econbémico; ja a
sociedade civil é a sociedade politicamente organizada que se motiva principalmente pela garantia dos
direitos civis e dos direitos sociais. O estado, por sua vez, é o sistema constitucional-legal e a organizacgdo
que o garante; é a organizacdo ou aparelho formado de politicos e burocratas e militares que tem o poder
de legislar e tributar, e a propria ordem juridica que é fruto dessa atividade."
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Diversos tedricos, sobretudo ligados a Ciéncia Politica, se debrucaram sobre a
defini¢do de Estado, seu surgimento e sua relevancia*. Sendo o desenvolvimento do tema
bastante extenso, ndo € a intencao deste trabalho realizar uma revisdo tedrica deste debate.
Ao invés disso, serdo analisadas obras de alguns autores especificos que, pode-se dizer,

constituem uma aproximagdo geral dos conceitos mais utilizados pelo mainstream.

z

Certamente, um dos autores mais importantes e cuja definicdo de “Estado” é
uma das mais utilizadas nos trabalhos académicos € Max Weber. Para o socidlogo alemao,
o Estado define-se a partir da presenca de quatro elementos principais, enumerados por

Mann (1992, p. 167)°:

“1) um conjunto diferenciado de instituicoes e funciondrios expressando; 2)
centralidade, no sentido de que as relacées politicas se irradiam de um centro
para cobrir uma; 3) drea demarcada territorialmente, sobre a qual ele exerce; 4)
um monopolio do estabelecimento de leis autoritariamente obrigatorias,
sustentado pelo monopdlio dos meios de violéncia fisica”

Segundo esta definicdo, o Estado € a autoridade mais importante a regular um
certo territério geografico a partir da formulacao de leis e da fiscalizagdo do cumprimento

das mesmas através do monopdlio dos meios de coergdo fisica.

Para o soci6logo Michael Mann, os Estados se fortaleceram e se desenvolveram
ampliando sua capacidade de penetracdo logistica — infra-estrutura. Ao contrario dos
modelos de organizacgdo politica anteriores, o Estado ampliou seu poder de influéncia sobre
seu interior de tal forma que chega a afetar o comportamento de todos que encontram-se

sob sua influéncia. Segundo Mann (1992, p. 169)

4 Sobre o tema, consultar: TILLY (1996); MANN (1992); WEBER (2009)

5> Anélises dos aspectos ligados ao conceito de Estado permeiam uma parcela significativa da extensa obra de
Weber, por isso reproduzimos a sintese apresentada por Michael Mann (1992) e utilizada em seu trabalho.
A definicdo de Estado em fun¢do do monopdlio do uso legitimo da forga fisica pode ser encontrada em "A
politica como vocagdo" de Max Weber: "(...) temos de dizer que o Estado é uma comunidade humana que
pretende, com éxito, o monopdlio do uso legitimo da forga fisica dentro de um determinado territério"
(WEBER, 1982, p.53)
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“(...) o Estado pode avaliar e taxar nossa renda e riqueza na fonte, sem 0 nosso
consentimento ou o de nossos proximos ou parentes (...); ele estoca e pode usar
imediatamente uma macica quantidade de informagées sob cada um de nds; pode
fazer cumprir a sua vontade no mesmo dia em quase todos os lugares sob seu
dominio; sua influéncia sobre a economia global é enorme; ele até prové
diretamente a subsisténcia da maioria de nos (via os empregos que oferece, as
pensdes previdencidrias, etc.”
Dessa forma, através de um aumento nos recursos infra-estruturais foi possivel
ao Estado ampliar seu poder politico. Foi justamente esse poder politico ampliado que
levou o conceito de “soberania” a ocupar o posto de uma das principais instituicdes da

sociedade moderna.

Segundo Beaulac (2003), embora alguns digam que ele ndo inventou o
conceito, a maioria dos analistas consideram Jean Bodin como o “pai” da soberania devido
ao fato de que ele realizou a primeira discussdo sistemdtica sobre a natureza dessa palavra.
De acordo com Bodin (1992, p. 01): “Sovereignty is the absolute and perpetual power of a
commonwealth”. Mais adiante, Bodin (idem, p. 03) confere ainda maior énfase ao dizer que

“Sovereignty, then, is not limited either in power , or in function, or in length of time”.

Ainda segundo Bodin (apud BEULAC, 2003, p. 12), a soberania € indivisivel.
E impossivel ao principe soberano compartilhar seu poder com alguém sem perder seu

status de soberano. Vejamos:

“It is also by the common opinion of the lawyers manifest, that those royal rights
cannot by the sovereign be yielded up, distracted or any otherwise alienated; or
by any tract of time be prescribed against ... and if it chance a sovereign prince
to communicate them with his subject, he shall make him of his servant, his
companion in the empire: in which doing he shall lose his sovereignty, and be no
more a sovereign: for that he only is a sovereign, which has none his superior or
companion with himself in the same kingdom”

Portanto, o poder soberano centra-se, em ultima instancia, na comunidade
politica. Assim, somente os Estados possuem a prerrogativa legal para agir em suas
fronteiras domésticas, sem a interferéncia de outras forgas, sejam elas internas ou externas.

Esse ponto de vista € reforcado por aquela caracteristica que Bodin (1955, p. 43) considera
11



a mais marcante de um principe soberano: a capacidade de fazer leis: “The first attribute of
the sovereign prince therefore is the power to make law binding on all his subjects in

general and on each in particular”.

Segundo a andlise de Nicola Matteucci (1998, p. 1881), temos ainda que

“(...) desde o inicio hd consenso constante sobre algumas caracteriticas formais
da soberania: para Bodin ela é ‘absoluta’, ‘perpétua’, ‘indivisivel’, ‘inaliendvel’,
‘imprescretivel’. Com estas conotagdes ele procura, por outro lado, mostrar que
a soberania é um poder origindrio, que ndo depende de outros”

O que mais nos interessa é que historicamente varios Estados foram nascendo
quase que concomitantemente, o que pouco a pouco foi transformando o espaco global num
sistema em que coexistiam varios Estados soberanos. Inicialmente o movimento ocorre no
continente europeu; todavia, esta forma de organizacdo politica espalha-se para outros

continentes até abarcar a totalidade do globo.

No continente europeu, o primeiro a vivenciar esse processo, 0 momento
histérico que melhor simboliza a transi¢do para um sistema internacional — ou seja, um

sistema de Estados soberanos — é a chamada paz de Westphalia.

Fruto do final da Guerra dos 30 anos, a paz de Westphalia — uma série de
tratados que se seguiram ao final da guerra — incluiu tratados que reconheciam a autonomia
politica de muitas entidades que compunham o Sacro Império Romano, promovendo pela

primeira vez o principio da soberania como norteador das relagdes entre os Estados °.

Alexander Murphy analisa essa transicio como gradual, ou seja, antes de
Westphalia criaram-se as condi¢des para que tais tratados pudessem ser firmados. Contudo,
apds posto em pratica, este modelo politico mostrou-se o mais adequado a realidade social

e econdmica da época, e prevaleceu sobre os demais. Segundo Murphy (1996, p. 91):

6 Uma referéncia importante sobre o tema é o texto de GROSS (1948), que analisa a importancia da Paz de
Westphalia enquanto ponto inicial do desenvolvimento do direito internacional moderno.
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“(...) the trend toward wider acceptance of the sovereign territorial ideal was a
product of the emergence of political territories that were meaningful perceptual
and functional regions, and the subsequent symbiotic relationship that developed
between changing political arrangements and the sovereign territorial ideal. The
political geographic importance of the ideal was no less than to crowd out
competing conceptions of how power might be organized to the point where
sovereign territorial ideal became the only imaginable spatial framework for
political life”

Assim, os tratados da Guerra dos 30 anos ndo colocaram fim a antiga ordem
territorial, mas imputaram a ideia de que a soberania ndo era apenas uma caracteristica de
alguns Estados, e sim um principio que deveria governar as relagdes entre Estados. Criaram
ainda um ambiente no qual cada autoridade podia consolidar o controle de seus dominios
mais facilmente. Como conseqiiéncia desse novo arranjo, Murphy (1996, p. 92) assinala

que:

“(...) the states themselves became increasingly significant foci of identity for
rulers and subjects alike. Social structures and individual rights became more
strongly linked to the state in which they were situated, and the attention of rulers
was directed away from their status in relation to quasi-feudal or imperial
hierarchies and toward the development of territorial resources and the
protection of state boundaries”
Nessa nova légica de arranjo territorial, “(...) the boundaries between territories
can become increasingly meaningful dividers between social, economic, and cultural

systems” (MURPHY, 1996, p. 90).

Para analisarmos o conceito de fronteira, é preciso recorrer a geografia, ou mais
especificamente, a geopolitica, disciplina que tem trabalhado com maior afinco o tema, e
que, portanto, tem sido a fonte conceitual para muitos académicos e policy makers quando

o assunto é fronteira.

O sueco Kjéllen, considerado um dos pais da geopolitica, apresenta ponto de
vista organicista a respeito do Estado e das fronteiras. Para o autor, o Estado é como um
"organismo vivo" - nasce, tem infancia, juventude (e, portanto, cresce), adquire maturidade

e o poder; estagna ou expande-se. Kjéllen compara analogamente as fronteiras do Estado a
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epiderme de um corpo vivo - € ela que recebe e transmite em primeira mao, assim, todas as
manifestagdes de poder emitidas ou dirigidas ao "cérebro" estatal - destinadas ou vindas do

exterior. As fronteiras, deste modo, sdo constantemente modificadas durante a histéria ’.

Como epiderme, a fronteira corresponderia a uma linha divisdria, que separa os
ambientes interno e externo. Contudo, alguns autores enxergam a existéncia de uma faixa
de fronteira, ou seja, um dado espaco territorial de transi¢cdo, no qual convivem ainda

caracteristicas fisicas, politicas e sociais de ambos os lados.

Nesse ponto, faz-se necessario distinguir entre "fronteira-linha" e "fronteira-
faixa" (ou faixa de fronteira). O Gel. Meira Matos (1990, p. 34), recuperando diversos
gedgrafos como Ratzel, Kjéllen, Sieger, Vallaux e Prescott nos apresenta a seguinte

defini¢ao:

“(...) os limites entre as nacionalidades se caracterizam por uma faixa de
transi¢cdo onde os valores de cada parte, particularmente a lingua, raga, religido,
ideologia, costumes e comércio, se interpenetram. Realmente, as faixas
fronteiricas, quando habitadas, sdo regides de endosmose cultural, dai a
caracterizagdo socioldgica do chamado homem fronteiri¢o. Esta interpenetracdo
se faz natural e pacificamente quando se trata de Estados amigos e é limitada e
mesmo proibida quando se trata de Estados rivais. Mas, se a caracterizacdo
juridica da fronteira é a linha, a sua realidade cultural ou administrativa
(instalagdo de postos de controle, alfdndegas, elementos de vigilancia ou defesa)
é a faixa. Por isso, Ratzel justifica sua tese sobre a realidade da faixa e a
subjetividade da linha de fronteira”

No Brasil, a legislacdo tem utilizado o critério de faixa de fronteira. Miyamoto
(1995) apresenta uma evolugdo do tratamento juridico que define a extensdo da faixa de
fronteira, da Constituicao de 1891 a Lei n. 6.634/79, que definiu a faixa de fronteira como

um territério de 150 km a partir da linha limitrofe. Essa definicdo foi corroborada pelo

7 N3o é a toa que Kjellén, na sua obra O Estado como organismo vivo, de 1916, conceitua a geopolitica como
“o ramo da politica que estuda o Estado como organismo geogrdfico ou como fenémeno de espago, portanto
como pais, territoriun e dominiun (...)” , (apud BACKHEUSER, 1942, p. 12). A relevancia do tema “fronteiras”
para a geopolitica e uma analise histéria do tratamento conferido ao tema pelos principais geopoliticos pode
ser encontrada em MIYAMOTO (1995).
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Decreto n° 85.064, de 26 de agosto de 1980, cujo teor foi ratificado pela Constitui¢do
Federal de 1988, no pardgrafo segundo do artigo 20.

Soberania, Teorias de Relacoes Internacionais e Fronteiras

Introduc¢ao

Os tedricos das Relagdes Internacionais fundamentaram a nova disciplina a
partir do uso de estudos considerados ‘“cldssicos” em outras ciéncias sociais, como a
Historia, a Sociologia, a Ciéncia Politica, o Direito, a Economia, a Geografia, dentre outras.
Extrairam desses estudos e de autores consagrados as bases conceituais a partir das quais
construiram a propria disciplina, incluindo distintos olhares, metodologias e criando, a

partir dai, as primeiras teorias das Relagdes Internacionais.

Como ja foi salientado, o objeto de estudos da nova disciplina definiu-se
justamente como as relagdes entre os Estados. Esses Estados s@o os atores de um sistema de
Estados — ou sistema internacional — que é ndo somente o meio no qual atuam, mas que

exerce também papel de estrutura.

Nesse sistema internacional, cada Estado é soberano, o que quer dizer que
detém toda a autoridade dentro de seus dominios, como também ja vimos. Se cada Estado é
soberano e inexiste uma autoridade superior a ele, os tedricos das Relacdes Internacionais

8

entdo concluiram que o sistema internacional € andrquico®, e essa € sua caracteristica

definidora.

8 0 sentido da palavra “anarquico” aqui utilizada diz respeito a inexisténcia de uma autoridade superior a
dos Estados, que possa regular o sistema e punir os comportamentos desviantes a esse regulamento. Esse
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Desde entdo, inumeros trabalhos se debrugaram sobre o tema. Em alguns
trabalhos’, a caracteristica do sistema internacional define ou predispde o comportamento
dos atores, que em geral pendem para uma atuagdo como maximizadores auto-interessados,
levando em tltimo caso a guerra. Para outro grupo de tedricos, a anarquia dificulta, mas
ndo impede um comportamento cooperativo e o surgimento de regras internacionais que

sdo seguidas por vdrios atores a fim de assegurar meios de convivéncia pacificos'®.

Esse debate sobre as possibilidades de conflito e/ou cooperacdo no sistema
internacional dominaram os debates académicos na drea de Relag¢des Internacionais durante
a maior parte do século XX. Eram lados opostos nas conclusdes e em alguns casos também
na metodologia utilizada. Contudo, compartilhavam as mesmas bases tedricas e utilizavam

os conceitos chave da disciplina de forma semelhante.

Foi somente a partir dos anos 80 do séc. XX que novas abordagens colocaram
os conceitos utilizados em xeque e demonstraram que seu ndo-questionamento levava a um
tipo de “miopia” das andlises realizadas até entdo sobre muitos assuntos. O presente
trabalho advoga que o tema das fronteiras sofreu por conta dessa “miopia” e exatamente
por isso a melhor maneira de abordar o tema ndo € a partir das teorias “cldssicas” das
Relacdes Internacionais. A presente andlise centra-se entdo para o modo como cada uma
dessas teorias se debrucou sobre os conceitos-chave, e a qual a implicagdo dessas

defini¢Oes para a questdo das fronteiras.

O pensamento realista

A escola de pensamento que mais influenciou — e que talvez ainda seja a que

mais influencie — o campo de estudos das Relacdes Internacionais € o realismo. Trata-se

modelo de "anarquia" é semelhante ao que consta na obra de Thomas Hobbes, segundo o qual, numa
situacdo de anarquia, coexistem diversos atores cujo principal objetivo é assegurar sua sobrevivéncia.
9 Consultar, por exemplo, WALTZ (1979); MORGENTHAU (2003); BULL (2002); GILPIN (1981).
10 Consultar, por exemplo, HAAS (1964); KEOHANE;NYE (2001); KEOHANE (1984); AXELROD; KEOHANE
(1985)
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sem divida de um grupo muito vasto de autores'!, e ndo é pretensdo deste trabalho adentrar
nos meandros das diferencas entre eles. Buscar-se-4 neste topico destacar algumas
premissas comuns aos autores realistas e, de modo especial, destacar como esse modo de

analisar as Relacodes Internacionais afetou o estudo do tema das fronteiras.

Tal qual a denominagdo faz pressupor, os tedricos realistas estdo preocupados
em tratar “as coisas como elas sao”. Devido especialmente ao momento histérico de seu
surgimento (do entreguerras ao principio da Guerra Fria) o realismo € marcadamente
preocupado com as possibilidades de ocorréncia de uma nova guerra. Talvez também por
isso, esteja permeado de um ponto de vista pessimista acerca da natureza humana e da

Historia.

Foram os realistas que mais beberam nas fontes dos cldssicos. Como bem
salientado por Nogueira e Messari (2005, p.21), a escola realista “(...) acabou adaptando
conceitos e contextos proprios a pensadores como Tucidides, Maquiavel e Hobbes e a suas

épocas, as premissas e principios do realismo do século XX”.

Como herangas dessas leituras temos o seguinte cendrio: a natureza humana é
marcada pelo medo, pelo prestigio e pela ambi¢do. O maior dos medos € o de deixar de
existir, e por isso a busca pela sobrevivéncia permeia a vida dos Estados tal qual ocorria
com os homens no “estado de natureza”. Para que isso ndo ocorra, € preciso buscar o
prestigio, trazido na maior parte dos casos pelo poder, o que gera a ambicdo da busca por

esse poder.

Se essa é a natureza e todos os atores raciocinam semelhantemente, na auséncia
de um poder acima do poder soberano Estatal, temos um “estado de natureza” hobbesiano

no sistema internacional, ou seja, uma situagdo de anarquia. Como a interpretacdo de

11 Como autores da escola realista, podemos citar Raymond Aron, Hans Morgenthau, Hedley Bull, Alexander
Wendt, Robert Gilpin, John Mearsheimer, dentre muitos outros.
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“anarquia” utilizada deriva da obra de Thomas Hobbes'?, hi um sentido implicito ao
conceito — a saber, de que no “estado de natureza” no qual os Estados se encontram, a
guerra € uma possibilidade sempre presente. “Among states, the state of nature is a state of

war”, disse Kenneth Waltz (1979, p.102)

Para os realistas, o Estado é o ator central das Relagdes Internacionais, como
vimos. Nessa linha de pensamento, teria duas fungdes primordiais: uma de dmbito interno
(garantir a paz dentro de suas fronteiras) e uma de ambito externo (garantir a seguranga

frente a possiveis ameagas externas — ou seja, garantir sua sobrevivéncia).

Outra caracteristica marcante dos atores (Estados) para os realistas € sua
racionalidade; ou seja, os atores calculam de modo preciso os custos e beneficios de cada
uma de suas acdes. Essas a¢des, como vimos, voltam-se sempre em dltima instancia para a

busca do poder, como fim em si mesmo ou como meio para atingir outros fins.

Nessa linha de pensamento, o conceito de soberania sofre algumas variacdes,
entre os autores e também frente ao modelo proposto por Bodin. Segundo Cardoso (2008,
p.- 21) “Uma caracteristica comum em todos os conceitos de soberania nos autores realistas
consiste no cardter finito do poder soberano. De fato, a marca do pensador realista € a
introducdo do poder no célculo da politica internacional, que se expressa na possibilidade

de interrupg¢do da soberania”.

E ilustrativo apresentar o a andlise do conceito de soberania para alguns autores

“classicos” da escola realista. Iniciemos com Hans Morgenthau (2003, p. 578):

“A soberania pressupoe a suprema autoridade legal de uma nagdo para aprovar
leis e faze-las cumprir dentro de um determinado territério e, como
conseqiiéncia, a independéncia em relagdo a autoridade de qualquer outra nagdo
e igualdade com a mesma nos termos do direito internacional.”

12 HOBBES (1974)
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Ainda para Morgenthau, um Estado pode perder sua soberania (ou seja, ela
pode ser finita) em duas condi¢Oes especificas, quais sejam: a) quando o Estado assume
obrigacdes legais que acabam por transferir o poder supremo de legislar e fazer as leis; e b)
quando perde sua “impenetrabilidade”, seja pela invasdo de seu territorio ou pela tomada de

controle do governo por um outro Estado '°.

Ja Edward Carr insere a andlise da soberania dentro de uma légica mais ampla.
Na interpretacio de Cardoso (2008, p. 11-12), para Carr, toda politica no sistema
internacional € uma politica de poder: “(...) € possivel inferir que a soberania, segundo Carr,
€ um poder derivado — e ndo um poder origindrio — e depende da disputa de poder
compreendida como for¢a militar e econdmica”. Justamente por ser um poder derivado,
Cardoso (2008, p. 14) identifica que para Carr “Os Estados poderosos sdo soberanos para
pactuar, cumprir e denunciar tratados, enquanto os Estados fracos ndo dispoem de
soberania”. Nota-se mais uma vez a possibilidade de interrup¢@o (ou mesmo inexisténcia)

da soberania.

Para Kenneth Waltz (1979), um dos principais expoentes do neorealismo, a
soberania nao pode ser confundida com a habilidade dos Estados de fazerem o que querem.
H4 também na andlise de Waltz, o elemento da politica de poder, assim como em Carr. Para
Waltz (1979), tratar os Estados como os atores do sistema internacional significa dizer que
sdo unidades politicas autdbnomas, ou seja, que sdo soberanos. Essa soberania, contudo, é
relativizada de acordo com as pressdes as quais o Estado em questdo estd submetido e
também em relac@o as capacidades (poder) de que dispde para lidar com essas pressoes.

Ainda de acordo com ele (1979, p. 96)

“To say that a state is sovereign means that it decides for itself how it will cope
with its internal and external problems, including whether or not to seek
assistance from others and in doing so to limit its freedom by making
commitments to them. (...) It is no more contradictory to say that sovereign states

13 CARDOSO, 2008, p. 17-18
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are always constrained and often tightly so than is to say that free individuals
often make decisions under the heavy pressure of events”

Por fim, quando Waltz (1979, p. 103) analisa as diferengas entre a violéncia
dentro e fora das fronteiras do Estado, conclui que o Estado ndo tem o monopdlio do uso da
forca internamente, mas sim o monopo6lio do uso legitimo da forca. E é justamente a forma
como reage ao uso da forca por outrem dentro ou fora de suas fronteiras que diferencia o
nacional do internacional: “The difference between national and international politics lies

not in the use of force, but in the different modes of organization to do something about it”.

Em suma, para os realistas a soberania pode nao ser ‘absoluta’ ou ainda
‘perpétua’. Trata-se ndo mais de um poder origindrio, mas estd inscrito em uma série de
relacOes de poder dentro do sistema internacional. Nesse sentido, haveria uma “hierarquia”

de soberania entre os diversos Estados.

Ora, dentro desse contexto é possivel a um Estado “perder” sua soberania,
como vimos em Morgenthau. Uma das maneiras para que isso ocorra € a invasao territorial,
de modo a incutir ali outra autoridade que ndo o Estado. A esse respeito, Raymond Aron
(2002, p. 254) disse que: “A violacao da linha que separa o territério das unidades politicas

€ um casus belli por exceléncia e prova de agressao’.

Esse tipo de acontecimento € muito mais provavel de ocorrer na regiao
fronteirica do que na capital do pais. As fronteiras muitas vezes sdo constituidas por
obstaculos naturais, regides onde a vigilancia em geral é menor, dada a dificuldade de
transpassar esses obstdculos. Em geral, quando se chega de um pais a outro diretamente
pela capital a fiscalizagdo € bastante mais intensa. Isso é especialmente verdade num pais
com fronteiras vastas e vocacdo litoranea como o Brasil. Mais adiante trataremos das

conseqiiéncias desse cendrio no tratamento as fronteiras brasileiras.
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Morgenthau analisa a influéncia da geografia na ameaca a seguranca dos
Estados e confirma essa linha de raciocinio. Quando analisa o caso da Rdssia, o autor

afirma (2003, p. 219):

“Ndo existe, portanto, qualquer obstdculo natural a uma invasdo pela fronteira
ocidental da Riissia (...) Assim, desde o século XIV até os dias de hoje, a Riissia
Branca e o setor mais ocidental da Riissia propriamente dita tém sido o cendrio
de continuos ataques e contra-ataques e um campo de batalha em que tém se
encontrado a Riissia e seus vizinhos ocidentais. A auséncia de uma fronteira
natural, isto é, de uma fronteira predeterminada por fatores geogrdficos, como a
italiana ou a espanhola, tem constituido uma fonte permanente de conflito entre
a Riissia e o Ocidente.”
Por ora, o mais importante € salientar que as fronteiras, para os realistas, estao
entre os principais pontos de entrada de pessoas e bens indesejdveis e que constituiriam
assim um ponto nevrélgico para manutencdo da soberania do Estado (seja frente outros

Estados seja frente a redes de ilicitos).

Hedley Bull (2002), em sua andlise das guerras, remonta a possibilidade ganhos
territoriais por parte do vencedor, chegando em tultima instancia a anexacao do outro Estado
(ou seja, a “morte” do Estado perdedor). Para Bull (2002, p.214 ): “E a guerra e a ameaga
da guerra que ajudam a determinar a sobrevivéncia ou eliminacdo de certos Estados, seu
crescimento ou declinio, se as suas fronteiras mudam, se seus povos tém este ou aquele

governo (...)".

Nesse raciocinio, a vigilancia dessas regides € a politica mais adequada, uma
vez que perder a soberania significa perder poder e, no limite, deixar de existir enquanto
unidade autdnoma. Por outro lado, angariar poder e continuar a existir sao justamente 0s

principais objetivos dos Estados, como vimos.

No realismo, os Estados sdo atores unitarios e racionais. No modelo “billiard
ball”, os realistas tratam o Estado como uma “caixa-preta”. Nao € necessario para o analista

descobrir como sdo formuladas as politicas de atuagdo internacional, pois € possivel
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deduzi-las a partir da estrutura do sistema e das caracteristicas intrinsecas ao Estado, que

tem seus interesses ja determinados, como vimos.

Exatamente por isso, o papel que cabe as fronteiras na realista também ¢é
derivado dessa perspectiva estadocéntrica; ou seja, as fronteiras sao relevantes na medida
em que representam uma regido delicada para o Estado, apenas. O realismo € assim incapaz
de levar em conta a importincia regional das fronteiras, ndo analisando os fatos que ali
ocorrem como frutos de uma légica especifica de uma regido diferenciada das demais. Em
nenhuma hipdtese, para os realistas, uma condi¢do especifica regional poderia levar, por
exemplo, a adocdo de uma politica para as fronteiras que contrariasse o “interesse nacional”

— este definido sempre em termos de poder.

Portanto, a visdo monolitica do realismo acerca do Estado conduziu a regido de
fronteira a uma importancia secunddria em sua agenda de pesquisa. Mais do que isso,
reduziu a importancia dessa regido ao aspecto da defesa da soberania e, assim, a um

tratamento eminentemente marcado pelas politicas de seguranca.

O pensamento liberal

A teoria realista predominou no campo das Relagdes Internacionais durante a
maior parte do século XX. No entanto, antes da emergéncia do realismo, o liberalismo foi a
primeira corrente de pensamento a ganhar forca. Tal qual o realismo, o liberalismo baseou
sua visdo de mundo em autores classicos; contudo, de outra vertente, tais como Immanuel

Kant e Hugo Grotius.

Para os liberais, todos os seres humanos, pelo simples fato de terem nascido sao
possuidores de certos direitos naturais que devem ser respeitados (a vida, a liberdade, a
propriedade, por exemplo). Assim, a preocupagcao fundamental destes tedricos reside em
assegurar uma ordem social que garanta o pleno exercicio desses direitos naturais. O

universalismo seria o meio pelo qual essa ordem seria alcancada.
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A ideia liberal de criar uma comunidade de Estados na qual se discutiriam os
problemas internacionais e se submeteriam alguns assuntos, como as declaracdes de guerra,
a opinido publica, foi posta em pratica com a criacdo da Liga das Nagdes, apds o final da
Primeira Guerra Mundial, tendo no presidente americano Woodrow Wilson seu principal
expoente. O cendrio belicoso persistiu apds o final da I Guerra Mundial, e por uma série de
razdes'?, a Liga das Nagdes ndo obteve o sucesso almejado, e o realismo ganhou em poder

de explicagdo, passando a ocupar o posto de teoria mais utilizada.

Foi somente a partir dos anos 70 que o pensamento liberal voltou a ganhar
forca. Desta feita, contudo, ndo mais tdo marcado pelo idealismo do comeco do século,
mais preocupado com o “dever ser”, ou seja, buscava propor uma reorganizacdo do sistema
internacional de acordo com seus valores. O ideal liberal volta como uma revisao daquele

pensamento do inicio do século: o neoliberalismo.

Deram forga a essa nova vertente as mudancas ocorridas durante a Guerra Fria,
mas que se tornaram mais visiveis apds os anos 70 e, sobretudo, a partir do fim da Unido

Soviética e da derrocada dos regimes socialistas.

As novas tecnologias de informagdo e comunicagao conferiram a base material
que permitiu um incremento significativo no fluxo de bens, pessoas, culturas, informacdes
e capitais. Concomitantemente, o ganho de importincia de outros atores para além do
Estado, que comecaram a atuar para além das fronteiras nacionais — ONGs e empresas
transnacionais sdo o maior exemplo. Esse fenomeno — que de forma alguma € originério
desse periodo, mas que certamente ganhou uma intensidade jamais vista — ficou conhecido

como globalizacao.

Essa nova realidade material colocou questionamentos importantes a teoria

realista. O papel do Estado tornou-se um dos principais pontos de discussdo, diante de um

14 Consultar MIYAMOTO (2004).
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mundo no qual as novas conexdes globais ndo obedeciam, a priori, a 16gica restritiva das

fronteiras nacionais.

Dois dos principais expoentes dessa vertente tedrica sdo Joseph Nye e Robert
Keohane. Sua obra Power and Interdependence, de 1977 € certamente um marco na
consolidagdo do neoliberalismo. No livro, os autores analisam o fendmeno da
interdependéncia como uma relagdo entre dois ou mais paises na qual as decisdes tomadas
em cada pais implica efeitos em outros paises. Assim, a interdependéncia diz que véarios
atores podem ser atingidos, em grau maior ou menor, por acontecimentos ocorridos longe

de seus dominios e por decisdes tomadas por outros governos. Para os autores (2001, p. 07)

"Interdependence, most simply defined, means mutual dependence.
Interdependence in world politics refers to situations characterized by reciprocal
effects among countries or among actors in different countries. These effects
often result from international transactions - flows of money, goods, people and
messages across international boundaries."
Importante salientar que os autores nao desconsideram a dimensao do poder na
politica mundial. Para eles, a interdependéncia pode ser uma fonte de conflito e também ser
utilizada como instrumento de poder, como vemos explicitamente na passagem "We do not

limit the term interdependence to situations of mutual benefit" (KEOHANE; NYE, 2001, p.
09).

No mundo interdependente, a unido de for¢as para aumentar poder e competir
em escala global também passa a ser um fendmeno recorrente. O estabelecimento de

> e de blocos econdémicos sdo decorrentes dessas novas

regimes internacionais'
necessidades. Paises menores buscariam parcerias para aumentar seu poder e se prevenir

frente as implica¢des da interdependéncia.

Desse modo, para os neoliberais, uma politica de poder na era da

interdependéncia passa pela integracdo. Seja pelo pertencimento a blocos econdmicos ou a

15 Sobre regimes internacionais, consultar KRASNER (1981, 1982); YOUNG (1982); KEOHANE (2005), dentre
outros.
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regimes transnacionais, a coopera¢do pode ser uma maneira de angariar maior poder de

barganha no sistema internacional '°.

Para os paises poderosos, a lideranga na criacdo e sustentacdo de um regime
internacional ou uma instituicdo internacional pode angariar apoio politico e “soft-power”.
Para os paises menos poderosos, ¢ uma maneira de se inserir na economia global e abrir

mercados antes de dificil acesso'’. Keohane (2005, p. 49) nos diz a esse respeito que:

“Hegemonic leadership can help to create a pattern of order. Cooperation is not
antithetical to hegemony; on the contrary, hegemony depends on a certain kind of
asymmetrical cooperation, which successful hegemons support and maintain”.

Mesmo sem a presenca de um pais hegemdnico a cooperacdo € possivel.

Novamente de acordo com Keohane (2005, p. 50):

“Cooperation is possible after hegemony not only because shared interests can
lead to the creation of regimes, but also because the conditions for maintaining
existing international regimes are less demanding than those required for

creating them”
Os autores neoliberais realizaram indmeras andlises acerca dos motivos e
possibilidades que levariam atores racionais e maximizadores auto-interessados a
cooperacdo. Parte dessas andlises se fundamenta em exemplos da teoria dos jogos € sdao

ilustradas com exemplos reais'S.

Os regimes que mais interessariam aos paises em
desenvolvimento seriam aqueles originados pelo “poder a servico do bem comum”, como
mencionou Stephen Krasner, importante autor da escola neoliberal, em trabalho de 19821,
Trata-se de um jogo de ganha-ganha. Nesse cendrio, a cooperagdo ndo € apenas possivel; €

desejdvel, e em muitos casos uma necessidade.

16 Uma andlise interessante nessa linha pode ser encontrada em MARIANO (1995)
17 KRASNER (1981)
18 Consultar especialmente KEOHANE (2005).
19 Krasner, 1982, pp. 197. “(...) power is used to secure optimal outcomes for the system as a whole. In
game-theoretic terms power is used to promote joint maximization. It is power in the service of the
common good.”
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Krasner (2001, p. 230) analisa como esses movimentos afetam o conceito de
soberania. Segundo ele:
“The contemporary international system has its own rules and actors. Sovereign
states are the building blocks, the basic actors, for the modern state system.
Sovereign states are territorial units with juridical independence; they are not
formally subject to some external authority. Sovereign states have also de facto
autonomy. Although the power and preferences of foreign actors will limit the
feasible options for any state, sovereign states are not constrained because

external actors have penetrated or controlled their domestic authority
structures”

Krasner reconhece que a globalizacdo tem imposto desafios a soberania dos
Estados. Contudo, sua andlise diz que é muito cedo para falar no fim do sistema de Estados
soberanos. Define assim, o que chama de ‘“soberania da interdependéncia”:
“Interdependence sovereignty refers to the ability of states to control movement across their

borders” (KRASNER, 2001, p. 02).

Isso ocorre porque, em seu ponto de vista (2001, p. 239):

“The ability of states to effectively regulate their borders and to exclude external
sources of authority could never be taken for granted. Historically some large
and powerful states, most obviously the United States, have been very successful
at maintaining all elements of sovereignty. Smaller and weaker states have had a
harder time”
Assim, os movimentos oriundos com a globalizagcdo ja eram existentes. O que
de fato alterou-se foi a velocidade e intensidade com que se ddo agora. Apesar disso, o
autor nao enxerga a possibilidade de alteragdes radicais no sistema de Estados soberanos,
ao menos no curto prazo. Ao invés disso, alenta a possibilidade de existéncia mutua de

outros arranjos para além da soberania estatal, como é o caso da Unido Européia, por

exemplo.

Exatamente por identificar a soberania como um arranjo fraco — vez que nao

elimina estratégias alternativas, mas convive com elas — o autor conclui que os detentores
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de poder no sistema internacional ndo t€m incentivos para estabelecer um novo arranjo de

regras do jogo.

E possivel notar, portanto, algumas caracteristicas do pensamento neoliberal em
relacdo a soberania e as fronteiras. Em primeiro lugar, sobressai a utilizacdo dos mesmos
conceitos-chave das Relacdes Internacionais (Estado, territério, soberania, sistema
internacional e anarquia) dos realistas. Excetuando-se o caso da ‘“soberania”, os
pressupostos conceituais sdo basicamente os mesmos. Isso ndao quer dizer que o Estado
funcione com as mesmas caracteristicas que sao descritas pelos realistas; mas o conceito de
Estado € o mesmo, basicamente aquele weberiano — ji analisado anteriormente — uma

unidade politica territorial com monopdlio legitimo da violéncia.

O diferencial € que, para os realistas e neorealistas o Estado tem um dado
objetivo e para alcang¢d-lo atua de uma determinada maneira. Para os liberais e neoliberais,
tanto o objetivo quanto o modo de atuacdo sdo diferentes. O olhar é outro, e por isso as
conclusdes sdo distintas; todavia as pecas sdo muito semelhantes. A diferenca mais
significativa reside no conceito de sistema internacional (os neoliberais admitem outras

unidades além do Estado).

Mesmo o conceito de soberania que Krasner “flexibiliza” e apresenta como
“soberania da interdependéncia” € sobremaneira similar ao realista. Relaciona-se com a
capacidade (ou poder) que um dado Estado detém de exercer sua vontade frente aos fluxos

externos (para os realistas, como vimos em Waltz, € frente aos outros Estados).

Dessa forma, apesar do exemplo de Krasner, ndo é raro encontrar em alguns
autores neoliberais falas como “fim do Estado”; ou ainda ‘“‘erosdo da soberania Estatal” ou

“ameacas a soberania”. Isso ocorre porque ndo ressignificam os conceitos, mas buscam

colocé-los frente a nova realidade que enxergam.

Em andlise sobre a globalizacdo e os propagadores do “fim do Estado”,

Raimundo Junior (2007, p. 127) destaca que:
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“Pela teoria da globalizacdo haveria no sistema emergente uma decomposig¢do
do poder em fun¢do dos atores ndo-estatais, sendo o Estado-na¢do um agente
anacronico, sobrevivente aos novos tempos apenas porque o processo de
transigcdo para o outro sistema ainda ndo se completou. Sua capacidade de agdo,
como ente soberano sobre as demais forcas, encontrar-se-ia irremediavelmente
comprometida, sendo ele somente um ator a mais em competicdo com outras
forgas. Estaria, pois, em curso a formagdo de uma sociedade global em que os
Estados desaparecem como instdncia de constrigdo eficiente sobre os atores ndo-
estatais”

Nao obstante as semelhancas no trato conceitual, a implicacdo desses
desenvolvimentos tedricos para as fronteiras € diferente da realista. Para os neoliberais a
globalizagdo — que € um fendmeno inexoravel — cria redes globais que nao respeitam as
fronteiras nacionais, e organizam-se por todo o globo com auxilio das tecnologias de
comunicagdo®’. Essas redes sdo tanto de atividades licitas (comércio, financas) quanto de

atividades ilicitas (trafico de drogas, armas, pessoas, imigragdo ilegal).

Caberia aos Estados, assim, controlar as fronteiras de modo a filtrar os fluxos,
facilitando a entrada daqueles tidos como interessantes ao Estado e cercear as redes de
ilicitos; algo como o que Peter Andreas (2003, p. 107) analisou sobre o caso EUA e

Canadd, chamado de “smart borders”. Em suas palavras:

“Shifts in the state border control practices offer a glimpse of the nature of
territorial politics at the dawn of the 21* century. States have always been in the
business of territorial exclusion, but the focus and form of their exclusionary
practices have varied over time. Particularly for advanced industrialized states,
border controls are increasingly less about military defense or the imposition of
quotas and tariffs on commerce and more about the policing of CTA [Clandestine
Transnational Actors], with terrorists, drug traffickers, unauthorized migrants,
and migrant smugglers leading the lists of state targets”

Dentro desse contexto, as fronteiras passariam a ter um funcionamento dual:
devem filtrar os fluxos indesejados e facilitar a entrada dos fluxos desejados. Esse
funcionamento da fronteira, ora como barreira € ora como corredor de entrada tem sido

dificil de ser obtido mesmo para os paises mais desenvolvidos.

20 vide, por exemplo, CASTELLS (1999, 2003, 2009) ou ainda HELD;McGREW (2007).
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De acordo com esse raciocinio, podemos deduzir que para os neoliberais as
fronteiras podem ter um papel importante para o desenvolvimento do Estado. Destacamos
que ndo foi possivel encontrar literatura especifica a esse respeito, devido ao fato de que
mesmo os neoliberais utilizam basicamente o conceito de Estado quando vao tratar da
cooperacdo internacional, ndo existindo uma abordagem especifica sobre a regido de
fronteira. H4 autores que falam em redes, como vimos, mas para esses autores tampouco

existe uma preocupacao especifica com essa regido.

Portanto, assim como no realismo, as questdes relativas as regides de fronteira
tém importancia secunddria na agenda de pesquisa. Apesar de podermos inferir que o papel
dessa regido € outro para os tedricos neoliberais, sdo poucas as referéncias especificas ao
tema. Na andlise dos processos de integragcdo regional, por exemplo, onde muitas vezes sao
utilizados modelos da teoria dos jogos para explicar a existéncia da cooperagdo, a
racionalidade dos atores é sempre pensada do ponto do seu préprio ponto de vista — dos

Estados nacionais.

A concepgao de Estado como “caixa-preta” persiste na maior parte dos estudos,
alterando-se apenas os fins que busca atingir e os meios a partir dos quais buscam esses
fins. Ha alguns avangos no tratamento de regides, em especial nos estudos sobre fundos
compensatirios para regioes menos desenvolvidas que surgem em blocos de integracdo
regional?!, abrindo a possibilidade de que questdes regionais levem a politicas nacionais;

entretanto estudos sistematicos sobre as regides de fronteira ainda sdo escassos.

O construtivismo

21 A esse respeito, consultar, dentre outros: HOOGHE;MARKS(1996); HARVEY (2006); NEGRO (2007);
SALOMON (2008); dentre outros.
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Como jé foi dito, a perspectiva utilizada neste trabalho serd o construtivismo, o
que implica também a ado¢do de uma metodologia particular. Neste quesito, vale retomar a
definicao geral que Emanuel Adler (1999, p. 205) faz do grande grupo de tedricos e pontos

de vista conhecidos como construtivismo:

“Construtivismo é a perspectiva segundo a qual o modo pelo qual o mundo
material forma a, e é formado pela, acdo e interacdo humana depende de
interpretacées normativas e epistémicas dindmicas do mundo material”

Essa defini¢cdo carrega em si o cerne da principal caracteristica dessa corrente,
que se pretende uma “terceira via” entre o ‘“racionalismo materialista” (especialmente
realistas, neorealistas e institucionalistas liberais, como vimos) e o “interpretativismo”
(como os pés-modernos, teoria critica, feministas??). A base da distincdo entre estes dois
grupos reside no papel que tém as ideias na conformacdo dos atores internacionais € na

explicacdo dos fenomenos das Relacdes Internacionais.

Tal como analisado por Adler (1999, p. 204), para os adeptos do primeiro grupo
as Relacdes Internacionais seriam ‘(...) simples respostas comportamentais as forcas da
fisica que atuam em objetos materiais a partir do exterior’. Para estes, grosso modo, existe
um mundo fisico concreto e real 14 fora, e o papel do cientista € descobrir as regras que
regem esse mundo. Descobertas estas regras, pode-se prever o comportamento dos atores.
Assim, tanto o realismo quanto o liberalismo recorrem a ideia de uma dada “natureza
humana” para justificar as acdes dos atores frente ao sistema internacional anarquico, que,

para eles, exerce o papel de estrutura.

Ja os “interpretativistas” discordam da existéncia desse “mundo real” concreto.

Para eles, o que efetivamente existe sdo as diversas interpretacdes que formamos dele. E

22 Robert Cox, Andrew Linklater, Richard Ashley, Rob Walker, Christine Sylvester e Ann Tickner s3o alguns
dos tedricos de maior destaque nessa linha.
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estas interpretagdes sdo sempre subjetivas, de modo que ndo existiria “a verdade” acerca do

mundo social real

A “terceira via” proposta pelo construtivismo posiciona-se, segundo Adler

(1999, p. 208-209) da seguinte maneira com respeito a essa questio:

“Embora [os construtivistas] aceitem a nog¢do de que hd um mundo real,
acreditam no entanto que ele ndo é inteiramente determinado pela realidade
fisica e é socialmente emergente. Mais importante, acreditam que as identidades,
os interesses e o comportamento dos agentes politicos sdo socialmente
construidos por significados, interpretacbes e pressupostos coletivos sobre o

mundo”

Ainda para este autor (1999, p. 222), uma das principais vantagens do

N

construtivismo dd-se em relacio a ampliacio do universo de métodos utilizados nas

pesquisas:

“O construtivismo pode fazer mais, e ndo menos, que outras abordagens
cientificas na explicacdo das relagdes internacionais, porque, além de se fiar em
meios logico-dedutivos de conhecimento e verificagcdo, ele também evoca uma
variedade de métodos interpretativos, tal como narrativas e “historias”
densamente descritas de processos socio-cognitivos de descobrir significado
coletivo, identidades dos atores e a substdancia dos interesses politicos”

Como dissemos, a escola “construtivista” abrange diversos pontos de vista,

havendo subdivisdes dentro deste grupo. Segundo definicdo de Adler (1999), o presente

trabalho filia-se ao grupo “modernista estado-céntrico”, capitaneado por Alexander Wendt.

Para estes autores, uma vez evitado o extremismo ontoldgico, ndo hd razdo para se excluir o

uso de métodos padronizados ao lado de métodos interpretativos.

Interpretando a obra de Wendt e seu contexto, Nogueira e Messari (2005, p.

179) concluem que para ele, “(...) vivemos em um mundo de Estados, mesmo que isso nao

signifique que os Estados sejam os unicos agentes das relagdes internacionais. (...) Ignorar

3 0 debate epistemoldgico/ontolégico nas relagbes internacionais é deveras extenso, e n3o é nossa
pretensdo neste momento adentrar a fundo nele. InUmeras publicacGes e textos exploram a questao, dentre
as quais citamos: ADLER (1999); CHECKEL (1998); WENDT (1999), dentre outros possiveis.
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esse fato central seria produzir uma teoria sobre outra coisa, € ndo sobre as relagdes

internacionais” Como podemos ver em texto do proprio Wendt (1992, p. 424):

“The significance of states relative to multinational corporations, new social
movements, transnational and intergorvernmental organizations is clearly
declining, and ‘postmodern’ forms of world politics merit more research
attention than they have received. But I also believe, with realists, that in the
medium run, sovereign states will remain the dominant political actors in the
international system. Any transitions to new structures of global political
authority and identity — to ‘postinternational’ politics — will be mediated by and
path-dependent on the particular institutional resolution of the tension between
unity and diversity, or particularism and universality, that is the sovereign state”

Wendt estabelece assim pontes entre as teorias racionalistas e interpretativistas.
Sem deixar de lado o papel preponderante do Estado nas relacdes internacionais € capaz de
incorporar o papel das ideias, discursos e entendimentos coletivos, que compdem também a
estrutura material, conforme vemos no trecho: “In sum, social structures are real and
objective, not ‘just talk’. (...) Ideas always matter, since power and interest do not have
effects apart from the shared knowledge that constitutes them as such” (WENDT, 1995, p.
74).

Isso posto, vale a pena tecer algumas consideragdes sobre como alguns
construtivistas trabalham os conceitos-chave das Relagdes Internacionais e qual a

implicacdo desse posicionamento para o pensamento sobre as fronteiras.

Inicialmente, é importante salientar que para a maior parte dos construtivistas
ndo existem conceitos estaticos. Para Thomas Biersteker (2002, p. 158): “The concepts of
state, sovereignty and territory are each socially constructed. They are defined, and
redefined, by the rules, actions and practices of different agents, including in the case of the

states, by themselves”.

Em sua andlise, Biersteker (2002) faz um apanhado histérico das mudancgas
pelas quais o “Estado” passou, sem que seu conceito tenha sido alterado significativamente.
Argumenta que ha uma grande diferenca do Estado imperial do inicio do século XX para os
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Estados do final do século, como os “Estados globalizados™, os “Estados falidos” e “super
Estado” (caso da Unido Européia). Algo semelhante ocorre com o conceito de soberania.

Em anélise conjunta de Biersteker e Cinthia Weber (1996, p. 1-2), lemos:

“Traditionally, sovereignty has been characterized as a basic rule of coexistence
within the states system, a concept that transcends both ideological differences
and the rise and fall of major powers, and it is frequently invoked as an
institution that must be both protected and defended. Sovereignty provides the
basis in international laws for claims for state actions, and its violation is
routinely invoked as a justification for the use of force in International Relations.
Sovereignty, therefore, is an inherently social concept. State’s claims to
sovereignty construct a social environment in which they can interact as an
international society of states, while at the same time the mutual recognition of
claims to sovereignty is an important element in the construction of states
themselves.”

Ainda para Biersteker (2002, p. 162):

“In constructivists terms, the practices of the states serve to define the
operational meaning of sovereignty, and these practices are by no means
consistent. States are hypocritical and have always intervened in each other
affairs. The westphalian ideal of sovereign non-intervention has always been just
that: an ideal.”

Dessa forma, Estado e soberania, passaram por alteracdes significativas durante
o século XX. Contudo, apesar dessas mudancas, os conceitos de Estado e soberania —
mutuamente constitutivos — ndo refletiram essas mudancas quando abordados pelo

mainstream.

Weber e Biersteker (1996, p. 02) ressaltam que conceitos nao sao perpétuos.
Contudo, nem por isso deixam a andlise de lado. Para os autores, Estado e soberania podem

ser assim definidos:
“As a starting point, therefore, we provisionally define the ‘territorial state’ as a
geographically-contained structure whose agents claim ultimate political

authority within their domain. We consider ‘sovereignty’ as a political entity’s
externally recognized right to exercise final authority over its affairs”
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As defini¢des de Estado e soberania sdo assim mutuamente dependentes. Um
Estado € o ente politico que reivindica a autoridade no seu territdrio. Isso, no entanto, nao
basta. E preciso ainda que os demais atores o reconhecam enquanto ator no sistema
internacional. O miutuo reconhecimento auxilia na definicdo de Estado soberano e também
na defini¢do do sistema internacional. Deste modo, na andlise construtivista, temos que o
Estado continua como ator e o sistema internacional como estrutura. Entretanto, ambos
influenciam-se concomitantemente, e dessa relacdo ator-estrutura € que resultam tanto os

atores quanto a estrutura. Esse raciocinio fica evidente no trecho:

“We agree with other scholars interested in sovereignty, that territory,
population and authority — in addition to recognition — are important aspects of
state sovereignty. Unlike most scholars, however, we contend that each of these
components of state sovereignty is also socially constructed, as is the modern
state system. The modern state system is not based on some timeless principle of
sovereignty, but on the production of a normative conception that links authority,
territory, population (society, nation) and recognition in a unique way and in a
particular space (the state)” (WEBER;BIERSTEKER, 1996, p. 03)

Wendt (1992, p. 412-413) faz questdao de reafirmar que as préticas entre os

Estados geram o sistema que posteriormente os afeta. E somente a partir das praticas de

reconhecimento mutuo de identidade que se forma o sistema internacional:

“(...) it is only in virtue of mutual recognition that states have ‘territorial
property rights’. This recognition functions as a form of ‘social clausure’ that
disempowers nonstate actors and empowers and helps stabilize interaction
among states. (...) If states stopped acting on these norms, their identity as
‘sovereigns’ (if not necessarily as ‘states’) would disappear. The sovereign sate
is an ongoing accomplishment of practice, not a once-and-for-all creation of
norms that somehow exist apart from practice.”

Nesse cldssico estudo sobre a anarquia 24 Alexander Wendt (1992, p- 395)

argumenta que a auto-ajuda nao € derivada da anarquia como estrutura, e sim das praticas

24 Referimo-nos ao texto "Anarchy is what states made of it", de 1992. Wendt ressalta que, no debate entre
neorealismo e neoliberalismo, havia em ambos a marca da “teoria da escolha racional”, na qual a formagao
de preferéncias dos atores é dada, e ndo construida. Essa seria justamente a maior vantagem do
construtivismo: explicar a formacgdo das identidades e interesses para entdo analisar tanto atores quanto
estrutura.
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que criaram uma estrutura de ideias e interesses ao invés de outra: “Self-help and power
politics are institutions, not essencial features of anarchy. Anarchy is what states made of

it’ 2

Da mesma maneira, as alteracdes nas fronteiras ndo sdo — nem foram —
novidades. Porém, assim como as formas de Estado e soberania, a saliéncia do territério e
mesmo o significado de “fronteira” que separa esses territérios ndo sdo fixos nem

constantes no tempo e espago.

Entre o final do século XIX e inicio do século XX havia uma certa obsessao
com a posse fisica e o controle do territério, bem como suposi¢des sobre os beneficios
derivados desse controle®. Essas ideias comecaram a refletir-se no mundo material, em
especial a partir do momento em que tanto a Convencdo da Liga das Nagdes quanto a Carta
das Nag¢des Unidas reafirmaram o principio da nao-intervengao. Os fluxos de pessoas, mais
faceis no século XIX, dificultaram-se com as barreiras de entrada colocadas pelos Estados.
Essa concepgdo sobre territorio foi-se alterando somente a partir do advento da era nuclear,
a partir da qual os Estados comecaram a reconhecer sua vulnerabilidade estratégica. Para

Biersteker (2002, p. 165)

“By the end of the 20" century, both the salience of physical territory and the
significance of borders appeared to be on the decrease in most issue areas, with
the only major exception involving the movement of people. There has been ‘a
subtle shift away from the state as the spatial unity within which problems are
assumed to be most appropriately confronted’ and a belief that growing
challenges to the state ‘will direct attention to the nature and meaning of the
changing spatial organization of politics’. Control of networks — of finance, of
information, of raw material flows, of cyberspace — is increasingly more
important than control of physical, territorial space”

Essas mudancas na importancia do territério e no significado das fronteiras teve
implica¢des importantes nas Relagdes Internacionais. Apesar de haver ainda conflitos por

locais especificos, ndo se cré mais em alcancar a hegemonia por aquisi¢do territorial, o que

250 organicismo de Ratzel e os trabalhos de Mackinder e Mahan contribuiam fortemente para o predominio
desse ponto de vista.
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cessou uma das maiores fontes de conflito entre as grandes poténcias. As implica¢des disso

para as regides fronteiri¢as ndo sdo dificeis de se imaginar:

“At the same time, the use of the border to protect and insulate a population from
external influences has been replaced with the believe that in many arenas, great
openness, rather than closure, may be the most effective way to advance the
interests of a population” (BIERSTEKER, 2002, p. 166)

Friedrich Kratochwil realizou uma andlise importante sobre as alteracdes

histéricas no papel das fronteiras 2. Segundo o autor, essa analise auxilia no entendimento

da natureza e padrdes de interacio entre os sistemas doméstico e internacional.

Para ele, as fronteiras exercem o papel de mediar trocas. Sdo o ponto de contato
e de separagdo entre o sistema social e seu meio ambiente. Nesse contexto, podem ocorrer
dois tipos de troca, basicamente: sistema-meio ambiente (ou Estado-sistema internacional)

e sistema-sistema (ou Estado-Estado). Para Kratochwil (1986, p. 35)

“Only exclusive sovereignty make defense and internal administration the
primary and increasingly exclusive task of the central authorities. This
development illustrates the complexity of the concept of sovereignty. It denotes
internal hierarchy as well as external equality. The similarities and differences
between boundaries in a state system and those developing in the frontier zones
of empires are striking; they show the usefulness of separating center-periphery
relations from those of inter-system interactions and system-environment
exchanges.”

O autor destaca ainda uma variedade de tendéncias contraditérias que podem
ser encontradas na vida internacional presente. Em primeiro lugar, o reconhecimento
universal da soberania territorial como principio diferenciador na arena internacional. Em
segundo lugar, a erosdo das fronteiras pela crescente interdependéncia da vida econdmica
moderna. Por fim, resultados dos diferentes poderes entre as nagdes e tensdes entre

sistemas politicos limitados e trocas ilimitadas (economicas, ideoldgicas, etc.).

26 KRATOCHWIL (1986)
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Assim, embora o sistema esteja baseado na soberania territorial, novas
concepgoes modificando esse exclusivo regime evoluiram e tém alterado o gerenciamento
do sistema internacional. Destaca, nesse ponto, os regimes funcionais. Segundo o autor,
esperava-se que os regimes nao apenas diminuissem a importancia das fronteiras nacionais,
mas que pudessem, pela expansdo das redes cooperativas, levar a paz em algumas partes.
Contudo, dificuldades persistem. Cita o exemplo do ‘regime de recursos’, como o caso dos
tratados relativos a Antartida, mas questiona seu sucesso em apaziguar requisi¢cdes por
territorio: “Since functional logic depends on the willingness of all participants to keep the
issue area depoliticized, it can come under pressure when the framing conditions change.”

(KRATOCHWIL, 1986, p. 50).

Portanto, os construtivistas buscam analisar a construg¢do social dos conceitos
tedricos. Para eles, essa construgdo € fruto das préticas e da interacao entre os atores, como
vimos. Por isso mesmo, ndo sdo necessariamente estdveis. A partir de alteracdes no mundo
material ou da influéncia das ideias, as praticas podem ser alteradas e entdo, novos

conceitos devem ser definidos para que as andlises possam ser aprimoradas.

No caso das fronteiras, os construtivistas também demonstraram interesse
relativamente pequeno no tema, sendo poucos os estudos que tocam no tema. No entanto, a
flexibilidade proporcionada pelo construtivismo permite ampliar o horizonte de visdo e

analisar os fenomenos relativos as fronteiras conectando-os aos mais diversos aspectos.

2

E possivel analisarmos a influéncia do mundo material e do “interesse
nacional”; a importancia daquela regido na concep¢do de uma politica publica nacional; a
influéncia das ideias nessa regido e, qui¢d, no Estado — fazendo com que surja, entdo, uma
nova politica publica para aqueles locais; enfim, as possibilidades sdo amplas. O
construtivismo permite, assim, maior poder de andlise para um tema relevante, mas ainda

pouco explorado pelas Relag¢des Internacionais.
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Teorias das Relacgoes Internacionais e fronteiras - algumas
consideracoes

Conforme exposto, o tema “fronteiras” tem sido pouco explorado pelos tedricos
das Relagdes Internacionais. Seu conceito foi bastante mais estudado pela geografia e pela
geopolitica, que acabou influenciando sobremaneira estudos em outras dreas do

conhecimento.

E possivel, todavia, estudar a regido de fronteira a partir da 6tica das Relagdes
Internacionais. O conceito de fronteira € derivado de outros conceitos-chave da disciplina,
como Estado, territério, soberania, sistema internacional e anarquia — todos estes, temas

fundamentais na agenda de pesquisa da academia.

Se ha uma relagao tao préxima entre os conceitos mais pesquisados e o conceito
de fronteira, por que motivo entdo o tema encontra-se relegado a um plano eminentemente
secundério nessa mesma agenda de pesquisa? A resposta oferecida por este trabalho passa
pelas caracteristicas intrinsecas das teorias mais utilizadas nas relagdes internacionais — o

realismo/neorealismo e o liberalismo/neoliberalismo.

Como vimos, o primeiro grupo de tedricos tem no Estado um ente unitdrio, e
ndo se preocupa com o que ocorre internamente a ele. Além disso, pelos seus pressupostos
tedricos, as escolhas desses entes ja estdo dadas — e também os meios pelos quais agem.
Assim, as fronteiras ndo possuiriam nenhuma especificidade merecedora de atengdo
analitica especial; apenas se inseririam na légica geral de funcionamento do Estado dentro
do sistema internacional. Como o0s conceitos dos realistas nido apresentam grandes
variacOes, € dificil imaginar uma abertura para a inclusdo do tema em sua pauta de

pesquisas.

Ja o segundo grupo, dos liberais/neoliberais, ¢ um pouco mais flexivel.
Legitimam outras entidades como atores do sistema internacional, mas mantém uma l6gica
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de andlise centrada no “interesse nacional” dos Estados, ainda quando este interesse se
refira as politicas internacionais com finalidade de beneficiar determinadas regides. Esse
grupo de tedricos capta a importancia dos fluxos e a porosidade das fronteiras, mas pecam
na andlise ao focalizar eminentemente o Estado. Por isso, quase sempre o que encontramos
¢ “o Estado perde soberania”; ou “o Estado perde poder”; ou ainda “o Estado precisa

controlar os fluxos™.

Ha alguns autores que analisam a globalizacdo com foco nas cidades, que
formariam uma rede global de cooperacdo. Existem também grupos que pesquisam a
chamada “coopera¢do subnacional”, ou seja, a atuacao internacional de entes subnacionais,
como estados, provincias e municipios>’. Esses estudos destacam aspectos muito relevantes
dos movimentos em curso atualmente; no entanto, sdo relativamente poucos aqueles que os
relacionam as politicas nacionais, interpretando-os mais como uma forma individual de

“fuga” de uma cooperagdo oficial nacional lenta em busca de resultados mais rapidos.

Destarte, o neoliberalismo abre brechas importantes para um estudo focalizado
nas regides fronteiricas e, embora nio seja possivel identificar muitos trabalhos nessa linha,
algumas correntes parecem caminhar nessa direcdo. Porém, dois aspectos levam a
minimizagdo do poder explicativo desta teoria. O primeiro deles € a imutabilidade dos
conceitos — como dissemos, em grande parte ainda persistem os conceitos de Estado,
soberania e anarquia da mesma forma que para os realistas, o que confere certa limitacao a

analise.

O segundo aspecto é eminentemente metodologico: o neoliberalismo, tal qual o
realismo, desconsidera a influéncia das ideias na formagdo de identidades dos atores.
Assim, a motivagdes € meios sdo presumidos a partir de certas concepgdes sobre “a
natureza humana”. S3o apenas os desenvolvimentos materiais que influenciam o

comportamento dos atores e conformam a estrutura.

27A esse respeito, consultar, dentre outros: SASSEN (1998; 2006); MENEGHETTI NETO (2005);
MARIANO;TESSARI (2006); MARIANO;MARIANO (2005); BORJA;CASTELLS (1996).
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Nesse trabalho, buscaremos aliar as alteracOes materiais e as alteracdes
ideoldgicas ambos como elementos determinantes de um certo “estado de coisas”, de sua
manutencdo por um dado periodo de tempo e de alteracdes nesse estado. Por isso, o

construtivismo foi o ponto de vista escolhido para analisar o tema das fronteiras.

A préxima secao abordard alguns aspectos metodoldgicos acerca dessa escolha.
Eminentemente, buscar-se-a apresentar um modelo tedrico que pretende incorporar o papel

das ideias na origem de fendmenos da politica internacional.

Analisando o poder das ideias

Como vimos, os construtivistas defendem que o mundo social ndo €, de modo
algum, estdtico. Por ser socialmente construido, duas podem ser as fontes de alteracdo: o
préoprio mundo material e o que chamaremos de “mundo das ideias”. Sendo a interacdo
entre os atores a razdo para a construcdo social do sistema, as ideias ocupam papel
importante na definicdo de identidades e preferéncias que podem nortear 0 comportamento
desses atores. A partir do momento que certas ideias sdo postas em pratica, o sistema que
dai emerge cumpre também o papel de legitimar e reforcar a aplicacdo de um certo modo
de agir de acordo com o idedrio em questdo. Temos, entdo, uma nova estrutura — ou um

novo sistema.

Contudo, realizar uma andlise cientifica a partir desse pressuposto nao é uma
tarefa simples. Por isso, esta secao pretende demonstrar qual o caminho metodolégico que
este trabalho seguird, no intento de aplicar o ponto de vista construtivista para uma analise
do caso do tratamento brasileiro a regido de fronteiras. Afinal, a existéncia de ideias por si

s6 ndo prova sua influéncia.
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A principal influéncia do trabalho pode ser encontrada em obra de Daniel
Philpott, intitulada “Revolutions in sovereignty: how ideas shaped modern international

relations”, de 2001.

Nesse trabalho, Philpott pretende responder a seguinte questao: “se o sistema de
Estados soberanos estd se rompendo, como isso comegou?”’. Sua premissa é de que o
sistema de Estados soberanos surgiu a partir de duas revolucdes: a paz de Westphalia e a
descolonizagdo. O autor almeja descobrir as origens dessas revolugdes, € tem como
hipétese central o fato de que as revolucdes na soberania resultaram de revolucdes
anteriores em ideias sobre justica e autoridade politica — no caso, a reforma protestante e o

nacionalismo.

O modelo construido por ele para analisar o poder das ideias nas alteragdes do
sistema internacional consiste de dois eixos fundamentais, ou dois “papéis das ideias”,

como Philpott (2001, p. 47) denominou:

“To describe the effects of ideas, I offer a ‘framework of ideas’ that models their
workings. It consists of two ‘roles of ideas’, each a different social dynamic by
which ideas exert influence on politics. The first role of ideas is to convert people
to new identities, leading them to want new political ends. Second, ideas wield
social power, coaxing heads of state to pursue new courses. Converting to new
identities, wielding social power — a sound account of revolutions in sovereignty
must incorporate both roles”

Posiciona-se, portanto, contrdrio aos tedricos que relacionam as identidades a
outros fatores que ndo as ideias: a posi¢cdo de classe, a posi¢do na divisdo do trabalho, ou
num aspecto biolégico ou “natural”. Para Philpott, e também para este trabalho, as ideias
moldam identidades através da razdo reflexiva daqueles que se apropriam delas. Este é o

“primeiro papel das ideias”.

No entanto, para influenciar os interesses de entes politicos, as ideias devem se
tornar formas de poder social. E o que Philpott chamou de “segundo papel das ideias”, o

qual explica como novos convertidos a uma identidade moldam interesses politicos.
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Moldando identidades - o “primeiro papel das ideias”

Como vimos, no modelo construido por Philpott, as ideias influenciam os
individuos reflexivos. Nessa nocdo, o poder deixa de ser essencialmente coercdo e se torna
também persuasio — a capacidade de fazer com que outros também acreditem no seu ponto

de vista.

A identidade politica, nesse modelo, € alterdvel. Se os seres humanos somos
individuos auténomos, agentes, livres e racionais, somos influenciados por ideias para
formar nossas identidades. Com essas ideias, refletimos sobre nés mesmos, questionando e

3

revisando nossos valores. O autor chamou esse aspecto de “razdo reflexiva™®. H4 na
sociedade os “empreendedores de ideias”, aqueles individuos que difundem seu ponto de

vista e buscam a conversao de outras pessoas. Lutero e Calvino seriam dois exemplos.

Contudo, as ideias ndo surgem do nada, mas de algum conjunto de
circunstancias. Essas circunstancias poderiam também ser uma ameaga as ideias, anulando
a razdo reflexiva. Em seu modelo, o Philpott (2001, p.53) propde um tipo de circunstancia

que auxilia o que chamou de “energia autdbnoma das ideias™:

“(...) an event, institution, discourse or practice that helps ideas to develop, lends
appeal to ideas’s intrinsic propositions, assist the transmission of ideas, and
encourages the perpetuation of ideas, all without imposing ideas on the
individual’s identity, but instead leaving the ideas for the individual to adopt into
one’s own identity reflectively”

28 Traduc3o livre do autor para a express3o “reason of reflection”
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Na medida em que um ndmero razodvel de pessoas mantém e repetem as ideias,
elas se tornam uma nova realidade cultural compartilhada. Essa aceitacdo mutua, essa

imersao numa cultura comum pode promover uma espalhamento dessas ideias.

Ideias como instrumento de poder social - o “segundo papel das
ideias”

De acordo com Philpott (2001, p. 58):

“The social power of ideas is the ability of believers in ideas to alter the costs
and benefits facing those who are in a position to promote or hinder the policies
that the ideas demand. (...) The costs and benefits come in traditional political
currency — votex, taxes, bureaucratic power, threats of war and rebellion — and,
in a more complex version, reputation”

Assim, a preocupacdo central do autor aqui ndo € com a conversao individual as
ideias, mas com os corredores através dos quais elas se expressam. Novamente em suas

palavras (2001, p. 68):

“What are some of the courses found along casual pathways? Recent works on
ideas in International Relations offers several examples. One is public, meaning
of groups of peasants, merchants, voters, or anyone who is not in a government
institution or activist organization who, through the blessings or protest,
expressed through pen, voice, vote, riot or gun, convey the force of ideas”

Cabe ressaltar ainda que, para o autor, as instituicdes governamentais —
burocracias, departamentos, comités e agencias — também sdo fornecedores de ideias, e que

estas também exercem poder social nas institui¢des.

Para que o modelo proposto pelo autor seja util, em ambos os “papéis das
ideias” € preciso encontrar implicacdes observaveis das causas e efeitos relacionadas as
hipéteses. Para analisar o “primeiro papel das ideias”, € necessario fornecer evidéncias de
que a conversao as novas identidades de fato ocorreu. Uma fonte importante de observacao
geralmente € o comportamento de atores individuais, através de seus discursos, artigos de

opinido, ou mesmo na academia. No que diz respeito ao “segundo papel das ideias”,
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também podem ser encontradas evidéncias. Uma entidade politica demonstra interesse num
novo estado de coisas quando pronuncia esse interesse e ativamente age nesse sentido. Isso
¢ perceptivel em discursos, documentos e programas de acdo que se traduzem em

determinadas politicas publicas que envolvem a aplicag¢do de recursos materiais.

Nesse modelo, as duas dinamicas (os dois tipos de “papel” das ideias) sdo
distintas, mas colaborativas. Ambas sdo necessdrias para capturar plenamente o caminho
das ideias das mentes individuais para as ordens internacionais. O primeiro diz respeito a
concepcdo pessoal, enquanto o segundo relaciona-se ao poder social. O primeiro é sobre
influéncia e persuasio, enquanto o segundo sobre incentivos. O primeiro € discursivo, € o

segundo € mecanico.

Este modelo, proposto e aplicado por Philpott, serd utilizado nesse trabalho para
relacionar a importancia das ideias na alteragdo das politicas publicas para a faixa de
fronteira, como ja foi salientado. Contudo, a andlise doravante apresentada nao terd como
viés unico a influéncia das fronteiras, mas, enquanto andlise que se pretende construtivista,
levard em conta também as alteragdes do mundo fisico material, da dimensdo do poder
efetivo — real e tactil; poder que também afeta esse mundo material de forma concreta. E na
busca da ‘“co-constru¢do’; da relagdo entre ator e estrutura; entre mundo material e ideias
que reside a complexidade mais profunda da anélise que buscaremos realizar a partir dos

capitulos seguintes.
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CAPITULO 2: AS FRONTEIRAS NA POLITICA EXTERNA
BRASILEIRA ATE 1985

Introducao

No capitulo anterior, buscou-se contextualizar o conceito de fronteiras frente a
algumas das teorias das relagdes internacionais, ressalvando a pertinéncia do tema para esse
campo de conhecimento. Ressaltou-se que o tema "fronteiras" perpassa intimeros dos
conceitos mais importantes para as Relacdes Internacionais, e que, apesar disso, o tema tem

sido pouco estudado sob essa Gtica, em especial no Brasil.

O presente trabalho pretende, conforme exposto, contribuir para o estudo do
papel que as fronteiras representaram na politica externa brasileira. Neste capitulo
especificamente, construiu-se uma narrativa analitica da historia da formagao das fronteiras
brasileiras e seu papel na politica externa, com énfase nas agdes relativas as fronteiras
durante o periodo imediatamente anterior ao analisado como de alteracio (a

redemocratizacdo em 1985).

Ao analisar o espaco ocupado pelo tema na agenda das relacdes exteriores e nas
politicas publicas do Estado brasileiro para as fronteiras, pretende-se ir além da maioria dos
estudos da 4rea de Relagdes Internacionais sobre o tema, que se concentram no que
Visentini (2004, p. 16) caracterizou como primeira grande fase da histéria da politica
externa brasileira. Em suas palavras, esse periodo:

"(...) abarca desde o Tratado de Tordesilhas até a gestdo do chanceler Bardo de
Rio Branco, no inicio do século XX. Esse longo periodo caracteriza-se pela
problemdtica dominante da definicdo do espago territorial, um verdadeiro
imperialismo  geogrdfico luso-brasileiro (espécie de discreto "destino
manifesto"”), e pela dependéncia primeiramente em relacdo ao mercantilismo

portugués e, posteriormente, ao capitalismo industrial inglés em expansdo, de
viés liberal-concorrencial”
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O fato de o periodo ser caracterizado justamente pela demarcacao e delimitacao
do territdrio brasileiro e por todos os conflitos dai decorrentes torna-o mais rico e, levou-o,
por conseguinte, a ser o mais estudado. Entretanto, as fronteiras continuam a ter
importancia para as relagdes internacionais - €, no caso, para a politica externa brasileira -

apo6s delimitadas.

H4 outras razdes para isso. Uma delas € a caracteristica predominante que o
tratamento das fronteiras assumiu a partir do periodo que se segue a gestao Rio Branco até
as vésperas da redemocratizacdo: durante este periodo, as fronteiras sdo vistas
eminentemente como uma questdo de seguranca nacional e, portanto, deixadas nas maos
dos responsdveis pelo tema: os militares. Essa visdo € condizente, portanto, com a ética

realista das Relagdes Internacionais, como visto no capitulo precedente.

Conforme salientou Renata Furtado (2013, p. 51), as razdes para o tratamento
das fronteiras focar-se essencialmente na garantia da seguranga nacional, com um viés de
defesa e pelos militares tem raizes bastante antigas:

"Os motivos de a regido de fronteira ser, ainda hoje, concebida, pela maioria dos
politicos e dos burocratas, como uma drea de seguranc¢a nacional, pode ser

compreendida na observagdo da atuacdo das elites organizacionais (militares)
na condugdo da politica de seguranga nacional a partir da década de 1930".

A concepg¢do da regido de fronteira como uma questdo militar ndo implicou
apenas na materializacdo de um tratamento voltado as questdes de seguranca (incluindo-se
ai o que diz respeito ao controle de fluxos, tentativas de "fechamento" das fronteiras e
desinteresse pela integracdo), mas também levou o tema a ser visto como um assunto

interno, e nao essencialmente externo.

Isso ndo quer dizer, contudo, que a politica externa brasileira ndo teve de se
preocupar com o tema durante este periodo, seja reativamente ou proativamente. Também
ndo significa que ndo foram realizadas acdes, acordos e tratativas de negociagcdo

envolvendo os paises vizinhos e questdes de fronteira. O que, sustenta-se, ndo ocorreu, foi o
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desenvolvimento e implementacdo de uma politica especifica para a regido de fronteira

como um todo dentro das diretrizes gerais da politica externa.

Os motivos que levaram a isso sdo tanto materiais quando ideoldgicos. A
influéncia da teoria realista; o respaldo na politica mundial global - marcada pela dimensao
militar - além da visdo geopolitica que influenciou policy makers durante o periodo levaram
ao tratamento eminentemente do ponto de vista da seguranca das regides de fronteira
durante boa parte do século XX. Estrutura material e ideias convergiam e acabavam por
legitimar um modo de pensar e atuar em detrimento de outros possiveis. E essa andlise que

se apresenta a seguir.

Formacao das Fronteiras Brasileiras: do descobrimento a
Rio Branco

A histdria da formacdo das fronteiras brasileiras tem inicio em um fato bastante
singular, j4 que podemos dizer que o Brasil teve fronteiras antes mesmo de ser
“descoberto”. A Bula Inter Caetera de 1493 outorgava aos reis de Castela, Ledo e Aragdo a
posse de todas as ilhas e terras firmes achadas e por achar, descobertas ou por descobrir, a
cem léguas a oeste do meridiano das ilhas dos Acores e de Cabo Verde. Inconformado com
a bula, D. Joao II protesta e obtém sucesso com a assinatura do Tratado de Tordesilhas em
1494. Por esse novo tratado, o limite das possessdes portuguesas passaria pelo meridiano

situado a 370 milhas a oeste do arquipélago de Cabo Verde.

Os portugueses, contudo, ndo se limitaram na pratica aos limites estabelecidos
pelo Tratado de Tordesilhas. Segundo Teixeira Soares (1973, p. 26), "As autoridades
portuguesas convenceram-se da necessidade de ultrapassar o meridiano das Tordesilhas,

bem como descobrir no Brasil coisas parecidas com as riquezas do alto Peru".
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Nesse sentido, o impeto expansionista que se manifestou através das bandeiras
era motivado pelo desejo de um enriquecimento rapido € mesmo imprevisto. Novamente,
para Teixeira Soares (1973, p.25), "O Brasil foi uma explosio de bandeirismo". A
afirmacdo ndo parece exagerada quando se constata que as bandeiras praticamente
triplicaram a 4rea do Brasil estabelecida pelo Tratado de Tordesilhas. Ademais, as
bandeiras tiveram sucesso em sua busca de riquezas: a descoberta de ouro e diamantes em
Minas Gerais e de ouro no Mato Grosso modificaram substancialmente a sociedade

brasileira colonial.

A expansdo portuguesa é consolidada através do Tratado de Madrid (1750), no
qual se fez sentir a acdo de Alexandre de Gusmao, ao introduzir no tratado o principio de
uti possidetis *°. Os portugueses contavam, a partir de entio, com uma vasta fronteira a ser
defendida. Comegou ai a politica luso-brasileira para as suas fronteiras. Inicialmente, o
método utilizado para vigiar e buscar preservar pontos-chave de invasdes externas foi a
constru¢do de fortes. Por solicitacio do Marques de Pombal foram construidos: o Forte do
Principe da Beira na terra avancada do Guaporé; a fortaleza de Macapd; o forte de

Tabatinga e a linha de fortins de Sao José de Meribaitanas.

Contudo, a politica de expansdo tem um recuo quando do Tratado de Santo
Ildefonso, de 1777 - o Brasil perde territérios considerados estratégicos, como Coldnia do
Sacramento e os sete povos das missdes do Alto Uruguai. Este cendrio se altera somente

com a chegada da corte portuguesa ao Brasil em 1808:

"Em manifesto as poténcias, datado de 1/05/1808, o Principe Regente D. Jodo,
depois de ter denunciado o Tratado de Santo Ildefonso, declarou irrito e nulo o
Tratado de Badajoz. O Principe Regente ordenard a conquista da Guiana
Francesa bem como a incorporagcdo da Banda Oriental do Uruguai ao Brasil,
sob a designagdo oficial de Provincia Cisplatina" (TEIXEIRA SOARES, 1973, p.
40).

2 Trata-se de um principio do Direito Internacional segundo o qual, grosso modo, se reivindicam terras
ocupadas ao final de um conflito. A expressdo vem da frase "uti possidetis, ita possideatis”, que significa
"como possuis, assim possuais". Sobre o Tratado de Madrid, consultar, dentre outros, MENDONCA (1956, p.
27-30).
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Ap6s invasdo liderada por Dom Diogo de Souza, o Brasil anexa a Banda
Oriental e incorpora a Provincia Cisplatina ao Reino em 1821. Cervo e Bueno (2002)
interpretam o processo de conquistas na América apés a transferéncia da corte como uma
forma de compensacao portuguesa pelas perdas sofridas na Europa ao tempo da regéncia de

D. Joao VL

A situacdo se agrava em 1825, com o Brasil ja independente. Buenos Aires
decreta a ocupacao da Cisplatina, em resposta a declaragao de independéncia uruguaia. D.
Pedro reagiu com guerra a Buenos Aires e bloqueio naval. Como a guerra ndo se decidia e
tampouco as poténcias externas, Buenos Aires e Rio de Janeiro tiveram de negociar. Nesse
interim, ganha forca o sentimento de nacionalidade uruguaia. A situacdo se define somente
em 1828, quando o tratado de paz construido com a mediacdo inglesa foi assinado. Pelo

tratado, Brasil e Argentina se comprometiam a garantir a independéncia do Uruguai*’.

A politica externa do pais recém-independente ainda era pautada
essencialmente pela heranca colonial. Entre 1828 e 1844 segue-se um periodo de relativo
imobilismo, no qual a emergéncia de uma politica externa autdbnoma vai ganhando forca.
Durante estes anos a posi¢ao brasileira em relacdo aos assuntos dos paises do Prata foi a

neutralidade.

Apods a extincdo do sistema de tratados emergiu um novo projeto de politica
externa, a partir de novas defini¢des de interesse nacional. Novamente, para Cervo e Bueno
(2002), essa politica externa pautou-se por quatro grandes parametros, quais sejam: a)
controle da politica comercial, por meio da autonomia alfandegaria; b) equacionamento da
questdo da mao de obra externa, pela extingdo do trafico de escravos e estimulos a

imigracdo; c) sustento das posses territoriais, por meio de uma politica de limites que

30 Sobre a disputa, consultar MENDONCA (1956), capitulos Il e lll. Vale ainda ressaltar que, para CERVO e
BUENO (2002) a criagdo do Uruguai é assim fruto da proépria vontade popular e identidade uruguaia,
emergidas quando da guerra. Outros autores, notadamente os geopoliticos, como o Gen. Meira Matos
(1990), apresentam justamente o oposto: o Uruguai é um estado-tampdo criado pela Inglaterra visando
conter atritos entre as duas maiores poténcias regionais, Brasil e Argentina.
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regulamentasse em definitivo as fronteiras nacionais - inscreve-se nessa diretriz a defesa da
Amazonia; e d) presenca decisiva nos destinos do subsistema platino de relacdes
internacionais, tendo em vista interesses econdmicos, politicos e de seguranga. Para
assegurar estes objetivos, a politica externa pautou-se pelo uso intensivo da diplomacia,
tend fi iltima instancia’! as fi i

endo o uso da for¢a como um recurso de dltima instancia’’. No que tange as fronteiras, os

autores (CERVO; BUENO, 2002, p. 87) assinalam que:

"Para colocar a questdo das fronteiras do Brasil em perspectiva historica, é
mister partir de certas consideragdes prévias: a) a experiéncia brasileira
correspondeu a uma das experiéncias historicas mais significativas em termos
comparativos, em fungdo dos dados objetivos - cerca de 16 mil quilometros de
fronteira com 10 Estados limitrofes; b) em 1822, o Brasil herdou uma situagdo
de facto confortdvel, de jure delicada; c) a expansdo das fronteiras deu-se no
periodo colonial, cedendo os textos juridicos diante dos fatos: a Inter Caetera, os
tratados de Tordesilhas, de Madri (1750) e o tratado preliminar de Santo
lidefonso (1777); d) ndo houve nem preocupagdo politica nem doutrina de
limites para orientar de forma decisiva a agdo brasileira até meados do século
XIX; e) o método da historia comparada, associando fronteira, sociedade,
cultura e politica ndo foi desenvolvido pela historiografia latino-americana”

Ainda de acordo com a andlise dos autores, o conceito-chave para entender o
caso brasileiro € o de nacionalidade. Esta "(..) foi um dado original, que triunfou sobre
revoltas regionais e tentativas separatistas, para consolidar-se desde o inicio do segundo
reinado" (CERVO e BUENO, 2002, p.89). A nacionalidade brasileira tinha por mito o
legado da grandeza nacional. Assim, "(...) Substituiu-se o mito da fronteira pelo da
grandeza nacional, e dessa forma reduziu-se o problema da fronteira ao problema juridico-

politico dos limites" (ibidem).

A esta altura, portanto, a fase de expansdo do territorio brasileiro, desencadeada
com as bandeiras e que ganhara estimulo com a transferéncia da corte portuguesa ao pais,
cessara. Tratava-se agora de delimitar e demarcar estas fronteiras. Nao havia uma politica
clara para isso, a principio. Foi somente a partir da ocorréncia de atritos que as questdes de

limites foram sendo resolvidas.

31 CERVO & BUENO (2002, pp 65-66).
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Importante salientar que a partir do tratado de limites com o Peru, de 1841, é
que apareceu aquela que seria a caracteristica principal no tratamento brasileiro sobre o
tema das fronteiras: a reivindicacdo do uti possidetis. Pelo sucesso ndo apenas com 0s
paises vizinhos como também internamente, como justificativa perante o Parlamento e a
opinido publica, o principio passou a ser utilizado em outras negociagdes. O principio do uti
possidetis era relativamente maledvel na medida em que podia aceitar a troca ou cessdo de
territorios em nome de fronteiras naturais e/ou mais convenientes, bem como acesso a rotas

comerciais e/ou navegaveis.

A consolida¢do do Estado brasileiro, somado ao cendrio vivido pelas poténcias
da Europa e EUA - mais preocupadas com assuntos internos, além das relativas
dificuldades dos vizinhos da bacia do Prata, fizeram com que entre 1844 e 1876 a politica
externa brasileira buscasse conferir ao pais status de poténcia regional. E foi justamente na
regido do Prata onde essa politica se manifestou por completo. Contudo, mesmo tendo
saido vitorioso na guerra contra Rosas e também na guerra do Paraguai, o Brasil ndo obteve
ganhos territoriais®>. Nesse perfodo ocorrem a negociacdo e ratificacio de tratados de
limites com o Uruguai e Peru (1851), com a Venezuela (1859), com a Bolivia (1867) e com
o Paraguai (1872). A delimitagcdo da fronteira com a Colombia apresentava dificuldades,
casos também das Guianas Inglesa e Francesa. Apds algumas tentativas, o assunto €

deixado em aberto.

Ap6s ter-se consolidado como poténcia regional, a politica externa brasileira
passa por uma fase de distens@o. Ainda no Império, ocorre um litigio pelo territério de
Palmas junto a Argentina. Diferentemente do que ocorrera até entdo, ndo havia sido
possivel resolver a questdo bilateralmente. Neste caso, o arbitramento foi realizado pelo

Presidente dos Estados Unidos, com parecer favordvel ao Brasil (ji4 na Reptblica). A

32 Importante salientar que, apds o fim da guerra do Paraguai, a Argentina buscou obter ganhos territoriais,
ato contundentemente reprovado pelo Brasil, que buscava manter o status quo regional. Ao final das
disputas, o territério em questdo continuou com o Paraguai.
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aceitacdo de tal arbitramento ndo se daria, contudo, sem a confianca no parecer do juiz -

frutos das boas relacdes com os Estados Unidos a época (CERVO e BUENO, 2002, p. 141)

Foi durante a gestdo de José Maria da Silva Paranhos Junior, o Bardao do Rio
Branco, que a resolu¢do dos problemas lindeiros restantes foi prioridade. Antes mesmo de
ocupar o posto de ministro, o0 Bardo do Rio Branco j4 havia sido decisivo nas questdes de

Palmas - com a Argentina e do Amap4 - junto 4 Franca 3.

A gestdo Rio Branco ficou lembrada também por ter consolidado "(...) a
profissionalizacdo e a ascendéncia da chancelaria na concepg¢do e execugao da politica
externa brasileira" (DANESE, 1999, p. 253). Conforme salientou Henrique Altemani de
Oliveira (2005), a gestdo de Rio Branco se deu num periodo no qual a percepcdo da
importancia dos Estados Unidos era crescente. O Bardo tratou, pois, de buscar uma
aproximacao com o pais do norte, e essa foi uma das principais caracteristicas de sua
gestdo. Conforme salientou Burns (2003, p. 252), O Bardo "(...) percebeu a tendéncia da
ultima década do século dezenove e acelerou-a, com a inten¢do de utilizar o poder e o
prestigio dos Estados Unidos, que o mundo comecava a respeitar, para atingir determinados

objetivos no campo da politica externa"

Durante sua gestdo no ministério, talvez o caso mais complexo tenha sido o do
Acre. Quando Rio Branco assume, a questdo ja estd complicada. O Brasil reivindicava a
posse do Acre pelo uti possidetis, mas uma demarcacdo feita em 1895 deixara margem para
davidas. O ministro da Bolivia no Rio de Janeiro, José Parcini instala uma alfandega em
Porto Alonso sobre o rio Acre, o que causou revolta na populacdo brasileira ali

estabelecida, que desconhecia a autoridade boliviana.

Ao pressentir que poderia perder o territdrio, a Bolivia busca atrair empresarios

americanos para explora-lo, sob concessao - fiou-se na esperancga de que os EUA reagissem

33 Andlise detalhada destes dois episddios s3o encontradas em HEINSFELD (2003, p. 32-44). Consultar ainda
JORGE (1999).
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a possiveis intervengdes brasileiras. Estava criado o Bolivian Sindicate. Contudo, ao
fazerem isso, os bolivianos reconheciam que ndo dispunham de meios para colonizar a

regido e impor 14 sua soberania.

Rio Branco propde a compra do Acre por dois milhdes de libras. Quanto ao
Bolivian Sindicate, este seria indenizado em 100.000 libras. Além disso, o pais
comprometeu-se a construir a estrada de ferro Madeira-Mamoré, a qual poderia ser
utilizada também pelos bolivianos. A questdo é resolvida assim pelo Tratado de Petrépolis,

de 17/11/1903 **,

Vale dizer que algumas questdes persistiram, apesar de tudo. Convencidos de
que uma drea definida no tratado de 1867 havia sido demarcada incorretamente a favor do
Brasil, os bolivianos investiram em novos estudos quando da execucdo do tratado de
Petropolis. Verificou-se o erro, mas decidiu-se manter a situacdo vigente. Em troca, o
Brasil pagaria um milhdo de libras a Bolivia para vinculagdes ferrovidrias (Tratado de
Natal, 1928). Este acordo ndo chegou a ser cumprido, face a guerra do Chaco entre Bolivia
e Paraguai. Contudo, a construc¢io da ferrovia Corumb4d - Santa Cruz de la Sierra, fruto da
colaboracdo entre Brasil e Bolivia, insere-se no contexto do cumprimento do tratado de

1928, ainda que tenha ficado pronta apenas em 1952.

Ainda na gestdo de Rio Branco foram delimitadas as fronteiras com o Uruguai.
Desde tratado assinado em 1851 persistia a questdo acerca da Lagoa Mirim. Neste tratado,
sua navegacao era exclusividade brasileira. Diante do descontentamento uruguaio, em 1867
o Brasil concede também ao Uruguai direito de navegacao na Lagoa Mirim e rio Jaguarao.
A questdo arrasta-se, tendo em vista a reivindicagdo uruguaia por parte da Lagoa Mirim.

Rio Branco assume as negociacdes em 1907, e por fim, concede ao Uruguai 741km? da

34 JORGE (1999) faz uma boa anélise da disputa com a Bolivia. HEINSFELD (2003) apresenta ainda a
repercussao do Tratado de Petrdpolis no pais vizinho.
53



Lagoa, ficando o Brasil com 2860km? - e a navegacdo aberta por tratado assinado em 1909
35

Essa concessdo insere-se no contexto de uma nova tendéncia, que se fazia sentir
ainda em fins do Império, acerca dos principios brasileiros para delimitacdes de territorio.
Cervo e Bueno (2002, p. 132) descrevem essa nova tendéncia com as seguintes
caracteristicas: "(...) a 'generosidade’, as 'vistas largas', a disposi¢do de 'ceder’, 'transar’' e até
mesmo a aceitacdo do arbitramento, tradicionalmente rejeitado em nome da soberania nas

decisOes externas".

Completados, assim, os tratados de limites com os nove paises fronteiricos mais
a Guiana Francesa, o Brasil passou para a fase de demarcacdo das linhas de fronteira®.
Veremos a partir de agora quais foram as principais agdes da politica externa brasileira, e
como elas - e também fatores de ordem interna - influenciaram no tratamento das

fronteiras.

A Politica Externa e as Fronteiras

As décadas de 1910 e 1920

Ainda na presidéncia de Hermes da Fonseca, o Barao do Rio Branco, ap6s mais
de nove anos a frente do MRE, é substituido por Lauro Miiller, deixando como maior

legado sua atuacdo proativa nas questdes fronteirigas.

O pais em 1912 ainda se encontrava na chamada "primeira Republica", modelo

politico baseado na predominancia das oligarquias paulista € mineira (a conhecida "politica

35 Novamente sugerimos consultar JORGE (1999) e também TEIXEIRA SOARES (1973).
36 Ressaltamos a dificuldade deste trabalho, haja vista que a ultima fronteira foi demarcada em nosso pais
apenas no ano de 1973 (mais de sessenta anos apds o Ultimo tratado, com o Uruguai). Trata-se da fronteira
entre Brasil e Venezuela, trecho entre as Cordilheiras Parima e Pacaraima
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do café com leite", iniciada com o mandato de Prudente de Morais em 1894). A economia

brasileira 4 época era essencialmente agraria e dependente das exportacdes de café’’.

No periodo que se estende de 1912 a 1930, tendo o pais ja solucionado as
principais questdes relativas a configuragdo de seu territério, o momento era de maior
estabilidade. Assim, a politica externa a época podia focar em dois pontos principais,
conforme Cervo e Bueno (2002) assinalam: a ampliagio do mercado externo

(especialmente para o café) e a busca por maior prestigio no sistema internacional.

Além desses dois objetivos centrais, € importante ressaltar que, apds a
assinatura dos tratados de limites, o Estado brasileiro passou a ver como preocupagdes de
primeira ordem a seguranca e a defesa de seu vasto territério. A busca pelos meios para

essa defesa também € uma caracteristica do periodo em questao.

Quanto as estratégias tracadas para a conquista dos objetivos elencados, a
politica externa brasileira continuou a investir na constru¢do de uma parceria com 0s
Estados Unidos da América. As boas relagdes entre os dois paises vinham ainda do periodo
Rio Branco, tendo seus sucessores dado continuidade ao cultivo do que seria uma alianca
estratégica entre os dois paises. Ressalta-se ainda que essa relagdo com os EUA tinha como

base a economia, ja que o pais do norte era o principal comprador do café brasileiro.

Um dos acontecimentos internacionais mais relevantes do periodo foi,
certamente, a I Guerra Mundial, entre os anos de 1914 e 1918. O conflito trouxe
importantes consequéncias geopoliticas para o sistema internacional que afetariam
sobremaneira o Brasil. A prépria participagdo brasileira também ¢é fator-chave para

compreender os rumos da politica externa nos anos seguintes.

Embora, como aponta Garcia (2006) a participacdo brasileira na guerra tenha

sido fruto de uma conjuncdo de fatores (politicos e econdmicos), a razdo mais imediata para

37 Eugénio Vargas Garcia (2006, p. 120) aponta que "No periodo 1919-1923, o café representou 58,8% das
exportagdes do Brasil e, entre 1924-1929, essa porcentagem foi ainda maior (72,5%)"
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a composi¢cdo do Brasil junto aos aliados foi a acdo de submarinos alemaes contra navios
mercantes brasileiros em 1917. Assim, em outubro do referido ano, o pais declara guerra
contra a Alemanha, e em dezembro do mesmo ano decide dar "expressdo pratica" a sua
colaboracdo com os aliados, enviando uma formagdo da Divisdo Naval em Operacdes de
Guerra (DNOG), além de 13 oficiais aviadores, uma missdo de 100 médicos cirurgides e

um corpo de estudantes e soldados do Exército para dar guarda ao Hospital do Brasil.

A participacao brasileira na guerra despertou nas autoridades a sensagdo de que
o pais ndo tinha meios suficientes para se proteger em caso de um novo conflito. Seria
preciso, portanto, garantir esses meios. Contudo, o cendrio pds-guerra foi marcado por
apelos pacifistas, o que dificultaria o alcance dos objetivos brasileiros. A criacdo da Liga
das Nacoes se insere nesse contexto, de buscar evitar uma nova guerra. Assim, conforme

assinala Garcia (2006, p. 229):

"Este era o dilema brasileiro no pds-guerra: o choque de realismo trazido pela
guerra fez parecer urgente a necessidade de modernizagcdo militar do pais em um
contexto internacional que apontava em sentido oposto, ou seja, que os paises
deveriam se desarmar e buscar a paz a qualquer custo. A tentativa de superacdo
desse dilema estaria na raiz de muitas dificuldades da diplomacia brasileira em
toda a década de 1920".

Visando modernizar suas For¢as Armadas, o Brasil entdao busca (e consegue)
apoio externo. Duas acdes merecem destaque: a missdao militar francesa e a missdo naval

estadunidense. Ambas foram fruto da participacao brasileira junto aos aliados na I guerra.

A missdo francesa chegou ao Brasil em 1920, tendo permanecido no pais até
1940 (embora com efetivo reduzido e contrato alterado e renovado algumas vezes).

Novamente segundo Garcia (2006, p. 209):

"Sua longevidade deixaria um legado ponderdvel para o Exército brasileiro e
algumas de suas proposicoes encontraram expressdo institucional para além da
organizacdo da forga terrestre, como no caso da criagdo do Conselho de Defesa
Nacional, em 1927, refletindo as preocupagdes caracteristicas da ultima guerra
mundial com relagcdo a necessidade de que a mobilizacdo para a defesa do pais
ndo contemplasse apenas o elemento militar do poder nacional".
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O exemplo do Exército estimulou a Marinha a fazer o mesmo, tendo os Estados
Unidos ganhado a preferéncia brasileira frente aos britanicos. A missdo iniciou suas
atividades no fim de 1922 e durou até 1930, tendo sido retomada - em outro formato -

posteriormente.

Os demais paises da América do Sul (notadamente a Argentina) mostraram-se
apreensivos com as missoes militares recebidas pelo Brasil e também com os discursos que
rejeitavam propostas de desarmamento. Acusacdes de que se estaria articulando um

imperialismo brasileiro ndo foram raras na imprensa platina.

Foi nesse cendrio que, em 1927, ja na presidéncia de Washington Luis, o
Estado Maior das Forcas Armadas solicitou ao MRE informagdes sobre os vizinhos,
considerando uma hipétese de guerra. A ideia principal era saber como os paises reagiriam

em caso de conflito: se o Brasil seria capaz de angariar apoio entre eles, por exemplo.

As conclusdes apresentadas no relatério apontavam um afastamento/isolamento
do Brasil frente a América Latina, tendo a Argentina angariado a simpatia dos vizinhos. A
solucdo encontrada foi o estabelecimento de uma politica de "expectativa e discricao" que
visava primeiramente evitar litigios na regido. O relatério propunha um plano de acdo nessa
linha, que incluia, dentre outros pontos, "resolver definitivamente as questdes de fronteira
ainda pendentes, por falta de acordo ou de ratificagdo dos atos ja concluidos" (GARCIA,

2006, p. 432).

Foram celebrados acordos fronteiricos com Paraguai (defini¢do precisa de
limites numa faixa ao longo do rio Paraguai); Bolivia (defini¢do de trés trechos de fronteira,
realocacdo de marcos e acordo para ligacdo ferrovidria entre Santa Cruz de la Sierra e
Corumbd); Colombia e Peru (tratados de limites e navegacao fluvial, envolvendo a regidao
de Tabatinga e Leticia); Uruguai (resolu¢do de duvidas na caracterizacao da fronteira e
constru¢do de ponte ligando Rio Branco a Jaguarao); Argentina (fixa¢do da divisa em parte

do rio Uruguai) e Venezuela (protocolo para demarcagdo da fronteira).
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Nesse contexto, na gestdo de Washington Luis nasceu também o 6rgdo que
concentraria 0 pensamento € a atuacdo brasileira na regido de fronteira: o Conselho de
Defesa Nacional. Como o nome deixa pressupor, o 6rgao seria o responsavel pela conducao
da politica de defesa nacional. Tinha fun¢do consultiva, e a responsabilidade pelo estudo e
coordenacgdo de informacdes relativas a defesa da patria. Embora essencialmente composto
por militares, era um Conselho aberto a convites da presidéncia (ou seja, havia civis);
contudo, a responsabilidade burocritica pelas comunicagdes, papéis e arquivo era do

Estado Maior do Exército 38.

Vale lembrar que no periodo compreendido entre 1891 e 1934, no qual vigia a
constituicdo de 1891 era atribui¢do do Congresso Nacional "adotar o regime conveniente a
seguranca das fronteiras" (CF 1891, cap. IV, art. 34, 16°); bem como cabia "a Unido
somente a porcdo do territério que for indispensdvel para a defesa das fronteiras,
fortificagcdes, construcdes militares e estradas de ferro federais". (CF 1891, cap. V, titulo I,
art. 64)*°. Ainda nessa época, os assuntos relativos 2 fronteira seguiam as diretrizes da Lei

Imperial 601, de 1850%, que dispunha sobre as terras devolutas do Império.

Assim, desde demarcadas as fronteiras com Rio Branco ja € possivel notar uma
tendéncia a assegurar o territorio, a partir de garantias militares. O Brasil participa da
guerra e vé€ a necessidade de se preparar militarmente, o que gera desconfiangas por parte
dos paises da América do Sul, criando assim um relativo afastamento/isolamento. A
hegemonia inglesa € paulatinamente substituida pelas relagdes preferenciais com os Estados
Unidos (principal parceiro comercial), mantendo a "vocagio atlantica" do pais*!. A politica

com os vizinhos continentais é de discricdo e reserva - em alguns casos tamanha que

38 A principal referéncia sobre o papel do CDN e - posteriormente - 6rgdos correlatos no tratamento das
regides de fronteira é a obra de Renata Furtado (2013).
39 A Constituicdo de 1891 pode ser encontrada em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm>. Ultimo acesso em 03/02/2014.
40 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L0601-1850.htm>. Ultimo acesso em
03/02/2014.
41 Sobre a transicio da hegemonia inglesa para a estadunidense, consultar BOERSNER (1996); MOREIRA;
QUINTEROQOS; SILVA (2010), dentre outros.
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chegou a diminuir o papel politico brasileiro, como no caso da neutralidade durante o inicio

das hostilidades que culminaram na guerra do Chaco2.

Parte desse cendrio serd alterada com a Crise de 1929 e o advento da Segunda
Republica, que serdo analisados na préxima sec@o. No que diz respeito as fronteiras, o
periodo seguinte serd marcado pela transi¢cdo dos assuntos relativos as fronteiras para o

Orgdo que viria a substituir o CDN.

Getulio Vargas, a Revoluc¢ao de 1930 e o Estado Novo

Em 1930 uma série de eventos levou ao fim da chamada "politica do café-com-
leite" e da Reptiblica velha*’. O processo culminou com a chamada "Revolugio de 1930",
que levou ao poder, através de um governo provisério, o sul-rio-grandense Getilio
Dornelles Vargas. A Constituicdo de 1891 fora revogada, e Vargas passou a governar por
meio de decretos. Tratando de centralizar o poder, nomeia interventores para todos os
estados brasileiros (a excecdo de Minas Gerais) e inicia a elaboracdo de uma nova
Constituicdo, que somente seria promulgada em 1934, apds a conten¢do de pressdes
advindas dos descontentes com a Revolu¢do - notadamente a chamada Revolugao

Constitucionalista de 1932.

O governo provisorio inicia-se ainda sob os efeitos da chamada "grande
depressao"; a crise de 1929*. Crise gerada na economia estadunidense, seus efeitos
repercutiram em indimeros outros paises, inclusive no Brasil - vale lembrar que o café era

nosso principal produto de exportacdo, e os EUA nosso principal comprador.

Esse contexto foi o principal motivo que levou Ricardo Seitenfus (1996, p. 115)

a afirmar que "A revolucdo de 30 tem escasso interesse pela politica externa". Com uma

42 Ver, por exemplo, CERVO; BUENO (2002) e GARCIA (2006)
43 N3o é objeto do presente trabalho adentrar profundamente nas causas internas que culminaram na
Revolugdo de 1930; contudo, boas analises podem ser encontradas em FAUSTO (2013) e SKIDMORE (2007).
44 Sobre a crise de 1929, consultar, dentre outros possiveis: EICHENGREEN (2000) e KINDLEBERGER(1973)
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alteracdo profunda na ordem politica brasileira, € compreensivel que a dedicacdo do novo
gOverno - a0 menos no seu inicio - seja para os assuntos internos; visando essencialmente

sua consolidacao.

A prépria plataforma de governo da Alianga Liberal ndo tratava explicitamente

sobre politica externa, como observou Seitenfus (1996). Assim, a politica externa - até o

final da década - se guiaria essencialmente pelas dificeis condi¢cdes enfrentadas pelo

comércio exterior, devido a crise de 29 e complementarmente pelas questdes pan-
americanas, conforme observaram Cervo e Bueno (2002, p. 233-234):

"Embora o novo chanceler ndo tenha se descuidado da demarcagdo das

fronteiras, foram enfatizadas as relacées comerciais, sobretudo porque, desde o

ano anterior a Revolugdo, a quebra da bolsa de Nova York e a recessdo que se
lhe seguiu afetaram negativamente as exportagdes nacionais'.

A Constituicdio promulgada em 1934 tem importancia especial para as
fronteiras. Nela o CDN ¢ substituido pelo Conselho Superior de Seguranca Nacional
(CSSN), que tinha competéncia para estudar e coordenar todas as questOes relativas a

4 0O Estado-Maior do Exército continuaria chefiando as rotinas

seguranca nacional
burocraticas, e a composi¢do do CSSN era majoritariamente composta por militares, nao

tendo alterado significativamente a estrutura do CDN.

E também na Constitui¢do de 1934 que se define uma faixa de cem quildémetros
ao longo das fronteiras, na qual certas atividades deveriam se submeter ao crivo do CSSN,

ja que a regido era vista como vital para a segurang¢a nacional:

"Art 166 - Dentro de uma faixa de cem quilometros ao longo das fronteiras,
nenhuma concessdo de terras ou de vias de comunica¢do e a abertura destas se
efetuardo sem audiéncia do Conselho Superior da Seguranca Nacional,
estabelecendo este o predominio de capitais e trabalhadores nacionais e
determinando as ligacdes interiores necessdrias a defesa das zonas servidas
pelas estradas de penetragdo.

4> Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil (16/07/1934), artigo 159. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Ultimo acesso em 03/02/2014.
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§ 1° - Proceder-se-d do mesmo modo em relagdo ao estabelecimento, nessa

N

faixa, de industrias, inclusive de transportes, que interessem a segurang¢a
nacional.

§ 2° - O Conselho Superior da Segurangca Nacional organizard a relagcdo
das indistrias acima referidas, que revistam esse cardter podendo em todo tempo
rever e modificar a mesma relacdo, que deverd ser por ele comunicada aos
governos locais interessados.

§ 3% - O Poder Executivo, tendo em vista as necessidades de ordem
sanitdria, aduaneira e da defesa nacional, regulamentard a utilizacdo das terras
publicas, em regido de fronteira pela Unido e pelos Estados ficando subordinada
a aprovagdo do Poder Legislativo a sua alienagdo."

Por fim, a Constituicdo de 1934 manteve "(...) uma Sec¢do de Seguranca

Nacional em cada um dos ministérios instituidos no governo de 1934" (FURTADO, 2013,

p. 55), o que fez com que em cada ministério essa visdo da seguranca nacional também

afetasse os assuntos porventura relativos a fronteira. Assim, Furtado (2013, p. 56) observou

que, embora tenha durado apenas até 1937, a Constituicdo de 34 foi um marco para o
tratamento das fronteiras ja que

"As prdticas organizacionais em relacdo a faixa de fronteira, que passou a ser

expressamente controlada apds 1934, comecaram a ficar fortalecidas: i) pela

distribuicdo de poder do CSSN na estrutura organizacional do Executivo

Federal; e ii) pelo aciimulo de experiéncia historica do CSSN no tratamento de

questbes a seguranca nacional, tema onde a faixa de fronteira era incluida pelo
governo".

Em 1937, portanto um ano antes das eleicdes marcadas para 1938, Getilio
Vargas coloca-se a frente de um golpe de estado*®, inaugurando o periodo conhecido como
Estado Novo. Nessa fase autoritdria, o Congresso Nacional foi fechado, os partidos

politicos extintos e é outorgada uma nova Constitui¢ao, conferindo poder total a Gettlio.

A Constitui¢do de 1937 também impactou as fronteiras. Primeiro, por alargar a
parcela de territério definida como faixa de fronteira de cem para cento e cinquenta
quildmetros (artigo 165). Em segundo lugar, o CSSN ¢ substituido pelo Conselho de

Seguranca Nacional (CSN), presidido pelo Presidente da Republica e constituido pelos

46 Novamente, para os eventos que precederam/causaram o golpe, sugerimos consultar FAUSTO (2013) e
SKIDMORE (2007), dentre inumeras outras possibilidades.
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Ministros de Estado, além dos Chefes de Estado-Maior do Exército e da Marinha,

mantendo a mesma configuracao e atribuicdes do CSSN.

Também fora mantido o tratamento diferenciado da faixa de fronteira, para
concessdo de terras ou vias de comunicacdo, além da exigéncia da predominancia de

capitais e trabalhadores brasileiros. Furtado (2013, p. 57) salienta ainda que:

o

"O tratamento especial da faixa de fronteira também ocorreu por meio do DL n
1.164, de 18 de marco de 1939, que veio regulamentar o texto constitucional.
Essa lei exigia que toda empresa industrial localizada ou que exercesse atividade
na faixa de fronteira como atividade principal deveria ter na administragdo e no
quadro de empregados pelo menos 2/3 (dois tercos) de brasileiros e, ainda,
maioria de capital nacional, sob pena de interdi¢cdo de funcionamento. Além
disso (...) era vedada a impressdo ou circulagdo de jornais, de revistas, de
anudrios, de boletins e outras publicagdes periodicas em lingua estrangeira’.

A faixa de fronteira era cada vez mais reconhecida como area de seguranca
nacional sujeita ao controle do Estado. Além desse enfoque, é possivel notar que as
dificuldades adicionais criadas pelas normas citadas anteriormente ao estabelecimento de
empreendimentos rurais e urbanos contribuiam para que tanto a densidade populacional
quanto o desenvolvimento daquela regiao fossem relativamente menores do que os indices
encontrados na por¢do de territério mais oriental. As restricoes a participacdo de

estrangeiros nesses empreendimentos também foram elementos que dificultaram a atuacgdo

conjunta e, por conseguinte, mais um entrave a integragao.

O CSN manteve ainda a mesma estrutura organizacional do seu antecessor,
com o acréscimo da Comissio Especial da Faixa de Fronteiras*’. Em 1938 foi criado
também o Gabinete Militar, composto por oficiais do Exército e Marinha. De acordo com
Furtado (2013, p. 57) "Esse gabinete ficou encarregado do apoio técnico e administrativo
inerentes as rotinas do CSN até 1992 e pode ser considerado o departamento que mais

influenciou as praticas do CSN ao longo da histéria".

47 As demais eram: a Secretaria-Geral, a Comiss3o de Estudos e as Secdes de Seguranca nos ministérios civis.
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Ainda no governo Vargas, em 1942 a lei de organizacdo do CSN estabeleceu
que "para melhor e mais facilmente alcancarem seus objetivos, a Secretaria Geral e as
Se¢des de Seguranca dos ministérios civis manterdo, entre si, as mais estreitas relagdes"*®,
o que evidencia o empoderamento da Secretaria Geral do CSN (SG/CSN) em relagao as

questdes entendidas como de segurancga, mesmo nas pastas civis.

O periodo entre 1929 e 1939 ficou marcado também por acontecimentos
politicos relevantes que levariam o sistema internacional a um novo conflito de proporcoes
globais. A ascensdo de Hitler e do nacional-socialismo na Alemanha e de regimes de
carater similar fez retornar o clima de tensdo no ambiente internacional. A politica externa
do Estado Novo reagiu a esse cendrio no qual havia uma nova disputa pela hegemonia no
sistema internacional. A esse respeito, Cervo e Bueno (2002, p. 234) destacam que:

"No decurso da década de 1930, as transformagdes econdmicas e sociais
levaram os detentores do poder a uma nova percepgdo do interesse nacional. (...)
a politica externa brasileira buscou formas de cooperacdo e barganhas voltadas
para um interesse nacional compreendido de maneira mais abrangente que o
periodo anterior. (...) Isto explica as transformagées havidas na politica externa

brasileira, como o reforco do pragmatismo e do seu sentido de instrumento do
projeto de desenvolvimento nacional.”

O historiador Gerson Moura (1980) definiu o periodo compreendido entre 1935
e 1941 como "equidistancia pragmaética", pois seria marcado pela politica de barganha
brasileira que se alternava entre Alemanha e Estados Unidos, objetivando ganhos para seu
desenvolvimento econdmico, cujo simbolo maior seria a constru¢do de uma usina
siderurgica. Havia ainda a intencdo de reorganizar as Forcas Armadas, inclusive de forma a

garantir seu apoio ao Estado Novo.

Apesar de a posi¢do brasileira ter despertado dividas a época, justamente pelo

bom relacionamento comercial existente com a Alemanha, para parcela considerdavel dos

48 Decreto-Lei 4,783, de 5 de outubro de 1942. Disponivel em: <
http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-4783-5-outubro-1942-414893-norma-
pe.html>. Ultimo acesso em 05/02/2014.
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estudiosos do periodo, a escolha brasileira pr6-EUA jd era um fato consumado em 1938%.
Contribuiu pra isso a chamada "politica da boa vizinhanca"° do presidente Roosevelt; a
presenca de Oswaldo Aranha no MRE; o fracasso do golpe integralista no Brasil e as
tentativas problematicas de Alemanha e Itdlia interferirem na politica brasileira em meio a

um golpe de estado centralizador, conforme observou Seitenfus (1996).

O Brasil tinha a época uma importincia estratégica para os aliados: além de
poder ser um grande fornecedor de matéria-prima, tinha na sua regido nordeste
(especialmente nas proximidades de Natal) um ponto estratégico tanto para a guerra que se

desenrolava na Africa quanto para a defesa da regido sul-americana.

Era justamente o estacionamento de tropas no nordeste brasileiro que os EUA
desejavam, sobretudo apds o ataque japonés a Pearl Harbor, em 1941. Logo em seguida, os
EUA convocaram uma nova Reunidao de Consulta dos chanceleres das Republicas
Americanas, ocorrida no Rio de Janeiro em 1942. A reunido pretendia angariar o apoio dos

paises americanos aos aliados, sob a liderancga estadunidense.

Os EUA viam a alianga com o Brasil importante ainda para o convencimento
dos demais paises sul-americanos na adesdo ao bloco aliado. As negocia¢des nao foram
simples, como demonstrou Gerson Moura (1996), visto que o Brasil ndo via com bons
olhos o estacionamento das tropas estadunidenses; antes, preferia que os EUA enviassem
armamento as nossas Forcas Armadas para a defesa da regido. Com a promessa americana
de que o pais receberia as armas, o Brasil anunciou, ao final da Conferéncia, a ruptura com

0 €ixo.

A colaboragdo brasileira para com os EUA despertou a antipatia dos
adversdrios, e navios brasileiros sdo afundados pelos paises do eixo. O fato gerou forte

apelo junto a opinido publica. Assim, em 22 de agosto de 1942, o Brasil declara guerra ao

49 Consultar SEITENFUS (1996).
%0 Sobre as mudancas com a ascens3o de Roosevelt, consultar, por exemplo, BOERSNER (1996) e MOREIRA;
QUINTEROS; SILVA (2010)
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eixo. Conforme destacou Gerson Moura (1996, p. 99), "(...) esperavam os planejadores
brasileiros que uma colaborag@o intima com os EUA ampliaria o papel politico do Brasil no

continente € no mundo".

O envio de tropas brasileiras ocorreu, por conseguinte, muito mais por um
desejo brasileiro do que por solicitacdo estadunidense. Como destacou Leticia Pinheiro
(2004, p. 25): "O que importa destacar, sem detrimento da contribuicdo oferecida pela
Forca Expediciondria Brasileira na Itdlia com seus 25.334 soldados, sdo os desdobramentos

e as metas perseguidas através dessa participagdo.".

Na mesma linha, Moura (1996, p. 100) salienta que a "(...) FEB foi assim o
nucleo de um projeto politico destinado a fortalecer as Forcas Armadas Brasileiras e a dar
ao Brasil uma posi¢do de preeminéncia na América Latina e de grande importancia no

mundo, como aliado especial dos EUA".

Cervo e Bueno (2002, p. 266-267) assim se pronunciaram sobre os ganhos

brasileiros apds sua participagdo no combate:

"Em termos materiais, a participacdo no conflito deixou saldo positivo ao Brasil.
O Exército e a Forca Aérea foram modernizados e equipados numa escala
superior ao periodo imediatamente anterior, com quadros de pessoal treinado
em centros mais avangados que os nacionais. (...) E também oportuno observar
que pela forma como se deu a participacdo do Brasil na Segunda Guerra, houve
aproximagdo, resultante da convivéncia, entre oficiais brasileiros, e oficiais e
autoridades norte-americanos, inaugurando assim uma etapa de colaboragdo
que se prolongou para além do periodo imediatamente posterior ao conflito"

Essa condi¢dao de "aliado preferencial" dos EUA repercutird apés o fim do
Estado Novo, e serd a condi¢do na qual o Brasil entrard no periodo que ficou conhecido

como Guerra Fria.
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Dezoito anos de democracia: de Dutra a Joao Goulart

Quando tem inicio o governo de Eurico Gaspar Dutra, o Brasil acreditava que
as '"relagdes especiais" com os EUA garantiriam o seu desenvolvimento econdmico.
Entretanto, o periodo de reconstru¢do da ordem mundial apds a Segunda Guerra mostrou
que Europa e Japao seriam os principais beneficiados dos Estados Unidos. Além disso, as
organizacOes internacionais vinham se configurando de modo a ndo incluir os paises em

desenvolvimento como atores centrais.

Além disso, apesar de um primeiro momento onde as tentativas de cooperacao
sdo generalizadas, incluindo mesmo a Unido Soviética, o cisma entre capitalismo e
socialismo ja se faz notar. Os acontecimentos de 48 a 50 (golpe de Praga, bloqueio de
Berlim, a vitéria de Mao na China, a primeira bomba atomica soviética e os conflitos na
Coreia) levam os EUA a elaborar uma politica de contencdo do comunismo, cujos pilares

foram a doutrina Truman e o Plano Marshall. Era o inicio da Guerra Fria.

Nesse periodo, o Brasil teria superestimado seu papel na relacio com os EUA.

Assim, a grande maioria dos autores®' concorda que, embora o Brasil tenha praticado um

alinhamento quase que automdtico com os EUA (em especial nas questdes politicas, de

seguranca e ideoldgicas), ndo obteve como retorno a desejada cooperacdo para seu

desenvolvimento econdmico. Paulo Roberto de Almeida (1996, p. 194) analisa o periodo da
seguinte maneira:

"(...) tendo praticado uma colaboragdo economica e militar impecdvel durante a

guerra, o Brasil julgava-se um aliado especial dos EUA, merecedor, portanto, de

um tratamento a altura dos esforcos despendidos. A Administracdo Dutra tratou,

evidentemente, de explorar esse relacionamento especial tanto para fins de

reequipamento militar, como para os objetivos de desenvolvimento econdmico

nacional, mas foi cruelmente obrigada a constatar que a retdrica da
administragdo Truman raramente encontrava confirmagdo na prdtica”

51 Consultar, por exemplo, ALMEIDA (1996); OLIVEIRA (2005); e MOURA (1985).
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Um dos marcos da cooperacao politico-militar brasileira para com os EUA foi a
assinatura do Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca, o TIAR, em 1947. O
acordo - fruto de esfor¢os americanos para garantir uma América unida contra o eixo ainda
durante o periodo de guerra - foi ressignificado a partir das divergéncias com a URSS e
com a doutrina Truman. Além dele, ressalta-se também a ruptura de relagdes diplométicas

com a Unido Soviética e o voto brasileiro na ONU pré Taiwan.

Vale ressaltar que mesmo antes do TIAR, os Estados Unidos articulavam
acordos militares bilaterais com os paises da América Latina. Gerson Moura (1996b, p.

165) assim caracterizou esses acordos:

"Do ponto de vista norte-americano, esses acordos bilaterais eram da maior
importdncia porque permitiriam: 1) a doutrinagdo das for¢as armadas latino-
americanas nas tdticas e técnicas militares dos EUA; 2) a padronizagcdo do
equipamento - os EUA derivariam grandes vantagens disso, por exemplo, na
necessidade de manutencdo de missées militares americanas nesses paises e na
venda de equipamento excedente; 3) o fato de que as missoes militares criariam
boa vontade entre seus colegas (latino-americanos) e facilitariam a entrada de
forcas americanas no pais em tempo de guerra; 4) a oportunidade de 'canalizar
as ambigdes militares dos vizinhos latino-americanos em linhas de interesse
miituo', considerando que eles comprariam armas em qualquer lugar e de
qualquer fonte fornecedora"

O ponto um listado por Moura € essencial para compreendermos como a visao
estadunidense sobre seguranca e conten¢do do comunismo serd absorvida pelas Forgas
Armadas brasileiras e influenciard no tratamento conferido as fronteiras nas décadas
seguintes. Fernandes (2009, p. 836-837) salienta o papel que as escolas militares tiveram

nesse sentido:

"O National War College, fundado em 1946, teve como objetivo a criagdo de
uma doutrina propria para estudar e aperfeicoar a politica externa
norteamericana no contexto da Guerra Fria, através, principalmente, da
perspectiva de seguranga coletiva. Sediado em Washington e vinculado ao
Pentdgono, foi um dos responsdveis pela elaboracdo da DSN. As escolas
militares na América Latina foram formuladas segundo a inspiragdo dessa
escola de guerra: Escola Superior de Guerra (ESG), no Brasil; Academia de
Guerra, no Chile; Escola Nacional de Guerra, no Paraguai; Escola Superior de
Guerra, na Colémbia; Escola de Altos Estudos Militares, na Bolivia. A Junta
Interamericana de Defesa criou, em 1962, um colégio andlogo ao National War
College, o Colégio Interamericano de Defesa, localizado em Washington, que
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tinha por objetivo transmitir aos oficiais latino-americanos a estratégia
elaborada pelo Pentdgono"

Foi justamente no governo Dutra (1949) que a Escola Superior de Guerra
(ESG) foi fundada, no contexto da guerra fria e a partir de forte influéncia da visdo
estadunidense sobre defesa e seguranca®®. A ideologia disseminada pela escola
estadunidense baseava-se em uma estrutura de manutengdo da Seguranca Nacional através
da defesa dos valores cristaos e democrdticos do mundo ocidental em resposta ao
comunismo ateu. Essa visdo, aceita e disseminada pela ESG, convence os militares

brasileiros, que por sua vez eram também a época os responsdveis pela maioria dos

assuntos relativos as fronteiras.

Ainda sobre militares e fronteiras, vale salientar que na Constitui¢ao de 1946, o
CSN foi mantido praticamente nos mesmos moldes em que vinha funcionando durante o
Estado Novo. Assim, embora fosse simbolo de uma nova ordem democratica, manteve
inalterada a visdo das fronteiras como drea de seguranca nacional. A Constitui¢do de 1946
introduziu ainda a obrigatoriedade do "prévio assentimento" do CSN no tocante as questdes
de fronteiras, substituindo a "prévia audiéncia", ou simples consulta. Assim, o 6rgdo

avangava no controle que poderia exercer sob a regido.

A doutrina da ESG e a politica de fronteiras do CSN estavam, assim,
interligadas. Renata Furtado (2013, p. 61) salienta que "(...) a doutrina produzida por aquele
instituto (...) ditava um entendimento predominante sobre o tratamento da faixa de
fronteira, drea que era mantida sob o gerenciamento do Estado e, mais precisamente, pelo

secretariado do CSN".

Em janeiro de 1951, Getidlio Vargas reassume a presidéncia, desta vez apds
vencer as elei¢coes de 1950. A atuagdo internacional do Brasil no periodo mantém alguns

tracos dos periodos anteriores, como o alinhamento politico-militar e ideoldgico aos

52 Varios militares brasileiros que participaram da FEB foram treinados em escolas militares estadunidenses,
como o general Golbery do Couto e Silva que estagiou na Fort Leavenworth War School em 1944,
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Estados Unidos; contudo, traz um elemento novo que se cristalizard no governo de
Juscelino Kubitschek: a ideia de que as relacdes externas deveriam contribuir

decisivamente para o desenvolvimento da economia brasileira.

A questao do desenvolvimento e do papel do capital estrangeiro perpassara todo
o governo Vargas e serd um dos pilares de sua crise, devido a polarizaciao entre distintas
visdes na opinido nacional e nas Forcas Armadas, no debate que ficou conhecido como
nacionalistas (contrdrios a penetracao do capital internacional) versus entreguistas (aqueles

que nao dispensavam a associacdo com o capital externo).

Monica Hirst (1996, p. 212) destaca que "Em termos politico-militares, Vargas
procurou deixar explicito seu alinhamento ao governo norte-americano. Seus discursos
internalizavam as nocdes mais elementares da guerra fria que confundiam o inimigo interno
com o externo.". Na drea econdmica, todavia, aparecia uma visdo mais autbnoma que
buscava o desenvolvimento nacional, denunciando inclusive as desigualdades no

tratamento internacional aos paises em desenvolvimento.

A ideia de Vargas para angariar o desenvolvimento era recuperar o poder de
barganha do Brasil frente aos Estados Unidos. Era deste pais que se podia esperar
cooperacao significativa, conforme observou Visentini (2003, p. 17): "A obtencdo de
capitais e tecnologia sé poderia ser lograda pelo incremento da cooperagdo econdmica com

a poténcia entdo hegemodnica do mundo capitalista, os Estados Unidos".

Assim, na IV Reunido de Consulta aos chanceleres Americanos, em 1951, o
Brasil compromete-se a cooperar com os EUA, mas coloca suas demandas (entre elas a
criacdo de uma Comissdo Mista para realizacdo de estudos no tocante as oportunidades de
desenvolvimento). Para Vargas, o poder de barganha brasileiro adviria do "(...) suprimento
de materiais estratégicos; da participagdo de tropas brasileiras na guerra da Coreia e do
alinhamento incondicional a politica contencionista norte-americana". (HIRST, 1996, p.

214).
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Vargas negociava um acordo baseado principalmente no envio de tropas a

Coreia, questdo que enfrentou forte resisténcia interna. Essa demora enfraqueceu a posi¢ao

brasileira na negociagao e, embora sem conseguir os resultados no campo econdmico, a

Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos foi criada®®. No entanto, contradi¢des internas no

governo Truman deram morosidade a sua atuacdo. Com a volta dos republicanos na eleicdo

de Eisenhower, a Comissdo € extinta unilateralmente. Apesar dos problemas, Cervo e

Bueno (2002) apontam resultados importantes obtidos pelos trabalhos da Comissdo. Dalio
(2009, p. 186) salienta, a esse respeito:

"Sem pretender negar a contribuicdo fundamental que a Comissdo Mista

apresentou no planejamento econdmico brasileiro e na compreensdo da

estratégia de negociagdes bilaterais entre o Brasil e os Estados Unidos, seu

encerramento mais do que definir uma situagdo de crise nas relacdes americano-
brasileiras explicitou o cardter assimétrico das conversagdes entre os dois"

Hirst (1996, p. 220) destaca, por fim, um tragco importante da politica de

Vargas: a submissdao das relagcdes do Brasil com a América Latina aos interesses

estadunidenses, o que contribuiu para o baixo nivel de relagdes, entre o Brasil e seus

vizinhos, afetando também a regido fronteirica. Mais do que isso: as proprias elites

nacionais pareciam nao reconhecer o pais como latino-americano, subestimando assim as
potencialidades desse relacionamento. Segundo a autora:

"A auséncia de uma politica latino-americana dissociada dos interesses norte-

americanos era estimulada pela visdo de mundo da elite brasileira. O desprezo

da classe politica pela regido, levava a uma negagdo da identidade latino-

americana; percebida mais como wuma opgdo ideologica do que um
condicionante cultural e historico” .

O periodo em que Jodo Fernandes Campos Café Filho esteve a frente da
presidéncia - apds o suicidio de Vargas - melhorou relativamente as relagdes entre Brasil e

EUA, ja que seu governo contava com mais membros pro-EUA. Merece ainda destaque em

53 Consultar, especialmente, DALIO (2009)
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sua gestdo a classificacdo da faixa de fronteira como "zona indispensdvel a defesa do pais",

segundo a Lei n°2.597 de 12 de setembro de 1955

O mandato de Juscelino Kubitschek de Oliveira, eleito em 1955, focara
essencialmente no desenvolvimento econdmico. Na questdo Leste — Oeste, Juscelino
mostrou-se sempre como pertencente ao bloco Ocidental, afirmando os valores

democraticos, cristdos e se posicionando sempre enquanto um governo anticomunista.

E na questdo Norte — Sul, do desenvolvimento, que reside o ponto principal do
governo Kubitschek. Apesar dos avangos obtidos na década anterior, o pais herdado por ele
ainda € essencialmente agrario. Foi justamente esse sinal de atraso econdmico que O

presidente se empenhou em reverter; e o reverteria através da industrializag@o.

No contexto latino-americano, eram bastante fortes a essa altura as ideias
cepalinas, especialmente no tocante a industrializacdo como meio mais eficaz para deixar o
estado de subdesenvolvimento. E, para esta industrializacdo, no caso brasileiro — como em
outros paises latino-americanos —, foi utilizado o mecanismo da substituicdo de

importacdes, com recurso também ao capital externo™.

O instrumento utilizado para isso no Brasil ficou conhecido como “Plano de
Metas”; que através da planificacdo de objetivos, esperava atingir “50 anos em 57, de
desenvolvimento. Previa vultosos investimentos ndo somente na industrializagdo, mas
também em infraestrutura (geracdo de energia e transportes), bem como previa a constru¢ao
de Brasilia, nova capital federal. O Brasil passaria de um pais agricola para um pais

industrial e urbanizado.

Pode-se notar, desta forma, que se iniciou um processo de busca, no meio

externo, pelos recursos e tecnologia que seriam essenciais a consecucdo dos objetivos

54 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1950-1969/L2597.htm>. Ultimo acesso em
05/02/2014.
35 Sobre o contexto de surgimento da CEPAL e suas ideias, consultar, por exemplo, MORAES (1995).
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internos. E pensando também em alcancar os objetivos internos que fora formulada a
politica exterior do periodo Juscelino. Segundo Cervo e Bueno (2002, p. 288), é neste
periodo que a diplomacia adquire a func@o principal de auxiliar no desenvolvimento
nacional; fun¢do esta que viria a ser sua linha mestra nas administracdes seguintes: “O
nacional-desenvolvimentismo, nitido a partir da gestdo de JK, passou a informar e a ser,
portanto, a chave para a compreensdo das relagdes internacionais do Brasil. Com maior ou
menos énfase, avangos e recuos, assim tem sido a politica exterior do Brasil desde a

segunda metade do século XX até os nossos dias”.

Vale lembrar que a administracdo Eisenhower concentrou-se no combate ao
comunismo, dando menor importancia ao progresso sécio-econdmico da América Latina.
Pensando nisso, a ideia de Juscelino foi jogar com o conflito Leste — Oeste para obtencao

de ganhos relativos ao desenvolvimento, no conflito Norte — Sul.

Aproveitando-se da deterioracdo nas relagdes entre os EUA e a América Latina,
o presidente Juscelino Kubitschek vislumbrou aquela que seria a linha-mestra da politica
externa de seu governo: a Operacdo Pan-Americana (OPA). Segundo Leticia Pinheiro

(2004, p. 32)

"Na prdtica, a OPA visava estimular o aumento do aporte de recursos piiblicos
para os projetos de desenvolvimento dos paises latino-americanos com base em
uma nova e interessante estratégia: invertendo a logica da politica externa norte-
americana caracteristica da Guerra Fria que percebia o comunismo como fonte
de ameaga a seguranga e a estabilidade politica dos paises ocidentais, a OPA
propugnava ser esta ameagca uma consequéncia dos problemas sociais cuja
causa profunda residia no subdesenvolvimento e na miséria, estes sim estimulos
para a proliferacdo do idedrio comunista. Em termos concretos, a OPA logrou
apenas o aumento da assisténcia técnica norte-americana para a América Latina
e a criagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento"

No tocante a relacdo com os vizinhos, merece destaque no governo JK os
acordos de Roboré, firmados com a Bolivia, tratando sobre limites, sobre a estrada de ferro
Corumbé-Santa Cruz de La Sierra e, principalmente, sobre exploracdo de petréleo. As
questdes sao remanescentes dos acordos de 1938 que, no entanto, ainda ndo haviam sido

plenamente cumpridas.
72



Com a posse de Janio da Silva Quadros em 31 de janeiro de 1961, um novo
modelo de politica externa, que vinha sendo gestado desde o segundo mandato de Getulio
Vargas, € finalmente colocado em prética. Alteragdes no cendrio internacional, no

continente americano e também no préprio Brasil deram as condicdes para isso .

No governo Quadros e, posteriormente, durante o periodo parlamentar e
também com Jodo Goulart, esse modelo ficou conhecido como Politica Externa

Independente (PEI). De acordo com Visentini (2003, p. 29).

"A Politica Externa Independente constituiu um projeto coerente, articulado e
sistemdatico visando transformar a atuacdo internacional do Brasil. Até entdo, a
diplomacia brasileira havia sido basicamente o reflexo da posicdo que o pais
ocupava no cendrio mundial. Assim, a 'politica externa para o desenvolvimento'
que Vargas ensaiou nos anos 30 era ainda parte de uma conjuntura especifica,
que se alterou apos a guerra. Entretanto, devido ao processo de industrializagdo
brasileira e a progressiva alteracdo do contexto internacional, sobretudo a partir
da passagem das décadas de 1950 e 1960, a politica externa procurou tornar-se
um instrumento indispensavel para a realizagdo de projetos nacionais, no caso a
industrializagdo e o desenvolvimento do capitalismo"

A PEI partia de uma visdo universal, ¢ ndo mais hemisférica, como na
presidéncia de Kubitschek. De cardter pragmdético, visava ganhos ao pais
independentemente de preconceitos ideoldgicos - o que ndo significava, contudo, que o pais
ndo se declarasse ocidental, nem que simpatizasse com o bloco socialista. Esse carater
universalista fez com que as relagdes com os EUA ndo fossem mais o ponto em torno do
qual toda a estratégia da politica externa brasileira desenvolver-se-ia. A esse respeito,
Pinheiro (2004, p. 34) ressaltou que "As bases dessa preposicdo mais uma vez se
assentavam numa visdo realista das relagdes internacionais. Nesse momento, porém, a
despeito do reconhecimento da anarquia do sistema, se reconhecia também que ele era
normativamente regulado e que os Estados agiam ndo apenas em busca de ganhos relativos,

mas também absolutos".

% Leticia Pinheiro (2004) destaca, dentre estes fatores: a distensdo da competicdo bipolar; o aumento da
contestagdo do status quo como por exemplo fez o Movimento dos N3o-Alinhados; a descolonizagdo afro-
asiatica; a Revolugdo cubana; as teses da Cepal e as criticas ao americanismo do Iseb. E possivel citar ainda a
recuperacgdo econémica da Europa e Japdo (que ofereceram alternativas comerciais e de financiamento).
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Embora o rol de objetivos e acdes da PEI seja amplo, Cervo e Bueno (2002, p.

311-312) apresentam os principais aspectos caracteristicos daquele momento:

"A titulo de sintese, alinham-se como fundamento da PEI: mundializacdo das

-

relagées internacionais do Brasil, isto é, ndo circunscrevé-las as Américas e a
Europa Ocidental; atuagdo isenta de compromissos ideoldgicos, ndo obstante a
afirmagdo de que o Brasil faz parte do Ocidente; énfase na bissegmentacdo do
mundo entre Norte e Sul, e ndo Leste-Oeste; busca de ampliacdo das relagdes
internacionais do Brasil com objetivos comerciais, o que explica a procura da
Europa Oriental e do Oriente; desejo de participagdo nas decisbes
internacionais; luta pelo desenvolvimento, pela paz e pelo desarmamento;
adogdo de posicdo claramente contrdria a realizacdo de experiéncias nucleares;
adogdo dos principios da autodeterminagdo dos povos e da ndo-intervengdo; e,
complementarmente, a aproximag¢do com a Argentina em nivel mais elevado do
que entdo jd se encontrava"

De carater nacionalista, a PEI visava, sobretudo, o desenvolvimento
econdmico-industrial do Brasil. Assim, suas motivagdes eram eminentemente de cardter
econdmico (a ampliacdo de mercados também era prioridade). Nesse sentido, e mantendo a
l6gica utilizada durante o mandato de Juscelino Kubitschek, pretendia utilizar o conflito
Leste-Oeste como forma de barganhar o desenvolvimento, focando o eixo Norte-Sul nas

relacOes internacionais.

Nesse ambito, ainda que em curto periodo de tempo, a PEI obteve relativo
sucesso ao ampliar o comércio exterior com paises da Asia e Europa Oriental. Também
merece destaque o anuncio, em 1961 pelos Estados Unidos, da Alianga para o Progresso,
um conjunto de medidas de apoio ao desenvolvimento econdmico da América Latina que
somaria cerca de 20 bilhdes de ddlares. O programa, contudo, teve dificuldades na
implementacdo e ndo gerou os resultados esperados pelos latinos, tendo sido extinto em

1969.

A rentincia de Janio ndo afetou a PEI, que seguiu no periodo parlamentarista e
também na presidéncia de Jodo Belchior Marques Goulart, tendo o ministro Francisco

Clementino de San Tiago Dantas a frente do MRE na maior parte do periodo.
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Ressalta-se que o cardter "progressista" da PEI gerou indmeros debates na
sociedade e foi uma significativa fonte de turbuléncias tanto para Quadros quanto para
Goulart (chamaram a aten¢do nesse quesito a condecoragao de Ernesto "Che" Guevara com
a Gra-Cruz da Ordem Nacional do Cruzeiro do Sul; a retomada das relagcdes diplomaticas
com a URSS; a posicdo em defesa da nao-intervencdo no caso de Cuba; e a visita de
Goulart a China). A presidéncia de Janio fora marcada por uma politica econdmica
ortodoxa e, internamente, por medidas conservadoras, o que acabava por contrabalangar o

peso da PEIL

Entretanto, as tensOes foram aumentando, tendo a direita brasileira se
mobilizado contra o governo brasileiro®’. Também Washington demonstrava apreensio
com a América Latina, sobretudo apds a Revolugao cubana - e o Brasil seria o novo elo
fragil do continente, ja que consideravam Goulart um esquerdista. O acirramento culminou
no golpe de 31 de marco de 1964, que levou os militares ao poder e fora apoiado pelos
Estados Unidos, muito embora a operagdo brother Sam nem tenha tido necessidade de

aportar em Santos, dada a baixa resisténcia interna ao golpe>®.

O periodo militar - a influéncia da geopolitica

Para compreendermos melhor o periodo iniciado apds o golpe de 1964 e as
alteracdes que trouxe tanto no plano interno quanto no plano externo, € necessario analisar
as ideias e bases intelectuais com as quais o novo grupo no poder era afeito. Essas ideias
moldaram personalidades (que viriam a ocupar cargos importantes no novo regime) e
também foram sustentidculo do regime apds convencer parcela importante da populacdo

civil, que, entdo, auxiliou no apoio ao novo regime.

57 Consultar, por exemplo, STEPAN (1995).
58 Consultar a completa obra de Carlos Fico (2008) a esse respeito.
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Essa andlise leva em conta os pressupostos tedrico-metodoldgicos de Philpott
(2001) apresentados no capitulo anterior, sobre os dois papeis das ideias: no primeiro papel,
as ideias (divulgadas por uma pessoa ou grupos) moldam identidades individuais; e em
seguida os novos convertidos passam a defendé-las, alterando assim os custos e beneficios

dos politicos em alterar acdes que estejam de acordo com esse conjunto de ideias.

Nao € o foco deste trabalho analisar profundamente as causas e consequéncias
do golpe de 1964 em seus arranjos politicos, até porque existem diversos estudos de
pesquisadores especializados sobre o tema®. Antes, é de interesse desta tese apresentar

algumas evidéncias que sustentem os pontos de vista descritos nos pardgrafos anteriores.

Assim, tanto o grande nimero de mobilizados nas "Marchas da familia com

"60 em marco de 1964, quanto o baixo nivel de resisténcia encontrado

Deus pela liberdade
pelo golpe na populacdo sdo indicios do "primeiro papel das ideias". Quanto ao "segundo
papel das ideias", inicialmente pode-se apresentar a opcdo de Jodo Goulart em ndo
encabecar um movimento politico de resisténcia, ao partir para um auto-imposto exilio no

Uruguai.

A construcdo das ideias por trds dos grupos que ascenderam ao poder remonta
aos Estados Unidos da década de 1950. Foi 14 e nessa época que se iniciou a disseminagao
da chamada Doutrina de Seguranca Nacional (DSN), elaborada pelo Conselho de
Seguranca Nacional daquele pais, e que depois viria a influenciar os militares latino-
americanos que, por meio de convénios de cooperacdo militares, 14 estudariam ou seriam
treinados de acordo com essa doutrina. Vale lembrar que desde antes da Segunda Guerra

Mundial, os Estados Unidos buscavam uma unidade ideoldgica no continente americano -

% Mencionamos, para exemplificar algumas possibilidades, o préprio STEPAN (1975); SKIDMORE (1988 e
2007); FAUSTO (2013); e DREIFUSS (1981).
80 Segundo estimativas apresentadas em jornais da época, a marcha reuniu entre 500 e 800 mil pessoas em
Sao Paulo. Ja no Rio de Janeiro, apds o golpe, a marcha teria reunido cerca de um milhdo de pessoas e ficou
conhecida como "Marcha da Vitdria". Consultar MENDES (2005).
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aquela altura, para combater o nazismo; contudo, no sistema bipolar que se seguiu, o

inimigo tornou-se a Unido Soviética.

N

A revolugdo cubana e o posterior alinhamento da Cuba castrista a Orbita
soviética levaram os Estados Unidos a adotar uma nova tatica no combate a0 comunismo: a

contra-insurrei¢do. Fernandes (2009, p. 836) assim apresenta essa nova fase:

"A guerra contra-revoluciondria tinha como estratégia a combinagcdo de
investimentos em esforcos militares e programas de agdo civica no combate as
mazelas sociais dos paises do Terceiro Mundo, principal motivo e atragdo do
idedrio comunista. Assim, a estratégia de contra-insurreicdo formulada pelo
presidente Kennedy e seus assessores foi baseada na elaboragdo francesa e
inglesa de guerra revoluciondria. Por um lado, Kennedy lancou o plano de
desenvolvimento socioeconémico para a América Latina, a Alianca para o
Progresso, a fim de impedir alguns indices de pobreza do subcontinente,
tentando barrar, desse modo, o avanco de ideias comunistas. (...) Jd no dmbito
militar, as instituicbes para o treinamento de oficiais latino-americanos
comegaram a ser readequadas segundo as novas orientagcbes da DSN para este
contexto: o principal esforco da contra-insurgéncia se operou através dos
programas de formagcdo militar.”

A DSN buscava a defesa do modelo democrético-cristio que caracterizaria o
chamado "Ocidente", tendo assim a caracteristica marcante de ser fortemente
anticomunista. Também € preciso salientar o que se entendia por comunismo, e por quais
meios poderia chegar ao poder. A esse respeito, Fernandes (2009, p. 838) assim se

eXpressou:

"A flexibiliza¢do do conceito de comunismo, ou seja, a sua amplitude, é a base
ideologica para fundamentar um dos conceitos-chave da DSN: o do 'inimigo
interno'. Partindo da premissa de que o comunismo ndo seria estimulado via uma
agressdo externa, mas, sim, insuflado dentro das fronteiras nacionais de cada
pais, esse conceito é fundamental para explicar e legitimar as medidas tomadas
pelos governos ditatoriais. (...) O inimigo passa a ser visto como sinénimo desde
grupos armados de esquerda, partidos democrdtico-burgueses de oposigdo,
trabalhadores e estudantes, setores progressistas da Igreja, militantes de
Direitos Humanos até qualquer cidaddo que simplesmente se opusesse ao regime

"

Uma vez que o inimigo poderia vir de qualquer parte, desenvolveu-se também a

ideia de "fronteiras ideoldgicas". Tal conceito refere-se ao fato de que a distin¢cdo entre
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aliado/adversdrio nao obedeceria mais critérios geografico-territoriais, mas seria marcado

pelas diferencas ideoldgicas.

O Brasil criou uma institui¢do congénere ao National War College americano
no final da década de 40 - a Escola Superior de Guerra (ESG) - através da Lei n°. 785, de
20 de agosto de 1949, com a finalidade de “desenvolver e consolidar os conhecimentos
necessdrios para o exercicio das funcdes de direcdo e para planejamento da Seguranca

Nacional” ©!.

Devido também as caracteristicas dos estudos geopoliticos®? desenvolvidos pela

ESQG, ela acabou sendo vista como uma institui¢cdo de pensamento sobre o Brasil. Sobre sua
producdo, destacou Miyamoto (1981, p. 80):

"0 final do conflito mundial e o advento da Escola Superior de Guerra brasileira

marcaram uma nova etapa nos estudos geopoliticos. De um lado surgiu toda uma

nova geragdo de estudiosos (Therezinha de Castro, Meira Mattos, Golbery do

Couto e Silva, Jodo B. Magalhdes, Waldyr Godolphim e Lyra Tavares); e outro,

a guerra fria fez com que os estudos da recém-criada Escola Superior de Guerra

assumissem cardter doutrindrio. (...) [A ESG] converteu-se, a partir desse

momento, no laboratério de ideias do seio militar. E de maneira tdo eficaz que
quinze anos depois as For¢cas Armadas assumiram o poder".

Além da ESG, outras instituicdes, com outros vieses, tinham esse papel em
meados do século XX: o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB), o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) e a Fundacdo Joaquim Nabuco. A visdo de pais explicitada
pela ESG teve respaldo também em duas outras instituicdes: o Instituto Brasileiro de A¢do
Democrética (IBAD) e o Instituto de Pesquisas e Estudos Sociais (IPES), ambas marcadas
pelo anticomunismo. O IBAD foi criado em 1959 em contraposi¢ao a politica econdmica

de Juscelino Kubitschek, enquanto o IPES dedicou-se "ao estudo e mapeamento do

61 |ei n2 785, de 20 de agosto de 1949. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1930-
1949/L785.htm>. Ultimo acesso em 05/02/2014.
62 Miyamoto (1981, p. 76) aponta que "A geopolitica se preocupa com a aplicacio desses fatores
[geogréficos] na formulagdo de uma politica visando principalmente fins estratégicos. Concebida sob este
prisma a geopolitica é uma teoria do poder e visa sobretudo o preparo para a guerra. Nestas condi¢des a
geopolitica é essencialmente dinamica, fazendo parte ndo da geografia, mas sim da ciéncia politica".
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comportamento das camadas médias e financiando instituicdes formadoras de opinido"

(FERNANDES, 2009, p. 843). Ainda de acordo com a autora (2009, p. 844):

"Enquanto as instituicbes civis conspiravam contra a democracia, preparando
campanhas publicitdrias e incentivando os opositores do governo, a ESG passou
a ser a coordenadora das iniciativas conspiratorias dos civis e militares, tendo
como justificativa ideoldgica para a estruturagdo do novo Estado a DSN. A
administragdo que chegou ao poder apds o golpe de Estado proveio em sua
maioria de membros e colaboradores desse complexo."

A ESG adaptou a Doutrina de Seguranca Nacional estadunidense ao contexto
brasileiro, formulando assim sua prépria versdo. Um dos principais responsaveis por essa
adaptacdo foi Golbery do Couto e Silva. O militar estagiou na Fort Leavenworth War
School nos Estados Unidos, e participou da FEB como oficial de inteligéncia estratégica e
informagdes. Eminente pensador geopolitico e autor de diversas obras basilares na area®,
Golbery ocupou diversos cargos no regime militar: foi o chefe do Servigco Nacional de
Informagdes (SNI), entre 1964 e 1967; no governo Costa e Silva, foi ministro do Tribunal

de Contas da Unido, entre 1967 e 1969; e, entre 1974 e 1981, foi chefe de gabinete civil do

presidente da reptblica.

Vale lembrar que na versdo nacional da DSN o inimigo era o mesmo: o
comunismo - seja em sua versdo internacional, seja como "inimigo interno", como
destacado anteriormente. Quadrat (2012, p. 21) salientou a esse respeito, que:

"(...) o combate ao comunismo se daria em vdrias esferas, inclusive militar,
politica, econémica e psicossocial. Uma das principais alteracdes da doutrina
consistia na formulagdo do conceito de inimigo interno. O que deveria ser

combatido ndo era mais um exército com uma bandeira ou outra farda, mas sim
uma ideia" [grifo meu]

Por conseguinte, persistia também na versdo brasileira da DSN a nocao de
fronteiras ideoldgicas. Este conceito, aliado as ideias expansionistas apregoadas por autores
geopoliticos, serviram como base para a chamada "Teoria do Cerco", segundo a qual se

buscava a neutralizagdo dos vizinhos, tendo em vista a possibilidade de que regimes

63 Destacam-se: Geopolitica e geoestratégia (1958); O Brasil e a defesa do Ocidente (1959); O problema vital
da seguranca nacional (1959); Aspectos geopoliticos do Brasil (1957); e Planejamento estratégico (1955).
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contrarios a ideologia nacional pudessem colocar em risco a seguranca nacional. Nesse
caso, 0 "inimigo" subversivo estaria nas fronteiras brasileiras, e poderiam levar o pais a
situacdo de defensor e guardido dos valores ocidentais na América Latina. Assim, pelo
contetdo de inumeras obras de autores filiados a ESG, os vizinhos brasileiros mantiveram-
se apreensivos com a posi¢cdo do pais durante muito tempo, pois julgavam a posicao

brasileira "imperialista e tentacular", conforme destacou Miyamoto (1981).

Em 1967, a ideia de desenvolvimento como fundamental para garantia da
seguranca foi definitivamente incorporada a DSN, que passou a ser chamada de Doutrina
de Seguranca Nacional e Desenvolvimento (DSND). A incorporagdo se deu apds o discurso
de Robert McNamara (a época Secretario de Defesa dos EUA), e incorpora a logica que
vinha sendo defendida desde a Operacdo Pan-Americana pelo Brasil: a de que o
subdesenvolvimento constitui terreno fértil para a penetracdo da ideologia comunista. O
proprio Golbery do Couto e Silva reconhecia essa vulnerabilidade quando assinala que a
"América do Sul, com seu baixissimo padrdo de vida, suas seculares iniquidades sociais,
sua instabilidade econdmica cronica, nao se oferecerd facil a penetracdo de uma ideologia
que sabe falar, demagogicamente, as massas desamparadas, sofredoras e incultas e cujo
prestigio se ird acrescendo com os espetaculares €xitos alcancados?" (SILVA, 1981, p.

230).

O bindmio seguranca e desenvolvimento passou a ser corrente, sendo que
ambos conceitos justificavam-se mutuamente, uma vez que "a inter-relacdo entre o
desenvolvimento e a seguranga faz com que, por um lado, o nivel de seguranca seja
condicionado pela taxa e o potencial de crescimento econdmico e, por outro lado, o
desenvolvimento econdmico ndo possa se efetuar sem um minimo de seguranga”

(CASTELO BRANCO apud COMBLIN, 1978, p. 66).

O pensamento da ESG conferia papel importante as fronteiras nacionais,

conforme destacou Miyamoto (2009, p. 78)
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"(...) a grande extensdo territorial das fronteiras brasileiras, em torno de 15 mil
quilémetros, sempre se converteu em motivo de constantes e agudas inquietagoes
para os estrategistas nacionais. O motivo é claro, porque, com as dificuldades
geogrdficas, e o tamanho das fronteiras, grande parte coberta de densas
florestas, outras com rivais historicos, impossibilidade fisica e material se coloca
para protegé-las eficazmente, ainda que se o desejasse. Em funcdo de iniimeras
varidveis, como a localizacdo das grandes matas, as dificuldades inerentes a esse
tipo de meio ambiente, as cadeias andinas, e o fato de paises vizinhos estarem
voltados mais para o Pacifico do que para o Leste, fez com que, em termos
efetivos, a atengdo brasileira se concentrasse, de fato, até recentemente, de
forma prioritdria, na Bacia do Prata”

E possivel inferir, a partir do apresentado, que a DSND nio favorecia a
cooperacdo e a integracdo entre o Brasil e demais vizinhos. A preocupacdo com as
fronteiras fisicas, bem como a ideia de "fronteiras ideoldgicas" e a "teoria do cerco"
causavam desconfiangas nos vizinhos sobre as pretensdes brasileiras. Os brasileiros, por

sua vez, enxergavam nos vizinhos perigos potenciais ao regime militar.

Deste modo, as ideias elaboradas no meio militar moldaram identidades nao
apenas em seu proprio circulo, mas também na sociedade civil, como visto. Essa visdo de
mundo e o projeto de pais por eles elaborados ganharam adeptos, e foram ganhando espaco
na politica nacional, culminando com a tomada do poder em 1964. A partir de entdo, os
militares encontraram o espaco para colocar em pratica as ideias desenvolvidas durante
mais de uma década. E a partir desse contexto que se deve analisar as linhas de politica
externa do periodo, bem como o tratamento conferido as fronteiras nacionais, que serao

elencados a seguir.

0 governo Castelo Branco: seguranc¢a primeiro; desenvolvimento
depois.

O regime militar no Brasil levou a presidéncia o Marechal Humberto de
Alencar Castelo Branco. Castelo Branco também participou da FEB e, tal qual Golbery do

Couto e Silva, estudou na Fort Leavenworth War School, além de ter estudado, quando
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capitdo, na francesa Ecole Supérieure de Guerre. Foi instrutor da Escola Superior de
Guerra no Brasil e era considerado, da chamada "linha branda", ou "Grupo Sorbonne" -
expressdo utilizada para designar os militares menos adeptos da repressdo, em contraste

com o grupo "linha dura".

O golpe militar prometia ser uma intervencdo ndo muito demorada para
restabelecer a ordem no pais. A partir desse momento, o poder seria novamente devolvido
ao povo, com o retorno da democracia. Um indicio interessante disso € a publicacdo do Ato
Institucional, em 09 de abril de 1964 % - o0 documento previa a realizacio de eleicdes em
dois anos em seu artigo segundo: "A eleicdo do Presidente e do Vice-Presidente da
Republica, cujos mandatos terminardo em trinta € um (31) de janeiro de 1966, serd
realizada pela maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, dentro de dois (2)

dias, a contar deste Ato, em sessdo publica e vota¢ao nominal"®.

As diretrizes principais dos militares foram: o (re) estabelecimento da ordem e

paz social; o combate a corrup¢do; ajustes econdmicos para que pudesse haver uma

retomada do crescimento; e a elimina¢do da ameaga comunista.

Era de se esperar, portanto, que o governo Castelo Branco rompesse com as
linhas iniciadas na Politica Externa Independente na gestao anterior. E foi exatamente o que
ocorreu. Em discurso no dia 15 de abril de 1964, Castelo Branco anuncia as linhas mestras
de sua politica externa, destacando que:

"A independéncia do Brasil constituird o postulado bdsico da nossa politica
internacional. Todas as nagdes amigas contardo com a lealdade dos brasileiros,
que honrardo os tratados e pactos celebrados. Todas as nagdes democrdticas e

livres serdo nossos aliados, assim como os povos que quiserem ser livres pela
democracia representativa, contardo com o apoio do Brasil para a sua

64 Qutro fato curioso é de que o documento foi publicado sem niimero, uma vez que deveria ser o Unico do
género. Contudo, com a mudanca de planos e a publicagdo do Al-2, este documento recebeu o nimero 1.
8 Ato Institucional 1, disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlIT/ait-01-64.htm>. Ultimo
acesso em 06/02/2014.
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autodeterminagdo. As historicas aliangas que nos ligam as nagoes livres das

. ~ . 66
Américas serdo preservadas e fortalecidas."

A politica universalista iniciada com a PEI sofre um retrocesso, voltando a
figurar como linha mestra da politica externa a relacdo continental, ou hemisférica - com
papel preponderante para as relacdes com os Estados Unidos, o pais lider do bloco
ocidental. As atengdes deixam de ser centradas no conflito Norte-Sul e voltam a se pautar
pela divisdo Leste-Oeste. Apesar do cardter hemisférico, as relacdes com os paises vizinhos
nao foram aprofundadas, conforme salienta Pinheiro (2004, p. 38)

"Na prdtica, a prioridade da regido [América Latina] na agenda internacional
do Brasil se definia pelo viés da seguranga, de vez que qualquer alteragdo na
composigcdo politico-ideologica dos vizinhos rumo a esquerda era vista como
uma ameaga a estabilidade do novo regime brasileiro. Dai se explica o
rompimento de relagées diplomdticas com Havana, o envio de tropas brasileiras

para Santo Domingo e o apoio a criagdo de uma Forca Interamericana de paz
em cardter permanente no dmbito da OEA"

Acontecimento relevante para as fronteiras brasileiras no periodo foi a
assinatura do acordo que ficou conhecido como ata das cataratas, firmado com o Paraguai
em julho 1966 objetivando a constru¢do de uma usina hidrelétrica no rio Parand. Tal
proposta ja havia sido apresentada durante o governo de Jodo Goulart, mas o capital
estrangeiro nunca fora suficiente para iniciar a constru¢do. Com a melhora das reagdes com

os EUA, os capitais voltaram a estar disponiveis, € as negociacdes tiveram inicio.

O governo paraguaio viu essa proposta com desconfianca desde o governo
Goulart. Contudo, com a possibilidade de concretizacdo da iniciativa brasileira mais
proxima, as tensdes aumentaram. A situagdo agravou-se com a prisao de personalidades

paraguaias por tropas brasileiras. O Governo do pais vizinho moveu entao suas tropas para

66 Jornal do Brasil, 16/4/1964, disponivel em
<http://news.google.com/newspapers?nid=0gX8s2k1IRwC&dat=19640416&printsec=frontpage&hl=pt-BR)>.
Ultimo acesso em 06/02/2014.
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a regido de fronteira e tornou a colocar em pauta os questionamentos sobre os limites entre

os paises no trecho das fronteiras de Sete Quedas®’.

O entdo Ministro das Relagdes Exteriores Juracy Magalhdaes e Golbery do
Couto e Silva, entao chefe do SNI, foram deslocados para solucionar a questdo, obtendo
éxito com a sugestdo da inclusdo do Paraguai na administracdo dos recursos hidricos da
usina. Sobre a questdo das fronteiras, o Brasil manteve a posicao original, na qual mantinha
os limites fronteiri¢os da regido como acordado. Para Tomaz Espésito Neto (2012, p. 142):
"O reconhecimento do condominio das dguas do Rio Parand foi certamente uma vitdria
paraguaia, pois a posicdo brasileira anterior reconhecia o Salto de Sete Quedas
integralmente em territorio brasileiro, e oferecia ao Paraguai um papel de sécio menor na

exploracdo das cataratas".

Ainda com relacdo ao Paraguai, o governo de Castelo Branco, a fim de
amenizar problemas fronteiricos, firmou o compromisso para construcdo da Ponte da
Amizade, inaugurada em 1965 como um primeiro passo para uma maior integracao

econOmica entre os dois paises.

Castelo Branco reconhecia que a guerra fria colocava dois blocos em disputa,
portanto. Nesse ambito, a preservacdo da independéncia de um pais pressupunha a
aceitacdo da interdependéncia entre paises do mesmo bloco. Por exemplo, o lider em tltima
instancia do bloco ocidental (Estados Unidos) seria o guardido da independéncia do Brasil
(frente a ameaga comunista). Essa perspectiva a soberania nacional seria relativizada em
prol da unidade ideol6gica do bloco. Os paises americanos deveriam constituir, assim, uma

unica alianga contra o inimigo comunista.

Esse modo de ver o mundo estd amparado na visdo de Golbery do Couto e
Silva, que na obra "O Brasil e a defesa do Ocidente" atribui aos Estados Unidos o papel de

contribuir para o desenvolvimento econdmico-militar brasileiro, de modo a garantir que o

57 Tomaz Espdsito Neto (2012) apresenta uma anélise detalhada das animosidades entre Brasil e Paraguai.
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comunismo ndo encontrasse um cenario favoravel ao seu desenvolvimento. Em discurso no
Instituto Rio Branco, em 31 de julho de 64, afirmou (apud GONCALVES; MIYAMOTO,
1993, p. 216):
"O interesse do Brasil coincide, em muitos casos, em circulos concéntricos, com
o da América latina, do continente americano e da comunidade ocidental. Sendo
independentes, ndo teremos medo de ser soliddrios. Dentro dessa independéncia
e dessa solidariedade, a politica exterior serd ativa, atual e adaptada as

condigbes de nosso tempo bem como aos problemas de nossos dias. Serd esta a
politica externa da Revolugdo"

A estratégia de alinhamento aos Estados Unidos € vista por Cervo e Bueno
(2002) como equivoco para a €poca, ja que apds a crise dos misseis em 1962, as tensoes
entre URSS e EUA vao sendo paulatinamente amenizadas. Além disso, no mesmo ano a
descolonizacio da Africa estava quase concluida. Estas duas condi¢des auxiliaram na
emergéncia do chamado "Terceiro Mundo", paises que em geral (mas nem sempre) se
declaravam como nao-alinhados na légica da guerra fria, e que buscavam conferir

centralidade as questdes relativas ao desenvolvimento, o chamado eixo Norte-Sul.

Assim, Cervo e Bueno (2002, p. 370) concluem que "O projeto de politica
externa de Castelo Branco assim elaborado teve vida curta e apresentou resultados
efémeros, porque nao marchava com o tempo nem veio a corresponder em escala aceitavel
a necessidades, interesses e aspiracdes nacionais". Portanto, uma nova correcdo de rumos

tornou-se necessdria, e ela veio a partir de 1967, ja em novo governo militar.

Apesar da promessa constante no Ato Institucional n°l de que os militares
deixariam o poder em 1966, a chamada "linha dura" militar pressionou Castelo Branco, que
aprovou os Atos Institucionais 2, 3 e 4 e estendeu seu mandato até 1967. O motivo nao
poderia ser outro: era preciso mais tempo para que os militares eliminassem de vez a

"ameaca vermelha".
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O Ato Institucional nimero 2 reabriu os processos de cassacdo; extinguiu os
partidos politicos®® e tornou indireta a eleicio para Presidente da Repuiblica. A partir do Al-
2, o Poder Judicidrio passou a sofrer intervengao direta do Poder Executivo. J4 o terceiro Al
dispds sobre elei¢des indiretas nacionais, estaduais e municipais, além de ter possibilitado
que Senadores e Deputados Federais ou Estaduais, exercessem o cargo de prefeito de

capital de Estado.

O AI-4 convocou ao Congresso Nacional para a votacao e outorga de uma nova
Constitui¢do, que entrou em vigéncia no mesmo dia da posse do novo presidente da

Republica, Artur da Costa e Silva, em 15 de marco de 1967.

O Governo Costa e Silva - desenvolvimento primeiro; seguranca
depois.

A nova Constituicdo manteve, em linhas gerais, a regulamentacdo para a faixa
de fronteira - os mesmos 150 quilometros a oeste da linha diviséria continental do pais
eram considerados agora como parte das "dreas indispensdveis a seguranga nacional"; e ndao
mais das "zonas indispensdveis a defesa nacional". A Carta Magna manteve também a
exigeéncia de "(...) assentimento prévio do CSN para concessao de terras, abertura de vias de
transporte, e instalacio dos meios de comunicagdo, constru¢cdo de pontes e estradas
internacionais e campos de pouso, e estabelecimento ou exploracdo de industrias que

interessem a segurancga nacional na faixa de fronteira" (FURTADO, 2013, p. 63)

A principal novidade, nesse sentido, ficou por conta da importancia do CSN.

Foi a partir de 67 que o 6rgdo ganhou mais membros e mais poder, o que "(...) fez com que

68 Apds a publicacdo do Al-2, o Ato Complementar n2 4, de 20 de novembro de 1965 dispds sobre a cria¢do,
por membros do Congresso Nacional, de organizagbes que passariam a ter as atribuicdes de partidos
politicos, enquanto estes ndo se constituissem. Como resultado, surgiram: a governista Alianca Renovadora
Nacional - ARENA - e o oposicionista Movimento Democratico Brasileiro - MDB
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esse colegiado alcangasse o mais alto nivel de assessoramento direto ao presidente da
Republica para formulagdo e execugdao da politica de seguranga nacional" (FURTADO,
2013, p. 64)%. Assim, a influéncia militar no tocante as politicas para a faixa de fronteira

torna-se ainda mais forte, embora seu auge venha a ser atingido no governo Médici.

Com ressaltado anteriormente, longe de ser um grupo coeso, os militares
assistiam a embates internos entre os grupos "linha dura" e "linha branda". Castelo Branco
era um representante deste dltimo, e os resultados aquém do esperado obtidos por ele na
economia (o PAEG apresentou crescimento econdmico relativamente baixo - 3,4% em
1964; 2,4% em 1965; e 6,7% em 1966 - e inflacdo ainda relativamente alta - 92,1% em
1964; 34,2% em 1965; e 39,1% em 1966)’° e também na politica externa’' contribuiram
para que a corrente "linha dura" ganhasse forca, o que se materializou na conducdo de

Costa e Silva a presidéncia.

As mudangas na economia se fizeram sentir, com Hélio Beltrdo no Ministério
do Planejamento e Delfim Neto no Ministério Fazenda. A politica monetdria anterior foi
arrefecida, e o pais iniciou o ciclo que ficou conhecido como "milagre econdmico", com

altas taxas de crescimento do PIB.

O governo Costa e Silva também produziu mudangas na politica externa, de
acordo com a visdo do grupo "linha dura" - muito mais nacionalista do que o antecessor.
Voltava-se, assim, em alguma medida, aos principios da PEIL. Conforme destacou Pinheiro

(2004, p. 40- 41):

69 Renata Furtado (2013, p. 64) destaca ainda que, a essa época competia ao CSN "(...) o estabelecimento
dos objetivos nacionais permanentes e as bases para a politica nacional [de seguranga nacional]. Os estudos
desse colegiado eram direcionados para os assuntos que interessassem a seguran¢a nacional no ambito
interno ou externo. Cabia, ainda, ao CSN, apreciar os problemas que Ihe fossem propostos no quadro da
conjuntura nacional ou internacional. Nota-se que o CSN passou a ndo apenas estudar temas referentes a
seguranga nacional, mas também ditar a politica nacional a ser seguida no Executivo Federal."
70 GIAMBIAGI ; VILLELA (orgs) (2005), apéndice estatistico, p 403.
1 Gongalves e Miyamoto (1993, p. 220) ressaltam sobre os resultados da Alianca para o Progresso, por
exemplo, que "(...) os numeros apurados eram de uma espantosa inexpressividade; ndo se havia sequer
atingido o modesto percentual de 2,5% de aumento da renda per capita no conjunto da América Latina,
conforme o previsto na Carta de Punta del Este."
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"(...) a reincorporagdo de teses mais nacionalistas ao modelo de

N

desenvolvimentismo daria a agenda diplomdtica uma conotagdo mais
autonomista, embora ndo colocasse em xeque o alinhamento politico e militar ao
Ocidente. Em decorréncia, a politica externa do regime militar sofreria sendo
uma ruptura, certamente uma importante inflexdo, ao incorporar o eixo Norte-
Sul como um elemento de defini¢do de politicas".

As ideias de interdependéncia, da soberania compartilhada e das fronteiras
ideoldgicas sdo abandonadas. A responsabilidade de defender as institui¢des nacionais

contra agressdes externas e subversdes internas € vista como essencialmente nacional,

questdes centrais para a soberania nacional.

O eixo preponderante para a atuacao brasileira no sistema internacional volta a
ser, pois, o Norte-Sul. O desenvolvimento é a prioridade médxima, e a politica externa
serviria a esse objetivo com a cooperacdo € o comércio internacional, que buscariam os
recursos € a tecnologia necessdrios para garantir as medidas internas. Assim, em mensagem
ao Congresso Nacional em 1968, Costa e Silva assinala que:

"A Diplomacia da Prosperidade baseia-se na conviccdo de que o
desenvolvimento é uma responsabilidade nacional — a ser exercida
principalmente através de instrumentos internos. Reconhece o Governo, contudo,

o cardter estratégico do setor externo, tanto em termos de comércio como de

capitais e técnica. Por isso, acolhe a colaboracdo estrangeira, mas compreende

. . 72
o seu cardter supletivo."

A prioridade no bindmio seguranga e desenvolvimento inverte-se em favor
deste ultimo. O alinhamento com os Estados Unidos foi revisto, ja que havia trazido poucos
resultados concretos; e a solu¢do encontrada foi a diversificacdo dos mercados externos e a
busca, em outras regides, pela tecnologia e capital necessarios ao desenvolvimento. A
ascensdo de outros polos de poder, como o Japao e a Europa Ocidental contribuiu

sobremaneira para essa atuacao.

72 Mensagem ao Congresso Nacional disponivel em < http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/ex-
presidentes/costa-silva/mensagens-presidenciais-1/mensagem-ao-congresso-nacional-1968/download>, p.
131. Ultimo acesso em 06/02/2014.
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Uma posigdo terceiro-mundista pdde ser vista, por exemplo, na II UNCTAD
(Segunda Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento), em 1968,
na India. A posicdo brasileira na Conferéncia salientou o papel do comércio entre os paises
em desenvolvimento, assinalando que a integracdo regional seria 0 método mais eficiente
de expansdo do comércio internacional entre esses paises - sem desconsiderar, todavia, o
comércio Norte-Sul. Salientava, inclusive, o papel de apoio que os paises desenvolvidos
deveriam conferir a essas iniciativas. No plendrio da Conferéncia, o ministro Magalhaes

Pinto afirmou (apud OLIVEIRA, 2005, p. 124) que:

"O grande mérito da 1 UNCTAD foi justamente o de permitir uma dramdtica
tomada de consciéncia sobre a iniquidade existente nas relacbées comerciais
entre o Norte e o Sul: o de revelar que em matéria econdmica unem, pela
identidade de interesses, de um lado, os industrializados e de outro os
subdesenvolvidos, independentemente de consideragcées ideoldgicas. Estamos
conscientes de que o comércio é apenas um dos muitos fatores que condicionam
o desenvolvimento.

Ao mesmo tempo reconhecemos que é um elemento de importdncia estratégica
que pode agravar ou ajudar a vencer o subdesenvolvimento. Na realidade, por
meio do comércio internacional as nagdes mais pobres vém alimentando a
acumulagdo de riquezas nos paises industrializados. A transferéncia de recursos
se orienta dos subdesenvolvidos para os desenvolvidos. Do pobre para o rico, em
uma transfusdo de sangue as avessas, do mais fraco para o mais forte"

Visentini (2004, p. 86) ressalta que a postura brasileira na I UNCTAD "(...)
valeu a escolha de Azeredo da Silveira como presidente do Grupo dos 77. A primeira
reunido de ministros desta organizacdo, realizada em Argel, teve no Brasil um de seus

principais mentores".

Destaca-se ainda, durante esse periodo, a oposicdo brasileira ao Tratado de
Nao-Proliferagao Nucelar (TNP), que na visdo brasileira era um instrumento que impediria
0 acesso as tecnologias nucleares, ainda que para fins pacificos, o que levaria a um
congelamento do poder nas maos daquelas poténcias ja nuclearizadas (GONCALVES;

MIYAMOTO, 1993 e CERVO; BUENO, 2002).
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Quanto a América do Sul e as fronteiras, alguns aspectos merecem destaque. O
Brasil, nesse periodo, atuou sobretudo multilateralmente no que diz respeito a América
Latina, em especial através da OEA e ALALC, com foco nas questdes econdmicas. Na
comissdo de cupula da OEA de Punta del Este, em 1967, por exemplo, os paises latinos
proporiam a criacdo de um mercado comum latino-americano em 15 anos a contar de 1970.
Ainda que o Brasil se mostrasse cético quanto a questdo, o pais acabou assinando o

compromisso (VISENTINI, 2004).

O novo posicionamento brasileiro sobre a politica externa gerou resultados
também nas politicas voltadas as questdes de fronteira. Sob o governo de Costa e Silva, a
cooperacdo como forma auxiliadora para o desenvolvimento econdmico foi o motor das
politicas para as fronteiras nacionais. O grande exemplo da nova caracteristica a politica
brasileira foi o Tratado da Bacia do Prata entre brasileiros, argentinos, bolivianos,
paraguaios e uruguaios, assinado em 1969. O tratado tinha por finalidade “promover o
desenvolvimento harmodnico e a integracdo fisica da Bacia do Prata e de suas dreas de

influéncia direta e ponderavel.” 7

Merece destaque, ainda, o relacionamento com o Uruguai. Desde a morte do
presidente uruguaio Oscar Gestido, o pais sofria uma escalada autoritdria - especialmente
através das Medidas Prontas de Seguridad - que, combinada com a guerra fria; a revolugao
cubana e com a emergéncia de ditaduras no Brasil e na Argentina levou ao surgimento de
um movimento guerrilheiro de esquerda, denominado Movimento de Liberacdo Nacional -

Tupamaros. (PADROS, 2005).

De pronto iniciaram-se dentincias de que Brasil e Argentina teriam celebrado

um pacto secreto para interven¢do no Uruguai caso a esquerda chegasse o poder. A

73 BRASIL. Decreto legislativo n2 23, de 06 de Abril de 1973. Promulga o Tratado de Itaipu. Brasilia: 1970.
Disponivel em: <http://wwwé.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=121681>. Ultimo acesso
em 06/02/2014
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informagdo foi desmentida duas vezes durante o governo Costa e Silva através de notas

oficiais do Itamaraty, em 1967 e 196874, (VISENTINI, 2004)

Ainda em 1968, os presidentes de ambos paises inauguraram a ponte da
Concordia, sobre o rio Quarai, fronteira entre Brasil e Uruguai. Na ocasido, "(...) Costa e
Silva e Jorge Pacheco Areco expediram (...) uma declaracdo conjunta onde afirmavam que
'seus governos empreenderdo, ordenadamente, crescentes esforcos para intensificacdo do
desenvolvimento das regides fronteiricas" (VISENTINI, 2004, p. 108). De fato, em 1969 os

presidentes firmaram um acordo sobre pontes internacionais.

Internamente, as relacdes entre o governo militar e a sociedade foram-se
deteriorando. A esse respeito, assinalou Visentini (2004, p. 83)

"Em setembro de 1967, politicos tradicionais como Kubitschek e Lacerda lancam

a Frente Ampla, visando explorar os novos espagos politicos de oposi¢do. No

inicio do ano seguinte, enquanto a Frente crescia, eclodiu o movimento

estudantil, que saiu as ruas em passeatas gigantescas, enfrentando as forcas da

ordem. Quando foi morto o primeiro estudante, a Igreja passou a manifestar-se

abertamente contra a falta de liberdade no pais, enquanto reapareciam as greves
operdrias, especialmente em Osasco e Contagem”

Mesmo no Congresso havia sinais claros de descontentamento com o novo
regime. Nesse sentido, talvez o episédio mais marcante tenha sido o discurso do jornalista e
deputado Mdércio Moreira Alves, em setembro de 1968, no qual propde um boicote ao
militarismo, inclusive aos desfiles de sete de setembro. Os militares ficaram extremamente
irritados e deram inicio a um processo junto ao deputado. Porém, para que isso acontecesse,

era preciso obter o consentimento da Cadmara — o que ndo ocorreu.

O governo militar reagiu com o Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de
1968. O AI-5 deu ao regime poderes absolutos, especialmente apds o fechamento do

Congresso Nacional. Também previa a possibilidade do presidente intervir nos estados e

74 Essa quest3o retornaria com forca em 1971, com a chamada "Operac3o 30 horas", conforme veremos
adiante.
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municipios, cassar mandatos, suspender os direitos politicos de qualquer cidaddo por dez

anos, confiscar bens considerados ilicitos e suspender a garantia do habeas corpus 7.

O mandato de Costa e Silva terminou de forma abrupta, j4 que em agosto de
1969 o presidente sofreu uma trombose que o forcou a afastar-se do poder, vindo inclusive
a falecer ao final daquele ano. A vacancia foi preenchida por uma junta composta por
militares do Exército, Marinha e Aerondutica. As disputas internas, aliadas a repressdo aos
movimentos oposicionistas iniciados em 1968 conduziram ao poder o General Emilio

Garrastazu Médici, que tomou posse em 30 de outubro de 1969.

Governo Médici - repressao e o auge do CSN

O governo de Médici (30/10/1969 a 15/03/1974) foi marcado pela forte
repressdo aos movimentos dissonantes que ganharam espago nos anos anteriores.
Respaldado pelo AI-5, a politica concentrou-se nas maos do presidente da "linha dura" e de

alguns ministros a quem delegava.

O fato influenciou também na gestdo das questdes relativas a regido de
fronteira, que continuam sendo exclusividade dos militares, de modo cada vez mais
concentrado. Conforme relatado anteriormente, o CSN concentrava esses poderes, € 0
o6rgdo ganhava cada vez mais forca, tendo atingido o dpice durante o governo Médici,
quando, em 1974, o Chefe do Gabinete Militar assumiu a condi¢do de Ministro de Estado.
Como o cargo de Secretdrio-Geral do CSN era privativo militar, essa alteracdo de status
"(...) além de fortalecer possivel aplicacdo de diretrizes militares as atividades na faixa de
fronteira, dotou a SG/CSN das prerrogativas de ministério, empoderando essa organizacao

no ambito do governo" (FURTADO, 2013, p. 65).

75 0 AI-5 estd disponivel em< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AIT/ait-05-68.htm>. Ultimo acesso em
07/02/2014
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A gestdo Médici garantiu a repressdo colhendo os frutos da politica econdmica
das gestoes anteriores. O periodo ficou conhecido como "milagre econdmico", devido as
altas taxas de crescimento observadas: 9,5% em 1969; 10,4% em 1970; 11,3% em 1971;
11,9% em 1972 e 14,0% em 1973 7°.

As bases para esse crescimento eram anteriores, como dito. Ainda em 1968 fora
lancado o Plano Estratégico de Desenvolvimento, visando retomar o crescimento vigoroso
da economia. O plano previa: i) estabilizacdo gradual dos precos, mas sem meta de
inflacdo; ii) fortalecimento da empresa privada, visando retomada dos investimentos; iii)
Consolidacdo da infra-estrutura — que ficaria a cargo do Estado; e iv) Ampliacdo do

mercado interno — especialmente com aumento da demanda por bens de consumo duraveis.

Com Médici, a orientacdo econdmica nao sofre alteragdes significativas, porém,
tem-se um periodo mais duro no campo politico, o que acabou favorecendo a politica anti-

inflaciondria calcada no controle direto de precos e na contencao dos saldrios reais.

O periodo do milagre fora, também, calcado na captagcdo de recursos externos
como auxiliar para lograr as altas taxas de crescimento econdomico desejadas. Vale lembrar
que este € um periodo de expansdo do comércio internacional, patrocinado pelos seguidos
déficits comerciais estadunidenses para com o resto do mundo. Estes déficits, por outro
lado, aumentaram a liquidez internacional, especialmente através da constituicdo do
mercado de eurodélares’’. O Brasil, por sua vez, procurou evitar a tendéncia a redugio nos
saldos do Balanco de Pagamentos na medida em que o PIB crescia, com a ado¢do de uma

politica de captagio de recursos externos, entio abundantes e relativamente baratos %,

Esse crescimento robusto vai influenciar o governo Médici, e também a politica

"

externa. Gongalves e Miyamoto (1993, pp. 224) assim resumiram o espirito da época: "a

76 GIAMBIAGI ; VILLELA (orgs) (2005), apéndice estatistico, p 403.
77 Para maiores informacbes sobre este periodo da economia internacional, consultar GILPIN (1987) e
EICHENGREEN (2000).
78 Consultar HERMANN in: GIAMBIAGI; VILELLA, 2005, p.87
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contencdo das divisdes internas ao regime, aliada ao éxito do "milagre brasileiro", gerou a
confianca de que o pais encurtava rapidamente a distincia que o separava dos paises
capitalistas desenvolvidos, habilitando-se a saltar da condicdo de poténcia média a de
grande poténcia.". Com objetivo de lancar o pais definitivamente a condi¢do de poténcia,
foram lancados o Plano de Metas e Bases para acdo do Governo, em 1970 e o I Plano
Nacional de Desenvolvimento, em 1971 (I PND). Os planos previam que o pais chegaria a

condicdo de poténcia por volta do ano 2000.

A conjugacdo de um governo repressivo e prd-ocidente por um lado, e
desenvolvimentista por outro, fard com que a politica externa pareca contraditéria em

alguns momentos. Como analisou Cintia Vieira Souto (2001, p. 52-53)

"Essa conciliagdo consubstanciou-se no cardter ao mesmo tempo bilateralista e
terceiro-mundista da politica externa do governo Médici, aspectos que, muitas
vezes, sdo tratados pelos analistas de forma excludente. O fato de trilhar uma via
em separado ndo transformava a conduta diplomdtica do governo Médici em
isolacionista. Normalmente, quando se fala na diplomacia do periodo, a primeira
caracteristica apontada é a op¢do pelo bilateralismo. De fato, para Médici e os
formuladores de sua politica externa, o desenvolvimento era um caminho
solitdrio. E tal ideia possui uma fundamentacdo bem clara. A apresentacdo dos
paises do Terceiro Mundo em bloco para a interlocu¢do com as grandes
poténcias homogeneizaria os mesmos, diminuindo muito as potencialidades de
nagoes diferenciadas como o Brasil. Isso, contudo, ndo significa o total
abandono do multilateralismo terceiro-mundista de Costa e Silva. Sdo
perspectivas complementares. A solidariedade com o Terceiro Mundo ¢é bastante
clara e presente. A critica ao congelamento de poder mundial é uma constante
nos discursos de Médici e Mdrio Gibson Barbosa. Tratava-se, portanto, de um
duplo movimento: solidariedade para com o Terceiro Mundo e, simultaneamente,
compromisso com o desenvolvimento nacional de forma individual."”

A ideia de constru¢do de uma poténcia, respaldada pelos avancos econdmicos,
passou a preocupar novamente os vizinhos com temores de uma postura imperialista
brasileira. Em especial, temiam o Chile, Uruguai e Bolivia. O primeiro, motivado pela
eleicdo da esquerda com Salvador Allende; os dois dltimos pelo clima de disputa interna.
Havia o pensamento dentro da esfera governamental de que, caso necessdrio, deveriam ser

neutralizados os possiveis perigos advindos da regido de fronteiras (MIY AMOTO, 2009)
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As dentincias da chamada "Operagdo 30 horas" - um plano brasileiro para
interven¢do no Uruguai caso a Frente Ampla chegasse ao poder - foram desmentidas pelo
pais, apesar de que "(...) houve concentragdo de tropas na fronteira sul do pais e apoio por
parte de 6rgdos da imprensa para o que se considerou uma medida necesséria de prote¢ao
da soberania nacional." (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993, p. 226). Posteriormente, o
Brasil foi acusado de colaboragdao nos golpes na Bolivia (ascensdo de Hugo Banzer a

presidéncia) e no Chile (derrubada de Allende).

Acordos envolvendo as regides de fronteira foram firmados no periodo: na
regido limitrofe entre Brasil e Uruguai com o acordo de 1973 para o desenvolvimento da
lagoa Mirim e do rio Jaragudo; e entre Brasil e Colombia, no mesmo ano, para estudos
sobre exploragdao de carvao mineral. O que mais chamou a aten¢do, ndo somente pela
grandiosidade do projeto, mas também pela questdo estratégica, foi o acordo para
constru¢do da Usina de Itaipu’®, que acabou contribuindo para o acirramento brasileiro-
argentino, visto que os vizinhos platinos viam o acordo como uma forma de alterar o

equilibrio politico na regido.

Ainda na légica de tornar o Brasil uma poténcia, a politica externa enveredou
esforcos politicos para atragdo de alguns paises africanos e também de Portugal. Além dos
interesses comerciais, estava em jogo a regido do atlantico sul, considerada também vital
para a seguranca nacional. Era necessdrio, portanto, pacificar as relagdes com os "vizinhos"
do outro lado do Atlantico e também garantir a seguranca das fronteiras maritimas. Foi
justamente pensando nisso que o pais decretou, em 1970, a ampliacdo do limite do mar
territorial para 200 milhas. A justificativa oficial girava em torno da protecdo de interesses
pesqueiros nacionais, além de garantir a exploracdo de possiveis reservas de petréleo
existentes naquela regido. A medida ndo foi vista com bons olhos pelos Estados Unidos,

que enxergaram uma politica de amplia¢ao de poder (GONCALVES; MIYAMOTO, 1993).

7 Segundo os textos do tratado “aproveitamento hidroelétricos dos recursos hidricos do rio Parang,
pertencentes em condominio aos dois paises, desde e inclusive o salto Grande de Sete Quedas ou salto de
Guaird até foz rio Iguagu.” (BRASIL, 1973)
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O periodo Geisel - politica externa pragmatica no inicio da abertura

Para o periodo seguinte, foi conduzido ao poder Ernesto Beckmann Geisel (de
15/03/1974 a 15/03/1979). O General Geisel pertencia ao grupo "linha branda", tendo sua
conduc¢do ao poder significado, por conseguinte, uma ruptura com o padrao anterior, "linha
dura". Seu governo procurou dar inicio a uma transicao para a reabertura politica de modo
controlado, evitando um possivel desgaste irrepardvel do projeto militar, seja pela

insatisfacdo quanto a repressiao, seja pelo complicado momento econdmico.

Quanto as dificuldades econdmicas, o periodo foi marcado por mudancas
profundas no sistema internacional. O ano de 1973 marca formalmente o fim do sistema de
Bretton Woods, processo que foi intensificado a partir da declaracdo do governo de Nixon

de inconversibilidade do ouro em délar dois anos antes®.

Ainda em 1973 ocorreu o primeiro "choque do petréleo" - a quadruplicacio dos
precos do petrdleo por parte dos principais paises exportadores do insumo afetou todas as
economias. Todavia, as economias em desenvolvimento foram as que mais sentiram o
impacto, uma vez que o aumento do preco do petréleo resultou num aumento real dos

precos dos bens manufaturados, sem que, em contrapartida, os precos de outras

80 Os desequilibrios internacionais gerados pela grande emiss3o de ddlares por parte Estados Unidos para
sustentar suas politicas doméstica e externa durante toda a década de sessenta reverberaram em maiores
desconfiangas com relagdo a conversibilidade da moeda em ouro, necessariamente assegurada pelo pais . As
politicas de contengdo dos pregos do ouro no mercado internacional realizadas pelas principais economias
mundiais, na expectativa de manter as paridades cambiais estipuladas nas reunides de Bretton Woods, ndo
encontraram respaldo nos Estados Unidos que continuaram suas politicas expansionistas. (EICHENGREEN,
2000). A situacdo se tornou insustentavel, mesmo apds as constantes ameacas do governo Kennedy no
sentido de desestabilizar os sistemas de comércio e financeiro internacionais.
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commodities acompanhassem esse processo inflaciondrio. Ocorreu uma severa deterioracao
dos termos de troca entre os paises essencialmente exportadores de commodities e as

economias centrais.

Ressalta-se, ainda, a dependéncia brasileira do insumo energético, ndo apenas
para a indudstria como também para os transportes - j4 que os governos anteriores haviam
negligenciado o transporte ferrovidrio e hidrovidrio em detrimento do rodoviério. O modelo
de crescimento do chamado milagre econdmico dos anos 60-70 "(...) apostara num modelo
que empregava energia importada barata, dependia do afluxo de investimentos de capitais

estrangeiros e da utilizagcdo de tecnologia também importada" (VISENTINI, 2004, p. 198).

A resposta interna a0 momento de crise materializou-se no Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND), um plano de cunho heterodoxo que nas palavras de Ricardo
Carneiro (2002, p. 55) “(...) consistia em um amplo programa de investimentos cujos
objetivos eram transformar a estrutura produtiva e superar os desequilibrios externos,

conduzindo o Brasil a uma posi¢do de poténcia intermediaria no cendrio internacional".

Os desequilibrios que o II PND buscava corrigir eram justamente aqueles
gerados pela crise internacional e que se materializavam em déficits externos brasileiros®!.
A solucao encontrada foi uma reconfiguracdo da inddstria nacional, que ampliaria a oferta
de bens manufaturados competitivos, tanto no mercado interno quanto no externo. O
investimento na industria pesada e na producdo de bens de capital completariam a
industrializacdo brasileira, tornando o pais menos dependente; e, além disso, seriam
capazes de gerar superdvits comerciais quando atrelados a uma politica de comércio

exterior focada.

Assim, mais uma vez, para assegurar os objetivos internos de desenvolvimento,
far-se-ia uso de instrumentos da politica externa. Conforme destacou Visentini (2004, p.

202):

81 ver MIYAMOTO; MENEZES; SCHERMA (2010)
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"A reagdo econdmica do governo Geisel implicava proceder a uma alteragdo
e/ou aprofundamento significativos das relagcbes exteriores, pois o capitalismo
brasileiro atingira um nivel de desenvolvimento que propiciava um alto grau de
inser¢do mundial. Isto se tornava ainda mais urgente devido a conjuntura
internacional adversa e ao fato do regime militar haver piorado ainda mais a
distribuicdo de renda, fazendo com que o mercado interno fosse insuficiente para
as dimensées da economia”

O Pragmatismo Responsdvel, como ficou conhecida a politica externa de
Geisel, foi um marco na histéria diplomatica brasileira, e representou uma tentativa de
sustentar, internacionalmente, os interesses da nacdo de acordo com preceitos de
autonomia, ndo-discriminagdo e ndo-alinhamento. Nas palavras do entdo chanceler Azeredo
da Silveira exprime-se esse sentimento de que “o Brasil ndo terd alinhamentos que ndo
representem a defesa de seus interesses. Nao pretendemos satelitizar ninguém, mas
consideramos que o nosso pais, pela sua grandeza, pela sua importancia, ¢ um pais

essencialmente insatelitizavel” 8

A politica externa de Geisel era "pragmdtica", pois retomava a busca pelos
interesses nacionais - o que implicaria no estreitamento do relacionamento com os paises
do bloco socialista, paises africanos e asiatico, ja que eram justamente nesses mercados que
os brasileiros viam maiores potencialidades para as suas exportacoes de produtos
manufaturados. Por outro lado, era "responsdvel" porque saberia lidar com essas relacdes

de modo a ndo se deixar "contaminar” por motivacdes outras que nao o interesse nacional.

Assim, o Pragmatismo Responsavel traduziu-se em agdes concretas como: o
restabelecimento de relagdes com a Repitiblica Popular da China; a aproximacdo da Africa e
o rompimento com o colonialismo portugués®’; a intensificacio de relacdes (sobretudo

econdmicas) com a URSS e os paises do bloco socialista; a aproximacdo com paises do

82 SILVEIRA (1974, p. 24)
83 Ressalta-se o reconhecimento da independéncia de Angola, sobretudo apesar desta ter se dado sob um
governo socialista.
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Oriente Médio®*; e nio hesitou em aprofundar relacdes com a Europa Ocidental e Japao

como alternativa as insatisfatérias relacdes com os Estados Unidos®’.

O pais buscou também uma maior aproximacdo com os paises da América
Latina; entretanto, os resultados ndo foram imediatos. Para Gongalves e Miyamoto (1993,

p. 235-236):

"A principal dificuldade com que a diplomacia brasileira se defrontava era a
referente a carga historica. que pesava sobre essas relacées. A fronteira com a
maioria das nagoes do continente obrigava a que a mudanga de politica se desse
de maneira mais criteriosa. Sobretudo porque a imagem projetada no decurso
dos governos militares era a de um Brasil movido por apetites hegemonicos.

(...)

A despeito da secundarizagdo das instdncias militares brasileiras no processo
decisorio da politica externa, fruto da obsolescéncia da tese das fronteiras
ideologicas, o fato é que no tocante a América Latina suas posi¢oes ainda eram
consideradas vdlidas. A preocupagcdo com uma possivel expansdo do socialismo
no continente havia praticamente sido eliminada com o golpe militar no Chile em
1973, permanecendo apenas a prevengdo contra o regime cubano. Porém, a
preocupagdo com a seguranga das fronteiras e com o equilibrio politico-militar
no continente constitui a propria razdo de ser da instituicdo militar. Tratava-se,
acima de tudo, de conciliar a defesa da soberania nacional com a vontade de
cooperagdo e entendimento com os vizinhos continentais."”

Assim, as tentativas brasileiras de cooperacdo com os paises da regido
pautaram-se pelo afastamento do discurso de grande poténcia e, primeiramente, pela busca
de solucionar questdes ainda pendentes. A mais notdvel delas - o contencioso das barragens
hidrelétricas da Bacia do Prata - envolvia diretamente a Argentina, e ja desgastava as

relacdes entre os paises desde algum tempo.

84 0 Brasil permitiu a instalagdo de um escritério da OLP em Brasilia e apoiou o voto antissionista na ONU,
além de aproximar-se com paises arabes para projetos de prospecgdo de petréleo e desenvolvimento
tecnoldgico e industrial-militar (VISENTINI, 2004)

8 Sobre as relacdes Brasil-EUA e a alternativa europeia, destaca-se o Acordo Nuclear Brasil-Alemanha
Ocidental como alternativa a cooperagdo estadunidense, que havia sido negada. Mais do que isso, frente as
insisténcias americanas para que o Brasil desistisse do acordo, Geisel ndo titubeou em romper o Acordo
Militar Brasil-EUA, vigente desde 1952.
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A questdo a ser solucionada era a conciliacdo das usinas de Itaipu (Brasil-
Paraguai) e Corpus (Argentina-Paraguai). Os entendimentos foram facilitados pela
ascensdao de um governo militar no pais vizinho, apds a deposi¢do de Isabelita Perén em
marco de 1976. Em obra rica em detalhes sobre as negociagdes, Tomaz Espdsito Neto

(2012, p. 258) destaca que

"Como as tensées foram reduzidas ndo estd muito claro. Aparentemente, a
Argentina cedeu um pouco, pois temia uma 'guerra’ em duas frentes, jd que
enfrentava sérios problemas com o Chile devido a disputa em torno da soberania
de Beagle.

O Brasil, por sua vez, também cedeu, com receio que a Argentina levasse o tema
para uma corte arbitral, pois, como as autoridades do setor elétrico tanto do
lado brasileiro quanto do lado paraguaio admitiam, o enchimento da barragem
poderia causar um dano sensivel a navegagdo e ao regime de dguas.

(...)Em fins de julho os paises aceitaram negociar de forma trilateral a
compatibilizagcdo dos projetos de Itaipu e de Corpus"

Os entendimentos avangaram, e um acordo Multilateral foi assinado em 1979,

ja na gestdo seguinte a de Geisel.

Outra questdo que chamou a aten¢do diz respeito as fronteiras da regido Norte,
até entdo relegadas em detrimento das questdes platinas. Foi criado durante o governo
Geisel (3/7/1978) o Tratado de Cooperacdo Amazodnica (TCA), envolvendo Brasil, Bolivia,
Colombia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela. O Tratado visava aproximar o
Brasil aos paises da regido, em consonancia com os objetivos do Pragmatismo
Responsavel, através da integracdo fisica e cooperacdo técnica, conforme seu Artigo I:

"As Partes Contratantes convém em realizar esforcos e agdes conjuntas a fim de
promover o desenvolvimento harménico de seus respectivos territorios
amazénicos, de modo a que essas agdes conjuntas produzam resultados
equitativos e mutuamente proveitosos, assim como para a preserva¢do do meio

ambiente e a conservagdo e utilizacdo racional dos recursos naturais desses
86
territorios”

8 Decreto n2 85.050, de 18/08/1980. Disponivel em
<http://legis.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=126133>. Ultimo acesso em 09/02/2014.
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As condicdes para o surgimento do TCA foram elencadas por Daniel Antiquera
(20006) e relacionam-se a fatores regionais (as melhoras nas relagdes no Prata; a politica de
aproximacdo da América Latina empreendida pelo Pragmatismo Responsivel, e uma
reacdo ao Pacto Andino de modo a ndo excluir o Brasil de arranjos no norte da América do
Sul) e internacionais (o surgimento de questdes ligadas ao meio ambiente, notadamente
apo6s a Conferéncia de Estocolmo, em 1972; uma reacdo dos paises amazOnicos a propostas
de internacionalizacdo da regido; e o enfraquecimento relativo dos conflitos Leste-Oeste,

que dao maior margem associativa aos paises em desenvolvimento).

O TCA foi um dos maiores expoentes da politica brasileira para sua regido
fronteirica a época. O casamento entre a busca pela seguranca regional e a reafirmacao da
soberania na regido através do desenvolvimento e da cooperacdo regional em um Tratado
com estas proporc¢des indica, de maneira mais forte, que uma tendéncia que ja podia ser
detectada anteriormente, ainda que de maneira fraca®’, vem ganhando corpo: a da superacio
do viés exclusivamente militar/defensivo para a regido de fronteiras. Se antes a ideia era
garantir a defesa e a seguranca para poder desenvolver a regido, o raciocinio expressa no
TCA serd reforcado até chegar a inversdo completa da logica anterior: € com o

desenvolvimento de todos os paises que a seguranga serd garantida.

Dentro dessa perspectiva, no ambito do TCA foram gerados posteriormente
alguns projetos de cooperacdo transfronteiricos®®. Apesar desses entendimentos, a gestdo
das questdes relativas a regido de fronteira continuou sendo exclusividade dos militares,
através do CSN. Em dezembro de 78, a Lei n° 6.620 definiu os crimes contra a seguranca
nacional, reafirmando a doutrina da ESG quando considerava seguran¢a nacional um
" : . N ~ ~ . .

estado de garantia, proporcionado a Nagdo, para a consecu¢do de seus objetivos

nacionais", e ainda ao afirmar que "A Seguranca Nacional envolve medidas destinadas a

87 Lembremos dos acordos com o Paraguai (Ponte de Amizade, Itaipu) e Uruguai, por exemplo.
8 por exemplo o Programa de Desenvolvimento Integrado para as Comunidades Fronteiricas Peruano-
Brasileiras (Inapari e Assis Brasil), de 1988; e o Plano Modelo Colombiano-Brasileiro para o Desenvolvimento
Integrado das Comunidades Vizinhas do Eixo Tabatinga - Apaporis, de 1987
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preservacdo da seguranga externa e interna, inclusive a prevengdo e repressdo da guerra

psicolégica adversa e da guerra revoluciondria ou subversiva"®’.

Apesar da manutencao oficial desses entendimentos, havia sinais de mudancga,
conforme relatado. A politica de abertura iniciada com Geisel serd aprofundada no governo
seguinte - o ultimo governo militar. A reaproximagdo com os vizinhos e as tentativas de
integracdo regional ganhardo nova é&nfase. Todos esses processos influenciardo

sobremaneira também as questdes relacionadas as fronteiras.

O ultimo militar: Figueiredo e a aproximac¢ao com os vizinhos

O dltimo presidente militar foi Jodo Baptista de Oliveira Figueiredo (de
15/03/1979 a 15/03/1985), que assumira com o objetivo principal de concluir o processo de
redemocratizacdo. Figueiredo era considerado um militar que convivia bem tanto com a
"linha dura" quanto com a "linha branda" militar. A permanéncia do General Golbery como
chefe da Casa Civil - onde ficou até 1981 - era um indicativo de que a liberalizag¢do politica

seguiria.

O novo presidente teve de realizar a dificil empreitada em circunstancias cada
vez mais adversas, tanto interna quanto externamente. No ambito externo, a década de 1980
€ marcada por uma retomada das tensdes da guerra fria, recolocando o conflito Leste-Oeste
no centro dos debates internacionais. Tal fato deveu-se, em grande medida, a ascensdo de
governos liberais no Reino Unido (Margaret Thatcher em 1979) e nos EUA (Ronald
Reagan em 1981). Especialmente em relacio aos EUA, Reagan buscou reagir a relativa

perda de poder estadunidense no cendrio internacional através de um novo protagonismo

8 Lei 6620, de 17/12/1978. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/1970-
1979/L6620.htm >. Ultimo acesso em 09/02/2014.
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marcado tanto pela restauracdo da bipolaridade e tentativa de enfraquecimento da URSS

quanto pela asfixia politico-econdmica do terceiro mundo®.

A reemergéncia de um governo marcadamente liberal (ou neoliberal) nos EUA,
somado as crises econdmicas deflagradas a partir do choque do petréleo e do fim dos
acordos de Bretton Woods criou imensas dificuldades para as experi€ncias
desenvolvimentistas do sul. Particularmente, no caso dos paises com modelo baseado na

captacao de recursos externos - como o Brasil - a situa¢do foi ainda mais grave.

Além das dificuldades econdmicas, os paises latino-americanos também
sentiram reflexos no ambito politico. A Guerra das Malvinas entre Argentina e Reino
Unido; o financiamento da CIA a grupos de combate a Revolugdo Sandinista na Nicardgua
e a invasdo de Granada pelos EUA indicaram aos demais paises ndao apenas que a
seguranca hemisférica ndo podia basear-se apenas no apoio estadunidense como também

que governos com orientacdo divergente da dos EUA seriam reprimidos.

Se por um lado esse cendrio trouxe dificuldades nos projetos de
desenvolvimento dos paises latino-americanos, por outro lado acabou por aproxima-los em
tentativas de cooperagdo e integracdo, uma vez que a poténcia hegemodnica ndo estava

disposta a cooperar.

No ambito interno, a abertura politica prosseguia, mas o processo era marcado
por inimeras contradicdes e retrocessos. No governo anterior, Geisel havia restaurado o
habeas corpus, revogado o AI-5, suspendera a censura e ja permitira o retorno de alguns
refugiados politicos. Figueiredo assinou a Lei da Anistia e a reforma partidaria ainda em
1979, que extingui a ARENA e o MDB e abriu caminho para a criacdo de novos partidos.
Em 1980 foi aprovada Emenda Constitucional reintroduzindo eleicdoes diretas para

governadores e vices, ocorridas dois anos depois.

% Consultar, por exemplo, AYERBE (2002) e BOERSNER (1996)
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O governo foi marcado ainda pelo ativismo sindical, em especial dos
metaldrgicos da grande S@o Paulo. O sindicalismo paulista, aliado a outros movimentos
sociais, deu origem ao Partido dos Trabalhadores (PT), com proposta ampla de esquerda.
Por fim, mas ndo menos importante, o governo teve de lidar com o movimento "Diretas J4",
que pedia elei¢des diretas para presidente em 1984 e levou muitas pessoas e politicos as

ruas.

A "linha-dura" - ainda que agora ja minoria nos circulos militares - passou a
agir na clandestinidade. O maior exemplo foi o atentado do Riocentro em 1981. Um evento
musical de comemoragdo ao dia do trabalho ocorria no local, quando uma bomba explodiu
no carro em que se encontravam um capitdo e um sargento do Exército, ambos do DOI-
CODI. A pressao da "linha dura" ndo permitiu ao governo apurar os fatos, como queria o

General Golbery, que acabou renunciando ao cargo apds o episddio.

Nesse contexto desfavordvel, a politica externa de Figueiredo primou pela
tentativa de manter a autonomia do Brasil, apresentando, por conseguinte, muitos tragos
coincidentes com o pragmatismo responsavel de Geisel. Conforme observado por
Gongalves e Miyamoto (1993, p. 237), a politica externa conduzida pelo chanceler Ramiro
Saraiva Guerreiro, denominada de Universalista, significava

"(...) a adaptagdo da politica externa brasileira a irrefredvel tendéncia a
mundializagdo do sistema internacional. Tal adaptagcdo era vista como
necessdria e premente, em virtude do singular perfil do Estado brasileiro, em que
a ambivaléncia constitui o traco mais destacdvel. Ou seja, enquanto de um lado
integra o Terceiro Mundo, de outro insere-se no Ocidente desenvolvido; neste
ultimo, por compartilhar seus valores e aspiragcées. Essa bifacética identidade
ndo comportaria, portanto, exclusdo nem de um nem de outro lado; determinava,

pelo contrdrio, um didlogo permanente e universalizante que refletisse a posicdo
do Brasil como nagdo-sintese e elo de ligacdo desses dois complexos culturais.”

As continuidades ndo querem dizer, contudo, igualdade entre o pragmatismo
responsavel e o universalismo. Apesar da mesma orientagdo geral, hd significativas

diferencas entre ambas, das quais a mais importante para esse trabalho seja a aproximagao
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cada vez maior com a América Latina e, em especial, com a Argentina. Conforme destacou

Visentini (2004, p. 277)

"Pela primeira vez a América Latina, enquanto prioridade da politica externa
brasileira, ultrapassava a posicdo retorica e as iniciativas de alcance limitado.
Todos os generais presidentes - inclusive Castello Branco - colocavam a América
Latina como prioridade. Mas até Figueiredo, isso permaneceu sé no plano do
discurso”

Assim, o pais participou da refundagdo da ALALC como ALADI (Associagdo
Latino-Americana de Integracdo); apoiou a Argentina durante a guerra das Malvinas;
assinou a criacdo do TCA e deu continuidade aos entendimentos na regido norte;
reconheceu o governo do Suriname; e, principalmente, intensificou sobremaneira as

relagdes com a Argentina, através de uma série de visitas oficiais de lado a lado”'.

Como visto, os problemas econdmicos advindos principalmente do exterior
comprometeram o projeto desenvolvimentista brasileiro. O governo Figueiredo teve de
lidar com essas questdes, sobretudo no que diz respeito a crise da divida externa®’.
Entretanto, 0 MRE pouco participou desse processo, que ficou nas maos da drea econdmica
do governo (Fazenda, Planejamento e Banco Central). A saida, por conseguinte, ndo fora
politica, como queria o Itamaraty; antes, os economistas mostraram-se "(...) inclinados a
solucdes monetaristas negociadas bilateral e diretamente com a comunidade financeira"

(CERVO; BUENO, 2002, p. 435-436).

91 As visitas citadas sdo detalhadas em VISENTINI (2004).
92 Em resposta a questionamentos, no préprio FMI, sobre uma relativa perda de poder econémico dos EUA,
a reagdo é uma elevagdo brutal na taxa de juros interna, que, atraindo para a compra de titulos do tesouro
americano a liquidez internacional, faria com que o ddlar mantivesse sua situagdo de padrdo internacional,
restaurando a hegemonia da moeda estadunidense. A prime rate, taxa de juros basica utilizada por bancos
comerciais norte-americanos em empréstimos a clientes preferenciais, sai de uma média entre 7% e 9% e
vai para mais de 15% ainda em 1979. No ano seguinte, chega a alcangar mais de 20% . Os custos deste
movimento foram sentidos sobremaneira nos paises que aproveitaram o crédito farto dos anos 60 e inicio
dos anos 70 e tomaram empréstimos a taxas baixas de juros, a fim de financiar seu desenvolvimento (caso
de grande parte da América Latina e do Brasil). Para esses paises, que haviam contraido dividas a taxas de
juros flutuantes, o choque foi inevitdvel. Os encargos da divida externa subiram a niveis tdo altos que fez
com que os governos nacionais abandonassem os projetos desenvolvimentistas e procurassem concentrar
sues esforgcos no pagamento dos mesmos. Estava deflagrada a "crise da divida externa".
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Assim, no ambito econdmico, coube a0 MRE continuar a politica de ampliacdo
de parcerias comerciais, aumentando as exportacdes de modo a gerar superdvits comerciais
que seriam revertidos para o pagamento da divida. Cervo e Bueno (2002) apontam o
sucesso da estratégia, j4 que em 1967 o terceiro mundo era o destino de 12,8% das

exportacdes brasileiras, indice que chegou a 31,6% em 1982.

A intensifica¢do das relagdes com os paises do terceiro mundo ocorreram sob
essa perspectiva. No Oriente Médio, os paises produtores de petréleo receberam especial
atencdo; na Asia, China e Japao; e na Africa, Angola. Também mereceram atencdo os

paises da Europa socialista e a URSS.

A relac@o com os Estados Unidos continuou marcada por um aprofundamento
do afastamento politico, muito embora as relacdes econdmicas tenham sido incrementadas.
Segundo Joao Nackle Urt (2009, p. 78), as razdes para esse relativo afastamento dos EUA

"(...) foram estruturais (redu¢do da complementaridade economica, surgimento
de novos contenciosos - protecionismo, informdtica e divida externa - em
substituicdo dos antigos - nuclear, direitos humanos), embora incluindo também

as varidveis conjunturais (tentativa norte-americana de trazer o conflito Leste-
Oeste para o dmbito do hemisfério americano)”

Quanto as fronteiras, € importante destacar que em 1983 foi editada uma nova
Lei de Seguranca Nacional, desta vez sem os conceitos da ESG - o que indicava um
enfraquecimento das posi¢cdes militares adotadas pelo CSN. A época, questionava-se a
proximidade do CSN junto as chefias militares, o que levaria a um desvirtuamento da

concepcdo de seguranca nacional®?

. Todavia, a competéncia sobre a faixa de fronteira
continuou com o CSN. Novo debate sobre o Conselho tomaria lugar apenas durante a

Assembleia Nacional Constituinte de 1987.

% Ver, por exemplo, o artigo de Miguel Reale Junior na Folha de S. Paulo de 01/09/1985 - "Bem juridico se
transformou em ideologia". Disponivel em <
http://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/110717/1985_09_002b.pdf?sequence=3 >. Acesso
em 17/02/2014.
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O periodo conhecido como desenvolvimentista elevou o pais a outra condicao,
de fato. Os anos de crescimento e a industrializacdo tornaram o Brasil uma poténcia
econOmica regional, com aspiragdes que passaram a ser globais. No entanto, crises externas
iniciadas na década de 1970 somaram-se as fragilidades do modelo, freando esse

movimento e impondo a derrocada do desenvolvimentismo.

~

A crise econdmica somou-se a insatisfacdo popular com a falta de liberdades
politicas e repressdo. O regime militar teve fim, mas conseguiu liderar o processo de
transicdo mesmo frente a grandes movimentos como o "Diretas Ja". Para sucessdao de
Figueiredo foi eleito indiretamente o entdo governador de Minas Gerais Tancredo de
Almeida Neves, do PMDB, que acabou falecendo antes de tomar posse. O candidato a vice,
José Sarney de Aradjo Costa, foi empossado como primeiro presidente civil desde 1964.

Era o fim do periodo militar.

Consideracoes Finais

O capitulo que aqui se finda buscou apresentar os principais acontecimentos
relativos as fronteiras brasileiras. No longo periodo de tempo percorrido, analisamos
primeiramente a formacao territorial do Brasil, que, ironicamente, possuia fronteiras

delimitadas antes mesmo de ser "descoberto".

Enquanto colonia portuguesa, as preocupagdes com a expansao territorial
podem ser analisadas sob o prisma da busca de poder por parte da metrépole: mais terras,
recursos nhaturais e riquezas a serem exploradas certamente eram vistas com bons olhos por
Portugal. Entretanto, as primeiras exploracdes depararam-se apenas com o pau-brasil, ao
contréario das minas de prata e outros minérios encontrados pelos espanhéis. Foi, assim, "A
busca do Eldorado, que entdo nomes como Peru e Potosi simbolizavam, levou-os, assim, a
iniciarem o avanc¢o pela hinterlandia da América do Sul, rompendo a linha de demarcacao

que o Tratado de Tordesilhas estabelecera” (MONIZ BANDEIRA, 2012, p. 37).
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As bandeiras ampliaram o territério brasileiro significativamente. Essa
expansdo consolidou-se com o Tratado de Madrid de 1750, através principalmente do
principio do uti possidetis. Se a expansdo foi a primeira politica para as fronteiras
brasileiras, a defesa veio logo em seguida - especialmente apds o surgimento de alguns

conflitos em relacdo as fronteiras.

A transferéncia da corte portuguesa em 1808 afeta esses conflitos, ja que os
portugueses parecem querer compensar as perdas europeias na América do Sul. Em meados
dos anos 1800, o Brasil - entdo independente - mostra-se "satisfeito" com seu territério e
inicia um periodo de celebracdo de tratados de limites e demarcagdes de fronteira junto aos
vizinhos. Pode-se dizer que esse processo se encerra apenas em 1912, com o fim da gestdo
do Bardo de Rio Branco no Ministério das Relacdes Exteriores. Neste periodo, a politica

para as fronteiras (delimitacdes e demarcacdes) esteve claramente sob tutela do MRE.

Contudo, ap6s a consolidacdo dos limites brasileiros, as fronteiras passam a ser
um tema tratado sobretudo internamente: como parte do territério brasileiro, deveriam

receber 0 mesmo tipo de tratamento de qualquer outra parcela geografica do pais.

A visao subjacente aqui € muito mais préxima do conceito de limite do que o de
fronteira. A palavra fronteira como fator limitador de territérios, é derivada do latim
“front”, e 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 separag¢ao) entre Estados nacionais. Essa
visao também € apresentada por Miyamoto (1995, p. 170)

"Habitualmente, as referéncias ao termo limite estabelecem que se trata de um
conceito que determina rigidamente, pelo menos em tese, onde comegca 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 patrimonios nele incluidos".
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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
interacdes com o exterior. Os entendimentos da época sobre a especificidade da regiao
parecem restringir-se aos aspectos relativos a seguranga. Enquanto vigorou a Constitui¢ao
de 1891, era competéncia do Congresso "adotar o regime conveniente a seguranca das
fronteiras" e cabia "a Unido somente a por¢cdo do territério que for indispensavel para a
defesa das fronteiras, fortificagdes, constru¢des militares e estradas de ferro federais", como

foi visto.

Esse entendimento € materializado, posteriormente, com a criagdo do Conselho
de Defesa Nacional, em 1927. Esse 6rgdo permanece como principal responsavel pelas
fronteiras brasileiras até o final do periodo abrangido por este capitulo, ainda que com
outros nomes € mudancas em sua estrutura. Desde o inicio voltado para a garantia da
seguranca nacional e estratégia de defesa, o CDN e seus sucessores sdo fortemente
marcados pela presenga 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 século XX vé& o surgimento do estudo académico-cientifico das
relacdes entre os Estados: as relagdes internacionais. Apds a I Guerra, boa parte dos
estudiosos busca analisar e compreender essas relacdes para que se possa impedir um novo
conflito de proporg¢des tao grandes e consequéncias tdo dramaticas. Surgia a chamada teoria
idealista. Contudo, conforme relatou Miyamoto (2004, p. 47)

"Nas décadas seguintes, apesar da boa vontade de pessoas dispostas a praticar
vdrias das ideias defendidas pelos idealistas, em termos concretos, pouco sucesso
se alcangcou objetivando a paz mundial. Tanto é assim que o século XX

presenciou, em periodo extremamente curto, dois conflitos com dimensoes
impensdveis em anos anteriores"

Caia o idealismo, surgia o realismo. Como visto no capitulo anterior, a visao
realista sobre o0 mundo € essencialmente marcada pelo pessimismo e pela iminéncia do

conflito. A percepcido que tém das fronteiras condiz com a que era aplicada em fins do

109



século XIX e inicio do século XX no Brasil. Desta maneira, as convicgdes brasileiras sobre
como lidar com as fronteiras tinham respaldo cientifico-académico. Realidade material e
ideias complementavam-se num ciclo de retroalimentacdo que fez com que essa visao
perdurasse por muito tempo. As acdes tinham como legitimacdo, ainda que indireta, um
pensamento. Esse pensamento, por sua vez, baseava-se na "realidade material", que era

influenciada (e muitas vezes justificada) por ele.

Embora tenha raizes na influéncia que o Brasil sofreu dos Estados Unidos
desde os anos 20, o inicio do periodo militar marca o auge desse ciclo, quando as ideias da
ESG servem de base para a atuagdo do novo governo. Entretanto, poucos anos depois, ja no
governo Costa e Silva, percebeu-se que esse tipo de visdo e atuagcdo encontrava barreiras na
realidade mundial — estava, portanto, fora de seu tempo. Procede-se, a partir deste governo,
a uma correcdo de rumos (lenta, é verdade) que passa também pela modificacdo na

interpretacdo que se faz tanto da realidade nacional quanto internacional.

Assim, a partir da década de 1970 esse cendrio comeca a modificar-se.
Fenomenos como a globalizacdo, o advento de novas tecnologias de informagdo e
comunicacdo, a integracdo regional e a interdependéncia econdmica influenciam
sobremaneira essa mudanga. As conexdes entre os Estados aumentam, as redes se formam e
ultrapassam as barreiras nacionais, os paises integram-se. A partir de entdo, podem ser
observadas mudancas no entendimento sobre fronteira, de modo que ela deixa de ser
compreendida como mero limitador de territérios soberanias, e passa a ser vista como
elemento integrador; ou seja, com a funcdo de facilitar a consecucdo de interesses
estratégicos, permitindo ultrapassar as fronteiras naturais e construir acordos de
cooperacao. Como salientaram Steiman e Machado (2002, p.6)

A atual tendéncia de formagdo de blocos econdmicos regionais e as didsporas de
povos com nacionalidade compdsita numa escala sem precedentes no passado,
provocaram uma mudanga fundamental na abordagem das fronteiras e limites
internacionais. Para muitos paises jd ndo importam tanto os efeitos da existéncia

dos limites internacionais, mas os efeitos da remogdo desses limites ou pelo
menos de reduzir as descontinuidades que estes representaram por muito tempo
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para a vida econdmica e social, para a circulagdo de ideias, mercadorias e
servigos.

Tal qual ocorreu na substituicdo, como teoria explicativa dominante, do
idealismo para o realismo, essas mudancgas ocorridas no sistema internacional estabelecem
uma relacdo de co-construcdo com uma nova corrente tedrica: o neoliberalismo. A nova
corrente tedrica admite que os Estados ndo sdo os unicos atores do sistema internacional;
admitem a existéncia da cooperacdo entre Estados nacionais; ddo mais €nfase ao poder da
economia; enfim, procura dar conta dos novos fendmenos observados. Torna-se, assim, a
explicacdo/interpretacdo e ao mesmo tempo a justificativa para acdes governamentais.
Convencem académicos, que orientam governos a agir segundo uma légica mais apropriada

aos novos tempos. Um outro ciclo de retroalimentag@o tem inicio.

Assim, ndo por acaso € o movimento que se observa na politica brasileira, de
modo especial a partir de meados da década de 1970, com o Tratado de Cooperacdo
Amazonica, conforme explorado neste capitulo. Ele caminha na dire¢cdo desse novo
entendimento, ainda que seja incipiente. As transformacdes ganhardo novo félego a partir
da redemocratizacdo - essa nova visdo consolidar-se-4 e novas atitudes em relagdo a faixa

de fronteira surgirdo. Nos capitulos seguintes explorar-se-ao esses fatos.
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CAPITULO 3: A REDEMOCRATIZACAO E AS
FRONTEIRAS

Introducao

No capitulo precedente, foram analisadas as principais acdes que envolveram
politicas para a faixa de fronteira brasileira. Constatou-se que, apds um periodo
razoavelmente longo que envolveu a delimitacdo e demarcacdo das fronteiras brasileiras, a

regido ocupou um papel de muito pouco destaque na agenda das politicas publicas.

Nas primeiras décadas do século XX, tratava-se ainda de ocupar e manter a
regido de fronteira, como forma de assegurar o territério e marcar a presenca do Estado
naquelas localidades. Desde antes, o entendimento era que a localizacdo geogréfica
assegurava alguma importancia a regido. Essa relevancia, contudo, dizia respeito as
questdes de seguranca e defesa nacionais (a inviolabilidade das fronteiras é uma das
prerrogativas da soberania estatal, como visto). Desse ponto de vista, as fronteiras foram
alvo, sobretudo, de politicas voltadas a defesa e seguranca; notadamente pensadas e/ou
operacionalizadas por 6rgaos compostos por parcela importante de militares (CDN, CSSN e

CSN), mesmo durante a fase democratica.

Os acordos de cooperagao militares, a filiacdo brasileira ao "mundo ocidental"
durante a Guerra Fria, e, finalmente, o golpe militar de 1964 acentuaram ainda mais essa
visdo. A Doutrina de Seguranca Nacional e a ideia de que existia um "inimigo interno"
confundiram as légicas de defesa e seguranca. Além disso, a ldgica da contengcdo do
comunismo nao conhecia fronteiras - elas eram "fronteiras ideoldgicas" - de modo que os

paises vizinhos também poderiam ser "inimigos".

O pensamento geopolitico que influenciou em alguma medida o CSN da época
(vale lembrar que este era o 6rgado maximo de assessoramento do Presidente da Republica)
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enxergava a América do Sul a partir da 6tica da desconfianga e das relagdes de poder. A
integracdo regional, apesar de ter tido espaco e de algumas iniciativas (como a ALALC e

ALADI), era alvo mais de discursos do que de a¢cdes concretas.

Esse longo periodo no qual a regido que conhecemos hoje por faixa de fronteira
ficou em segundo (ou terceiro, ou quarto) plano no cotidiano politico acabou por tornar
perene uma situacdo de baixo desenvolvimento. Nas regides de fronteira, faltavam
inddstrias e oportunidades de emprego; a infraestrutura era precdria, assim com os mais
diversos servigcos publicos. Enfim, a regido estagnou-se. Estava formado um ciclo vicioso,
no qual a falta de oportunidades teve papel no desenvolvimento de atividades ilegais, que

passaram a atrair pessoas.

Numa légica aparentemente paradoxal, o tratamento prioritdrio da regido
fronteirica, sob o ponto de vista da seguranga e da defesa acabou por torné-la ainda mais
insegura. As regidoes de fronteira tornaram-se sindnimo de problemas de seguranca, e
passaram a ser associadas, cada vez mais, a redes criminosas transnacionais. Novamente,
uma confluéncia entre as ideias e a realidade material, que se retroalimentavam na

constru¢do de uma realidade especifica.

O processo de abertura do regime militar (irregular, lento e gradual) foi
concomitante a mudangas muito significativas no sistema internacional, seja no campo
econdmico (choques do petrdleo, fim do sistema de Bretton Woods), seja no campo politico
(distensdo, aumento da interdependéncia, maior espago para os chamados "novos temas").

Todas essas alteracdes se entrecruzam e se influenciam umas as outras.

O Brasil também passa por mudangas profundas. No campo politico, o regime
militar finalmente chega ao fim, com a elei¢do indireta de um presidente civil em 1985,
uma nova Constituicdo em 1988 e elei¢des diretas em 1989. Na economia, o modelo de

industrializacdo com endividamento colapsa com a chamada "crise da divida". Os
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indicadores econdmicos brasileiros deterioram-se, € a inflacdo passa a ser, cada vez mais,

uma preocupagio central.

Observa-se, portanto, que o periodo compreendido entre as décadas de 1980 e
1990 € marcado por transi¢des profundas - no sistema internacional, na América do Sul e
no Brasil. Diante de todas essas mudangas, torna-se cabivel questionar como as politicas
para a regido de fronteira foram impactadas. Teria a redemocratizacio brasileira alterado a
composi¢do dos grupos que trabalham para a regidao? Os militares perderam for¢a em
detrimento dos civis? Que 6rgaos atuariam na faixa de fronteira? Mais do que isso, o tipo
de politica para as fronteiras teria sido alterado? O foco na seguranca, tipico do regime
militar, fora deixado para trds? Nesse capitulo busca-se investigar possiveis respostas para

estas e outras questoes.

Os anos 80: redemocratizacao e integracao regional

O governo José Sarney

Conforme visto no capitulo anterior, o regime militar inaugurado em 1964 foi
perdendo forca, sobretudo apds as crises econdmicas que tem inicio na década de 1970.

Oliveira (2005, p. xxvi) assim analisou a condugdo da transi¢ao entre os regimes:

“O mérito da concepgdo e inicio da dificil abertura do regime militar deve ser
atribuida aos generais Ernesto Geisel e Golbery do Couto e Silva, assim como ao
general Figueiredo o mérito da anistia politica. As razdes que os moveram sGo
mais claras hoje do que quando forcaram aquelas portas: o custo do
autoritarismo era muito elevado, incluindo-se nestes custos as consequencias da
repressdo movida pelas Forcas Armadas. Assim, tendo chegado ao auge da
repressdo e dos resultados econdémicos no governo do presidente Emilio
Garrastazu Médici (1969-1974), o regime militar foi corroido por dentro pelos
seus efeitos desagregadores na sociedade civil, nas instituicdes politicas e nas
instituicoes militares.”
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Desta forma, o governo Geisel iniciou a abertura politica, que, conforme
prometido, seria lenta, segura e gradual. A transi¢cdo continuou no governo Figueiredo e
terminou na eleicdo indireta de Tancredo Neves, que niao chegou a assumir. Coube,

portanto, a seu vice José Sarney, liderar o primeiro governo nao-militar em duas décadas.

Quando Sarney assume, as questdes econdOmicas eram um imperativo de
primeira ordem. Basta lembrar que entre 1981 e 1984 a taxa de crescimento do PIB oscilara
bastante (respectivamente -4,3%, 0,8%, -2,9% e 5,4%) e a inflagdo chegara a alarmantes
224% anuais em 1984. Além disso, o pais tinha também graves problemas politicos e
sociais (o PIB per capita, por exemplo, apds ter alcancado um &pice de cerca de U$
2.200,00 em 1982 cai para U$ 1.465,00 em 1984)°*. Da mesma forma, o indice de Gini
avancga de 0,579 em 1981 para 0,584 em 1984 (chegaria a 0,663 em 1989)*. Além das
pressdes politicas que a crise econdmica gerava, "(...) continuava funcionando um aparato
juridico-institucional construido durante os vinte anos de administragdo de governos

militares" (VIGEVANIL;CEPALUNI, 2011, p. 42).

Desta forma, conforme destacou Luis Felipe de Seixas Correa (1996, p. 367):

"0 governo Sarney se moveria, portanto, entre duas linhas-mestras: de um lado,
a reforma politica, em um esforco inédito e extremamente complexo de construir
e fazer funcionar uma estrutura politica e uma ordem juridica sem precedentes
no pais, se se considera que a democracia de 1985 se propunha a organizar uma
sociedade radicalmente diversa daquela existente antes da ruptura institucional
de 1964; de outro, o ajuste econémico, com momentos de auddcia e heterodoxia,
mas no geral condicionado pelos limites da transac¢do possivel entre os agentes
econdémicos e sociais, ndo obstante o esgotamento do modelo econémico e os
constrangimentos da inser¢do internacional do pais"

A conjuntura interna, somaram-se o0s desenvolvimentos no cendrio
internacional, em grande medida desfavordveis aos paises recém-industrializados,
especialmente os latino-americanos ja afetados pela crise da divida. Prado e Miyamoto

(2010, p. 72) observaram, a esse respeito, que

% Dados do apéndice estatistico de GIAMBIAGI; VILLELA, 2005.
% Dados do Banco Mundial disponiveis em <http://data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI>. Acesso em
12/08/2014.
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"A politica externa norte-americana durante o governo Ronald Reagan (1981-
1989) contribuiu para o cendrio de instabilidade internacional que influenciou
no comportamento exterior brasileiro. As pressdes politicas e econdmicas para a
liberalizagdo comercial e a defesa dos EUA pelo fim do tratamento especial e
diferenciado reservado aos PEDs (através da utilizacdo do principio da
reciprocidade) colocaram o Brasil em situagdo desvantajosa. Categorizado como
pais de industrializacdo recente, o Brasil foi obrigado a incorporar as regras
estabelecidas no ambito multilateral voltadas para a liberalizacdo do comércio.
Os acontecimentos da década de 80 influenciaram, destarte, de maneira
significativa, a politica exterior brasileira, uma vez que a alteracdo das regras
econdmicas prevalentes desde a Segunda Guerra Mundial passou a dificultar a
inser¢do mais favordvel do Brasil no cendrio mundial. "

Nesse cendrio, a politica externa brasileira passa por algumas mudancas. A
primeira delas foi consequéncia imediata da abertura do regime: a reincorporacdo do pais
ao sistema internacional de direitos humanos, tendo assinado o Pacto da ONU e a
convengdo contra a tortura. Também fruto do fim do regime militar, ha o reatamento de

relagdes com Cuba.

No campo econdmico, principal preocupagdo da politica externa de Sarney, um
momento marcante foi a Rodada Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e Comércio (GATT),
que acabou por transformé-lo na Organizacio Mundial do Comércio (OMC). Durante as
negociagdes, foram explicitadas diferencas de interesses entre os paises em
desenvolvimento, que impossibilitaram a atuacdo em bloco, como ja havia ocorrido em
ocasides anteriores. Além disso, como analisado por Prado e Miyamoto (2010), a estratégia
brasileira ndo obtém sucesso em excluir os "novos temas" (servigos, propriedade
intelectual, por exemplo) na agenda de negociacdes. O momento fragil das economias em

desenvolvimento e as pressoes estadunidenses contribuiram sobremaneira para isso.

A relacdo com os EUA foi, inclusive, bastante conflitiva no campo econdmico,
como pode ser observado nos estudos de casos de Vigevani e Cepaluni (2011) e como foi

analisado por Correa (1996, p. 375)

"O governo civil herdara um relacionamento Brasil-EUA eivado de questoes
conflitivas de natureza comercial e ameagado pela questdo da divida externa. O
relacionamento comercial se complicaria pela decisdo norte-americana de
utilizar o Brasil como 'show case' para sua legislacdo comercial, valendo-se da
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prdtica brasileira em matéria de industria farmacéutica (a inexisténcia de
patentes para processos de produtos) e da lei da informdtica para abrir agdes ao
amparo da seg¢do 301 da Lei do Comércio. Importantes rubricas da pauta de
exportagcdo de manufaturados do Brasil para os EUA, como calcados, produtos
sidervrgicos e avides, seriam objeto de agdes 'anti-dumping', ameacas de
retaliacdo ou negociagées com fortes pressoes da parte norte-americana”

A dificil negociacdo envolvendo a divida externa - chegando a declaracdo
brasileira de moratéria em 1987 - também contribuiu para que os desentendimentos
aumentassem. As negociacdes foram marcadas pela participagdo do FMI, e muitas vezes
eram atreladas a aceitagdo de suas "recomendacdes", como analisaram Vigevani e Cepaluni
(2011). Para contrabalancar esse relacionamento dificil, o Brasil buscou intensificar outras

parcerias: notadamente, com a Argentina.

A aproximagdo envolvendo Brasil e Argentina foi impulsionada pela
redemocratizacdo em ambos os paises, pelas condi¢des econdmicas problemdticas em
ambos, pela vontade dos novos governos civis em melhorarem as condi¢des internas e,
também, pelo relacionamento dificil com os EUA®. Saraiva (2012, p. 73) afirmou ainda
que havia uma concordancia no governo e setores privados que as relagdes cooperativas

com 0s vizinhos trariam ao pais resultados benéficos.

Em 1985 € assinada a Declaracdo de Iguacu, na qual os presidentes afirmavam
a vontade de acelerar o processo de integracdo, especialmente comercial, produtiva e na
defesa do pluralismo democratico. Os entendimentos seguiram e, em 1986, foi estabelecido
o Programa de Integracdo e Cooperacdo Econdmica (PICE), que, nas palavras de Saraiva

(2002, p. 75)

"Ndo fixou objetivos formais, como a formagdo de uma drea de livre comércio,
mas estabeleceu principios para sua implementagdo (...): gradualismo;
flexibilidade; seletividade para os projetos de integragdo; estimulo a integracdo
intersetorial; equilibrio qualitativo e quantitativo no intercimbio comercial entre
os dois paises; modernizagcdo tecnoldgica; cooperagcdo em tecnologia de ponta
nuclear, de informdtica e de biotecnologia; e participagcdo empresarial”.

% No caso argentino havia ainda o rompimento do TIAR por parte dos EUA quando da guerra das Malvinas,
que desgastara ainda mais a imagem daquele pais junto aos argentinos.
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A aproximacdo entre Brasil e Argentina marcou a melhoria nas relagdes na
parte sul do continente americano. Naquela década, os paises vizinhos passaram a enxergar
também possibilidades de cooperac@o ao invés de enxergarem apenas ameacas. Isso pode
ser levado em conta para compreender a iniciativa brasileira na ONU de cria¢do da Zona de
Paz e Cooperacao do Atlantico Sul (ZOPACAS), aprovada em dezembro de 1986. Muito
embora a ndo-militarizacdo da regido nao significasse sua desmilitariza¢do, como observou
Miyamoto (1987), hd um componente simbdlico na criagdo da ZOPACAS que ao mesmo

tempo em que reflete uma nova postura, corrobora na sua reafirmacao.

Outra tendéncia que continua ganhando for¢a durante o governo Sarney diz
respeito as questdes ambientais. A ocupacao do territério nacional ao norte foi incentivada
durante o periodo militar, com incentivos para grandes empresas e também para a
agricultura mecanizada. Aumentavam as criticas internas e externas a esse modelo de
ocupacdo territorial, sendo que a preservacdo dos recursos naturais para as geragoes futuras
tornava-se um valor mais importante a cada dia e que, portanto, ndo poderia ser tema

secunddrio ao governo.

Em 1987, a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(CMMAD), da ONU, publicou um documento central para os debates, intitulado "Nosso
Futuro Comum"®’. Além de colocar no centro dos debates o chamado "desenvolvimento
sustentdvel”, o documento em questdo estava permeado pela ideia de que os recursos
naturais s@o um bem global e que; por isso mesmo, deveriam ser pensados (e geridos)
internacionalmente”®. Esse tipo de visdo foi recebida com preocupagio no Brasil, que tratou

de responder, em discursos (SARNEY, 1990) e em ag¢des praticas, das quais o Programa

97 Disponivel em <http://www.un-documents.net/ocf-ov.htm>. Ultimo acesso em 12/08/2014

% Como no trecho: "The objective of sustainable development and the integrated nature of the global
environment/development challenges pose problems for institutions, national and international, that were
established on the basis of narrow preoccupations and compartmentalized concerns. Governments' general
response to the speed and scale of global changes has been a reluctance to recognize sufficiently the need
to change themselves. The challenges are both interdependent and integrated, requiring comprehensive
approaches and popular participation."
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Calha Norte (PCN) foi a mais relevante. O referido programa serd abordado mais adiante,

em secdo propria.

Em suma, a politica externa de José Sarney apresentou mudancgas em relacao
aos periodos anteriores. Muitas delas devido as pressdes externas, e outras oriundas das
mudancas internas - especialmente a mudancga de regime. Conforme assinalaram Vigevani e
Cepaluni (2011, p. 39) a 16gica da autonomia pela distAncia® perdia forca:

“(...) era previsivel que ndo ocorreriam mudangas drdsticas na politica externa
brasileira logo apos o término do regime militar. Como a transi¢do democrdtica
do pais foi gradual, mudancas significativas na politica externa também
ocorreram no mesmo ritmo. Por outro lado, as pressées por mudancas eram
tamanhas que, ainda que o presidente Sarney tenha tentado manter sua politica

externa dentro da logica da autonomia pela distdncia, no fim de seu mandato era
bastante claro que o pais tomava novos rumos em sua politica externa”

Correa (1996, p. 363-364) aponta na mesma dire¢do quando reflete que

"Impunha-se retificar algumas linhas da politica praticada sob a preeminéncia
das visdes de inspiracdo militar, valorizando-se simultaneamente o elemento
positivo representado pela recuperagdo democrdtica do pais. Ndo era possivel,
porém, dados os constrangimentos da transicdo politica, romper drasticamente
com o passado".

Portanto, o mandato de José Sarney ndo foi marcado apenas por mudancgas na
politica externa. Internamente, a mudanca de regime trouxe a necessidade de criar novas
bases juridicas. Assim, organizou-se uma Assembleia Nacional Constituinte (ANC) que
iniciou os trabalhos para uma nova Constitui¢do do regime democrético brasileiro em

fevereiro de 1987.

A Assembleia Nacional Constituinte e as Fronteiras

% Trata-se de "(...) uma politica de contestacdo das normas e dos principios de importantes instituicdes
internacionais (FMI, Banco Mundial, GATT, entre outras); uma diplomacia que se contrapdes a agenda
liberalizante das grandes poténcias, particularmente os Estados Unidos; a crenga no desenvolvimento
autdrquico, guiado pela expansdo do mercado interno e pelo protecionismo econémico; a resisténcia a
regimes internacionais interpretados como congelamento do poder mundial, em favor do status quo"
(VIGEVANI;CEPALUNI, 2011, p. 35)
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As competéncias em relacdo a atuac@o nas fronteiras foram também debatidas
durante a ANC, que mobilizou intimeros setores, institui¢des sociais € atores para as suas
vinte e quatro subcomissdes. O tema "defesa e seguranca do Estado e da sociedade" foi
tratado na Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e da sua Seguranga, presidida e

relatada pelos constituintes José Tavares (PMDB-PR) e Ricardo Fiuza (PFL-PE).

Na referida subcomissdo, se deram intensos debates acerca dos conceitos de
seguranca (interna e externa) e da natureza e papel do Estado, por exemplo, contando com
representantes da ESG, do Estado Maior das FA e da OAB. A disputa se dava pela
eliminacdo do CSN (uma vez que a Doutrina de Seguranca Nacional, que o suportava,
havia sido extinta) e criacdo de um novo CDN (este sem qualquer men¢do que fizesse
referéncia a pratica organizacional do CSN). Havia, entdo, um embate entre a "ideologia de

seguranga nacional” e o novo pensamento sobre "defesa do Estado e da sociedade"!%.

Segundo Aguilar (2011), o que ocorreu durante o periodo militar foi a
sobreposi¢cdo de seguranca interna e defesa. O "inimigo interno"”, em forma de guerrilha
e/ou movimentos revoluciondrios nio era visto como problema de seguranga, mas como
questdo de defesa. Assim, foram criados "(...) dispositivos legais que permitiam o uso das
forcas armadas na luta contra a subversdo com medidas destinadas a preservacdo da
seguranca externa € interna contra ameacas que se manifestassem ou produzissem efeito

dentro do Estado" (AGUILAR, 2011, p. 67).

100 £ muito importante diferenciarmos os conceitos de seguranga e defesa. Retomando o conceito de
soberania do primeiro capitulo, recorda-se as duas dimensdes da soberania: interna e externa. Como
analisado por Saint-Pierre (2011), cada uma dessas dimensdes implicard em duas formas de atuacdo do
Estado: internamente, deve manter a ordem e garantir a seguranca dos seus cidad3os (for¢ca ordenadora e
protetora, conforme o autor); e externamente deve proteger o Estado em caso de guerra, de possiveis
invasdes ef/ou garantir independéncia contra ingeréncia externa (for¢a defensora e letal). A primeira
dimensao diz respeito a seguranca ("seguranca publica", ou "seguranca interna"), geralmente a cargo de
Ministérios como o da Justica, do Interior, e/ou da Seguranca. A segunda diz respeito a defesa, e estd nas
maos dos militares, e busca eliminar e/ou dissuadir as fontes de potencial hostilidade contra a unidade
deciséria (Estado).
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As forcas armadas foram, entdo, deslocadas de seu papel de defesa para um
papel de seguranca nacional - nessa légica, a seguranca nacional era equiparada a seguranca
dos governos. Posicionar-se contrariamente ao governo significava posicionar-se contra o
Estado. O dominio que o ideal de seguran¢a nacional exercia era grande. Eliézer Rizzo de
Oliveira (2005, p. xx), assim caracterizou a situagao:

“A ditadura foi o regime da Seguranca Nacional, no qual o Conselho de
Seguranga Nacional (CSN) - orgdo assessor do presidente da Repiiblica -
constituia o niicleo do poder do Estado. Ld se expressava o poder das Forgas
Armadas (...). O Servigco Nacional de Informagées (SNI) vigiava a tudo e a todos
com a cobertura da ilegalidade e impunidade (...). A tal ponto o conceito de
Segurangca Nacional se deformou com o aprofundamento da ditadura, que ele

passou a subordinar tudo a sua logica: as pessoas, o pensamento, a economia, a
politica, a liberdade.”

Exatamente por isso, os debates na ANC sobre o tema foram bastante duros.

Estava em disputa um modelo conceitual que, por praticamente duas décadas, havia regido
o pais. Furtado (2013, p. 90), na andlise desses debates, avaliou que

“Os debates ocorridos na Subcomissdo de Defesa do Estado, da Sociedade e da

sua Seguranga expressaram o confronto entre as elites dominantes (militares) e

as emergentes (civis), tornando a Assembleia Nacional Constituinte uma arena

politica onde se externavam reagdes as prdticas instituidas pelas elites

organizacionais do regime militar, ao mesmo tempo em que se buscava um

caminho para a construcdo das bases organizacionais em que se pretendia
erguer um regime democrdtico.”

Os principais representantes de cada vertente eram Marcio Thomaz Bastos (a
época presidente do Conselho federal da OAB) e o Deputado Ottomar Pinto (PTB-RR), de
carreira militar. Enquanto Bastos buscava vincular a doutrina de seguranca nacional da
ESG a episddios ocorridos na ditadura, os membros da ESG buscavam desvincular. O

relator Ricardo Fidza, ao final, posicionou-se contrario a ideologia de seguranca nacional.

A tltima audiéncia publica da subcomissao tratou da criacdo do Ministério da
Defesa (MD). O interesse dos constituintes José Genoino (PT-SP), Iram Saraiva (PMDB-
GO), Haroldo Lima (PC do B-BA) e José Tavares (PMDB-RR) era incluir essa novidade na

nova Constituicao por entenderem que asseguraria maior estabilidade institucional, ja que,
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sendo conduzido por um civil, tenderia a ser mais fiel ao poder constituido. De pronto, os
militares mostraram-se contrdrios a criagdo do MD.
"As elites militares tinham nitida nogdo da perda do espaco politico com a
criagdo do MD e que as lealdades e influéncias reciprocas, proprias da
proximidade ao Chefe da Nagdo, poderiam deixar de existir; gerando a

fragilidade da rede interorganizacional e a perda do controle de seus interesses
junto ao poder central" (FURTADO, 2011, p. 94)

O que realmente acabou acontecendo na Constituicdo de 1988 - por 284 votos a
favor contra 46 contra e 4 abstengdes - foi a criagdo do Conselho de Defesa Nacional
(CDN), tendo sido extinto o antigo CSN. Embora tenha havido resisténcias, como a de José
Genoino, que declarou que o resultado mostrava "a consagracdo da militarizacdo do
Estado", em geral o entendimento foi que o conceito de seguranca nacional do periodo
anterior ja ndo existia mais na nova Carta. O relator Fiuza ressaltou ainda que o novo CDN
seria tdo somente um 6rgdo de assessoria do Presidente da Republica em assuntos relativos
a soberania nacional e a defesa do Estado democratico, em contraponto ao antigo CSN, que

era o mais alto 6rgdo de assessoria do Presidente.

A criacdo do CDN teve também a influéncia dos militares. Furtado (2013, p.
95) afirmou que durante a Constituinte
"O CSN, por meio de sua SG, teria instalado no Congresso Nacional - como
fizeram todos os ministérios - sua assessoria parlamentar com o objetivo de
demonstrar aos Constituintes a necessidade de o novo texto constitucional
manter um orgdo de assessoramento direto ao Presidente da Repiiblica nos
mesmos padroes do CSN e com permanéncia em moldes estruturais semelhantes
a SG/CSN. O Ministro-Chefe do Gabinete Militar, General-de-Divisdo Rubem

Bayma Denys, que acumulava a fungdo de Secretdrio Geral do CSN, comemorou
a proposta final da Constituinte, quanto a forma ideal do CDN"

Assim, a criagdo do CDN foi, de certa forma, uma vitéria do grupo militar.
Contudo, para continuar existindo, foi necessario readaptar o Conselho e suas fungdes - esta
uma vitéria das elites civis envolvidas. A maior consequéncia para as fronteiras desse

movimento foi analisada por Furtado (2013, p. 97)
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"Nesse periodo de transicdo, a faixa de fronteira comegou a deixar de ser

\

entendida como drea "indispensdvel” a seguranca nacional passando a drea
"fundamental” a defesa do territorio nacional. Essa mudanga, introduzida pelas
elites civis na Constituinte, durante o debate sobre a redagcdo do atual § 2°, do
art. 20, da Constituicdo de 1988, foi decisiva para indicar que a faixa de
fronteira ndo era mais apenas uma drea de seguranga nacional, como
historicamente vinha sendo concebida".

O Projeto Calha Norte

Foi durante os anos 80 que o pais formulou e iniciou a implementacdo de um
grande projeto para as fronteiras brasileiras, o Projeto Calha Norte (PCN). Conforme
explanado anteriormente, na década de 1970 o Brasil deixa de privilegiar a bacia do Prata e
volta suas atengdes a regido amazodnica. Miyamoto (1989, p. 148-149) resumiu desta forma
0s motivos que levaram a essa mudanca:

"A atitude brasileira de se orientar para a regido setentrional da América do Sul
encontra explicagbées em pelo menos dois motivos. Em primeiro lugar, a crise do
petroleo, produto que existia nos paises amazonicos, e a necessidade de abrir
caminhos alternativos para sua aquisicGo. Ao mesmo tempo, poder-se-ia
incrementar a venda de manufaturados a esses vizinhos (por exemplo, a

Venezuela), sendo essas nagdes, portanto, supridoras de energia e potenciais
compradoras de produtos nacionais.

Por outro lado, voltar as atengbées para a bacia Amazdnica significava
neutralizar as criticas oriundas dos paises da regido, que tinham o Brasil na
conta de nagdo imperialista, exercitando papel hegemdnico no continente"

Assim, a preocupacdo dos militares transformou-se em acdes concretas que
visavam ocupar a regido amazoOnica por questdes de seguranca nacional. Além dos
militares, outros atores também se interessaram pela Amazdnia: ONGs, igrejas, Instituicoes
Internacionais. Os proprios estabelecidos também contribuiam para colocar a regido como

foco de conflitos, como por exemplo no caso dos movimentos civis dos seringueiros.
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Uma série de projetos foi, entdo, elaborada pelos militares para promover a
"integracdo" do territério amazonico ao nacional. Andrade (2003, p. 42-43) destacou, a esse

respeito que

"O Plano de Integracdo Nacional (PIN) foi um deles, criado em 1970, para
financiar o plano de obras de infra-estrutura nas dreas de atua¢do da SUDAM e
SUDENE. A primeira etapa do PIN envolveu a construgcdo da Transamazonica, o
Plano de Irrigacdo do nordeste e a colonizacdo de dreas desapropriadas ao
longo das rodovias. Outro projeto de destaque foi o Projeto Radar da Amazonia,
de 1970, que mapeou as jazidas de minérios na regido. Os governos militares
investiram na SUDAM buscando atrair investimento privado, mas os investidores
passaram a apontar uma série de problemas que precisavam ser solucionados:
burocracia na aprovagdo de projetos e liberagdo das verbas; centralizacdo das
decisoes em Belém, onde ndo havia orgdos técnicos; falta de ifnra-estrutura, com
destaque para a drea de transportes, e o tamanho desmesurado das reservas
indigenas e ataque dos indios as dreas de colonizagdo"

Ainda na década de 70, foi firmado o Tratado de Cooperagdo Amazonica, como

exposto anteriormente. Baseado no ideal da cooperacdo para a preservacdo ambiental e

desenvolvimento regional, o TCA objetivava manter a soberania dos paises envolvidos na

regido, afastando as acusagdes internacionais de que negligenciariam a defesa do meio-

ambiente amazdnico. O TCA seria, assim, a "vertente politico-diplomadtica" da atuacdo

brasileira na Amazodnia. Entretanto, outras questdes mereceram destaque do governo,
conforme apontado por Miyamoto (1989, p. 152-153)

"Uma coisa é dirimir as desconfiangas regionais, ao nivel de diplomacia, e outra,

completamente distinta, é ndo ter que se preocupar com a defesa e seguranga das

fronteiras. Isto porque, mesmo se considerando que existam acordos e que 0s

paises vizinhos sejam aliados, ndo se descarta, nunca, a possibilidade de que tais

tratados possam ser rompidos. Ou seja, parte-se do principio de que acordos,

tratados, cartas de intengdes sdo eternos enquanto duram. Ainda mais com a

inoperdncia do TCA, que ndo conseguiu levar adiante a integracdo da bacia

amazonica. Portanto, a peculiaridade da regido, pouco habitada, desguarnecida

militarmente e com extensa fronteira terrestre, torna crucial, na visdo
geopolitica, a necessidade de se estar preparado para eventuais divergéncias”

O Projeto Calha Norte viria, destarte, dar conta destas questdes. O PCN foi
apresentado ao presidente da Reptblica em 1985, pelo Secretdrio-Geral do CSN, o general
Rubem Bayma Denis. O PCN ¢€ oriundo da Exposi¢do de Motivos n° 018/85 de 19 de junho

de 1985, que relatava a situacdo da regido ao norte das calhas dos rios Solimdes e
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Amazonas e indicava a constitui¢do de um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) que
deveria propor medidas para o desenvolvimento da regido. A Exposi¢do de Motivos foi
aprovada em 1° de junho, e em 1° de dezembro de 1985 foi aprovada a EM 770, que criava
o Projeto Calha Norte. Oficialmente, o nome € "Desenvolvimento e Seguranca na Regido
Ao Norte das Calhas dos Rios Solimdes € Amazonas - Projeto Calha Norte". Importante
ressaltar que o PCN tinha cardter sigiloso, e somente veio a publico em 1986, via imprensa,

supostamente através do Conselho Indigenista Missiondrio (Andrade, 2003).

O projeto nascia para dar conta das seguintes situacdes (EM 18/85, apud

DINIZ, 1994, p. 89-90)

"a conhecida possibilidade de conflitos fronteiricos entre alguns paises vizinhos
aliada a presente conjuntura no Caribe podem tornar possivel a projecdo do
antagonismo Leste-Oeste na parte Norte da América do Sul. (...) A vista dessas
preocupagées e, ainda, da diretriz de Vossa Exceléncia que determina a busca de
solugcées para se eliminar desigualdades regionais, encomendei a Secretaria-
Geral do Conselho de Seguranca Nacional um levantamento de dados sobre a
situacdo atual dessa drea, com vistas ao fortalecimento das expressoes do Poder
Nacional na regido."

Diniz (1994) apresentou as oito ordens de necessidades "fundamentais e
imediatas" expressas na EM 18/85 que o GTI analisou. Sao elas: i) incremento das relagdes
bilaterais; ii) aumento da presenca militar na drea; iii) intensificacdo das campanhas de
recuperagdo dos marcos limitrofes; iv) definicio de uma politica indigenista apropriada a
regido; v) ampliacdo da infraestrutura vidria; vi) aceleragdo da produgdo de energia
hidrelétrica; vii) interiorizacdo dos polos de desenvolvimento econdmico; e viii) ampliacdo

da oferta de recursos sociais basicos.

Curioso notar que foram apresentados resultados apenas para as quatro
primeiras, enquanto as demais nao puderam ser analisadas pelo GTI gracas a urgéncia com
a qual os trabalhos se deram. Com relacdo aos pontos analisados, merece atengao especial o
primeiro, acerca do qual foi dito que "As principais medidas nas relacdes bilaterais seriam:

facilitar o comércio fronteirico, incrementar a cooperagdo técnica, revitalizar o Tratado de

126



Cooperagdo Amazodnico, cooperacdo contra o narcotriafico, estudar novas ligacOes

rodovidrias e reforcar a rede consular de fronteiras" (DINIZ, 1994, p. 90)

Assim, apesar da grande predominancia de a¢des de cardter militar, havia (ao
menos de forma protocolar) preocupacdo também com a integragdo com os vizinhos. Ha
que se ter em mente, contudo, que "(...) o pensamento estratégico-militar, ao considerar a
Amazonia, privilegia fundamentalmente o vetor seguranga, pouco se preocupando com as

outras varidveis" (MIYAMOTO, 1989, p. 158).

Ou seja, o grande viés do PCN era, de fato, eminentemente militar. Afinal,
junto com os problemas de demarcagdes de terras indigenas, das reservas minerais, da
internacionalizacdo da Amazonia e da atuacdo da Igreja e de diversas seitas religiosas,
havia ainda a situa¢do politica dos vizinhos. Conforme foi relatado anteriormente, a
ascensdo de Desiré Delano Bouterse em 1980 no Suriname preocupou sobremaneira as

autoridades brasileiras.

Simpético a causa marxista, Bouterse via com bons olhos a possibilidade de
cooperacdo com o regime cubano, que enviou ao pais seus diplomatas para auxiliar o novo
governo. O governo brasileiro tratou, por conseguinte, de buscar neutralizar a influéncia
cubana na regiio'’!. Havia ainda algumas questdes mal resolvidas sobre as fronteiras na
parte norte da América do Sul, envolvendo o préprio Suriname, as Guianas e a Venezuela.
O Brasil buscou intervir antes que tudo isso pudesse ter consequéncias desastrosas.
Conforme destacou Miyamoto (1989, p. 155)

"Ndo se trata aqui de constatar, pura e simplesmente, que o Suriname ou este e
as duas outras Guianas juntas podem ou ndo fazer frente ao Brasil. Obviamente
que ndo. O receio é, evidentemente, o desdobramento que conflitos nesta parte

do Hemisfério podem trazer consigo, podendo, em principio, envolver paises
como a Gra-Bretanha, Franca e Holanda"

101 prova da importancia que o Brasil dava a questdo foi o envio do general Danilo Venturini (chefe do
Gabinete Militar, secretario-geral do CSN) a Paramaribo. Ambos paises firmaram acordos de cooperacdo e,
algum tempo depois, Paramaribo rebaixa a representacao diplomatica cubana.

127



Somava-se as questOes internacionais o interesse na exploracdo das reservas

minerais recém-descobertas na regido (destacam-se a jazida de ferro da Serra de Carajas e a

jazida de ouro de Serra Pelada) e uma conjuntura politica que se mostrava desfavoravel a

continuidade do papel politico preponderante do CSN, conforme explorado no trabalho de

Diniz (1994). Oliveira Filho (1991, p. 346) observou, a esse respeito, que o PCN poderia
ser definido como

"(...) um baldo de ensaio para a progressiva retomada da influéncia do Conselho

de Seguranga Nacional - CSN junto a Presidéncia da Repiiblica, com uma

temdtica que parecia de competéncia dos militares e prescindindo de consulta ou

mobilizagdo das forcas politicas. A medida em que a transicdo democrdtica

enfrentava maiores obstdculos politicos, o CSN conseguiu recuperar seu

prestigio como orgdo de assessoramento direto e de plena confianga do

Presidente, um papel que os intelectuais e técnicos vinculados aos partidos ndo

perceberam ou ndo quiseram desempenhar. E essa estrutura, heranga de um

outro Brasil e de um outro projeto politico (o da 'abertura gradual e consentida’,

ndo o da 'transi¢do democrdtica’), alimentada pela ideologia da seguranga e por

técnicas pragmdticas de agdo social (que vdo da negociacdo a cooptagdo de

liderangas, passando pela intimidacdo), que dirige a politica governamental

para a regido de fronteira, ao mesmo tempo que comanda a atuagdo da Funai e
determina os rumos da politica indigenista brasileira”

De fato, como foi visto, a Assembleia Nacional Constituinte, que teve inicio em
1987, revelou as dificuldades para a continuidade institucional do CSN. Assim, ganha forca
o argumento de que o PCN foi também uma forma de o CSN mostrar-se importante para o

primeiro governo civil pés regime militar.

Importante ainda salientar que diversos autores consultados, como Miyamoto
(1989), Diniz (1994), e Andrade (2003) destacam o viés autoritario do Projeto, que nao
contou de forma alguma com a participacdo da sociedade em sua elaboracdo. Talvez a
critica mais marcante refira-se as consequéncias do projeto para as sociedades indigenas
que habitavam a regido. Andrade (2003) aprofundou em sua pesquisa essas consequéncias,
e evidenciou que, por exemplo, os territérios tradicionalmente ocupados pelas populacdes

Tikuna, Tukano e Yanomami foram pulverizados e reduzidos a quase nada.
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Em suma, as ideias de ocupagdo do territério, de vivificacio da faixa de
fronteira como forma de garantir a soberania nacional, e da integrag@o do territrio nacional
encontram origem no pensamento geopolitico de autores como Golbery do Couto e Silva. A
elaboracdo do PCN pela SG/CSN também € um indicativo do componente militar do
programa, e de que 6rgdo ainda era o responsdvel por pensar a atuacio brasileira na faixa

de fronteira.

Desta forma, o primeiro projeto para as fronteiras brasileiras do novo governo
civil € marcado ainda pelas preocupagdes militares. Seria preciso mais que a mera mudanca
formal de regime para que esse cendrio sofresse alteragdes mais significativas. A nova
Constituicdo demonstra a queda de braco entre civis e militares pelo controle das questdes
relacionadas a defesa e seguranga - sem plenos vitoriosos, hd realmente um momento de

transi¢do como a do préprio regime: lento e gradual.

Os anos 90: o fim do desenvolvimentismo e mudanca de
rumos

0 governo Fernando Collor de Mello

O sistema internacional passa por profundas mudancas politicas durante o final
dos anos 80 e inicio dos anos 90, que afetam a América Latina e o Brasil. No sistema
internacional a alteracdo mais relevante € o final da Guerra Fria. Embora ndo haja uma data
que seja consenso para marcar o final do conflito que foi o eixo principal do sistema
internacional desde o final da Segunda Guerra Mundial, algumas datas sdo importantes: por
exemplo, a queda do muro de Berlim, simbolo da separacdo alema entre regides capitalista

e comunista, se dd em 09 de Novembro de 1989. Outra data bastante importante € o fim,
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oficial, da Unido Soviética, que se deu em 26 de Dezembro de 1991, acabando com um dos

polos do conflito bipolar.

O final da Guerra Fria tornou os EUA a unica superpoténcia do globo, e
consolidou o capitalismo como sistema econdmico predominante, ainda com mais forca
apo6s a derrocada das economias planificadas. Na América Latina, a década de 80 também
deixara marcas profundas no tocante aos sistemas politicos vigentes. Grande parte dos
regimes autoritdrios instalados durante as décadas de 1960 e 1970 na regido perde folego e
cai nos anos 80. A regido atinge os anos 90 contando com regimes democraticos na maioria
de seus paises. Além disso, a crise da divida externa colocou dificuldades importantes a

continuidade do modelo de industrializacao seguido na regido.

O Brasil inicia os anos 90 com uma das economias mais fechadas de todo o
globo, sendo que as importacdes alcancavam menos de 5% da produgdo industrial
(FAUSTO, 2013). A economia estava em situacdo precdria: a inflacdo havia ultrapassado
80% ao més, e o crescimento do PIB era erratico, alternando anos de decrescimento com

anos de baixo crescimento desde 1987 (GIAMBIAGI; VILLELA, 2005).

Nesse cendrio, ocorrem as elei¢des pelo voto direto em 1989. O vitorioso foi o
alagoano Fernando Affonso Collor de Mello, candidato pelo Partido da Reconstrucdo
Nacional (PRN). Collor ndo era apontado como um dos favoritos a elei¢do, mas acabou
vencendo-a com apoio mididtico, conquistado a partir de sua plataforma de governo de
cunho liberal, antagdnica a do seu adversario no segundo turno do pleito, o ex-metalirgico
Luiz Iné4cio Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores (PT). Fausto (2013, p. 473-474)
aponta sobre a candidatura de Collor, que

“Collor se apresentou como heroi salvador, combatente destemido da corrupgdo
e dos assim chamados 'marajds’ - servidores piiblicos privilegiados com altos
saldrios. A esse figurino 'popular’, Collor associou um programa de reformas do
Estado e da economia influenciado pelos ventos liberais que sopravam no mundo

na segunda metade dos anos 1980, em especial apds o colapso do socialismo real
no Leste da Europa, que antecedeu o fim da Unido Soviética.”
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Esses "ventos liberais" sopravam desde os anos 80, como visto, e
materializaram-se no Brasil em politicas do governo Collor!®?, A 4rea econdmica era
prioritaria, dada a gravidade do cendrio em que o presidente assumira. Suas principais
medidas conjugaram uma nova Politica Industrial e de Comércio Exterior (PICE), o Plano
Nacional de Desestatizacdo (PND) e o Plano Collor, uma tentativa de estabilizacio

monetdria (CASTRO, 1995).

N

A prioridade conferida pelo novo governo a economia, somada as novas
diretrizes do modelo econdmico provocaram efeitos na politica externa brasileira no
periodo Collor. Conforme destacaram Vigevani e Cepaluni (2011, p. 69)

“(...) Collor ter iniciado mudangas na politica externa do pais que tiveram
continuidade - ainda que matizadas e/ou parcialmente alteradas - nos governos

102 0 pensamento sobre como as economias do ent3o "terceiro mundo" deveriam se comportar no novo
cenario materializaram-se em 1986, quando foi publicado pelo Institute for International Economics (lIE),
com sede nos Estados Unidos, estudo que se tornou a “personificagdo” deste novo modo de pensar. Trata-
se de Toward Renewed Economic Growth in Latin America , que viria a ser conhecido como “o Consenso de
Washington” . Na visdo dos economistas envolvidos na elaboracdo desta obra (dentre eles: Bela Balassa,
Gerardo M. Bueno, Pedro-Pablo Kuczynski e Mario Henrique Simonsen), os paises latino-americanos
deveriam agora enveredar por outros caminhos, que os levariam de volta a trajetéria de crescimento.
Algumas das reformas estruturais que deveriam ser aplicadas pelos paises, defendidas pelos economistas do
IIE sdo:

1.déficits orgamentdrios pequenos o bastante para serem financiados sem recurso ao imposto

inflacionario;

2.gastos publicos redirecionados de areas politicamente sensiveis que recebem bem mais recursos

do que seu entorno econémico e capaz de justificar, para campos negligenciados com altos

retornos econémicos e o potencial para melhorar a distribuicdo de renda, tais como educacdo

primaria e saude, e infra-estrutura;

3.reforma tributaria de forma que alargue a base tributaria e reduza aliquotas marginais;

4.liberalizagdo financeira, envolvendo um objetivo final de taxas de juros determinadas pelo

mercado;

5.uma taxa de cambio unificada a um nivel suficientemente competitivo para induzir um

crescimento rapido nas exportag¢des nao-tradicionais;

6.restricdes comerciais quantitativas a serem rapidamente substituidas por tarifas que seriam

progressivamente reduzidas até que fosse alcangada uma taxa baixa uniforme da ordem de 10% a

20%;

7.abolicdo de barreiras que impedem a entrada do investimento estrangeiro direto;

8.privatiza¢do de empresas de propriedade do Estado;

9.abolicdo de regulamentagGes que impedem a entrada de novas empresas ou restringem a

competicao;

10.provisdo de direitos garantidos de propriedade, especialmente para o setor informal.

131



Itamar Franco, Fernando Henrique Cardoso e mesmo Lula. Entre as
modificagbes mais importantes, destacamos a maior abertura ao comércio
internacional e a defesa aberta do livre comércio no plano internacional -
algumas das caracteristicas da autonomia pela participagdo”

Os autores (2011, p. 71) recordam ainda que "A 'modernizagdo’, a 'inser¢ao
competitiva da economia internacional' e a busca por uma vaga no Primeiro Mundo,
conferindo a politica externa papel central nas transformagdes almejadas para o pafs, eram

metas estabelecidas por Collor desde sua campanha eleitoral de 1989"103,

Assim, o novo presidente se propds a alterar rdpida e profundamente o perfil
interno do pais e sua projecdo internacional, adaptando-se as novas necessidades trazidas
pelo momento histérico. Hirst e Pinheiro (1995, p.6) destacam que trés metas foram
estabelecidas pelo governo para que isso fosse possivel: "1) atualizar a agenda internacional
do pais de acordo com as novas questdes € 0 novo momentum internacional, 2) construir
uma agenda positiva com os Estados Unidos e, 3) descaracterizar o perfil terceiro-mundista

do Brasil."

Tratava-se, portanto, de adequar-se as novas ideias, através de um perfil ativo
que buscaria, pela participacdo nos féruns internacionais, influenciar na elaboracdo das

novas regras que regulamentariam o funcionamento do sistema internacional.

Essa atitude ativa do Brasil buscando participar dos regimes internacionais
apareceu, por exemplo, na organizacdo e conduc¢do diplomdtica da Conferéncia das Nagdes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92). O pais também assinou
diversos documentos internacionais relacionados aos direitos humanos'®*. Também atuou

na questio do regime de ndo-proliferacdo nuclear, assinando: o Acordo Quadripartite com a

103 0 conceito de "autonomia pela participac3o", foi assim cunhado pelos autores (2011, p. 35-36): "a ades3o
aos regimes internacionais, inclusive os de cunho liberal (como a OMC), sem perder a capacidade de gestdo
da politica externa. Nesse caso, o objetivo seria influenciar a prépria formulagdo dos principios e das regras
que regem o sistema internacional. Considera-se que os objetivos nacionais seriam atingidos de forma mais
efetiva por esse caminho".
104 pestacam-se aqui os dois Tratados Gerais de protec¢do aos direitos humanos da ONU; a Convencdo de
direitos humanos da OEA; e Convencdes Internacionais contra a discriminacdo racial e da mulher, contra a
tortura, sobre direitos da crianca e do refugiado.
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Argentina pela Agéncia Brasileiro-Argentina de Controle e Contabilidade de Materiais
Nucleares (ABACC) e Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA) e o Tratado de

Tlatelolco, além de ter desativado o Programa Nuclear Paralelo.

O reconhecimento da fragilidade das fronteiras amazonicas devido a auséncia
de mecanismos mais eficazes de controle territorial, além das questdes geopoliticas
indicadas anteriormente, levaram o governo a formular o Projeto Calha Norte nos anos 80,
construindo bases das For¢as Armadas ao longo das calhas dos rios Solimdes-Amazonas,
cuja finalidade principal era assegurar o incremento da presenca do Estado e do Governo

naquela regido da faixa de fronteira, conforme visto.

Os anos 90 assistem a uma continuidade desse movimento, tendo em vista a
percepcao de acentuagdo das ameacas a soberania nacional naquela regido, conforme

exposto por Cypriano (2006):

“(...) imenso vazio demogrdfico; ambiente insalubre e pouco conhecido; regido
praticamente inexplorada com pequena presengca do poder piiblico, sendo esta
mais critica ao longo da extensa faixa de fronteira escassamente povoada e
vigiada permitindo a fdcil penetracdo de elementos do comércio e atividades
ilegais (contrabando mineral, vegetal, animal e trdfico de drogas); grande
insipiéncia de vias de comunicagdo terrestre e as poucas existentes dependentes
das condigoes climdticas; conjuntura politica interna em alguns paises ao Norte
e a Noroeste da Amazonia em especial a Guiana e o Suriname que se tornaram
independentes nos anos 1966 e 1975 respectivamente e eram objetos de disputas
no campo de acgdo da 'guerra fria'; a Colombia com a atividade guerrilheira
marxista e grande produtora internacional de drogas (cocaina) esta, com
possibilidade de transbordo para o lado brasileiro; extrema caréncia de recursos
sociais bdsicos como o atendimento de saude das populacdes amazonicas;
conflitos envolvendo indios, garimpeiros, posseiros e empresas de mineragcdo; e
os impactos ambientais causados pela exploracdo predatoria em algumas dreas”

Esse cendrio em mente, foi apresentada ao presidente Collor a Exposicao de
Motivos n°® 194 do Ministério da Aerondutica, da Secretdria de Assuntos Estratégicos
(SAE) e do Ministério da Justica, que expunha a necessidade de um sistema eficiente e

completo para a geracdo e processamento de informagdes sobre a regido amazonica.
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A partir de entdo, foram concebidos dois sistemas: o Sistema de Vigilancia da
Amazonia (Sivam) e o Sistema de Protecio da Amazonia (Sipam). O primeiro oferece a
infraestrutura técnica e operacional para o segundo, um programa cujo objetivo € a
coordenagdo da atuacdo dos Orgdos governamentais na regido, buscando promover o
desenvolvimento sustentdvel, a protecdo ambiental e a repressdo aos ilicitos. Conforme

definiu Fagundes (2013, p. 7-8), o Sivam

“(...) € um projeto multidisciplinar que possui uma estrutura comum e integrada

de meios técnicos destinados a aquisicdo, visualizacdo, processamento,
armazenamento e difusdo de dados e imagens, sob a forma de produtos
personalizados, para utilizacdo pelos 6rgdos da regido. Essa estrutura abrange o
sensoriamento remoto por satélite, o sensoriamento aéreo, a vigildncia e controle

\

do trdfego aéreo e de superficie, auxilio a navegagcdo aérea, monitoramento
ambiental e meteorologico, a exploracdo e o monitoramento de comunicagoes,
redes de telecomunicagées, tratamento e visualizacdo de dados e energia
elétrica. Assim configura-se como uma grande base de dados, na qual é possivel
o compartilhamento de dados e conhecimento entre todos os orgdos envolvidos
no SIPAM”

Os projetos Sivam/Sipam visavam a segurang¢a nacional; e, nesse sentido, mais
uma vez foram pensados do ponto de vista brasileiro, apenas!®. Nio se tratava de uma
iniciativa cooperativa, ainda que os vizinhos fossem fonte de preocupagdes e estivessem
indiretamente envolvidos. Desta forma, como apontou Miyamoto (2011, p. 78) "(...) tanto o
PCN quanto o SIVAM/SIPAM trouxeram desconfianca para os paises amazdnicos, uma

vez que foram pensados e elaborados sem qualquer comunicagdo aos mesmos".

A elaboragdo do Sivam e Sipam durante o governo Collor indica que persistia
ainda a visdo de que os problemas relativos a seguran¢a nacional deviam ser combatidos
exclusivamente pelo Brasil, e ndo em cooperacdo com outros paises - ainda que estes
estivessem envolvidos nos problemas gerados. Essa percep¢do parece ter sido
especialmente verdadeira para o caso da regido Norte, vista como drea de conflitos

potenciais, ao contrdrio do Atlantico Sul. Outrora fonte das maiores preocupacdes

105 Miyamoto (2011, p. 78) observou que "Na ética do governo, tratava-se de questdes de ordem interna,
motivo pelo qual ndo se sentia obrigado a prestar qualquer esclarecimento a quem quer que fosse, mesmo
aos vizinhos.
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estratégicas, a regido ja ndo era mais vista como problematica. A criacdo da Zona de Paz e

de Cooperacao do Atlantico Sul (ZOPACS) no governo anterior evidenciava esse fato.

Desse entendimento compreende-se que as relacdes com os paises da América
do Sul no governo Collor assumiram o tom da cooperag¢ao principalmente com os paises do
cone sul. A aproximag¢do, iniciada no governo anterior, culminou com a criagdo do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, a partir
do Tratado de Assuncdo, assinado em 1991. A integragdo tomou a forma mais adequada
para os presidentes dos paises-lideres, Collor no Brasil e Menem na Argentina, qual seja:

um modelo de integragdo baseado na abertura para o exterior.

As iniciativas para mudanca do perfil internacional do Brasil encontraram

obstaculo, contudo, no ambiente interno. O fracasso do Plano Collor em estabilizar a

economia, as acusagdes de corrupcdo as quais o governo fora submetido e a fragil base

parlamentar de sustentacdo do governo fizeram declinar abruptamente a confiancga

internacional no pafs, tanto em termos politicos quanto em termos econdmicos, 0 que

acabou dificultando a continuidade da politica externa planejada inicialmente. Para Hirst e

Pinheiro (1995, p. 8) esses fatos "(...) comprometeram profundamente o idedrio neoliberal

das elites brasileiras. Observa-se entdo um recrudescimento de posturas

neodesenvolvimentistas que procuram influenciar a conducdo tanto de assuntos domésticos

quanto internacionais". Essa visdo é compartilhada também por Vigevani e Cepaluni (2011,
p. 76)

“O segundo ano do governo Collor foi marcado por uma progressiva redugdo da

retorica de cooperagdo com os paises ricos (...) Ao mesmo tempo, em um

contexto de crescentes dificuldades politicas e econdmicas no cendrio doméstico,

o presidente envolvia-se cada vez menos na coordenagdo dos assuntos

internacionais, abrindo espago para uma atuag¢do mais autonoma do MRE. Com

a reforma ministerial de abril de 1992 e a posse de Celso Lafer no Ministério,
instaurou-se uma segunda fase na politica externa do governo”

Os autores identificam que na gestdo de Lafer a frente do MRE, a ideia central

foi preservar a administragdo frente a crise politica do governo. Esse periodo também foi
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marcado por uma relativa diminui¢do da centralidade dos Estados Unidos na agenda de
politica externa brasileira. Através da autopercepcdo do Brasil como global trader,

descartava-se a ideia de alinhamento automéatico com quem quer que fosse.

As crises internas agravaram-se, de modo que foi instaurada uma Comissao
Parlamentar de Inquérito para investigar as denuincias de corrup¢do contra o governo. A ela
somou-se um movimento popular que exigia o impeachment de Collor. Com sua base
politica rachada, Collor renuncia no final de 1992. Ainda assim, o Congresso decidiu por
seu impeachment e pela suspensdo de seus direitos politicos por oito anos. O processo foi
marcado pelo respeito as instituicdes democrdticas, tendo assumido o vice-presidente,

Itamar Augusto Cautiero Franco.

O interregno Itamar Franco

Pela segunda vez desde o fim dos governos militares, um vice-presidente era
alcado a presidéncia. Itamar Franco, do PMDB, era, segundo Fausto (2013, p. 476) "(...)
uma figura provinciana, de temperamento instdvel e de propensdes nacionalistas". A crise
politica ainda reverberava (vale lembrar que seu governo nao contava com maioria sélida

no Congresso) € a crise econdmica aumentava.

Por esses motivos, Itamar envolveu-se pouco com a politica externa de forma
direta (Becard, 2009; Hirst; Pinheiro, 1995). Preferiu delegar a tarefa ao MRE, inicialmente
na pessoa de Fernando Henrique Cardoso (entdo senador). Fernando Henrique revisitou os
conceitos de seu antecessor, Celso Lafer, enxergando nos Estados Unidos o principal
parceiro para o Brasil naquele momento. Embora ndo fosse o unico parceiro digno de
atencdo, certamente deveria ter a prioridade. As relacdes passavam, de fato, por um

momento conturbado, como apontado por Vigevani e Cepaluni (2011, p.85)
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“O governo Itamar Franco herdou um cendrio doméstico conturbado e uma
agenda externa marcada por reiteradas pressées dos Estados Unidos visando ao
fortalecimento das reformas econdmicas liberalizantes, especialmente com
relagcdo a aprovagdo da nova legislacdo de propriedade intelectual”

O mandato de Fernando Henrique a frente do MRE durou apenas pouco mais
de sete meses. O senador foi alcado ao Ministério da Fazenda para coordenar a elaboragdo e
implanta¢do de um novo plano de estabilizagdo da economia. Em seu lugar, assume a pasta

das Rela¢cdes Exteriores o diplomata Celso Luiz Nunes Amorim.

A delegacdo da politica externa ao MRE e a volta de um diplomata ao posto de
Ministro das Rela¢des Exteriores (algo que ndo ocorria desde 1979) conferiram, nas
palavras de Becard (2009, p. 63) "(...) um aumento do papel do Itamaraty na formulagdo da
politica externa, o qual buscou resgatar os mais tradicionais principios da diplomacia

brasileira".

Alguns autores, como a prépria Becard (2009), salientam que o governo Itamar
foi marcado como um momento de transicio de paradigmas: havia a defesa do
neoliberalismo pelas elites e pelos paises desenvolvidos - que, todavia, estava em xeque
devido aos parcos resultados obtidos no governo Collor; por outro lado, as ideias
desenvolvimentistas ainda ndo conseguiam consolidar seu retorno plenamente,

especialmente devido a falta de recursos em uma economia em crise.

Concordando com a autora, Fausto (2013) também aponta esse cardter "dubio",
ou "conflitivo" da gestdo Itamar Franco, que, internamente, manteve boa parte da agenda
liberal de Collor, como as privatizacdes, a abertura ao capital estrangeiro e comercial. Na
politica externa, contudo, a postura adotada foi mais critica e ativa, recriminando atitudes
dos paises ricos e buscando se projetar de modo mais autdbnomo, sobretudo durante o

periodo Amorim.

Hirst e Pinheiro (1995, p. 11) enumeraram as posi¢des da politica externa
brasileira naquele periodo de modo bastante sucinto:
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“(...) algumas decisdes da diplomacia brasileira foram paradigmdticas do
projeto de inser¢do internacional do novo governo, a saber: a atuagdo nos foros
politicos multilaterais, a reafirmacdo dos compromissos jd assumidos de ndo-
proliferacdo  nuclear, o aprofundamento da integracdo regional, a
“desdramatizacdo” das relagoes com os Estados Unidos, a reafirmacdo das
alteragoes implantadas pelo governo anterior no dmbito da Rodada Uruguai e a
aproximagdo com pares potenciais da comunidade internacional (China, India,
Riissia e Africa do Sul). Em seu conjunto, elas refletiam (e ainda refletem) os
diferentes projetos de inser¢do externa em debate no Brasil: a de um pais
continental (“pais baleia”), de uma nagdo com interesses miiltiplos na dindmica
de globalizagdo da economia mundial (global trader) e a de um ator protagdnico
no processo de regionalizacdo em curso no dmbito hemisférico (“socio
privilegiado™).”

Dessa forma, a politica externa brasileira procurou dar maior visibilidade ao
pais no plano multilateral. Em especial na ONU, envolvendo: a promoc¢do do
desenvolvimento, da democracia e do desarmamento; a reforma do Conselho de Seguranca
e a promocao da paz. Inclusive, sobre este ultimo, cabe destacar que o pais participou das
seguintes missoes de paz: Mocambique (1992), Angola (1991 a 1995), El Salvador (1991 a

1995), Uganda Ruanda (1993 a 1994) e Tugoslavia (1992 a 1995).

O pais teve ainda papel de destaque na II Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos em Viena 93, na presidéncia dos trabalhos (HERNANDEZ, 2014). No plano
comercial, assinou a rodada final do GATT que criou a OMC, ainda que ndo expressasse

total otimismo quanto aos resultados finais.

Em relacdo a integracdo regional, Hirst e Pinheiro (1995, p. 14) notaram uma

inflexdo na atuagao brasileira em relagdo ao periodo imediatamente anterior:

“A integracdo latino americana e particularmente o MERCOSUL jd ndo
constituiam apenas um instrumento util para acelerar o processo de
liberalizag¢do da economia brasileira, adquirindo também um sentido estratégico
mais abrangente. Assim, para a Chancelaria brasileira a associa¢do econémico-
comercial sub-regional ganha um sentido prioritdrio”

Esse entendimento levou o pais a finalizar as negociagdes para a instalacdo de
uma Unido Aduaneira entre os paises do Mercosul, que entraria em vigor em 1995. Além

disso, uma série de outras iniciativas integracionistas foram propostas. Dentre estas,

138



destacamos aqui a Iniciativa Amazonica, langada em 1992 na VI Reunido de Cipula do Rio
em Buenos Aires e que objetivava "(...) a negociacdo de acordos de complementagdao
econdmica com os paises-membros do Tratado de Cooperacdo Amazodnica" (MELLO,

2002, p. 38) 1%,

Sobre a Iniciativa Amazonica, Hirst e Pinheiro (1995, p. 15) afirmaram que
"Tratava-se, na realidade, de reeditar um velho projeto brasileiro de criar uma agenda
positiva com os seus vizinhos amazdnicos associando o tema da cooperacdo ao de

seguranca em uma area particularmente problemética."

A interpretacdo das autoras € corroborada por medidas internas que
caminharam na mesma direc@o. Talvez a mais importante delas tenha sido a retomada das
iniciativas SIVAM/SIPAM. Itamar criou a Comissdo de Implantacdo do Sistema de
Protecdo da Amazonia (CISIPAM) em abril de 1993, e a empresa vencedora da licitacdo foi

anunciada ainda em dezembro daquele ano.

A intensificacdo das relagdes com os paises vizinhos ndo foi apenas pela via
multilateral, mas também no plano bilateral. Nesse ambito, boa parte das iniciativas visa
amenizar e/ou resolver questdes fronteiricas. Hirst e Pinheiro (1995, p. 16) apontam os mais

relevantes como sendo

“(...) a assinatura dos Acordos de Cooperagdo bilateral com a Venezuela (agosto
de 1993 e marco de 1994) visando a contornar seus problemas na fronteira,
pondo fim a um histérico distanciamento entre os dois paises; a criagdo da
Comissdo de Vizinhanga Brasil-Colombia (janeiro de 1994); as conversagoes
com o Uruguai em torno do combate ao comércio de produtos subsidiados, da
hidrovia Paraguai- Parand e dos esfor¢os para o desenvolvimento da regido
fronteirica; o encaminhamento das negociagbes com a Bolivia em torno da
constru¢do do gasoduto entre os dois paises e do consequente fornecimento de
gds natural; e, finalmente, a tentativa de incorporar o Chile ao projeto de
integragdo latino-americana.”

106 A proposta da Iniciativa Amazénica foi ampliada e relancada, no ano seguinte. Desta feita, a proposta era
a criagdo de uma Area de Livre Comércio Sul Americana (ALCSA), congregando os paises do Mercosul, o
Chile e o Grupo Andino. Por ter sido apresentada sem consulta prévia ao membros do Mercosul, a proposta
encontrou dificuldades em sua materializacdo (MELLO, 2002).
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Como pode ser constatado, os temas relativos a fronteira tiveram papel
marginal durante esse periodo, face as prioridades da época. De todo modo, pode-se notar
alguma continuidade com o periodo anterior, notadamente o avango do SIVAM/SIPAM.
Os dois sistemas nascem da preocupagdo com a vigilancia da Amazonia, em termos de
monitoramento de atividades ilegais (trafico de drogas, biopirataria, exploracdo ilegal de

riquezas minerais) e da preocupagdo com a seguranga ambiental.

Ha ainda o viés de demonstrar que o pais era plenamente capaz de exercer sua
soberania na regido, afastando os discursos de que a Amazonia era uma drea sujeita a todo
tipo de atuacdo ilegal e que, por isso, deveria ser uma preocupacdo (e talvez atuacio)
internacional. A proposta da Iniciativa Amazonica também pode ser compreendida nesse

contexto.

Em paralelo, iniciativas materializadas em acordos bilaterais passam a indicar
que havia espaco, também, para a cooperacdo entre paises nas dreas fronteiricas. A
constitui¢do do Mercosul, envolvendo os paises da bacia do Prata, comecava a aproximar

os paises e gerava aumento de fluxos de toda a natureza, impulsionados pelo comércio.

A integracdo regional certamente teve efeito em despertar uma maior
aproximacao entre os paises nas areas fronteiricas. Além da politica nacional, cada vez
mais surgiam iniciativas subnacionais na mesma dire¢do (Salomén, 2011). Destaca-se que
o estado do Rio Grande do Sul criara sua Secretaria Especial de Assuntos Internacionais
(Seai) ainda em 1987, tendo sido fundida, em 1994, com a Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico e Social, originando a Secretaria de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais
(Sedai). No mesmo ano, a capital do estado criou sua Secretaria Especial para a Cooperacao
Internacional e a Captacdo de Recursos. Ndo por acaso, os municipios fronteiricos do Rio

Grande do Sul terao destaque na cooperagdo binacional nos anos seguintes.

Em suma, os quatro primeiros anos da década de 1990 foram marcados pela

énfase nas medidas que buscavam a estabilizacdo econOmica. Além dos planos de
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estabilizagdio, destaca-se a guinada liberal na economia. A referida busca somou-se a
primeira crise politica da volta da democracia ao Brasil, que culminou no impeachment do
primeiro presidente eleito diretamente pelo voto popular desde a ditadura. A atuagdo
externa, em boa parte, buscou amenizar os efeitos da crise através de uma insercao
internacional sob outro paradigma, que Vigevani e Cepaluni (2011) definiram como

"autonomia pela participagdo".

A estabiliza¢do econdmica deu seus primeiros passos ainda no fim do governo
Itamar, com o lancamento do Plano Real, elaborado sob a coordenacdo de Fernando
Henrique Cardoso, entdo na Fazenda. O plano foi lancado em 1° de julho de 1994, e seu
sucesso inicial rendeu muitos dividendos politicos a Cardoso, que seria eleito, ainda

naquele ano, presidente da Republica.

O primeiro governo Fernando Henrique Cardoso (1995-1998)

Como visto, o periodo 1990-1994 foi marcado no campo politico pela volta das
eleicdes diretas, € no econdmico pela mudanca de paradigma, com a introdugcdo de
reformas estruturais. Entretanto, estas nao conseguiram avangar o suficiente devido ao
grave problema da inflacdo, que sé veio a ser controlada com a introduc¢iao do Plano Real,
preparado na segunda metade do periodo, ja com Itamar Franco ocupando a presidéncia. E
com a inflagdo sob controle que as reformas se aprofundaram, como veremos no periodo
seguinte, que abrange os dois mandatos do sociélogo (e um dos idealizadores do Plano

Real) Fernando Henrique Cardoso, entre 1995 e 2002.

Fernando Henrique fora eleito com o intuito principal de combater a inflacdo,

tendo este tema dominado amplamente seu primeiro mandato. A estratégia para o combate
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a inflacdo passava também pela "moderniza¢do" da economia brasileira - aqui entendida

como a ampliagdio da sua insercdo internacional através de medidas de cunho liberal'®’.

Evidéncia disso é o foco do segundo Plano Plurianual (PPA)!® da nova
Reptblica, elaborado para os anos de 1996-1999, que fora "(...) marcado pela prioriza¢io
aos processos de estabilizacdo econdmica, reforma do Estado e desestatizacdes" (LESSA;
COUTO; FARIAS, 2009, p. 91). Os autores ainda destacam que as estratégias de acdo do
PPA 1996-1999 " (...) convergiram para desenhar a estratégia de desenvolvimento que o
pais entdo adotava: constru¢cio de um Estado moderno e eficiente; redugdo dos
desequilibrios espaciais e sociais; inser¢do competitiva e modernizagdo produtiva"

(LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 91).

Nesse PPA, cada uma das linhas estratégicas desdobrava-se em diretrizes (eram
23 diretrizes em todo o PPA). Estas, por sua vez, seriam as bases dos projetos e acdes do
Plano. Importante destacar que nenhuma das diretrizes versava sobre acdes de politica
externa. Isso ndo significa, contudo, que o primeiro governo de Cardoso nio tivesse uma
visdo clara sobre o sistema internacional, suas dindmicas e a inser¢do brasileira nesse

contexto. Longe disso.

107 As medidas seriam, de acordo com Giambiagi e Villela (2005, p. 182), ndo necessariamente em

ordem de importancia:

"

i. privatizagéo.
ji. Fim dos monopdlios estatais nos setores de petroleo e comunicagdes.
jii. Mudanga no tratamento do capital estrangeiro.
iv. Saneamento do sistema financeiro.
V. Reforma (parcial) da previdéncia social.
Vi. Renegociagdo das dividas estaduais.
Vil Aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
viii. Ajuste fiscal, a partir de 1999.
ix. Criagdo de uma série de agéncias reguladoras de servigos de utilidade publica.
X. Estabelecimento do sistema de metas de inflagdio como modelo de politica monetdria.”

108 A Constituicdo de 1988 implementou os planos plurianuais (PPAs), com intuito de resgatar o
planejamento estatal. O PPA deveria ser o principal instrumento norteador das a¢Ges do governo. Contudo,
o primeiro PPA (1991-1995) n3o refletiu essa diretriz. Antes, teve dimensdo apenas formal, com intuito de
cumprir a Constituicdo, conforme destacou o préprio Ministério do Planejamento (2002)
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Fernando Henrique Cardoso nomeou Luiz Felipe Lampreia como seu Ministro
das Relagdes Exteriores. De carreira diplomética e vasta experiéncia, Lampreia havia sido
Secretario-Geral do MRE durante os anos em que Cardoso comandou o Ministério. A
parceria seria, entdo, reeditada, uma vez que Fernando Henrique foi bastante ativo na
elaboracdo e execucdo de sua politica exterior, 0 que o tornou conhecido por praticar a

chamada "diplomacia presidencial"'%.

Vigevani e Cepaluni (2011) apontam que a gestdo Cardoso buscou substituir a
l6gica mais reativa tipica da "autonomia pela distancia" dos periodos anteriores por uma
mais proativa, calcada na ideia de "autonomia pela participacdo”. Segundo os autores
(2011, p. 94), os dirigentes entendiam que

"No novo ambiente internacional, dominado por uma grande poténcia e no qual
o poder do Estado brasileiro debilitou-se em termos relativos, a perspectiva
institucionalista passou a ser vista como favordvel aos interesses brasileiros
porque promovia o respeito as regras do jogo internacional, as quais, uma vez

estabelecidas, deveriam ser respeitadas por todos, inclusive pelos paises mais
poderosos.”

Dessa forma, seria preciso participar ativamente da constru¢do das regras e
organizacdo das relacdes internacionais. Assim, a diplomacia brasileira poderia garantir
regimes internacionais mais favordveis ao seu desenvolvimento. Dai a busca por um
sistema internacional o mais institucionalizado possivel, através da ativa "participacdo" nas

principais negociacdes internacionais.

Lampreia (1998) indicou que o Brasil ganhava credibilidade no sistema
internacional devido a estabilizacdo macroecondmica e a consolidagdo da democracia,
condi¢des que tornavam o pais mais visivel e atuante. Essa nova atuacdo pretendia moldar

as novas regras internacionais de acordo com nossos interesses; todavia, quando isso nao

109 para Danese (1999, p. 51), "Diplomacia de ctpula, diplomacia de chefes de Estado e de governo, ou
diplomacia de mandatdrios sGo termos usados para descrever o mesmo fenémeno, que em paises
presidencialistas, recebe o nome de diplomacia presidencial: a condug¢éo pessoal de assuntos de politica
externa, fora da mera rotina ou das atribuicbes ex officio, pelo presidente, ou, no caso de um regime
parlamentarista, pelo chefe de Estado e/ou chefe de governo".
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fosse possivel, trataria de minimizar os danos impostos. Na andlise de Lampreia (1998, p.
8) havia, porém, condicionantes estruturais que atuavam como limitadores das escolhas
possiveis ao Brasil:
"O atual momento da histéria mundial exige, no entanto, que as opg¢oes
nacionais se facam dentro dos pardmetros politicos, econdmicos, sociais e

ambientais predominantes no meio internacional e correspondam, de modo
geral, aos valores e desejos dos brasileiros.”

Decorre desse entendimento outra caracteristica da diplomacia na maior parte
dos anos da presidéncia de Fernando Henrique Cardoso: a opcao preferencial pelas relagdes
com os paises do "centro" econdomico global. Como foco dindmico da economia global, os
EUA e a Unido Europeia eram os principais mercados a serem alcancados pelo Brasil.
Também politicamente, era necessdrio ter boas relagdes com ambos, haja vista que estes

possuiam maior poder nas negociacdes dos diversos regimes internacionais''°.

Essa preferéncia nao diminuiu o papel do Mercosul para o Brasil. Ao contrério,
acabou por fortalecé-lo. Essa aparente contradicdo explica-se pela alteracdo no papel
destinado as relacdes com o bloco econdmico recém surgido no Cone Sul: agora na légica

111

do chamado regionalismo aberto''', o Mercosul seria uma plataforma a partir da qual o

Brasil inserir-se-ia de modo mais competitivo na economia global.

Foi o préprio Cardoso (1993, p.9) quem anunciou que a consolida¢do do
Mercosul "(...) ndo € s6 o ambito da integracdo realizavel no curto prazo, mas também a
plataforma a partir da qual reforcaremos a nossa articulagdo com outros centros da

economia internacional".

110 Nesse contexto est3o inseridas medidas como a assinatura do Tratado de N3o Proliferacdo Nuclear (TNP)
e o cumprimento (ainda que parcial) do receituario liberal do chamado "Consenso de Washington".
Acreditava-se que os ganhos de credibilidade dai advindos confeririam maior importancia ao pais.
11 A Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL) definiu o regionalismo aberto como “(...) um
processo de crescente interdependéncia no nivel regional, promovida por acordos preferenciais de
integracdo e por outras politicas, num contexto de liberalizacdo e desregulacdo capaz de fortalecer a
competitividade dos paises da regido e, na medida do possivel, constituir a formacao de blocos para uma
economia internacional mais aberta e transparente” (CEPAL, 1994, p. 08. Traducdo livre do autor).
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Assim, o grupo platino foi utilizado em negociagdes comerciais com a Unido
Europeia''? e também atuou conjuntamente nas negociacdes da Area de Livre Comércio
das Américas (Alca), cuja proposta fora recebida timidamente pelo Brasil. Desta forma, a
regido sul-americana mantinha seu papel de destaque sem impedir uma atuagdo global,
conforme apontado por Vigevani e Cepaluni (2011, p. 111)

"No governo Fernando Henrique Cardoso, ao menos na retorica, consolidou-se
uma politica voltada ao entorno geogrdfico, que se tornou referéncia constante
da agdo externa. Isso pode parecer simples, mas sabemos que, no passado, até
mesmo no governo Sarney, a politica regional ndo teve propriamente
centralidade. A interpretacdo dada ao Mercosul (...) de regionalismo aberto,
possibilitou ao Brasil, sem exclusivismo ou alinhamento, simultaneamente aderir
as normas e aos regimes internacionais de seu interesse e garantir a preservagcdo

de uma 'reserva de autonomia', que se efetivaria pelo espaco de manobra
regional”

Essa légica de atuacdo mostrou-se bastante ttil, sobretudo no segundo governo
de Fernando Henrique Cardoso, entre 1999 e 2002. Nesse periodo, advém importantes
mudancas no cendrio internacional que acabam por alterar a maneira de atuagcdo do pais

interna e sobretudo externamente.

Consideracoes Finais

O periodo que se estende de meados dos anos 1980 até os anos finais da década
de 1990 € marcado por inimeras e substantivas mudangas. A restauracdo democrdtica foi
longa e atribulada - o primeiro presidente civil apds o regime, ainda que eleito
indiretamente ndo chega a assumir; e o primeiro presidente eleito pelo voto popular foi

afastado por um processo de impeachment.

112 yisentini (2013, p. 106) assinalou que "Em seu conjunto, os paises da Unido Europeia eram ent3o o
principal mercado para produtos brasileiros e a principal fonte de investimentos diretos no pais. (...) Durante
essa fase, o trabalho diplomatico para promover o aprofundamento da parceria Brasil-Europa esteve em
grande medida concentrado na meta de lancamento de negociacdes entre o Mercosul e a Unido Europeia,
com vistas a liberalizacdo do comércio entre os dois agrupamentos"
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A saida dos militares do poder ndo significou que eles ndo disputassem mais
espacos importantes de poder, tampouco que ndo lutaram para fazer com que sua visdo de
mundo permanecesse em certos ambitos politicos. Reflexos desse embate foram vistos na
Assembleia Nacional Constituinte (extingdo ou ndo do CSN, por exemplo), na veemente

recusa dos militares quanto a criagdo do Ministério da Defesa, dentre outros casos.

Passada a transicao politica, o centro das preocupacdes dos primeiros governos
civis passou a ser a economia. Duramente atingida pelas crises internacionais, a economia
brasileira deixa de crescer. Apdés o aumento das taxas de juros advém a crise do
endividamento externo, utilizado para a industrializacdo via substitui¢do de importacoes.
Nao deixa de ser curioso observar que um dos pontos centrais da estratégia para o
crescimento e industrializacdo tornou-se o inviabilizador da continuidade do préprio

modelo.

A economia passa a ocupar o centro da agenda. O crescimento diminui, a
inflacdo aumenta cada vez mais, assim como o endividamento externo. Os indicadores
sociais vao-se deteriorando. Com os problemas econdmicos ocupando o posto de principal
preocupacdo dos policy makers, os temas tradicionalmente secunddrios nessa agenda

mantém seu status quo.

Nesse cendrio, ndo se torna estranho que as fronteiras continuem relegadas a
segundo plano. Mais do que isso, fica mais facil compreender porque a primeira politica
publica para as fronteiras apds a redemocratizacdo era eminentemente militar, embora
constasse uma suposta "vertente civil" - o Projeto Calha Norte. Numa regiao
tradicionalmente ligada a seguranca, com presenca histérica das Forcas Armadas, e num
contexto em que internacionalmente discutia-se uma suposta "falta de atencdo" brasileira a
regido, a proposicdo de uma politica com as caracteristicas do Calha Norte pelas Forcas

Armadas nao € surpreendente.
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O governo Collor de Mello também sofreu com as seguidas crises econdmicas.
Seu governo buscou modernizar a economia e o parque industrial brasileiros através de
abertura ao mercado externo, deixando para trds o modelo de industrializa¢do centrado no
Estado. Entretanto, além de nao solucionar os problemas econdmicos (ao contrdrio, a
inflacdo continuava a aumentar), encarou uma grave crise politica que culminou em seu
impedimento. Ressalta-se que, nesse processo, os militares atuaram estritamente conforme

a Constitui¢ao normatizava.

Nesse curto periodo turbulento, o Mercosul foi oficialmente criado, conferindo
institucionalidade a aproximagdo Brasil-Argentina, além de incorporar outros paises do sul
da América do Sul. A integracdo regional pretendida tinha um viés, todavia, marcadamente

comercial. Assim, pouco foi feito no sentido de uma integragdo mais ampla.

No que diz respeito as regides de fronteira, merece destaque a iniciativa dos
projetos Sivam/Sipam. Seguindo 16gica semelhante (e, de certa forma, complementar) do
Calha Norte, os projetos visavam a construcdo de uma estrutura tecnolégica que permitisse

a vigilancia constante da regido amazonica (incluindo af as fronteiras).

Ap6s o impeachment de Collor, assumiu a presidéncia Itamar Franco. As crises
econOmica e politica chegaram ao auge, de modo que tinham ainda mais relevincia na
agenda. Mesmo a politica externa fora, de certa forma, delegada pelo presidente ao MRE.
Franco avancou nos projetos Sivam/Sipam, tratou de algumas questdes pontuais em relagdao
as fronteiras e propOs a Iniciativa Amazonica - uma proposta de atuagdo em cooperagao
com os vizinhos para garantia da seguranca naquela regido. A ideia, contudo, nao

prosperou.

O problema da hiperinflacdo comecou a ser solucionado em seu mandato, com
a elaboracao e implementacdo do Plano Real. O sucesso inicial do plano conferiu ganhos
politicos considerdveis ao entdo Ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que se

lancou candidato a presidéncia, e venceu ainda no primeiro turno.
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Estabilizada a economia, o governo Cardoso pode se organizar melhor e
implantar uma agenda propositiva ao pafs, nos mais diversos aspectos. De viés liberal, seu
governo retomou a proposta de Collor de melhorar a competitividade do pais na economia

internacional.

A "autonomia pela participa¢do" foi a estratégia de inserc¢do internacional do
Brasil no periodo. Os ganhos da estabilidade politica e econdmica aumentariam a
credibilidade brasileira no sistema internacional. Poderiamos, com atitude ativa, participar e

influir nas decisdes que moldavam o meio internacional apds o fim da Guerra Fria.

As relacOes exteriores do pais focariam, assim, nos paises e regides mais
influentes (notadamente EUA e Unido Europeia). No entanto, nem por isso a América do
Sul e o Mercosul foram deixados de lado - ao contrdrio, receberam grande atencao,
sobretudo na medida em que o bloco regional era visto também como uma plataforma a

partir do qual o pais poderia se projetar internacionalmente.

No primeiro governo Cardoso, nenhuma nova politica especifica para as regides
de fronteira foi implementada. Contribuiu fortemente pra isso o momento delicado tanto na
economia quanto na politica. Até alcancar uma estabilizacdo (um processo relativamente
longo), esses dois aspectos receberam a maior parte das atencdes do Estado. Assim,
assuntos tradicionalmente nao-prioritdrios (como as fronteiras), seguiram nessa condi¢do.
Todavia, estavam sendo geradas as bases que desembocariam em grandes alteracdes no

segundo mandato, conforme serd abordado a seguir.

O que se pode concluir é que os impactos da redemocratizacdo nao foram
sentidos nas politicas para as fronteiras brasileiras; pelo menos ndo de modo imediato.
Embora a nova Constitui¢do tenha dado sinais de que a visdo estritamente militarista
perdera forca (O CSN € substituido por um CDN com poderes bastante reduzidos), na
pratica, a expertise acumulada historicamente na atuac¢do nas fronteiras, conferiu as Forcas

Armadas a continuidade de seu papel nessa regido (através do PCN e do Sivam/Sipam).
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E bem verdade que referidos projetos sofreram muito com a escassez de
recursos da época. Entretanto, as iniciativas propostas mantinham a mesma légica de
atuacdo que marcou os periodos anteriores: foco na seguranga, atuacdo das For¢as Armadas

em lugar das policias, e a atuacdo isolada, sem cooperagdo com os paises vizinhos.

Apesar de tudo isso, havia sinais de que um processo de transicdo estava em
curso. Ndo apenas pela reorganizacao que a nova Carta Magna representava, como também
por um novo entendimento sobre a interdependéncia entre os paises e a integragao regional.
O Mercosul surge e vai-se ampliando nesse periodo, na légica de que "juntos, podemos
mais". A inclusdo de uma "vertente civil" no PCN - ainda que mais tedrica que prética - € a
proposta da Iniciativa Amazonica também sdo sinais que indicavam maior predisposicao a

abertura e cooperagdo. Esse processo terd mais avangos no periodo seguinte.

Em suma, é possivel dizer que, tal qual a transicao brasileira de um regime
autoritdrio para um regime democratico, a transi¢ao das politicas para a fronteira também
foi bastante lenta e gradual, além de ndo linear - ou seja, retrocessos ocorrem no meio do
caminho. Assim, a redemocratiza¢do nao significou - a0 menos de imediato - uma mudanca
de paradigmas nas politicas para a fronteira, tal qual ocorreu em outras dreas sobretudo as

consideradas mais estratégicas).

No capitulo seguinte analisaremos como as bases construidas a partir da
redemocratizacdo acabaram ampliando um processo de transi¢do (ainda incompleto) para

um olhar distinto para a faixa de fronteira nas ultimas décadas.

149



150



CAPITULO 4: A MUDANCA DE PARADIGMAS PARA AS
FRONTEIRAS NO BRASIL

"Yo soy yo y mi circunstancia, y si no la salvo a ella no me salvo yo"

Ortega y Gasset

Introducao

O cendrio internacional apds a metade dos anos 1980 foi marcado pelo fim da
Guerra Fria e desmantelamento da Unido Soviética e dos paises socialistas. Uma nova
ordem emergiria, na qual restou apenas uma das duas poténcias e modelos da Guerra Fria:
os Estados Unidos e o capitalismo liberal. O impacto dessa mudanca foi tdo grande que
alguns autores chegaram a propor teorias sobre o “fim da Histéria” (FUKUYAMA, 1992)
que indicavam que a democracia liberal era o modelo para o qual todos os paises acabariam
convergindo. Na América Latina, o periodo marca o final de muitos dos regimes
autoritdrios que haviam sido implantados nas décadas de 60/70, no contexto da Guerra Fria

e, em muitos casos, com apoio (direto ou indireto) dos Estados Unidos.

Nesse momento, a for¢a da unica poténcia auxiliou-a a influir decisivamente
nos destinos tanto das ex-republicas socialistas quanto das novas democracias da América
Latina — estas até entdo economias fechadas ao comércio internacional conforme o modelo
de substituicdo de importacdes. Era a hora e a vez de tornar a sociedade global liberal. A
solucdo para as economias latinas era o abandono do modelo de substituicio de
importacdes, que implica um papel excessivo ao Estado. A liberaliza¢do da economia e sua
integracdo a economia internacional seria a forma pela qual esses paises modernizar-se-iam

e poderiam voltar a crescer. Os EUA e muitas institui¢des internacionais como o FMI e o
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Banco Mundial trataram de divulgar amplamente essa visdo de mundo, sendo, em alguns

casos, acusados de ingeréncia.

No Brasil, os primeiros governos apds a transicdo democrdtica tiveram que
lidar com intimeros problemas politicos e econdmicos. Além da elaboracdo de uma nova
Constituicdo, o primeiro presidente eleito pelo voto direto sofreu um processo de
impeachment que culminou com sua saida. A crise da divida externa aliou-se a
hiperinflacdo e o baixo crescimento econdmico, que persistiram até o primeiro mandato de
Fernando Henrique Cardoso, com a consolidacdo do Plano Real. As turbuléncias politicas,
aliadas aos problemas econdmicos, dificultavam o planejamento governamental para

médio/longo prazo.

Nesse cendrio, temas considerados secundarios na agenda recebem ainda menos
atencdo do que é costumeiro. Certamente, foi o caso das fronteiras. Como visto, o tema
continua sendo alvo especialmente de atencdo das Forcas Armadas, em politicas cujo
principal foco era a vigilancia e a garantia de seguranca. Era uma forma, ainda, dos
militares demonstrarem importancia em algumas 4reas nas quais acumulavam experiéncia
histérica. Na auséncia de outras propostas (até porque outros atores ainda ndo possuiam
essa experi€éncia com politicas na/para a regido de fronteira), a visdo dos militares

continuou prevalecendo.

Esse cendrio altera-se a partir do fim dos anos 90. Com a economia estabilizada
e o segundo mandato de Cardoso, foi possivel planejar para um periodo de tempo um pouco
mais longo, bem como lidar com temas mais especificos. Para o Plano Plurianual 2000-
2003 o governo Cardoso encomendou uma série de estudos que indicaram a necessidade de
atuacdo na regido de fronteira, dada sua baixa dindmica econdmico-social. Nascia ai o
primeiro programa para as fronteiras cujo foco nao estd na garantia da seguranca, e sim na

promocao do desenvolvimento.
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O governo Lula aprofundou ainda mais essa visdo, incluindo as fronteiras num
amplo programa de desenvolvimento regional. Em parceria com académicos, encomendou
um amplo estudo sobre a faixa de fronteira, que além de fornecer um cendrio completo
sobre a situacdo da regido, indica possiveis focos para atuacdo do governo federal. Um
novo programa € elaborado e aplicado na regido, apregoando a busca pelo desenvolvimento
local, incluindo — pela primeira vez — também a participacdo dos paises vizinhos nesse
processo. Entendia-se que, enquanto os outros paises também nao se desenvolvessem, a
regido continuaria problemadtica; ou seja, para que o Brasil se desenvolvesse era preciso que
também seus vizinhos se desenvolvessem. A prioridade conferida a América do Sul pela
politica externa do governo Lula contribuiu para a aproximacdo nas regides de fronteira, e

ao mesmo tempo também impulsionou-a.

Ao mesmo tempo, uma série de outras iniciativas de e para as fronteiras
ocorreram, conscientizando os atores locais sobre o tema e sua especificidade, contribuindo
para que o tema seja definitivamente incorporado na agenda politica nacional. Trata-se dos
dois “papéis das ideias”, conforme visto no primeiro capitulo. A partir de “empreendedores
de ideias”, muitas identidades sdo alteradas. Essas, por sua vez, acabam gerando efeitos

praticos no sistema politico — como, por exemplo, a inclusdo de um novo tema na agenda.

E mister observar, todavia, que esse caminho ndo € linear. As novas ideias
enfrentam resisténcia e convivem ndo apenas com as antigas ideias como também com as
antigas praticas. Entretanto, pretende-se demonstrar com as andlises que se seguem neste
capitulo que sim, hd uma mudanga em curso no tocante ao tratamento para as fronteiras

brasileiras intensificando-se. E o que serd analisado a seguir.
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O segundo mandato Cardoso (1999-2002): a fronteira
ganha espaco

Mudancas internacionais e a prioridade de América do Sul

Fernando Henrique Cardoso foi reeleito em 1998. O inicio de seu segundo
governo foi marcado pelas crises financeiras. Tendo o pais absorvido os efeitos da crise
mexicana de 1995, adveio nova crise - iniciada na Tailandia - em 1997. O Brasil, com
elevado déficit em conta corrente, passou a ser visto como o proximo afetado. O pais reagiu
aumentando a austeridade fiscal, mas a crise russa iniciada em 1998 alteraria o cenario
profundamente. As vésperas da eleicdo, o presidente-candidato Cardoso anunciou ao pafs

que tempos dificeis estariam por vir.

Assim, tdo logo divulgado o resultado do pleito presidencial, Cardoso iniciou
um grande ajuste fiscal, com metas de superdvit primdrio elevadas. Com base nesse
programa, obteve empréstimos do FMI para reforcar suas reservas. O cambio tornou-se
flutuante e desvalorizou-se. A inflacdo aumentou, embora estivesse longe do descontrole de
tempos anteriores. Os impactos da crise diminuiram a credibilidade externa do pais,

afetando sua imagem e as tentativas de insercao enquanto poténcia média.

Também surtiu efeito no pais a eleicio de George Walker Bush para a
presidéncia dos Estados Unidos. Bush assume em 2001, interrompendo os oito anos de
gestdo democrata de Bill Clinton'">. Naquele mesmo ano, em setembro, ocorreriam 0s
atentados terroristas a0 World Trade Center. A atuacdo americana tornar-se-ia, a partir de

entdo, menos multilateral e mais incisiva no que tange aos temas econdmicos.

113 Sobre a relagdo entre os mandatérios, Visentini (2013, p. 109) afirmou que "Cardoso, intelectualizado e
amigo de Clinton, possuia clara falta de sintonia com Bush Jr."
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Portanto, a estratégia da "autonomia pela participacdo" parecia enquadrar-se
melhor num cendrio no qual os EUA buscavam construir regras e instituicdes multilaterais
(ainda que de forma dura). Essa fora a forma principal de atua¢do do governo Clinton.
Quando os republicanos assumiram o poder com Bush, a partir de janeiro de 2001, o

cendrio mudou. Conforme salientaram Vigevani e Cepaluni (2011, p. 125)

"A renovada énfase no multilateralismo, focado nas questées de seguranga e
acentuado no pés-11 de setembro, colocou novas hipotecas sobre o conceito de
‘autonomia pela participagdo'. Em principio, ele ndo foi invalidado, mas
certamente  revestiu-se de novas  caracteristicas, exigindo  niveis
surpreendentemente mais altos de capacidade negociadora, de articulagdo
internacional e, eventualmente, de saber encontrar novos caminhos para
contornar possiveis momentos de ruptura ou de inexisténcia de integracdo e
cooperagdo”

Essa inflexao internacional traduziu-se em alteracdes na atuacdo brasileira.
Coincidiu também, nesse momento, a saida do ministro Lampreia, tendo sido sucedido por
Celso Lafer. Sua gestdo acabou por atenuar o conceito de autonomia pela participagao,
buscando uma "diplomacia do concreto”" (LAFER, 2002). E desse periodo a intensifica¢io

nas relacdes com a China, India e Africa do Sul, por exemplo.

A atuagdo externa estava alinhada com as diretrizes internas expressas no novo
PPA 2000-2003. Como consta em Ipea (2008, p. 10), esse PPA traria novidades

significativas em sua elaboracdo. A partir de entdo,

"(...) toda agdo finalistica de governo deve ser estruturada em programas
orientados para a consecugdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo
de vigéncia do plano. Desta forma, o programa passa a ser a unidade bdsica de
organizagdo do PPA e o médulo de integragdo do plano com o orcamento”

Assim, o PPA 2000-2003 apresentava seis macro diretrizes que se desdobravam

114

em 28 objetivos de governo . As seis diretrizes focavam a manutencdo da estabilidade

N

econOmica; a geracdo de emprego e renda; o combate a pobreza e inclusdo social; a

114 0 PPA 2000-2003 é fruto da Lei n2 9.989, de 24 de julho de 2000 e pode ser consultado em seus anexos
no endereco <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9989.htm>. Ultimo acesso em 12/11/2014.
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consolidacdo da democracia e direitos humanos; a reducdo das desigualdades inter-

regionais e a promog¢ao dos direitos das minorias.

N

Dentre os 28 objetivos, dois estavam diretamente relacionados a atuacdo
externa do pais: o acimulo de 100 bilhdes de ddélares de exportacdo até 2002 (objetivo 4) e
o fortalecimento da participacdo do pais nas relacdes econdmicas internacionais (objetivo
13). Assim, a atuacdo externa do pais voltava a figurar em seu planejamento. O Plano,
inclusive, apontava o Mercosul como parceiro preferencial para a consecucao dos objetivos

3115

brasileiros, conforme pode-se ler no objetivo 13>, "Consolidar o Mercosul e promover a

integracdo com os demais paises da América do Sul".

2

E nesse contexto que Lessa, Couto e Farias (2009) afirmaram que no PPA
2000-2003 o Brasil ja indica a énfase que a América do Sul e o Mercosul receberiam no
segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso. Essa preferéncia é fruto do préprio

contexto regional mas também das alteracdes internacionais como um todo.

Assim, dadas as crescentes dificuldades nas relacdes com os EUA e os
impasses nas negociacdes com a Unido Europeia, o pais passa conferir cada vez mais
€nfase ao seu entorno regional. O Mercosul passou a ser, entdo, visto como marco base a
partir do qual se daria a integracdo de todo o continente sul-americano, apesar dos
obstaculos que o cendrio internacional trouxe também para o bloco, conforme analisou

Visentini (2013, p. 108)

"Também entre 1998-1999, o Mercosul passou por um periodo extremamente
delicado, com o esgotamento da etapa de ganhos fdceis com a integragdo,
caracteristicos da fase inicial de expansdo do comércio em decorréncia da
redugdo tarifdria automdtica. Somou-se a essa constatagdo estrutural o fato de
que a retragdo econdomica nos paises da regido, e no Primeiro Mundo, provocou
pressdes protecionistas. A diplomacia brasileira teve de operar em condigdes
claramente menos favordveis (...) Diante desse cendrio, para o Brasil e demais

115 0 objetivo 13 enuncia o seguinte: "face ao ambiente da globaliza¢c3o, com seus desafios e oportunidades,
é indispensavel fortalecer a posicdo do pais na economia internacional, contando com a integracao regional
como parte essencial de sua inser¢cdo competitiva nesse novo cenario"
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paises sul-americanos, o fortalecimento de compromissos objetivos na regido
tornou-se vital”

E nesse cendrio que se analisa a Ciipula de Brasilia, ocorrida entre 31 de agosto
e 1° de setembro de 2000 com os doze presidentes sul-americanos. Realizada por iniciativa
brasileira, a reunido buscou aproximar os paises do subcontinente em termos que iam além
do econdémico-comercial (haja vista as dificuldades encontradas nesse terreno). Além disso,
era um sinal de unido frente a duas questdes regionais que envolviam os Estados Unidos: a

j citada Alca e o lancamento do Plano Coldmbia'!®,

Apesar de manifestarem indmeros entendimentos em assuntos variados''’, o
maior destaque certamente foi o lancamento da Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA). A constru¢do de infraestrutura de
transportes € comunicacao entre os paises da regido invertia uma tendéncia historica, ja que
historicamente estes paises tinham seu eixo econdmico voltado para o mar. Conforme
apontado por Quintanar e Lopez (2003, p. 213), a [IRSA "(...) coloca a integracdo fisica a
frente da integracdo econdmica, para acelerar a marcha de todo o processo de integracdo

sul-americano".

A iniciativa contaria com financiamento de 6rgdos externos, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), a Corporagdao Andina de Fomento (CAF) e o
Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata (Fonplata). Entretanto,
naquele momento, a integracdo sul-americana ainda € pensada na logica do regionalismo
aberto; ou seja, como forma de melhorar a inser¢do da regido no ambiente global.
Conforme destacado por Dias (2014, p. 4-5)

"Sua proposta consiste na implantacdo de uma rede de infraestrutura
multimodal, com investimentos em transportes (rodovias, hidrovias, portos, etc.)

e interconexoes de energia e comunicagoes. Estes investimentos sdo baseados em
dez FEixos de Integracdo e Desenvolvimento (EID), demarcados

116 0 chamado “Plano Colémbia” foi um acordo entre EUA e Coldmbia para contencdo do narcotrafico a
partir de um mecanismo militar. Consultar, por exemplo, VILLA; OSTOS (2005).
117 A integra do Comunicado de Brasilia pode ser acessado em <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-
imprensa/notas-a-imprensa/2000/01/comunicado-de-brasilia >. Ultimo acesso em 11/11/2014.
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geoeconomicamente em faixas de interpelacdo e conexdo entre os paises, a partir
dos processos produtivos potenciais de cada uma dessas faixas, visando o
escoamento da produgdo e a projecdo de novas cadeias produtivas potenciais
intrapaises, em especial grdos, minério e agrocombustiveis. Ainda, os canais
multimodais propostos neste projeto de integracdo, visam uma ligacdo direta
entre os paises e os Oceanos Atlantico e Pacifico, complementando, a partir da
América do Sul, o Plano Puebla-Panamd (atual Mesoamérica), que visa a
ligacdo da América Central a América do Norte. Assim, o objetivo inicial da
IIRSA foi o de potencializar o desenvolvimento da regido para sua inser¢do no
mercado globalizado, através da construgdo de infraestrutura para o fomento as
exportagées, sob as diretrizes neoliberais do regionalismo aberto. Este objetivo
tinha como pardmetro primeiro a atragdo de investimentos e financiamento
privado para as obras de infraestrutura, em um momento de declinio dos
investimentos diretos estrangeiros (IDE) na regido, em fins da década de 1990."

Esses objetivos transparecem a ideia central do governo: aprimorar a
infraestrutura como forma de melhorar a integragdo entre os paises da regido, mas também
com os centros dinamicos da economia global. Com o cendrio externo favorecendo pouco a
participacdo politica brasileira na ldgica da "autonomia pela participacao", tratava-se de

ampliar as possibilidades de participacdo econdmica via aliancas regionais.

Politicas regionais: os Eixos Nacionais de Integracao e
Desenvolvimento

Referida l16gica de atuac@o encontrava apoio no PPA vigente, e também possuia
acdes no plano interno. Desde o periodo anterior, o governo Cardoso buscou diminuir o
tamanho do Estado na economia, buscando melhorar a qualidade dos servigos publicos -
tratava-se da implantacdo de um modelo gerencial de administracdo publica (BRESSER
PEREIRA, 1996). Nesse modelo, o Estado abriria mao do papel executor, focando
sobretudo no papel regulador. Os setores nos quais o Estado deixasse de atuar seriam
responsabilidade da iniciativa privada (inclusive estrangeira), que modernizaria esses

setores produtivos.

A moderniza¢do produtiva era uma preocupag¢do que vinha desde o governo

anterior, como foi visto. Porém, a incorporacdo das regides nessa estratégia apareceu
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apenas no segundo governo, a partir da proposta de planejamento apresentada pelo

Consoércio Brasiliana, em 1998 (CARVALHO, 2010).

118 "a criacdo de

Referido trabalho propds, a partir de um amplo mapeamento

Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento. Carvalho (2010, p. 136) salientou que,

para os autores do estudo "(...) as regides precisam estar articuladas dentro do circuito

regional criando uma coesdo que possa possibilitar a integracdo aos circuitos e fluxos das

economias globais.". Também aparece na proposta de Cardoso (1998, p. 38) a relagdo de
mutualismo entre a economia e as questdes sociais

“Os eixos sdo muito mais que uma simples divisdo territorial. Seu ponto de

partida é a avaliagdo das relacées entre as dimensoes produtiva, ambiental e

social, identificando ganhos reciprocos nos campos da economia e das

transformagoes sociais. Expressdo disso sdo os nexos entre as mudancas nas
condigées de vida das populagoes e a ampliacdo da renda gerada e do emprego”

Trata-se, mais uma vez, de inserir a economia brasileira de forma mais
competitiva nos grandes centros econdmicos globais. Mesmo a integracdo interna era um
subsidio intermedidrio para o objetivo final - a integracdo das regides nacionais mais
dindmicas com as regidoes mais dinamicas globais. Segundo Cardoso (1998, p. 38)

“O imperativo é criar condi¢bes para que a interacdo do pais com o mercado
externo seja reforcada pela integra¢do maior dos mercados internos, tanto no
sentido de equipar para a competi¢do as diversas cadeias produtivas, como de

fortalecer o crescimento nacional mediante os efeitos sinérgicos de um mercado
de dimensées continentais como o do Brasil”

Portanto, como observou Carvalho (2010, p. 138) "A necessidade de articulacao

da producdo regional e conexdo para exportacdo fizeram com que as fronteiras internas

118 "Além do mapeamento das vias de transportes de maiores fluxos, foram mensuradas as origens e
destinos efetivos nas vias de circulagdes, sejam elas, rodovias, hidrovias, ferrovias. Conta ainda, com o
mapeamento das dreas de influéncia econOmica e sistemas de interdependéncia metropolitanos,
submetropolitanos e regionais, distribuidos ao longo das vias troncais, identificando a distribuicdo dos 14
produtos que mais demandam transportes. Foi priorizado também o mapeamento dos focos dinamicos, ou
frentes de expansdo que constituam espacgos privilegiados, com concentragdo produtiva, setores em
modernizacdo e outros e, por Uultimo, hd ainda aspectos de condicionantes ambientais, relativos a
ecossistemas, as unidades de conservacdo e areas indigenas” (CARVALHO, 2010, p. 137).
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fossem suprimidas no processo do planejamento que tem em seus conceitos a origem de

suas prioridades".

Como observou Carvalho (2010), em relatdrios intermedidrios, havia a proposta
de criacdo de doze eixos, sendo um deles um eixo fronteirico, denominado "Franja de
Fronteira", que compreendia os estados de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. Essa € a
proposta apresentada no plano de governo do entdo candidato Fernando Henrique Cardoso
(1998, p. 38), o "Avanca, Brasil". Entretanto, na versao final do relatério do Consoércio, o
eixo da fronteira fora excluido devido a baixa pontuac¢do nos critérios avaliados. Apenas
nove eixos foram propostos. Como observou o autor

"Se o critério de selecdo dos espagos passiveis de criacdo dos eixos é a
densidade de infraestrutura, técnicas e capacidades multiplicadoras, ndo é dificil
compreender por que a fronteira ndo foi um espago selecionado para criagdo de
um eixo, uma vez, que a fronteira ndo apresenta adensamento satisfatorio em

relagcdo a outras regioes dentro do proprio Estado, por exemplo, do Mato Grosso
do Sul, dai a escolha de outra malha.”" (CARVALHO, 2010, p. 139)

Desta forma ligam-se: a necessidade de ampliar a integra¢do regional (como
forma de melhor insercdo global) e a precéria infraestrutura da faixa de fronteira brasileira.
Para otimizar o primeiro, era preciso minimizar os impactos do segundo. E o governo

Cardoso agiu nessa direcao, conforme analisado na secao seguinte.

O ponto de inflexdo: o Programa de Desenvolvimento Social da Faixa
de Fronteira

Ainda em seu segundo mandato, Cardoso lancou o Programa de
Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira (PDSFF), em 1999. A execug¢ado ficou a

cargo do Ministério da Integragdo Nacional (MIN)'!®. O PDSFF foi, certamente, um marco

119 Ressalta-se que, como 6rgdo, o MIN tem origens no ano de 1736, quando foi criada a Secretaria de
Negdcios Interiores do Reino. Depois de algumas mudangas institucionais ao longo do tempo, o atual MIN
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nas politicas brasileiras para a faixa de fronteira, j4 que foi o primeiro programa cuja
principal vertente ndo era militar e abrangeu toda a faixa de fronteira, compreendendo-a

COMoO uma mesma regiao.

Assim, ainda que a faixa de fronteira nao tivesse composto um dos Eixos

Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento, a regido foi contemplada no segundo mandato

de Fernando Henrique Cardoso. Constatada sua defasagem frente a outras regioes, e dada a

crescente importancia da integracdo com os vizinhos a oeste, o governo entendeu por

necessario intervir e fomentar seu desenvolvimento, especialmente através do
aprimoramento da infraestrutura na regido. Conforme destacou Carvalho (2010, p. 122):

"(...) o Programa foi desenvolvido como um viés de distribuicdo de recursos para

o Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira. A distribuicdo dos recursos

destinados principalmente para obras de infra-estrutura na faixa de fronteira

nacional se conferia pela elaboragdo de emendas parlamentares encaminhadas

por diferentes regides brasileiras, participando ou ndo da faixa fronteira,
expunham demandas e propostas de investimentos com as emendas".

Apesar de ser um marco na politica brasileira para as fronteiras, podem ser
apontadas algumas fragilidades no PDSFF. A primeira delas diz respeito a propria estrutura
do Programa, basicamente um instrumento de repasse de recursos para a regido a partir de
demandas pontuais. Portanto, o PDSFF ndo estava inserido numa légica mais ampla de
politicas de integracdo nacional'?’. Tampouco compreendia toda a faixa de fronteira, uma

vez que funcionava "sob demanda"; ou seja, dependia de solicitagdes individuais de

foi criado em 1999, a partir da transferéncia das competéncias da Secretaria Especial de Politicas Regionais
(MP1911-8 de 29/07/1999). Furtado (2013, p. 113-114) ressaltou ainda que "Na mesma oportunidade, é
revogada a atribuicdo da SAE (...) de receber recursos orgamentarios para concorrer com o custo, ou parte
deste, para a construcdo de obras publicas em municipios total ou parcialmente abrangidos pela faixa de
fronteira. Esta competéncia passou a ser do Ministério da Integracdo Nacional (MIN), o que significava uma
ruptura em relacdo ao modelo organizacional anterior, que atrelava o repasse orgcamentdrio a tal
organizacgdo, sucessora da SG/CSN na aplicacdo da referida lei. Nota-se que esta transferéncia de recurso de
poder orcamentdrio foi uma das consequéncias visiveis da extincdo da SAE e da reducdo do rol de
atribui¢Ges assumido pela Casa Militar, para a permanéncia das rotinas do CDN, a partir de 1999".

120 1mportante salientar que ha pouca informacio disponivel sobre o PDSFF na internet. Além dos trabalhos
académicos citados, foram consultados os relatdrios anuais de avaliagdo dos programas do PPA 2000-2003,
disponiveis em < http://www.abrasil.gov.br/avalppa/avalplano/content/default.htm >. Ultimo acesso em
27/11/2014. Mesmo estes relatdrios sdo bastante sucintos. Contudo, acredita-se que é plenamente possivel
analisar aspectos importantes do Programa a partir deles.

161



recursos, com origens € interesses diversos. Por fim, devido a essa mesma caracteristica,
pode-se inferir que ndo levava em conta as especificidades de cada regido da faixa de

fronteira, e que ndo contemplava - necessariamente - grupos minoritarios.

O relatério de atividades do PDSFF do ano 2000 apresenta a ldgica de
funcionamento do programa. Os municipios cuidariam da articulacdo das propostas e
elaboracdo dos projetos, em parceria com o poder legislativo. Também competia aos
municipios a execu¢do dos projetos aprovados com os recursos liberados. O governo
federal era responsavel pelo repasse dos recursos e pelo monitoramento e orientacdo das

acoes, através de uma equipe de técnica designadas para esse fim.

O relatério de 2000 é excessivamente sucinto, de modo que ndo foi possivel

encontrar detalhes sobre os projetos aprovados, tampouco sobre as dreas e/ou regides que

1121

mais receberam recursos. Algum avanco € notado no relatério referente a 2001 <, que

apresenta o nimero de municipios atendidos, volume de recursos e principais 4reas

financiadas:

"Conclusdo de 80% das obras objeto de convénios firmados em 2001, com
recursos or¢amentdrios alocados, principalmente, através de emendas
parlamentares; atendimento a uma populagdo estimada em 200.000 habitantes
de 84 municipios da faixa de fronteira. (...) O montante de recursos atingiu R$
14,0 milhées, com énfase para obras de pavimentagdo (55%), drenagem (10%),
pontes (4%), postos de saiide (4%), quadras esportivas (2%), iluminagdo piiblica
(2%), escolas (2%), redes de dgua (2%) e outras (19%)."

O relatério de 2002 é mais extenso, apresentando reflexdes mais profundas

sobre o funcionamento do projeto e os resultados alcancados. Destaca-se ali que

"O Programa atendeu a uma populagdo estimada em 1.290.000 habitantes de 99
municipios, com a liquidagdo de 166 Convénios em oito estados, com énfase dos
investimentos em obras de pavimentagdo, drenagem, pontes, postos de saiide,
quadras esportivas, iluminagdo publica, escolas e redes de dgua. (...) Fizemos
andlises técnica, institucional e o empenho de todos os 197 processos priorizados
referentes aos Estados do Acre (65), Amazonas (2), Mato Grosso do Sul (4),
Parand (6), Rio Grande do Sul (56), Rondobnia (11), Roraima (19) e Santa

121 pisponivel em < http://www.abrasil.gov.br/avalppa/site/default.ntm>. Ultima consulta em 02/12/2014.
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Catarina (34), cujos recursos referem-se ao OGU 2002 e atingiram um montante
de recursos da ordem de R$ 40.155.086,06."

Alguns aspectos chamam a atencdo. O primeiro deles diz respeito a populag¢io
contemplada pelo Programa: as execug¢des em 2002 incluiram 15 cidades a mais; contudo, a
populacdo atingida subiu de 200.000 para quase 1,3 milhdo. Supondo a exatiddo desses
ndmeros, imagina-se que em 2002 os recursos foram melhor distribuidos e/ou
concentraram-se em regides mais populosas. Nota-se também a disparidade regional em
termos de execucdo de projetos: as regides norte € sul concentram a maior parte dos

projetos, tendo a regido centro-oeste um papel minoritério.

Também € possivel notar, nos relatérios de avaliacdo do programa,
consideragdes sobre a concep¢do e o funcionamento desta politica publica, além de
reflexdes sobre aspectos a serem aprimorados em futuras acdes para as fronteiras. Alguns
trechos merecem destaque sobretudo pelas consequéncias futuras que as reflexdes
apresentadas terdo. Também refletem as mudangas no pensamento sobre a maneira de

atuacdo na faixa de fronteira, conforme serd apresentado.

No relatério de 2001, por exemplo, € possivel constatar uma reflexdo critica
acerca do tratamento da faixa de fronteira como uma regido tUnica. Assim, a sugestdo para
aprimorar as agdes € considerar as diferengas regionais dentro da propria faixa de fronteira.
Além disso, analisaram a necessidade de ndo apenas manter a¢des destinadas a regiao como

também integra-las em politicas mais amplas de desenvolvimento regional:

“O programa contribui para a resolugdo dos problemas da faixa de fronteira,
mas a solugdo definitiva dos problemas dependerd de agcdes mais abrangentes,
identificadas a partir de uma avaliagdo sistemdtica das caréncias das diversas
regioes envolvidas, de modo a se consolidar, a cada dia, como um instrumento
das politicas de integragdo nacional do Ministério. E desejdvel, assim, que as
acdes que compdem o programa estejam integradas a uma politica global e
regional de desenvolvimento e integracdo e que haja uma distingdo,
consequentemente, entre fronteira norte e fronteira ocidental para tornar o
programa mais operacional.”
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As questdes que geraram O programa continuam as mesmas: a insercao
econOmica atrelada a questdes que envolvem a seguranca nacional, conforme pode ser lido

no mesmo relatério

"0 grande desafio é implementar a¢des que promovam a inser¢do competitiva da
populagdo da faixa de fronteira e das mesorregides e considere as diferencas
sociais, econdmicas e os recursos naturais de cada regido (deve ser levado em
consideragdo o manejo sustentdvel dos recursos naturais), com a fixa¢do da
populagdo na prépria regido, uma vez que envolve questoes de seguranca
nacional."

Essas reflexdes avangam no relatério de 2002, conforme pode ser observado no

trecho a seguir:

“O combate a ilicitos como o narcotrdfico e o contrabando nas fronteiras, nos
levam a questionar a melhor forma de garantir a soberania nacional junto as
nossas fronteiras. O caminho mais interessante é, sem diivida, o desenvolvimento
regional econémico e social que estimule a permanéncia das populagées no local
em que vivem. A ocupagdo efetiva da faixa de fronteira, tem certamente custos
mais baixos e poderd permitir o desenvolvimento local auto sustentdvel e a
integragdo dessas populagées a cidadania e ao conjunto da sociedade nacional.
(...) A necessidade de fixar a populagdo da faixa de fronteira na prépria regido,
tornando claros com a presenga fisica, os limites do territorio brasileiro originou
o Programa dentro do processo de integracdo nacional. (...)Tendo em vista que
os recursos do Programa sdo predominantemente originados a partir de
emendas parlamentares, a regionalizacdo dos recursos tem pouca associagcdo
com a distribuicdo espacial dos problemas ou demandas, traduzindo-se na
concentragdo de recursos em determinados estados em fungdo do maior ou
menor empenho e envolvimento dos parlamentares de cada regido. Entretanto,
seria importante que além disso, o Ministério tivesse uma dotagdo orcamentdria
propria para o Programa.”

Nesse trecho fica explicita uma mudanca de visdo sobre como tratar as
fronteiras. Essa visdo vinha ganhando corpo desde os anos 70, muito embora a maioria dos
programas e projetos para a regido mantivessem o carater securitdrio (vigilancia/repressao)
como central, conforme foi visto. O surgimento do PDSFF (primeiro programa com viés

nao militar para as fronteiras) ja foi um indicio de que essa visdo perdia forga.

Mais do que isso, com sua execucdo, o modo de pensar a regido foi
explicitamente alterado, uma vez que se passou a "(...) questionar a melhor forma de
garantir a soberania nacional junto as nossas fronteiras". A visdo que emergiu apds o inicio
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do PDSFF estd baseada na ideia de que a seguranca serd garantida a partir do

desenvolvimento da regido. Quanto mais oportunidades para a populacdo local, menor

interesse haverd em participar de redes transnacionais de ilicitos, por exemplo. Assim, o

desenvolvimento deveria ser a prioridade nas politicas para a regido. Nota-se que, apesar
AN,

desses avangos, por ora ndo hd mencdo ao desenvolvimento do "lado de 14"; ou seja, dos

outros paises fronteiricos.

Em suma, o PDSFF foi um marco para a regido de fronteira no Brasil,
especialmente por colocar o desenvolvimento como prioridade nas politicas publicas.
Contudo, teve uma série de percalgcos, como salientado: além de nao diferenciar as sub-
regides que compdem a faixa de fronteira; funcionava "sob demanda" de parlamentares (o
que acabou por concentrar 0s projetos em alguns estados); ndo previa participagao formal
da sociedade no programa; visava essencialmente projetos de infraestrutura; encontrou
dificuldades técnicas "na ponta", ou seja, nos municipios executores dos projetos
aprovados; e sofreu com problemas de gestdo por parte do governo federal'??. Todos esses
pontos serdo levados em consideracdo pelo governo seguinte, na elaboracdo de seu

programa para as fronteiras.

Cabe ressaltar, por fim, que a visdo expressa no PDSFF encontrou eco em
outras esferas da administracdo publica. A alteracdo da légica de "seguranca nacional” pela
de "defesa nacional" completa-se no segundo mandato de Cardoso, com a criagdo do

Ministério da Defesa (MD), analisada a seguir.

122 g3lienta-se aqui que, no relatdrio referente a 2003, o nimero de municipios atendidos volta a cair (para
50, totalizando 1 milhdo pessoas abrangidas pelos projetos). As constantes discrepancias nos nimeros, bem
como a baixa relagdo entre previsdo e realizacdo levam a crer que a gestdao do programa tenha sido de baixa
intensidade. Alguns relatdrios, como o de 2002, deixam explicitas algumas das dificuldades encontradas: "O
desempenho fisico das agBes com recursos descentralizados, foi abaixo do previsto, em fung¢do dos
problemas observados nas inspec¢Oes periddicas, realizadas por técnicos desta Secretaria, quais sejam:
alteragdes na execugdo do objeto pactuado sem a prévia autorizagdo do MI, atraso no cronograma de
execucdo das obras, alteracdo da localizacdo das obras, realizacdo de pagamentos apds a vigéncia dos
convénios, dentre outros."
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O Ministério da Defesa e o papel dos militares

Antes de abordar o processo de criacio do Ministério da Defesa, busca-se
retomar a relacdo existente entre os militares e o poder politico durante o regime militar
para, a seguir, diferencid-la do tipo de relacdo imbuida na proposta de criacdo do MD. Na
andlise de Eliézer Rizzo de Oliveira (2005, p. 3), o regime militar foi um periodo no qual as
FA, embora formalmente submetidas a autoridade presidencial, gozavam de autonomia
politica, a qual definiu como: "(...) a condi¢do do aparelho militar de implementar seus
proprios interesses com grau elevado de autogerenciamento, que decorre precisamente do

carater ditatorial do regime politico".

Esse modelo é distinto do que chamou de "subordinacdo militar ao poder
politico". Neste ultimo, o poder politico exerce, efetivamente, a direcdo das FA; ou, mais
especificamente "(...) o presidente da Republica detém com exclusividade o comando
supremo das Forcas Armadas, as quais imprime uma dire¢ao politica com a finalidade de

capacitd-las adequadamente para a Defesa Nacional" (OLIVEIRA, 2005, p. 3-4)'3.

Assim, ndo bastam as normas constitucionais; é preciso efetiva condugdo pro-
ativa do poder Executivo para que as Forcas Armadas possam ser consideradas, de fato,
subordinadas ao poder politico. Nesse sentido, a Constituicao de 1988 €, inclusive, bastante
clara quando diz, no Capitulo II, em seu artigo 142!%*:

“As Forgcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela

Aerondutica, sdo instituicoes nacionais permanentes e regulares, organizadas
com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente

123 Ressalta-se, ainda, o sentido dessa subordinac3o. Ainda para Oliveira (2005, p. 82) "A direc3o da Defesa
Nacional provém do campo politico porque os membros do Executivo e do Legislativo detém mandatos
populares e a eles cabe dirigir o Estado e definir suas politicas particulares. Portanto, a subordinagao militar
ao poder civil tem um sentido muito preciso: a subordinagdo do instrumento militar ao poder civil
constitucional e legitimo que o orienta no contexto da Defesa Nacional".
124 Constituicdo Federal de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm >. Ultimo acesso em
15/12/2014.
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da Repiiblica, e destinam-se a defesa da Pdtria, a garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.”

A existéncia de um Ministério da Defesa reforcaria a autoridade civil sobre as

Forcas Armadas. Era de se esperar, portanto, que nos primeiros anos apds o fim do regime

militar, essa tarefa nao fosse de consecu¢do simples. Tratava-se de encerrar um modelo de

grande autonomia das FA em prol de sua efetiva subordinacdo ao poder politico. De fato,
nao foi um processo simples e tranquilo, como analisou Oliveira (2005, p. 128)

“A criagcdo do Ministério da Defesa constituiu um processo tenso, por vezes

muito conflitivo, que recebeu a marca da autoridade politica do presidente e da

subordinagdo dos comandantes das Forcas Armadas a partir de 1° de janeiro de

1995, posse do presidente Fernando Henrique Cardoso. Este tema ndo aparecera

com clareza durante a campanha presidencial, pois o entdo candidato

mantivera-se cauteloso com respeito a temdtica militar e de Defesa Nacional,

cautela que traduzia, talvez, o propdsito de acomodar-se as posigdes mais

conservadoras de sua alianga eleitoral. No entanto, outra foi sua atitude na

condigdo de presidente eleito e ainda ndo empossado: deixou claro ao pais que

criaria o Ministério da Defesa e escolheu ministros militares que ndo
ofereceriam obstdculos a sua decisdo”

A efetivacdo da proposta de criacio do MD ocorreu em 1997, através do

Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n. 498/97. Zaverucha (2005) indica que

concorreram para isso o anuncio, pela OTAN, de que a Argentina seria membro extra-

regional e a declaracdo, por parte do presidente Carlos Menem, de que um assento

reservado aos latino-americanos no Conselho de Seguranca da ONU deveria ser rotativo, e

nao fixo. Logo apds, em reunido do Grupo do Rio em Assuncdo (agosto de 1997), Cardoso

anuncia a criacdo do MD, concluida ap6s longo processo de debates e negociagdes em 1999

(Lei Complementar 97/99). Criado o Ministério da Defesa, subsistiam ainda alguns

dilemas. Um dos principais dizia respeito a diferenciacdo entre seguranca publica e defesa
interna. Novamente de acordo com Oliveira (2005, p. 353)

“A Politica de Defesa Nacional ndo abriga o conceito de inimigo interno, o qual

ocupou posigdo central nas politicas do regime militar para as For¢as Armadas.

Mas aquele conceito ainda orienta a defesa interna, que sé poderd efetivar-se

perante a existéncia de um inimigo ou de uma ameagca a combater dentro do

pais, ainda condiciona profundamente a preparacdo do Exército, mesmo apds a
adogdo da Politica de Defesa Nacional. E preciso ser ainda mais afirmativo: o
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preparo militar do Exército continua voltado mais a defesa interna do que a
defesa externa.”

O governo Cardoso encerra-se em 2002. Sem duvidas, o pais passou por
mudancas significativas apds os oito anos de seu governo, para além do controle da
inflacdo. No que concerne as fronteiras, os fatos mais relevantes certamente sdo: a criacao
do Ministério da Defesa, a (re)criacdo do Ministério da Integracdo Nacional e o Programa
de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira - todas estas, acdes concretizadas em seu
segundo mandato. Esse novo contexto influenciard de forma decisiva as a¢des do governo

seguinte, conforme abordado na se¢do seguinte.

Os oito anos de governo Lula: mudanca nas ideias,
dificuldades na pratica

A Politica externa do governo Lula e o papel das relacées com a
América do Sul

No segundo mandato e Cardoso, alguns indicadores econdmicos e sociais
tiveram desempenho aquém do esperado, apesar de mantida a estabilidade econdmica. O
PIB, por exemplo, cresceu apenas 2,1% na média dos quatro anos. O desemprego saiu de
7,6% em 1999 para 11,7% em 2002, enquanto o rendimento médio real também apresentou
queda de 121,6 para 11,7'%. Ao final de seu mandato, o indice de aprovagio de Cardoso

girava em torno de 30%.

Esse cendrio abriu espaco para a oposi¢do, liderada pelo Partido dos

Trabalhadores (PT), que desde sua criacdo até as elei¢des de 2002, passou por um processo

125 Dados do apéndice estatistico de GIAMBIAGI; VILLELA (2005). O indicador de rendimento médio real
refere-se a pesquisa mensal de emprego e compara os dados com julho de 1994 (valor 100).
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de moderaciio, comum a partidos politicos “de massa” quando se aproximam do poder!?S.
Isso fez com que o partido abandonasse algumas de suas bandeiras histdricas, como por
exemplo, o ndo-pagamento da divida externa. Embora, durante as eleicdes, alguns
documentos do partido, em especial a “Carta ao Povo Brasileiro”, afirmassem que a
estabilidade macroecondmica ainda era um objetivo central e que garantia o pagamento das
dividas interna e externa, o "mercado” ficara desconfiado do que ocorreria de fato. Essa
moderacdo tornou possivel ao PT agregar um novo contingente de eleitores ao seu

eleitorado fiel e derrotar o senador José Serra (PSDB) em dois turnos nas elei¢cdes de 2002.

A eleicdo de Lula representou a ascensdo do maior partido de esquerda
brasileiro ao poder, apés trés tentativas frustradas de seu candidato. Sua ascens@o implicou
também um teste para a continuidade dos processos de ajuste da economia brasileira,
iniciados na era Collor. Isso devido ao fato de, durante muito tempo, o PT discursar a favor
de medidas econdmicas que ndo se encaixam no modelo de ajuste estrutural, como o ndao
pagamento da divida externa, a tolerancia a certos niveis de inflacdo frente a um maior

crescimento econdmico, dentre outros.

Ao assumir, tendo em conta a situagdo dificil e a necessidade de ganhar
confianca, o governo adota medidas rigorosas na politica monetdria. As nomeacdes de
Antonio Palocci para a Fazenda e de Henrique Meirelles para o Banco Central (mantendo a
diretoria anterior) ddo sinais de que o PT abandonara, de fato, o pensamento anterior e

compartilhava da valorizac¢do da estabilidade macroecondmica.

Embora no plano interno a gestdo Lula da Silva tenha dado continuidade a
alguns aspectos do governo anterior - sobretudo no tocante a politica econdmica
(GIAMBIAGTI; VILLELA, 2005) - no plano externo a diferenca foi bastante significativa.

Como ressalta Visentini (2013, p. 112), a posse de Lula significou a possibilidade de

126 sobre teorias politicas que relacionam esta transformac3o, consultar DUVERGER (1970), MICHELS (1982),
dentre outros.
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materializacdo de um projeto de politica externa que ja vinha sendo desenvolvido hd mais

8

de uma década'?’ . Em seu discurso de posse12 , 0 novo Presidente afirmou:

"'Mudanga': esta é a palavra-chave, esta foi a grande mensagem da sociedade
brasileira nas eleigdes de outubro (...) No meu Governo, a agdo diplomdtica do
Brasil estard orientada por uma perspectiva humanista e serd, antes de tudo, um
instrumento do desenvolvimento nacional. Por meio do comércio exterior, da
capacitagdo de tecnologias avangadas, e na busca de investimentos produtivos, o
relacionamento externo do Brasil deverd contribuir para a melhoria das
condigoes de vida da mulher e do homem brasileiros, elevando os niveis de renda
e gerando empregos dignos".

Manteve-se, assim, o entendimento cristalizado desde o governo Juscelino
Kubitscheck de que as relacdes externas deveriam contribuir decisivamente para o

desenvolvimento da economia brasileira, conforme apontaram Cervo e Bueno (2002).

Contudo, ainda que o objetivo fosse o mesmo, os métodos trariam diferencas
significativas em relacdo as gestdes anteriores. Vigevani e Cepaluni (2011) destacam que
os anos em que Fernando Henrique Cardoso esteve na Presidéncia da Republica foram
marcados, no que diz respeito a acao externa, por um modelo que denominaram "autonomia
pela participacdo”, no qual o pais mostrava uma postura moderada e, de certa forma,
conformista e voluntarista, especialmente no que diz respeito a aceitacdo de regras
formuladas pelas grandes poténcias. Nesse cendrio, apesar de buscar a diversificacdo de
parcerias econdmico-politicas, a €énfase estava sobretudo no relacionamento com os paises
responsaveis pela formulacdo destas regras - notadamente, Estados Unidos e Unido

Europeia. Além destes centros, os paises vizinhos (sobretudo via Mercosul) também

ocuparam papel central na gestao de Cardoso.

127 0s nomes escolhidos para comandar as relagdes exteriores indicam isso. Tanto o Ministro Celso Amorim
guanto o Secretdrio-Geral Samuel Pinheiro Guimardes e o assessor especial Marco Aurélio Garcia vinham
apresentando suas ideias e projetos ao longo dos anos em publica¢Ges e palestras. Consultar, por exemplo,
GUIMARAES (2001).
128 Resenha de Politica Exterior, n. 92, 2003. Disponivel em <
http://www.itamaraty.gov.br/divulg/documentacao-diplomatica/publicacoes/resenha-de-politica-exterior-
do-brasil/resenhas/resenha-n92-1sem-2003 >. Ultimo acesso em 15/05/2014.
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A politica externa de Lula da Silva trouxe, portanto, um modo distinto de
buscar o desenvolvimento nacional através das relacdes externas. Vigevani e Cepaluni
(2011) nomearam esse modelo como de "autonomia pela diversificagao", que, segundo os
mesmos (2011, p. 136) pode ser resumido nas seguintes diretrizes:

"(...) adesdo aos principios e normas internacionais por meio de aliancas Sul-
Sul, incluindo aliangas regionais, mediante acordos com parceiros comerciais
ndo tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Leste Europeu, Oriente Médio,
etc.), na tentativa de reduzir assimetrias nas relagdes exteriores com as poténcias
e, ao mesmo tempo, manter boas relacées com os paises em desenvolvimento,

cooperando em organizagdes internacionais e reduzindo, assim, o poder dos
paises centrais".

Através dessa centralidade em relacdo aos paises do "sul", mas sem deixar de
lado as relagdes com os paises do "norte", o Brasil buscou se projetar como poténcia no
sistema internacional. A percep¢do era de que o pais tinha capacidade para se projetar de
forma mais forte no sistema internacional. Keohane (1969) desenvolveu o conceito de
"system-affecting states" para designar aquelas poténcias médias que, ainda que ndo sejam
capazes de afetar o sistema internacional agindo isoladamente, sdo capazes de impactos
significativos nesse mesmo sistema ao formar grupos ou aliancas em organizagdes

regionais €/ou universais.

Essa percepcdo leva a estratégias de criacdo de parcerias e/ou de projecdo
enquanto poténcia regional. Como observou Hurrell (2009), a preponderancia regional
deveria representar parte importante de qualquer reivindicacdo do status de grande
poténcia. Desta forma, um pais pode enxergar a regido em que se insere como meio de
agregar poder e fomentar uma coalizdo regional para facilitar suas negociacdes

internacionais

A partir de uma reconhecida lideranca regional, o pais passaria a ser visto como
poténcia na medida em que cumpre bem o papel de administrador ou produtor da ordem

regional, garantindo, por exemplo, participa¢do no gerenciamento de crises regionais, ou
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também através da cooperacdo internacional. Essa parece ter sido a tonica de atuacdo do

governo Lula para a América do Sul. Conforme destacou Prado (2012, p. 63)

"Durante os oito anos de mandato, a América do Sul foi prioridade mdxima, ndo
s0 como um fim, mas também como uma maneira de demonstrar capacidade de
lideranga regional e alcangar, com isso, um status mais relevante no sistema
internacional, de representante da América do Sul. A atuacdo pragmdtica da
chancelaria nacional em contendas envolvendo os paises vizinhos (ou mesmo o
proprio Brasil) caracteriza a hipotese de que o Brasil se utilizou, durante esse
periodo, da politica externa para a América do Sul como um instrumento de
viabilizagdo de poder do pais no cendrio internacional".

O Brasil demonstra, em discursos e em acdes, estar disposto a adotar uma
postura de lideranca benéfica; ou seja, d4 mostra de estar disposto a incorrer em perdas
relativas em curto prazo em prol do desenvolvimento dos vizinhos, que geraria beneficios
futuros. Nesse sentido, Becard (2009, p. 137) apontou que

“O presidente Lula demonstrou ter grandes interesses pela unido sul-americana
das nagoes - tanto econdmicos quanto politicos. Para que acontecesse uma
verdadeira coordenagdo entre os paises da América do Sul, o governo brasileiro
acreditou ser indispensdvel ter vizinhos estdveis. Para tanto, buscou reduzir as
assimetrias entre os paises da regido, seja por meio da diminuicdo dos
desequilibrios comerciais, seja por meio da construgcdo de infraestrutura de
transporte e de projetos energéticos comuns. A politica de generosidade entre

vizinhos e a diminui¢do do ressentimento entre concorrentes foram consideradas
essenciais para o fortalecimento do processo de integragcdo.”

O pensamento da equipe de politica externa e do préprio presidente assenta-se,
assim, na ideia de que a projecao global brasileira seria mais proficua se pautada em apoios
regionais. Esses, por sua vez, viriam conforme o Brasil se mostrasse como uma lideranca
benéfica aos seus vizinhos. O proprio presidente Lula destacou que, nesse sentido, a busca
pelo desenvolvimento dos vizinhos também era alvo da politica externa brasileira:

"(...) € preciso que o Brasil cresgca, se desenvolva e que os paises vizinhos
também crescam e se desenvolvam, porque ai nos iremos criar um continente

altamente desenvolvido com o povo tendo uma qualidade de vida extraordindria
(... A um pais como o Brasil ndo interessa ser apenas um pais grande,
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economicamente forte, com um monte de gente pobre do seu lado. E preciso que
todos cres¢cam, que todos tenham condicdes de se desenvolver"'?

Por conseguinte, tanto a atuag@o politica quanto econdmica junto aos vizinhos
chegam ao posto de prioridade. Destacam-se sobretudo a ampliacdo do Mercosul - e, nele, a
criacdo tanto do Fundo para Convergéncia Estrutural e Fortalecimento Institucional do
Mercosul (FOCEM) quanto do Parlamento do Mercosul (Parlasul) - além da continuidade

da Iniciativa para a Integracao da Infraestrutura Regional da América do Sul (IIRSA).

Colaborou para o desenvolvimento dessa estratégia o momento politico pelo
qual passava a América do Sul. Parcela importante dos paises da regido realizaram uma
trajetdria politica com semelhancas a brasileira: passaram por regimes militares durante a
Guerra Fria; redemocratizaram-se nos anos 1980; elegeram governos mais afeitos ao
idedrio liberal durante os anos 90. Tal qual ocorreu no Brasil, esse modelo esgota-se por
volta do final dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, dando inicio a uma "onda rosa", como
denominado por Silva (2010); ou seja, a ascens@o de governos mais a esquerda no espectro
politico, como Lula no Brasil. Esses governos mais a esquerda, compartilhando visdes de
mundo e projetos com semelhancas relevantes, teriam maiores incentivos e, portanto,

probabilidade, de aprofundar a integracgao.

Um indicio de que esse movimento de fato ocorreu foi a criagdo da
Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), em 2004 e sua transformacdo em Unido
de Nagdes Sul-Americanas (Unasul), em 2007, organizacdo que integra todos os paises da
América do Sul (inclusive Guiana e Suriname). A Unasul € "(...) um locus no qual ocorre
um didlogo de alto nivel entre os Estados-membros e se resolvem muitas diferengas e

divergéncias" (VISENTINI, 2013, p. 115).

Essa nova fase da integracdo regional foi classificada por alguns autores como

"integracdo pds-liberal”, um modelo que vai muito além do comércio, englobando areas

1290 GLOBO. Lula diz que integracdo da América do Sul depende de gesto do Brasil. Disponivel em <
http://oglobo.globo.com/economia/lula-diz-que-integracao-da-america-do-sul-depende-de-gesto-do-brasil-
3607901 >. Ultimo acesso em 02/12/2014.
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como "(...) infra-estrutura, energia, complementacio industrial e agricola, meio ambiente,
combate a pobreza e a exclusdo social, fontes de financiamento para o desenvolvimento,
projetos de integracdo fronteirica, seguranga, educacdo, cultura e ciéncia e tecnologia"
(VEIGA; RIOS, 2007, p. 22). E por essa nova visio sobre a integracdo que podem ser
encontradas na Unasul iniciativas como o Conselho de Defesa Sul-Americano e a prépria
IIRSA, incorporada pelo Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento

(COSIPLAN).

O governo Lula representou uma guinada na politica externa brasileira.
Particularmente para os objetivos do presente trabalho, interessam sobretudo as implicacdes
que se referem a América do Sul e a integracdo regional, anteriormente expostas. O novo
contexto das relacdes no continente impacta de forma importante as acdes brasileiras para a

faixa de fronteira, conforme abordado na secdo seguinte.

As fronteiras no governo Lula: cooperacao e integracao com o PDFF

O plano de governo do candidato Lula da Silva, divulgado em 2002 (PARTIDO
DOS TRABALHADORES, 2002), apresenta, dentre outras propostas, a criacdo de uma
"Nova Politica Nacional de Desenvolvimento Regional". Reconhecendo a existéncia de
regides com desigualdades importantes no pais, a candidatura propde uma nova politica,
que seria marcada pela reducdo das desigualdades regionais; pelo enfrentamento das
tendéncias a fragmentacdo; pela desconcentracdo das bases produtivas e pelo combate a
disputa predatéria entre estados e municipios. Constava também a ideia de criar um
Conselho Nacional de Politicas Regionais, cuja gestdao seria democratizada. Pode-se ler no
plano de governo (p. 58)
“Historicamente, o investimento piiblico foi concentrado nos podlos dindmicos e

nas dreas mais competitivas, produzindo desequilibrios regionais crescentes. E
para as dreas com maiores caréncias e onde os desafios sdo maiores, que serd
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destinado tratamento suplementar em apoio aos esfor¢os de seus habitantes e
liderancas locais”

A candidatura Lula reconhece as desigualdades regionais, fruto de histérica

omissdo, e propde uma politica para amenizd-las. Apesar de deixar claro que as dreas

prioritdrias seriam a AmazOnia e o nordeste, a faixa de fronteira € citada no documento,

especificamente quando trata da desconcentracdo das bases produtivas. Nesse momento,

pode-se notar a singularidade com que os autores da proposta enxergavam a regiao (p. 57).

“O novo governo estimulard a desconcentracdo das bases produtivas,
fortalecendo especializacoes regionais a partir da classificagdo das regioes em:
(1) Areas dindmicas (modernas e competitivas); (2) Em processo de
reestruturacdo (dreas com potencial de competitividade); (3) Estagnadas (dreas
de baixo dinamismo econdomico); (4) De potencial pouco utilizado
(marginalizadas como as dreas estagnadas, que demandam maior esforco de
reconhecimento de suas potencialidades); (5) Faixas de fronteira (a oeste e ao
norte, elas apresentam especificidades que precisam ser trabalhadas).”

A partir deste ponto de vista, nasceria um novo programa para a faixa de

fronteira. ApOs a posse, o presidente Lula indica Ciro Gomes para a pasta da Integracdo

Nacional. Durante sua gestdo (que se estendeu até marco de 2006), o MIN, através de sua

Secretaria de Programas Regionais (SPR), elaborou e apresentou a Politica Nacional de

Desenvolvimento Regional (PNDR)!*°, Em seu documento-base (BRASIL, 2006, pg. 12-

14), sao apresentadas as premissas tedricas que serviram de base para sua elaboracao:

“A desigualdade regional ¢ resultado da dindmica assimétrica do crescimento
capitalista, que se concentra em alguns espagos, enquanto condena outros a
estagnagdo e ao desperdicio de fatores produtivos. A PNDR atua no sentido de
contrabalangcar a logica centripeta das forcas de mercado, por meio da
promogdo e valorizagdo da diversidade regional, conciliando, assim,
competitividade e expressdo produtiva de valores socioculturais diversos. (...) A
PNDR exige uma abordagem das desigualdades regionais em miiltiplas escalas.
A visdo tradicional que resumia o problema regional brasileiro ao atraso
relativo das Regiées Norte e Nordeste, vistas de forma homogénea, ndo
reconhece nem a existéncia de dindmicas sub-regionais diversas em todas as
macrorregioes, nem a necessidade de coordenagcdo de agbes, com os entes
federados e com a sociedade civil, em niveis que vdo do intra-urbano ao
mesorregional.”

130 Sya instituicdo se deu pelo decreto n? 6.047/2007. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/D6047.htm>. Ultimo acesso em

03/12/2014.
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A faixa de fronteira seria um dos espacgos sub-regionais merecedores de acoes
especificas. A partir dessa constatacdo, o MIN atuou no sentido de buscar informacdes
qualificadas sobre a faixa de fronteira, buscando compreendé-la em suas especificidades,
para entdo poder atuar. Isso foi feito através de uma parceria com a Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ), que designou estudiosos para realizar um amplo estudo sobre a

faixa de fronteira 3!,

Referido estudo foi publicado em 2005 pelo Ministério da Integracao Nacional,
com o titulo "Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira: bases de uma politica integrada de desenvolvimento regional para a faixa de
fronteira" (BRASIL, 2005). O documento fala em '"reestruturacdo" tendo em vista o

PDSFF, sobre o qual sdo feitas criticas como as que se seguem:

“Até recentemente, o Programa caracterizava-se pela presengca de projetos
desarticulados e fragmentados, movidos por uma logica assistencialista, sem
qualquer planejamento ou orientagdo programdtica, resultando na dispersdo dos
escassos recursos puiblicos, sem ter impactos na geracdo de emprego e renda, na
organizagdo da sociedade civil e na estruturagdo de atividades produtivas”

(BRASIL, 2005, p. 05)

Diz ainda que:

“O Programa atual nasceu de uma avaliagdo negativa por parte da Secretaria
de Programas Regionais do Ministério da Integracdo Nacional (2003-2007)
sobre os fundamentos e a funcionalidade do Programa Social (sic) da Faixa de
Fronteira (1999-2002). Os recursos destinados ao programa foram dispersos em
uma série de pequenas obras e agbes pontuais, por iniciativas do Poder
Legislativo, sem diretrizes claras e sem consideragcdo das diferencas sub-
regionais da Faixa em termos de desenvolvimento econdmico e cidadania
fronteirica.” (BRASIL, 2005, p. 14)

O documento completo tem mais de quatrocentas péaginas, € apresenta um
estudo profundo e abrangente sobre a faixa de fronteira brasileira, nos seus mais diversos

aspectos: econdmicos, sociais, culturais, legais, dentre outros. Ao final, sdo elencadas as

131 50b a coordenac3o da Profa. Dra. Lia Osério Machado, os trabalhos foram desenvolvidos pelo Grupo
Retis, vinculado ao Departamento de Geografia da UFRJ.
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diretrizes, objetivos e estratégias sugeridas pelos pesquisadores para a atuagdo na faixa de

fronteira brasileira.

O Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) teve inicio,
contudo, antes mesmo da publicagdo da proposta analisada. Em documento especifico
(BRASIL, 2009), o Ministério da Integracdo Nacional apresenta de modo detalhado os
conceitos incorporados e que deram origem ao programa, bem como suas principais
diretrizes, prioridades, linhas de ac¢do e financiamento. J4 na apresentacao (BRASIL, 2009,
p. 8), o documento deixa claro os pressupostos dos policy makers a respeito da faixa de

fronteira

“Apesar de ser estratégica para a integracdo sul-americana, uma vez que faz
fronteira com dez paises, de corresponder a aproximadamente 27% do territorio
nacional (11 estados e 588 municipios) e reunir cerca de 10 milhdes de
habitantes, a Faixa de Fronteira configura-se como uma regido pouco
desenvolvida economicamente, historicamente abandonada pelo Estado,
marcada pela dificuldade de acesso a bens e servigos publicos, pela falta de
coesdo social, pela inobservincia de cidadania e por problemas peculiares as
regides fronteiricas. Isso determinou a diretriz especifica de desenvolvimento
dessa regido na PNDR. E com uma nova visdo voltada & integracdo e ao
desenvolvimento sustentdvel que o PDFF passou por uma profunda mudanga de
valores, de estratégias e de formas de atuacdo. As referidas alteragdes ilustram
iniciativa de dar primazia tanto ao desenvolvimento regional quanto a
integracdo com os paises da América do Sul. Nesta nova conformagdo politica,
em que o regional funciona como estratégia de desenvolvimento local, o PDFF
passa a defender o fortalecimento dos processos de mudangas a partir do
estimulo a formagcdo de redes de atores locais, fortalecendo novos eixos
dindmicos da economia. Utilizando-se dessas estratégias de aproveitamento das
potencialidades sub e mesorregionais, norteadas pela Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional e pelo fortalecimento das relacdes internacionais,
pretende-se resgatar parte da divida social com a populacdo fronteirica e
fortalecer a formagdo de uma agenda positiva voltada para o desenvolvimento
em bases integradas e sustentdveis.[grifo meu]”

O trecho exposto é emblemdtico quanto a posicdo do governo Lula acerca das
fronteiras: uma regido importante para a integracao regional, mas que foi historicamente
deixada de lado e, por isso, encontra-se economicamente atrasada e tem sérios problemas
sociais. Sua localizacdo geografica traz especificidades que devem ser contempladas em
conjunto, embora a regido apresente diferencas importantes do norte ao sul do pais. A ideia-

base para a superacdo dessas desigualdades que marcam a fronteira € o estimulo ao
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desenvolvimento enddgeno a partir das potencialidades locais, em parceria com os paises
vizinhos, conforme o documento refor¢a posteriormente "O Programa tem como objetivo
principal promover o desenvolvimento da Faixa de Fronteira por meio de sua estruturagao
fisica, social e produtiva, com €nfase na ativac¢do das potencialidades locais e na articulagao
com outros paises da América do Sul" (BRASIL, 2009, p. 14). Essa visdo € inédita em

nossa histoéria.

O PDFF estrutura-se em torno de quatro grandes diretrizes: a) fortalecimento
institucional; b) desenvolvimento econdmico integrado; c) cidadania e d) marco
regulatorio. Quanto ao primeiro, trata-se de fomentar e/ou fortalecer as organizacdes locais
(féruns de desenvolvimento, comissdes de fronteira, etc), de modo a torna-las, de fato,
atores capazes de empreender mudancas em suas regides. Sao estes atores que buscario
conhecer a realidade local, fomentar debates com a sociedade civil, buscar recursos, propor

projetos, etc.

Em relagdo ao "desenvolvimento econdmico integrado”, o PDFF envolvia uma
série de agdes, dentre as quais destacam-se o apoio a Arranjos Produtivos Locais (APL)
existentes e/ou potenciais; capacita¢do profissional e fomento ao empreendedorismo (via
Sistema S); fomento ao crédito (especialmente para micro e pequenas empresas), dentre
outras. Destaca-se ainda a prioridade para os APL e outras a¢des transfronteiricas; ou seja,

que envolvem os paises vizinhos.

Quanto a cidadania, destacam-se as iniciativas de integracao de acdes de saude
e de ensino bilingue; fortalecimento, valorizacdo e divulgacdo da cultura local; apoio a
elaboracdo de um documento de cidaddo fronteirico'**; e apoio a grupos que promovem a

insercdo cidada.

132 Essa experiéncia ja funcionava na fronteira entre Brasil e Uruguai desde a criacdo da Nova Agenda para a

Cooperagdo e o Desenvolvimento Fronteirico (NACDF), em 2002. Aveiro (2006, p. 170) realizou um estudo

amplo da NACDF e apontou que a mesma "(...) constitui-se num esforco dos Governos dos dois paises para
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Por fim, quanto ao marco regulatdrio, a ideia era mais ampla: criar e aprovar

n133

um novo codigo legal para toda a regido, um "Estatuto da Fronteira que traria

facilidades legais a integracdo transfronteirica (ressalta-se que as dificuldades referentes a
legislacdo sdo uma constante nas andlises sobre a regidao). A ideia parte do seguinte

pressuposto (BRASIL, 2009, p. 18)

“Numa perspectiva historica, os paises limitrofes da América do Sul aplicaram
regimes especificos para suas dreas de fronteira, geralmente qualificadas como
“zonas ou faixas de seguranca”, cujos critérios restritivos inibiam e restringiam
a implementagdo de projetos de integracdo localizados nessas zonas ou faixas.
So recentemente se passou a pensar a zona de fronteira como espaco de
integracdo econdmica e politica entre nagées sul-americanas, mas as legislacoes
dos paises, com excecdo da Colémbia, ainda ndo contemplam essa nova
diretriz.”

Trata-se de um conjunto de propostas bastante ambicioso, sobretudo quanto a
ultima diretriz. Busca alterar um cendrio que perdura ha muito tempo na regido, com apoio
federal, mas protagonismo local. Ocorre que o local/regional, na fronteira, é também
internacional. Desta forma, ndo € possivel fomentar o desenvolvimento regional, nem
coordenar politicas, nem planejar sem incluir nessas acdes os paises vizinhos, motivo pelo
qual o PDFF apresenta uma "vertente internacional". O entendimento € de que seria
necessario, em muitos casos, um regulamento e/ou acordos especificos para as regides de
fronteira, uma vez que

“Algumas agées importantes para a integra¢do das nacdes sul-americanas
podem ndo atender as especificidades das populagcées fronteiricas; acordos
bilaterais sdo firmados, assim como agoes de politica internacional sdo levadas a
cabo, sem apresentar necessariamente efeitos satisfatorios nos espacgos de
interagdo fisica entre os paises, dadas as peculiaridades das dreas de fronteira

que, na prdtica, demandam regimes especiais para regé-las e garantir a
isonomia preconizada pela Constitui¢do Federal.” (BRASIL, 2009, p. 20)

propor solugdes aos problemas que afetam a vida dos habitantes da regido de ambos os lados da fronteira
comum”".
133 projeto do qual a regido de fronteira entre o rio Grande do Sul e o Uruguai também é vanguarda.
Consultar, a esse respeito, Pucci (2010).
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A principal ag@o proposta nesse sentido € a criagdo e/ou fortalecimento dos
Comités de Fronteira (CF)!**, de modo a aumentar o planejamento conjunto da atuacio
conjunta, evitando competi¢des predatorias entre os municipios/paises e ganhar escala.
Além disso, os CF sdo tteis para a identificacdo das demandas locais, promovem o debate
publico e conferem ganhos de transparéncia. O texto cita os CF do Rio Grande do Sul como
bons exemplos de atuacdo, apesar das dificuldades inerentes. Uma delas (e talvez a maior) €
o acesso que os CF teriam as segundas instancias decisérias (ou seja, as chancelarias de
cada pais), motivo pelo qual o documento do PDFF destaca a fundamental colaborag¢dao do

Ministério das Relagdes Exteriores nesse processo.

A estratégia de implementacdo do PDFF é composta por trés grandes eixos, a
saber: i) Desenvolvimento integrado das sub-regides que contém cidades-gémeas; ii)
Articulacdo das prioridades do PDFF com o desenvolvimento das mesorregides prioritarias;
e iii) Melhoria das condi¢des econdmicas, sociais € de cidadania das sub-regides que

compdem a Faixa de Fronteira.

Quanto ao primeiro eixo, a prioridade foi conferida pelo entendimento de que
as cidades-gémeas sdo lugares nos quais além das interacdes serem mais frequentes, as
semelhancas e diferencas territoriais sdo mais visiveis; e por isso esses locais seriam o
primeiro nivel de cooperacdo; um tipo de "laboratério"” de politicas de integracdo. Assim, as
experiéncias bem sucedidas ali poderiam ser transpostas para dreas mais amplas, de modo
que as cidades-gémeas seriam arautos da cooperacdo com os outros paises da América do

Sul e consolidagdo da cidadania. O PDFF apresentou uma lista de 29 cidades-gémeas,

134 Conforme o préprio PDFF aponta, os Comités de Fronteira s3o "(...) co-presididos pelos titulares das
reparticdes consulares brasileira e do pais vizinho respectivo e integrados pelas “forgas vivas” locais
(prefeitos, vereadores, empresarios, associagées comerciais, representantes militares e das policias federais,
etc.) — funcionam como férum de discussdo dos problemas tipicos de cidades de fronteira, permitindo que
as demandas locais em termos de saude, educagdo, meio ambiente, seguranga, comércio fronteirico,
projetos de infra-estrutura (manejo de lixo, esgotos, tratamento de agua, malha

vidria, etc) tenham ressonancia e boa acolhida nos 6rgdos das administra¢des estaduais, departamentais,
provinciais e federais sediados nas cidades de fronteira" (BRASIL, 2009, p. 21)
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localizadas em 17 sub-regides da faixa de fronteira, e classificou-as segundo os tipos de

interacdo que ali predominam!3>.

O segundo eixo, "Articulagcdo das prioridades do PDFF com o desenvolvimento
das mesorregides prioritarias" diz respeito as mesorregides prioritarias que fazem parte do
Programa de Promoc¢do da Sustentabilidade de Espacos Sub-Regionais (Promeso). Das 13
que o compdem, quatro — Alto Solimdes (AM), Vale do Rio Acre (AC e AM), Grande
Fronteira do Mercosul (PR, SC e RS) e Metade Sul do Rio Grande do Sul (RS) — coincidem
com a faixa de fronteira. S3o regides nas quais os programas trabalhariam em sinergia,

concentrando esfor¢os.

Por fim, o terceiro eixo "Melhoria das condi¢des econdmicas, sociais e de

cidadania das sub-regides que compdem a Faixa de Fronteira" compreende o fomento a
elaboracgao de

“(...) projetos de desenvolvimento comuns e de construgcdo de percepcoes da

realidade local e sub-regional, assim como provocar a elaboragcdo de agenda

para a superacdo dos obstdculos e a utilizagdo das potencialidades. Sua

estratégia de atuagdo engloba o empoderamento do capital social, o incentivo a

Arranjos Produtivos Locais, a promogdo da articulagdo dos atores e o estimulo a
infra-estrutura econdémica, social e gerencial” (BRASIL, 2009, p. 32)

O PDFF, inclusive, subdividiu a faixa de fronteira em trés arcos (Norte, Central
e Sul) e classificou-a em sub-regides, conforme exposto anteriormente, de acordo com
caracteristicas similares quanto ao bioma, estrutura econdmico-social e caracteristicas

culturais/identitarias.

Para dar cabo desses eixos de implementacao, o PDFF contemplou as seguintes
acoes'*®: i) Estruturacio e Dinamizacdo de Arranjos Produtivos Locais na Faixa de
Fronteira; ii) Organizacdo Social e Associativismo na Faixa de Fronteira; iii) Apoio a

Implantacdo da Infraestrutura Complementar, Social e Produtiva na Faixa de Fronteira; iv)

135 Os tipos de interacdes transfronteiricas identificadas foram: margem; zona-tamp3o; frentes; capilar; e
sinapse (BRASIL, 2009, p. 27).
136 Essas acBes referem-se jd ao PPA 2008-2011.
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Apoio a Geracdo de Empreendimentos Produtivos na Faixa de Fronteira; e v) Formagao de

Agentes para o Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel na Faixa de Fronteira.

Um ponto importante a se destacar diz respeito aos resultados propostos pelo

PDFF. Os resultados a serem alcancados expostos no documento consultado sao

classificados como "objetivos estratégicos"; ou seja, de dificil mensuragdo justamente por
ndo apresentarem metas e prazos definidos. Sao eles:

“a) Promover a convergéncia das politicas publicas setoriais na Faixa de

Fronteira para o enfrentamento das desigualdades intra e inter-regionais,
considerando a diversidade socioecondmica e cultural da regido;

b) Articular a soberania nacional com o desenvolvimento regional, em sua
dimensdo produtiva, social, institucional e cultural, beneficiando os dois lados
da fronteira e levando em consideragdo a peculiar interdependéncia dos
municipios de fronteira, em especial das cidades-gémeas;

c) Formular e promover a implementagcdo das potencialidades endogenas, em
diversas escalas espaciais, valorizando espagcos sub-regionais e visando a
insergdo social e produtiva das populagées locais;

d) Realizar investimentos em infra-estrutura produtiva para apoiar o processo de
integragdo nacional e estimular investimentos em arranjos e cadeias produtivas
prioritdrios para o desenvolvimento sustentdvel de regides menos dindmicas,
buscando a otimizagdo dos beneficios sociais deles decorrentes, o
desenvolvimento local e a integragdo da América do Sul.”

Outro aspecto da maior importancia diz respeito ao financiamento do Programa.
Ao contrario do que se poderia pensar, um Programa feito a partir de um estudo bastante
completo e bem estruturado tem fontes de financiamento muito diversas e, na maior parte
dos casos, ndo especificas. O documento do PDFF, alids, dedica muito pouco espago a esse
item, e € bastante evasivo: apresenta apenas uma lista de possiveis fontes de recursos
disponiveis, conforme transcreve-se a seguir

“l. Recursos do Tesouro Nacional alocados ao PDFF no dmbito do PPA — Plano
de A¢do e Emendas Parlamentares;

2. Recursos do Tesouro Nacional alocados para as mesorregives da Faixa de

Fronteira: Alto Solimées, Vale do Rio Acre, Grande Fronteira do Mercosul e
Metade Sul do Rio Grande do Sul;
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3. Outros recursos do Tesouro Nacional para programas com incidéncia na
Faixa de Fronteira;

4. Recursos referentes a contrapartida dos Estados e Municipios;
5. Financiamento do Fundo Constitucional do Norte (FNO).
6. Financiamento do Fundo Constitucional do Centro-Oeste (FCO).

7. Financiamento de Agéncias Oficiais de Crédito: BNDES, CEF, BB, BNB,
BASA, FINEP, entre outros;

8. Financiamento do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional previsto na
Reforma Tributdria”. (BRASIL, 2009, p. 49)

Como se pode observar, apenas o item 1 indica recursos exclusivos para o
PDFF. Ainda assim, parte deles continuam sendo destinados através de emendas
parlamentares. Outros recursos estdo no Promeso (mas nao para toda a faixa de fronteira) e
ha recursos gerais, dos Fundos Constitucionais de Financiamento, dos bancos de fomento e

de contrapartidas.

Dessa forma, o PDFF se sobressai dentre todas as demais politicas publicas
para a faixa de fronteira ja realizadas pelo Brasil. Elaborada a partir de um estudo
académico bastante extenso, o PDFF inclui aspectos muito pouco explorados (alguns
sequer explorados) em iniciativas anteriores, destacando-se a cooperacdo com 0s paises

vizinhos.

O Programa €, em geral, claro quanto aos seus objetivos e a¢des. Contudo, sua
proposta apresentou dois pontos fracos: a definicdo dos resultados esperados e as fontes de
financiamento. A partir de agora, a anélise concentrar-se-4 na avaliacdo do Programa, feita
pelo préprio governo. Referida andlise foi feita a partir dos relatorios anuais de avaliacio

do PPA, disponiveis para consulta na internet'?’.

137 Os relatérios referentes aos anos de 2004 a 2012 (anos-base 2003 a 2011) est3o disponiveis em
<http://www.planejamento.gov.br/ministerio.asp?index=10&ler=t197>. Ultimo acesso em 08/12/2014.
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O relatério de 2005 (ano-base 2004) apresenta intimeros problemas jia no
primeiro ano de execucdo do programa. Dois deles sdo derivados justamente dos aspectos
salientados anteriormente: indicadores de resultados e dotacdo or¢amentdria. Em item

referente a avaliacdo dos resultados, 1€-se que

“Em geral, os resultados alcangcados foram bem abaixo do esperado. Isto porque
a execugdo fisico-financeira de programagdo proveniente de emendas
parlamentares, majoritariamente vinculadas a projetos de infra-estrutura e que
englobam a maior parte dos recursos alocados no Programa, foi bem inferior as
metas previstas. No entanto, foram positivos os resultados obtidos no ambito do
plano de acdo do Ministério da Integracdo, a partir de recursos ndo
contingenciados. Vale destacar que o Programa ndo apresentou indicadores de
resultado em 2004, tampouco um sistema implantado para avaliacdo da
satisfagcdo de seus beneficidrios” (BRASIL, 2005b, p. 422).

Logo em seguida, os avaliadores apontam os problemas derivados da ma

defini¢do de resultados, e ja sugerem alteracdes nesse aspecto

“A concepgdo do programa mostrou-se frdgil por ndo apresentar formas de
aferi¢do do resultado para o ano considerado. Esta deficiéncia, no entanto, foi
revertida com a inclusdo de dois indicadores a partir do exercicio de 2005: Taxa
de Atendimento aos Municipios na Faixa de Fronteira e Niimero de Ocupagoes
Geradas nos Arranjos Produtivos Locais na Faixa de Fronteira.” (BRASIL,
2005b, p. 422).

Além destas dificuldades, os avaliadores destacam também contratempos na

celebracdo de parcerias com os Estados e municipios:

“A articulagdo com os Estados e Municipios, responsdveis pela execugdo
indireta do Programa, por intermédio de descentralizacdo de recursos do
Ministério, tem sido deficiente, sobretudo em funcdo da lentiddo do processo de
celebragcdo de convénios. Esta demora ¢é conseqgiiéncia do despreparo
operacional dos convenentes para atender as exigéncias legais para a
formalizagdo de acordos de repasse, em virtude de ndo disporem de mdo-de-obra
qualificada, de materiais e de infra-estrutura de apoio para tanto, principalmente
no caso dos Municipios”. (BRASIL, 2005b, p. 423).

A indisponibilidade de mao-de-obra ndo €, todavia, uma exclusividade dos
estados e municipios; o proprio MIN sofreu com esse problema, conforme o relatério

destaca: "Adicionalmente, também concorre uma insuficiéncia de recursos humanos da

184



equipe gerencial, dificultando tanto a execugdo, quanto o acompanhamento do Programa"

(BRASIL, 2005b, p. 423).

Essas dificuldades e percal¢os encontrados nao chegam a surpreender quando
avaliamos que 2004 foi o primeiro ano de execucdo do Programa. No relatério, existem
recomendacdes para a superacdo destes problemas. Entretanto, os relatérios dos anos
seguintes continuam a apontar boa parte dos mesmos problemas. O relatério de 2006 (ano-
base 2005) apresenta as seguintes dificuldades e/ou restricdes: indicadores inadequados
("Taxa de Atendimento aos Municipios na Faixa de Fronteira" e "Numero de Ocupagdes
Geradas nos Arranjos Produtivos Locais na Faixa de Fronteira"); fontes de financiamento
inadequadas'®®; quantidade inadequada de recursos humanos na equipe gerencial e sua
insuficiente qualificacdo nas equipes gerencial e executoras; dificuldades na celebracdo de
convénios (faltam institui¢des com perfil adequado e capacidade administrativa, e existem

proponentes inadimplentes); e lentiddo nos processos de licenciamento ambiental.

No relatério de 2007 (ano-base 2006), nota-se um avanco no que diz respeito a
execugao financeira das a¢des de emendas parlamentares, que chegaram a 97% do previsto,
devido sobretudo "(...) a descentralizacdo das a¢des com recursos de emendas para a Caixa
Econdmica Federal (CEF), que passou a gerenciar os projetos de infra-estrutura" (BRASIL,
2007, p. 23).. Todavia, a execucdo fisica destes projetos manteve-se baixa. Os pontos
mencionados anteriormente continuam alvo de criticas, € o PDFF parece estar longe lograr
seus propositos iniciais, conforme destaca o trecho a seguir

“As agdes na faixa de fronteira ainda apresentam falta de foco na promogdo e
resgate da cidadania e na estruturagdo e dinamizagdo da economia planejados

no espago, uma vez que 0s recursos referentes ao plano de agdo ainda sdo
insuficientes para garantir esta atuagdo focalizada, seguindo diretrizes da

138 Quanto a este item, o relatdrio é bastante claro: "A composicdo da fonte de recursos ndo condiz com os
objetivos da politica de desenvolvimento do pais. As agGes na faixa de fronteira ainda apresentam falta de
foco na promogdo e resgate da cidadania, bem como na estruturacdo e dinamizagdo da economia,
planejados no espaco, uma vez que os recursos referentes ao plano de agdo sdo insuficientes para garantir
essa atuacdo focalizada, seguindo diretrizes da PNDR (a maior parte dos recursos do Programa sdo oriundos
de emendas parlamentares)." (BRASIL, 2006b, p. 26)
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PNDR. A execu¢do do Programa por meio de convénios com Estados e

Municipios tem apresentado dificuldade no que se refere a existéncia de
capacidade técnica, credibilidade e inser¢cdo local, além da capacidade
administrativa e adimpléncia”.(BRASIL, 2007, p. 23)

No relatério do dltimo ano do PPA 2004-2007 (2008, ano-base 2007), muitos
problemas continuam. Os indicadores ndo foram mensurados, com a seguinte justificativa
(também utilizada em anos anteriores): "O programa conta com projetos que possuem
duracdo média de dois anos e meio a trés anos para sua execugao e alcance dos objetivos.
Em decorréncia disso, seus resultados ndo puderam ser verificados até o presente

momento" (BRASIL, 2008, p. 21)

Nota-se que boa parte do texto de avaliagdo do programa € idéntico nestes
primeiros quatro anos avaliados. Em 2007, algumas novidades se destacam: primeiramente,
destaca-se que a execugdo acima do esperado para as metas de projetos nao relacionados as
emendas parlamentares. Além disso, cortes or¢camentdrios por parte do governo federal
afetaram alguns projetos, apesar de ndo ter prejudicado decisivamente o programa. As
questdes envolvendo a equipe foram amenizadas, com a contratacdo de servidores
tempordarios e funciondrios terceirizados. Apesar disso, o relatério destaca que

“O Ministério ainda ndo apresenta corpo técnico permanente suficiente, com
qualificacdo especifica dentro da carreira de desenvolvimento regional, sendo
necessdria a busca de outras modalidades de contratacdo. Cada subespago

priorizado para o desenvolvimento da faixa precisa de gerente indutor de
desenvolvimento da regido.” (BRASIL, 2008, p. 24)

Outros pontos mereceram uma avaliagdo mais critica, até pelo fato de se
repetirem ha alguns anos. Embora seja um trecho longo, avaliou-se essencial reproduzi-lo a

seguir

“O Programa ndo possui mecanismo de afericdo sistemdtica de satisfacdo dos
beneficidrios. Como os projetos associados ao Programa sdo de médio e longo
prazo, espera-se que mecanismos adequados sejam elaborados ao longo da
execucdo destes. (...) Existem diferencas significativas de custos unitdrios,
evidenciando inconsisténcias de magnitude considerdvel atribuidas a existéncia
de intimeras emendas parlamentares. De fato, o Programa tem-se caracterizado
como enorme balcdo de projetos, o que ndo atende necessariamente as
recomendagades e diretrizes da PNDR. Por outro lado, a ndo-apresentagcdo dos
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resultados do Programa ndo foi razoavelmente justificada, haja vista a existéncia
deste hd alguns anos no PPA. A abrangéncia territorial significativa (cerca de
27% do Territorio Nacional) ndo justifica deduzir que os recursos or¢camentdrios
alocados para o plano de agcdo tenham sido insuficientes, jd que a solugdo seria
focar a atuagcdo em espagos menores em vez de tentar apoiar niimero extenso de
projetos e, conseqiientemente, comprometer a cobertura adequada do publico-
alvo. (...). Ndo se observa iniciativa visando a elaboragdo de um plano
estratégico para a faixa de fronteira, como recomendado pela propria geréncia
do Programa, no qual sejam inseridas consideragdes referentes a integracdo
latino-americana. Importante ressaltar que dificuldades relacionadas aos
complexos procedimentos de licenciamento ambiental de projetos produtivos
inviabilizaram o apoio a diversos setores e que a solugcdo encontrada foi apoiar
projetos executados por instituicées com forte articulacdo com os organismos
ambientais estaduais, o que pode se traduzir em grande vulnerabilidade para a
gestdo do Programa.” (BRASIL, 2008, p. 25-26, grifos meus)

Ao final do primeiro PPA do governo Lula, a execu¢do do PDFF estava, por
conseguinte, muito prejudicada. Os problemas apresentados desde o primeiro ano nao
foram solucionados a contento, o que indica que o PDFF nao estava no topo das prioridades
do governo federal - visdo que € corroborada pela distribuicdo erritica de recursos do
programa, corte orcamentdrio no ultimo ano do primeiro PPA e nimero insuficiente de

recursos humanos no projeto.

As dificuldades de competéncia federal, somavam-se as de responsabilidade
dos estados e municipios, muitos dos quais sofrem com dificuldades tais como: escassez de
recursos humanos suficientemente qualificados para a elaboracdo e gestdo de projetos, por
exemplo; baixo nimero de institui¢des locais com possibilidades reais de serem parceiras;

poucos recursos locais para contrapartida e dificuldades com licenciamentos ambientais.

A reeleicdo de Luis Indcio Lula da Silva nas eleicdes de 2006 indicaria a
continuidade do PDFF. Entretanto, hd uma diferenca entre a proposta de governo para o
mandato 2007-2010 e a anterior. Enquanto na primeira ha mencado explicita a PNDR e a
faixa de fronteira, na segunda proposta essa meng¢ao explicita ndo pode ser encontrada. Ha
diretrizes gerais, de continuidade da PNDR e do reconhecimento de regides menos
dinamicas, mas ndo ha mengao especifica as fronteiras, o que pode indicar que o tema caiu

na escala de prioridades do governo federal e do MIN.
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O PDFF, contudo, continuou. O documento que apresenta o PPA 2008-2011,
inclusive, citou sua existéncia, em consondncia com as iniciativas para integracdo fisica da
América do Sul (BRASIL, 2007b, p. 104). Entretanto, a andlise do desempenho do
Programa foi um pouco prejudicada pela alteracdo na forma dos relatérios anuais de
avaliagdo do PPA. A partir de 2009 (ano-base 2008), os relatdrios sdo publicados sem as
avaliacOes qualitativas acerca das principais dificuldades, aspectos positivos, pontos de
atencdo e propostas. Sao apresentados apenas a execuc¢ao financeira e dos indicadores

selecionados, sem maiores detalhes quanto ao cumprimento (ou nao) das metas.

Nestes relatorios, € possivel observar que o PDFF vai perdendo espaco (e
recursos) ao longo dos anos do segundo mandato Lula. Chama a atencdo que nos trés
relatdrios referentes ao governo Lula (anos-base 2008, 2009 e 2010) o PDFF € apresentado
com outro nome, "Promog¢ao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira", claramente um
equivoco, ja que a cartilha do programa foi publicada em 2009 e apresenta o nome correto,

"Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira".

Outro fato que chama a atencdo diz respeito aos indicadores. No relatdrio
referente a 2008 € apresentado apenas um indicador, "Numero de Ocupacdes Geradas nos
Arranjos Produtivos Locais na Faixa de Fronteira", sem mensuragcdo. No campo "medidas
corretivas", 1é-se a mesma justificativa apresentada em anos anteriores

“Como investimentos em arranjos produtivos locais possuem, em média, duragdo
de dois anos e meio a trés anos para sua execugdo e alcance dos objetivos, até o

presente momento ndo puderam ser verificados, prejudicando a mensuragdo do

indice de referéncia”.(BRASIL, 2009b, p. 255)

Nos anos seguintes, o indicador também € apresentado sem mensuracdo. No
relatdrio referente a 2009, sem qualquer explicacdo; e no referente a 2010 conta a seguinte
observacao: "E necessdrio a reestruturacdo deste indicador, pois a mensuragao do mesmo €

invidvel." (BRASIL, 2011, p. 254).
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O movimento descendente também afeta os recursos destinados ao programa.
Os recursos previstos tem leve aumento de 2008 para 2009; entretanto, a execucao dos
recursos cai drasticamente de um ano para o outro, conforme pode ser observado na tabela
1, indicando a descontinuidade do programa. Em 2010, ndo houve sequer previsao de

recursos.

Tabela 1. Recursos previstos e realizados pelo PDFF (2008-2009)

Acdo 2008 2009
Previsto Realizado | % realizado Previsto Realizado | % realizado
Apoio a G dodeE di tos Produti
p.0|oa eracac? e Empreendimentos Produtivos na A T SRS 94% G @ 0%
Faixa de Fronteira
Apoio a Implantagdo da Infra-estrutura Complementar,
. . . ) 158.596.433 | 90.310.828 57% 157.573.507 500.000 0%
social e produtiva na Faixa de Fronteira
Estruturagdo e dinamizagdo de Arranjos Produti
Stuturagac @ inamizagao 4 Arranjos FIodutives 1394.864 | 395.000 28% 7.804.800 | 441.000 6%
Locais na Faixa de Fronteira
F do de Agent D Ivi t
ormagdo de Agen els parao ‘esenvo V|m§n o AT @ 0% R @ 0%
Integrado e Sustentavel na Faixa de Fronteira
Organizagdo social e do Associativismo na Faixa de
. 120.000 0 0% 120.000 0 0%
Fronteira
TOTAL 165.116.497 | 95.255.828 58% 166.358.307 941.000 1%

Fonte: elaboracdo do autor a partir de dados do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao.

Assim, apdés uma série de problemas de gestdo, e de falta de apoio politico
decisivo'® o PDFF se encerra. Nio serd o fim, todavia, da articulagio em prol de acdes

para as fronteiras que envolvem os paradigmas expostos no PDFF, como veremos a seguir.

139 Este Ultimo fator foi uma constante nas entrevistas realizadas pelo autor junto a SAF, GSI, MIN e SRI.
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Defesa e seguranca nas fronteiras durante o governo Lula

O governo Lula também revisou a Politica de Defesa Nacional, tendo sido
aprovada em 2005'*°. Ao contrério da PDN de 1996, o documento avanga na delimitagio
de conceitos fundamentais, como defesa e seguranca, conforme pode ser constatado no
trecho

“I — Seguranga é a condi¢do que permite ao Pais a preservagdo da soberania e
da integridade territorial, a realizacdo dos seus interesses nacionais, livre de
pressdes e ameagas de qualquer natureza, e a garantia aos cidaddos do exercicio
dos direitos e deveres constitucionais; Il — Defesa Nacional é o conjunto de
medidas e agbes do Estado, com énfase na expressdo militar, para a defesa do

territério, da soberania e dos interesses nacionais contra ameagas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas”

O documento deixa claro, assim, que seu foco € na defesa nacional, uma vez
que a seguranga estd voltada para assuntos internos. A II PDN foi construida, conforme
apontou Silva (2008), com maior participacdo de outros setores além do Ministério da

Defesa e MRE, ampliando o escopo de seus debates.

Quanto as fronteiras, a Il PDN apresenta visdo coerente com aquela apresentada
no PDFF. Reconhece que, como ultimos espagos terrestres a serem ocupados, as fronteiras
continuariam 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 a garantia da presenca estatal e vivificacdo da faixa de

fronteira para amenizar problemas como a pratica de ilicitos internacionais.

Assim, trés diretrizes estratégicas da II PDN envolvem diretamente as

fronteiras. Sdo elas: " aprimorar a vigilancia, o controle e a defesa das fronteiras, das dguas

140 Decreto 5.484, de 30/06/2005. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2004-
2006/2005/Decreto/D5484.htm>. Ultimo acesso em 08/12/2014. Essa versdo sera doravante chamada de Il
PDN.
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jurisdicionais e do espago aéreo do Brasil"; " implementar acdes para desenvolver e integrar
a regido amazonica, com apoio da sociedade, visando, em especial, ao desenvolvimento e a
vivificacdo da faixa de fronteira"; e " atuar para a manutencao de clima de paz e cooperacio

nas areas de fronteira".

Existem ainda diretrizes que mencionam a cooperagdo com os paises vizinhos,
como as seguintes: "intensificar o intercimbio com as Forcas Armadas das na¢des 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 consolidacdo da integracao
regional com énfase no desenvolvimento de base industrial de defesa". Desse modo, a II
PDN trata da defesa mas reconhece a necessidade da cooperacdo (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 integracdo, a
partir do Mercosul, da Comunidade Andina de Nagdes e da Comunidade Sul-

Americana de Nagdes, o estreito relacionamento entre os paises amazonicos, no
dmbito da Organizac¢do do Tratado de Cooperagdo Amazonica”

Posteriormente ao langcamento da II PDN o governo Lula tratou de buscar os
meios para sua efetiva aplicacdo. A reorganizacdo das forcas armadas bem como a
reestruturacdo da industria brasileira de material bélico para fomentar os programas
previstos na II PDN eram elementos bdsicos para o funcionamento da defesa nacional.
Como passo seguinte nessa direcdo, o governo instituiu a Estratégia Nacional de Defesa

(END) em 200841,

Em consonancia com a II PDN, a END também compartilha o pressuposto de

que defesa e desenvolvimento estdo profundamente atrelados

“Estratégia nacional de defesa ¢é insepardvel de estratégia nacional de
desenvolvimento. Esta motiva aquela. Aquela fornece escudo para esta. Cada

141 Decreto 6.703, de 18/12/2008. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-
2010/2008/Decreto/D6703.htm>. Ultimo acesso em 08/12/2014.
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uma reforca as razoes da outra. Em ambas, se desperta para a nacionalidade e
constroi-se a Nagdo. Defendido, o Brasil terd como dizer ndo, quando tiver que
dizer ndo. Terd capacidade para construir seu proprio modelo de
desenvolvimento”

A Estratégia também ressalta a importancia da presenca militar nas fronteiras

brasileiras, e destaca a regido amazonica como a de maior aten¢do. Ndo por acaso, uma de

7z

suas diretrizes € "Adensar a presenca de unidades do Exército, da Marinha e da Forca
Aérea nas fronteiras."'*>. Nesse sentido, ressalta-se que a END reconhece a impossibilidade
de "onipresenca" das FA nas fronteiras, dadas as dimensdes continentais do pais e todas as
dificuldades intrinsecas. A presenca das FA seria combinada com ag¢des de vigilancia
remota € movimentagdo das tropas, conforme aponta o trecho "A presenca ganha
efetividade gragas a sua relacdo com monitoramento/controle e com mobilidade". Para isso,
seria necessdrio reequipar as For¢as Armadas e, para isso, a END propde que

“(...) as Forcas Armadas submeterdo ao Ministério da Defesa seus Planos de

Equipamento e de Articulagdo, os quais deverdo contemplar uma proposta de

distribuicdo espacial das instalacées militares e de quantificacdo dos meios

necessdrios ao atendimento eficaz das Hipoteses de Emprego, de maneira a
possibilitar: (...)

- que o Sistema de Defesa Nacional disponha de meios que permitam o
aprimoramento da vigildncia; o controle do espago aéreo, das fronteiras
terrestres, do territorio e das dguas jurisdicionais brasileiras; e da infra-
estrutura estratégica nacional; (...)

- 0 aumento da participagdo de orgdos governamentais, militares e civis, no
plano de vivificagdo e desenvolvimento da faixa de fronteira amazobnica,
empregando a estratégia da presenga”

142 Como observado por Santos Filho, Peixoto e Silva (2010, sem péagina) "Ao longo do desenvolvimento das
instituicGes brasileiras de defesa, os maiores efetivos acabaram por ficam concentrados junto a regido mais
desenvolvida do pais. As principais unidades do Exército encontram-se no Sudeste e no Sul do pais, onde
também estdo sediadas as instalagdes tecnoldgicas da Forca Aérea e a esquadra da Marinha. Por outro lado,
as maiores preocupacdes no ambito da defesa encontram-se no Norte e no Oeste do pais e no Atlantico Sul.
E claro que se justifica a preocupagdo com a defesa das regiGes com as maiores concentragdes demograficas
e com os maiores parques industriais do pais, entretanto a Marinha deve se fazer presente na foz e nas
grandes bacias fluviais do rio Amazonas, ao Norte e dos rios Paraguai e Parana, ao Sul. Da mesma forma, o
exército deve realocar seu efetivo para o centro do pais, o que facilitard seus deslocamentos em qualquer
direcdo, maximizando a agilidade da resposta em caso de agressdo. Ainda de acordo com esta ideia, é
necessdrio incrementar a presenca das trés Forcas nas areas de fronteira."
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Por fim, ressalta-se o estimulo a cooperacdo interministerial como forma de
compatibilizar os esfor¢cos de desenvolvimento fomentados pelo governo as politicas de
defesa. O trecho a seguir cita explicitamente o PDFF

“O Ministério da Defesa e o Ministério da Integracdo Nacional desenvolverdo
estudos conjuntos com vistas a compatibilizagdo dos Programas Calha Norte e
de Promogdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e ao
levantamento da viabilidade de estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais
(APL), com agdes de infra-estrutura econdmica e social, para atendimento a
eventuais necessidades de vivificagdo e desenvolvimento da fronteira,

identificadas nos planejamentos estratégicos decorrentes das Hipdteses de
Emprego.”

Outra iniciativa do governo que caminha na mesma direcao ndo € exatamente
nova. Trata-se do Programa Calha Norte que, embora ja existisse, via minguarem seus
recursos ano apds ano, especialmente apds 1989. Monteiro (2011, p. 120) salienta que o
periodo que abrande os anos 90 foi de "(...) recursos escassos para as Forcas Armadas como
um todo e especificamente para o PCN, quando a relagdo civil-militar foi redefinida em
novas bases". O grafico a seguir ilustra esse momento e a retomada do programa apds a

posse de Lula:

Grafico 1. Recursos totais do PCN (1986-2007)
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Fonte: Ministério da Defesa, apud Monteiro (2011).
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A concepcdo do PCN previa uma vertente civil, como exposto no capitulo
anterior. 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 regides consideradas estratégicas (Rio Negro, Alto Solimdes,
Tumucumaque e a regido Yanomami). Naquela época, a vertente civil e outros projetos da
vertente militar que ndo operados pelo Exército tiveram uma participacdo quase que

inexpressiva, reafirmando o cariter eminentemente militar do (entdo) Projeto Calha Norte.

A partir do ano de 1990 os recursos destinados ao programa foram reduzidos
acentuadamente, sendo limitados ao repasse de recursos exclusivamente para manutengao
de operacdes internas das Forcas Armadas, como apoio a melhoria e a implantacdo de

infraestrutura militar na regido amazonica.

O gréfico 1 expressa uma recuperacao a partir de 2003, devido a ampliacdo de
sua abrangéncia por parte do governo federal. Monteiro (2011) apontou que esse
incremento se deu principalmente em virtude do aumento do numero de convénios
municipais e a ampliacdo da vertente civil das a¢des do programa. O grifico 2, a seguir,

apresenta esse detalhamento

Grafico 2. Recursos do PCN, por vertente (2003-2007)
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Fonte: Ministério da Defesa, apud Monteiro (2011).
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Como pode ser observado, programas e projetos referentes a defesa
continuaram refletindo preocupacido quanto as fronteiras. Dada a importancia desta faixa
geografica para a soberania nacional, este € um fato. As fronteiras sempre serdo alvos de
acoes de defesa. O interessante aqui € notar nao apenas a inclusido do desenvolvimento e da
cooperacao 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 que serdo elencadas a seguir. Assim, pela primeira vez, a parceria
entre defesa e desenvolvimento na regido de fronteira era de fato possivel. Os
desdobramentos da IT PDN e da END continuardo ao longo dos anos, e serdo analisados na

secdo referente ao governo seguinte.

Outras ac¢oes para as fronteiras

Durante o governo Lula, uma série de outras a¢des acabaram por impactar as
fronteiras brasileiras. Algumas dessas acdes guardam relacdo com o PDFF, como por
exemplo as obras de infra-estrutura fisica. Além da prioridade conferida a integracdo com
os paises da América do Sul pelos motivos anteriormente expostos, havia ainda a ideia de
otimizar a inser¢ao das exportagdes brasileiras em ambito global. Explica-se: com o
crescente papel da economia chinesa - especialmente como compradora de commodities - a

busca por um melhor acesso aos mercados asidticos juntou-se a integragdo sul-americana.

Uma vez que parcela importante das commodities brasileiras (em especial
alimentos e graos) € produzida na regido centro-oeste do pais, o escoamento desses
produtos através de portos localizados na costa oeste da América do Sul - com saida direta
para o Oceano Pacifico - otimizaria os custos e a logistica. Assim, muitas obras fomentadas
pelo governo brasileiro (via BNDES, principalmente) foram realizadas (por construtoras

brasileiras) buscando unir a costa leste a costa oeste da América do Sul (NOVOA, 2009).
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Além de facilitar as exportacdes do centro-oeste brasileiro, esses corredores auxiliariam no

processo de integracdo sul-americano.

Esse tipo de acdo teve inicio ainda no governo Cardoso, como foi visto, e
supde-se que parte delas contou com recursos do PDFF, haja vista que a a¢do de apoio a
infraestrutura era a que possuia maior volume de recursos. O PPA 2008-2011 listou as
principais obras realizadas e/ou em andamento a época de sua publicacdo (BRASIL, 2007b,

p. 103)

“a) a ponte sobre o rio Acre, inaugurada em 2006,

b) a ponte sobre o rio Tacutu, em Roraima, na divisa com a Guiana, com
inauguragdo prevista para 2008;

¢) a segunda ponte sobre o rio Parand, unindo Brasil e Paraguai, em processo
final de licitagdo;

d) a ponte entre Jaguardo e Rio Branco, ligando o Rio Grande do Sul ao
Uruguai;

e) a ponte sobre o rio Oiapoque, ligando o Amapd a Guiana Francesa;

f) a duplicacdo da BR-101 entre Palhoga (SC) e Osorio (RS), rodovia central
para a ligacdo entre o Brasil e a Argentina;

g) a duplicagdo de cerca de 30 km da rodovia do Mercosul (BR-116), entre Sdo
Paulo e Curitiba, sob responsabilidade do futuro concessiondrio;

h) construgdo de trecho da BR-174, entre Boa Vista e Pacaraima, no Estado de
Roraima;

i) construgdo de trecho da BR-282, em Santa Catarina, melhorando as ligacoes
com o nordeste argentino;

J) construgcdo do Ferroanel de Sdo Paulo, importante gargalo logistico para o
Brasil e outros paises da América do Sul.”

As obras de infraestrutura sdo parte essencial de um processo de integracao
regional, e muitas delas tém relevancia ainda maior em regides de fronteira, que acabam se

tornando ponto de passagem de fluxos importantes entre paises.
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Além das referidas obras, outro ponto a se destacar € a criacdo do Sistema

Integrado de Satde das Fronteiras (SIS-Fronteira) foi criado em 2005'

na intengdo de
possibilitar maior integracdo nas agdes de saide e “contribuir para a organizacdo e o
fortalecimento dos sistemas locais de satide” (BRASIL, 2010b, p. 4) dos municipios de

fronteira.

Essa necessidade foi percebida a partir dos estudos coordenados pelo MIN, que
mostraram a superlotacdo como um dos principais problemas da satide nas fronteiras. Vale
lembrar que os municipios brasileiros recebem repasses financeiros para a drea de saide de
acordo com seu contingente populacional. Na regido de fronteira, muitos estrangeiros
acabam sendo atendidos pelo sistema de saide brasileiro, e estes ndo sdo contabilizados

para o repasse de recursos, que se torna, por conseguinte, insuficiente!*,

Entendeu-se, entdo, que o referido problema poderia ser minimizado através da
criacdo de um sistema que possibilitasse a compreensdo plena da saide na regidao
fronteiriga, através de informagdes como: nimero de profissionais nas unidades de satde,
areas de atendimento mais deficitdrias, quantidade de estrangeiros ndo contabilizados na
populacdo (informagdo essa que influenciaria diretamente no valor do repasse publico ao
municipio), entre tantas outras informagdes possiveis. Neste cendrio complexo, o SIS-
Fronteira surge na tentativa de aumentar o controle sobre a situacdo fronteirica e

possibilitar maior cobertura no atendimento da populacio de fronteira.

3

“(...), a implantagdo do Projeto SIS-Fronteira é um passo inicial para o
fortalecimento e a organizagdo dos sistemas locais de saiide dos municipios
fronteiricos brasileiros, pois poderdo racionalizar e melhor planejar as acées de
salide em sua regido, priorizando as dreas que necessitam de maiores
incentivos” (BRASIL, 2010b, p. 5)

143 Mesmo ano em que a Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira é langado, como uma das estratégias do governo vigente em estreitar as relagGes com os paises
sul-americanos.
144 A sobreutilizagdo dos servicos de salide ocorre sempre que existe um diferencial entre os servicos dos
dois lados da fronteira. E natural que os cidad3os fronteiricos busquem ser atendidos onde o servico é
melhor, mais barato (ou gratuito), ou ainda quando nio existe oferta do seu lado da fronteira
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Assim, o projeto (SIS-Fronteira) tem duas caracteristicas principais: tem como
alvo os municipios localizados no limite da fronteira (121 municipios no total); e €
necessaria a expressa vontade dos gestores municipais e estaduais para participacdo no
projeto, através da assinatura a do Termo de Adesdo que serviria como garantia dos
repasses financeiros aos pactuados, além da criacdo de vinculo as etapas do projeto. A

adesdo dos municipios € publicada no Didrio Oficial da Unido (BRASIL, 2010b).

O projeto SIS-Fronteira foi dividido em duas etapas e trés fases de execucao,
como forma de garantir sua implementa¢do. As fases resumem-se na divisdao de tarefas,
planejamento e implantacdo das a¢Oes, de maneira que possibilite a execucao do projeto e
a garantia de resultados. O Projeto compreende trés fases de execucdo a serem realizadas
em cada municipio fronteirico:

“FASE I — Realizacdo do Diagndstico Local de Saiide quali-quantitativo e
elaboragdo do Plano Operacional Agoes:|...]

FASE Il — Qualificacdo da Gestdo, de servigos e agdes, e implementagdo da Rede
de Saiide nos municipios fronteirigos, conforme Diagnostico Local e Plano
Operacional.

FASE IIl — Implantagdo de servicos e agbes nos municipios fronteiricos,
conforme Diagndstico Local e Plano Operacional.”

Como forma de monitorar e avaliar as agdes, uma das estratégias utilizadas foi a
parceria com universidades através de convénios para garantir a realizacdo da Fase I,
quando sdo elaborados o Diagndstico Local e o Plano Operacional a serem executados nas
duas proximas fases. Para as fases seguintes, além de encontros regionais para
compartilhar experiéncias, foi criado um sistema de informacdo chamado Sistema de
Gestdo do Programa Nacional de A¢des Integradas de Satde nos Territérios Diferenciados
(Sigest), alimentado pelo gestor municipal para monitoramento do recurso e alcance das

metas.
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Alinhado ao sistema, também foram criados: o Comité Permanente de
Implementacdo e Acompanhamento das Agdes Relativas ao SIS-Fronteira e Camara

Técnica de Assessoramento.

Podem ser considerados como pontos fortes desse sistema: a articulacdo além
dos entes subnacionais, a parceria com universidades no desenvolvimento de pesquisas
sobre a regido, e a elaboracdo dos diagndsticos locais e de planos operacionais que
permitem repasses financeiros baseados na necessidade local. Contudo, apesar dos
resultados positivos com a atuacdo dos entes subnacionais e atores da sociedade civil como
as universidades, a autonomia desses atores ainda € limitada pelo poder do Estado. Além
disso, muitos vizinhos mostram-se relutantes em contribuir com um sistema que, além de
ser criagdo brasileira, pode torni-los de alguma maneira vulnerdveis e reduzidos em sua

soberania pelo acesso a informagdo que esse sistema possa Vvir a ter.

Uma outra a¢do que impactou os municipios fronteiricos brasileiros durante o
governo Lula foi a criagdo da Subchefia de Assuntos Federativos (SAF). A SAF € parte da
estrutura da Secretaria de Relacdes Institucionais (SRI), 6rgao da Presidéncia da Republica

criado em 20054,

A Secretaria de Relacdes Institucionais tem como competéncia: i) a
coordenagdo politica do Governo; ii) conduc¢do do relacionamento do Governo com o
Congresso Nacional e os Partidos Politicos; e iii) a interlocu¢ao com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios'*®. A SAF insere-se sobretudo nesta tltima atribuiciio; ou seja, o

didlogo federativo.

145 A SR foi criada pela Medida Proviséria 259, de 21/07/2005, posteriormente convertida na Lei 11.204, de
05/12/2005. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2005/Mpv/259.htm>.
Ultimo Acesso em 10/12/2014.
146 O Decreto 6.207, de 18/09/2007 (que substituiu o Decreto 5.526 de 26/08/2005) dispdes sobre a
estrutura regimental da SRI. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-
2010/2007/Decreto/D6207.htm>. Ultimo acesso em 10/12/2014.
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As principais atribuicoes da SAF sdo: 1) assessorar o Ministro e o Presidente
nas relacbes com Governadores e Prefeitos; ii) operar as relacdes de negociacdes e
parcerias com os Prefeitos por meio do Comité de Articulagdo Federativa - CAF; iii) operar
o sistema de atendimento aos Estados e Municipios (Governadores, Prefeitos e Secretarios);

e iv) Pautar no Governo Federal as questdes federativas'4’.

A SAF possui trés eixos de atuacdo. Sdo eles: i) atendimento institucional; ii)
cooperacao federativa; e iii) cooperacao internacional federativa. Ou seja, apesar de ser um
orgdo destinado ao didlogo com os entes subnacionais, hd uma vertente de cooperagao
internacional, que, embora nio seja exclusiva para a cooperagdo transfronteiri¢a, acaba por

inclui-la.'#®

Contudo, a iniciativa mais importante do periodo final do governo Lula ocorre
quase concomitante ao fim do PDFF. Trata-se da criacio da Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF). Seu surgimento, contudo, tem

F'*°, no ambito da

inicio em 2007 com a criagdo do Comité de Articulacdo Federativa — CA
Secretaria de Relagdes Institucionais. Pouco mais de um ano depois, no ambito da CAF, foi
criado um Grupo de Trabalho Interfederativo (GTI), para "(...) elaborar propostas que

visem ao desenvolvimento e a articulacdo de agdes de integragcdo fronteirica com os paises

147 Disponivel em < http://www.relacoesinstitucionais.gov.br/acesso-a-

informacao/institucional/assuntos_fed>. Ultimo acesso em 10/12/2014.
148 A cooperacdo internacional federativa tem cinco focos de atuacdo: i) RIAD - OEA; ii) MERCOSUL/Foro
Consultivo; iii) cooperagdo com Regides ltalianas; iv) politicas de Fronteiras; e v) apoio as iniciativas dos
Municipios e Estados. Em entrevista concedida ao autor em 25/07/2014, o Assessor Internacional da SAF,
Bruno Ricardo Viana Sadeck, indicou que a atuacdo da SAF nas politicas de fronteira teve grande incremento
a partir de 2011.
149 Decreto 6.181, de 03/08/2007. O CAF tem a " (...) finalidade de promover a articulacdo na formulacdo de
estratégias e implementacdo de agGes coordenadas e cooperativas entre as esferas federal e municipal de
governo, para atendimento das demandas da sociedade e aprimoramento das relagGes
federativas.". Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2007/Decreto/D6181.htm>. Ultimo acesso em 10/12/2014.
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vizinhos, em particular no dmbito do Mercosul, bem como a coordenacdo federativa dessas

Esse GTI envolveria as seguintes instituicdes: Ministério da Integracdo
Nacional (que o presidiria); Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da
Republica; Ministério das Relacdes Exteriores; Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Repiblica; Associacdo Brasileira de Municipios; Confederagdo Nacional de
Municipios; Frente Nacional de Prefeitos; Conselho de Desenvolvimento dos Municipios
Lindeiros ao Lago de Itaipu; Conselho de Desenvolvimento e Integracao Sul; e Férum de

Governadores da Amazonia Legal.

Em 2009, foi proposta a inclusdo de mais quatro instituicdes no GTI: Ministério
do Turismo; Ministério da Fazenda; Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio

Exterior; e Ministério da Defesa ',

Em julho de 2010, através de Exposicdo de Motivos Interministerial
(MRE/MIN/SRI) € proposta a criacdo da Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e
a Integracao da Faixa de Fronteira, tendo sido discutida previamente no ambito do GTI. Na

andlise ali desenvolvida (BRASIL, 2010c, p. 105), constatou-se que

“(...) as acgodes empreendidas pelos agentes piiblicos federais, estaduais e
municipais, embora bem intencionadas, ndo vém apresentando a efetividade
esperada, traduzindo-se em resultados pontuais e politicas publicas
fragmentadas. Percebeu-se que nenhum orgdo ou instituicdo, individualmente,
detém a capacidade de enfrentar o complexo desafio do desenvolvimento e da
integracdo da Faixa de Fronteira, sem que conte com elevada articulagdo entre
os orgdos federais e também entre as unidades federadas envolvidas e suas
comunidades fronteiricas. A proposta de se instituir uma Comissdo Permanente
para o desenvolvimento de atividades com vistas ao desenvolvimento e a
integracdo da drea abrangida pela Faixa de Fronteira, composta de orgdos
federais, estaduais e municipais, além de outras entidades representantes das
unidades federadas e instituicoes brasileiras com atuagcdo no territorio

150 Resolugdo CAF n.8, de 15/12/2008, disponivel em < http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-
federativa/caf/Resolucao08.pdf>. Ultimo acesso em 10/12/2014.
151 Resolucdo CAF n. 10, de 17/11/2009. Disponivel em < http://www.portalfederativo.gov.br/articulacao-
federativa/caf/Resolucaon10.pdf>. Ultimo acesso em 10/12/2014.
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fronteirico, busca oferecer solugdo aos problemas gerados pela fragmentagdo e
desarticulagdo das politicas piiblicas em execugdo naquela regido”

Assim, a CDIF nasce a partir dos entendimentos dos motivos que levaram ao
fim do PDFF, numa tentativa de aprimorar a elaboracdo e execuc¢do de politicas publicas
para a regido de fronteira. Deste modo, percebe-se que o fim do PDFF ndo significou a
retirada do tema "fronteiras" da agenda politica nacional. Ele persiste; e, com a CDIF,
marca presenga em varios Ministérios e institui¢des. Em 08 de setembro de 2010, a CDIF &
formalmente instituida através de decreto presidencial . Referido Decreto dispde sobre as
competéncias da Comissao, que sao as seguintes

“I - definir, respeitadas as especificidades de atuacdo dos orgdos competentes,
critérios de agcdo conjunta governamental para o desenvolvimento e a integragdo
na drea abrangida pela Faixa de Fronteira, estimulando a integracdo das

politicas piiblicas e a parceria com os demais entes piublicos visando a
complementaridade das agoes.

I - apresentar estudos que visem a melhoria da gestdo multissetorial para as
agoes do Governo Federal no apoio ao desenvolvimento e a integracdo da drea
abrangida pela Faixa de Fronteira;

III - propor o desenvolvimento de sistema de informagées para o gerenciamento
das agées a que se refere o inciso anterior;

IV - apresentar planos regionalizados de desenvolvimento e integracdo
fronteiricos; e

V - interagir com niicleos regionais estabelecidos para debater questoes de
desenvolvimento e integragdo fronteiricos.”

A CDIF é composta pelas seguintes institui¢cdes: Ministério da Integracao
Nacional (coordenador); Secretaria de Relag¢des Institucionais da Presidéncia da Republica;
Ministério das Relagdes Exteriores; Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica; Ministério do Turismo; Ministério da Fazenda; Ministério do Desenvolvimento,
Industria e Comércio Exterior; Ministério da Defesa; Ministério da Educacao; Ministério da
Saude; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome; Ministério do Meio
Ambiente; Ministério do Trabalho; Ministério da Justica; Ministério do Desenvolvimento

Agrario; Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento; Ministério da Pesca e
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Aqtiicultura; Ministério da Previdéncia Social; Ministério da Cultura; e Ministério do

Planejamento, Or¢camento e Gestao.

Além dos representantes destes 6rgdos, poderdo participar como convidados
membros das seguintes institui¢des: Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas; Associacdo Brasileira de Municipios; Confederacdo Nacional dos Municipios;
Frente Nacional de Prefeitos; Conselho de Desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao
Lago de Itaipu; Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul - CODESUL; Férum de
Governadores da Amazonia Legal; Foérum dos Governadores do Conselho de
Desenvolvimento e Integracdo Sul — CODESUL. Outras entidades, publicas ou privadas,

ainda poderiam participar a convite.

Como visto, a CDIF caberd a definicao dos critérios de atuacdo governamental
na faixa de fronteira. Sua atuagao terd inicio no governo seguinte. Entretanto, a experiéncia
acumulada desde o PDSFF constitui uma base a partir da qual pensar as politicas para a
regido. Com esse intuito - de revisar o jd realizado e propor novas modalidades de atuacao -
€ publicado, em 2010, documento chamado "Bases para uma proposta de desenvolvimento
e integracdo na faixa de fronteira", elaborado pelo Grupo de Trabalho Interfederativo de

Integracdo Fronteirica (BRASIL, 2010c).

O documento reafirma os conceitos elaborados quando do estudo encomendado
ao grupo Retis/UFRJ e contempla a divisdo em arcos e sub-regides que j4 era utilizada pelo
PDFF. Em seguida, busca fazer um balanco das atividades levadas a cabo na fronteira pelo
governo federal. Nesse sentido, hd avaliacdes sobre a atuacdo federal em termos gerais,
como a seguinte: "(...) ndo raro, os 6rgaos desconhecem as acdes e projetos uns dos outros,
fato que, por vezes, tem ocasionado superposi¢do de esforcos em detrimento de outras areas

mais carentes dentro da faixa de fronteira" (BRASIL, 2010c, p. 34)

H4, também, avalia¢des especificas sobre o PDFF e seu funcionamento que sio

bastante elucidativas, como as seguintes:
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“Em fungdo da complexidade dos objetivos e metas estabelecidos pelo programa
e da dindmica institucional propria da Faixa de fronteira, alguns entraves tém
dificultado sua implementagdo. Dentre esses, podemos destacar a necessidade de
pessoal nos orgdos fiscalizadores na fronteira, o baixo indice de execugdo
orcamentdria e a pouca articulagdo junto aos parlamentares na formulagdo das
emendas. (...) Cabe destacar que mais de 90% desses recursos [do PDFF] sdo
origindrios de emendas parlamentares.” (BRASIL, 2010c, p. 35 ¢ 39)

Assim sendo, foi visto como imprescindivel o debate e atuacdo conjunta dos
diversos 6rgdos possivelmente envolvidos com as acdes na fronteira - dando origem
primeiro ao GTI sobre Integracao Fronteiriga e, posteriormente, a CDIF. Na constitui¢io da
CDIF foi prevista a criacdo (e posterior incorporacdo) de Nicleos Regionais de fronteira,
que sao

“(...) compostos de instituicées que, em sua atua¢do, contribuem para o
desenvolvimento e integracdo fronteiricos, em nivel local ou regional. A
formagdo, composi¢do e caracterizagcdo dos referidos niicleos deverdo se pautar
pelas especificidades do territorio que representam e pela dindmica propria das
instituicoes que ali atuam em questoes relacionadas a fronteira daquela regido.
A existéncia dos niicleos regionais é essencial para o sucesso da CDIF, na
medida em que propicia a articulagdo das politicas setoriais com as

caracteristicas particulares de cada fronteira e permite o aprimoramento do
didlogo federativo numa dada regido”.(BRASIL, 2010c, p. 79).

Com a atuacdo dos Nucleos Regionais, a CDIF pretendia caminhar
decisivamente rumo a regionalizacdo da politica fronteirica, buscando nas fontes as
principais demandas, dificuldades e oportunidades de atuagcdo. Entdo, a partir de todas as
informacdes disponiveis a época, oriundas nao apenas do governo federal, estados e
municipios como também contemplando iniciativas coordenadas por entidades fora da
esfera publica'®?, o documento sintetiza uma proposta de acdo geral para cada arco da
fronteira, e em seguida especifica as acdes por drea, envolvendo: fortalecimento

institucional; desenvolvimento econdmico; educagdo, saide, trabalho e migracdes; meio

ambiente e recursos hidricos; e infraestrutura.

152 Um exemplo importante diz respeito as entidades municipalistas. O documento organizado pelo GTI de
Integragdo Fronteirica em 2010 utiliza, por exemplo, informag&es divulgadas no Relatorio Final do | Encontro
dos Prefeitos dos Municipios da Fronteira, da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), a época muito
atuante na drea (CONFEDERACAO NACIONAL DE MUNICIPIOS, 2008).
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A criagdao da CDIF em 2010 marca o final dos oito anos de governo Lula,
marcados pela reelaboracdo do PDSFF, transformado em PDFF; sua execucdo e
encerramento. A temdtica da fronteira, contudo, nao deixou de existir no governo. A partir
da experiéncia adquirida, a forma de atuacdo foi sendo reelaborada. O governo seguinte
herdou, por conseguinte, um histdrico ja relevante no tratamento das fronteiras; ou seja,
funciondrios publicos e institui¢des engajados € com experiéncia no tema. Além disso, a
regionalizacdo dos debates nos estados e municipios mobilizaram esses atores, que agora

tinham mais demandas e acesso ao governo federal.

0 governo Dilma Rousseff

O governo Lula terminou com indices de aprovagio em torno de 80%'3, gracas

em grande parte as melhoras em indicadores sociais e econdmicos!**. Nas eleicdes de 2010,
Lula apoiou a candidata pelo Partido dos Trabalhadores, 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, tendo enfrentado no segundo

turno o candidato José Serra, do PSDB.

Conforme exposto na introducdo, a andlise deste periodo recaird
fundamentalmente nos aspectos relacionados as fronteiras. Entretanto, vale dizer que,
apesar de representar o mesmo partido politico e de sustentar-se numa coalizao partidaria
relativamente préoxima a do seu antecessor, o governo Dilma Rousseff apresenta
singularidades em sua politica externa. Cornetet (2014, p. 111-112), por exemplo, afirma
que

“Consideramos que o atual governo segue com os mesmos objetivos na esfera
internacional mantidos pelo anterior — incluindo a obtengdo de desenvolvimento

153 Consultar <http://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2010/12/16/aprovacao-a-governo-lula-e-
de-80-e-bate-novo-recorde-diz-cniibope.htm>. Ultimo acesso em 15/12/2014.
154 Destacam-se a redugdo do indice de gini e o aumento do emprego formal, mesmo o governo tendo
enfrentado a crise internacional de 2008-2009.
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por meio da diversificacdo de parceiros comerciais e a afirmagdo do Brasil como
lider regional —, mas a diplomacia de Dilma busca esses objetivos com menos
ativismo e com mais limitacdes externas. Dessa forma, a mudanga principal
consistiria em uma contengdo dos esfor¢os da diplomacia brasileira. A hipotese
secunddria, sobre a causa dessa mudanga, consiste na de que a contengdo
realizada pelo governo atual foi causada, principalmente, pelo perfil
administrativo da nova presidente e pela conjuntura internacional, marcada por
uma crise econdmica persistente e por instabilidade politica em algumas regioes,
0 que constrange a a¢do do Brasil”

Quanto a atuacdo nas fronteiras, contudo, a discrepancia parece ser maior e
mais substantiva. As principais iniciativas nacionais tomadas durante o governo Rousseff
foram de cardter securitdrio e/ou militar. Sao elas: o Plano Estratégico de Fronteiras (PEF);
a Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON) e o Sistema
Integrado de Monitoramento de Fronteiras (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 Operacdes de Fronteira (DOF) da Secretaria Nacional de
Seguranca Publica (SENASP) do Ministério da Justica, e também a partir da realizacao de
semindrios que contaram com a participacdo de académicos, civis e militares, foram base

para o lancamento do Plano Estratégico de Fronteiras (PEF), em 2011.

O decreto 7.496 de 08/06/2011'5 instituiu o Plano Estratégico de Fronteiras
indicando, ja em seu primeiro artigo, que o PEF visa “o fortalecimento da prevencao,
controle, fiscalizacdo e repressdao dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na

faixa de fronteira brasileira.”

Os crimes realizados na fronteira, segundo o documento, sdo o trafico — de
drogas, armas e pessoas, fiscal e financeiro — contrabando, sonegagdo e exportacao ilegal de
veiculos, ambientais e homicidios. O PEF é uma elaboracdo em conjunto entre o MD e

Ministério da Justica (MJ). Ele prevé a atuagdo do MD com as Forcas Armadas, Marinha

155 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Decreto/D7496.htm >.
Ultimo acesso em 15/12/2014.
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do Brasil (MB), Forca Aérea Brasileira (FAB) e Exército Brasileiro (EB); enquanto o MJ
atuaria com a Policia Rodovidria Federal (PRF), Policia Federal (DPF), e a Forca Nacional

(FN).

Como especificado no segundo artigo do decreto o PEF prevé a atuacdo
conjunta do Brasil com os paises limitrofes através da “realizacdo de parcerias para atuagao

nas agdes” e de “acdes de cooperacao internacional com paises vizinhos”.

De acordo com o PEF, as Forcas Armadas atuardo em conjunto com as forcas
de seguranca publica na regido fronteirica, de forma a cobrir pontos estratégicos
delimitados pelos 6rgdos que compdem o PEF. A operacionalidade das acdes previstas no
PEF serd feita pelos Gabinetes de Gestdao Integrada de Fronteira (GGIF) e pelo Centro de
Operagdes Conjuntas (COC) que sao a ligacdo entre o governo federal e os municipios das
regides de fronteira atendidas pelo PEF além de estabelecer as diretrizes das operacdes e

acionar os meios necessdrios a sua execugao.

O PEF ¢ baseado em dois eixos de atuacdo: a chamada "Operagdo Sentinela" e
a "Operacdo Agata". A Operacio Sentinela - que vem sendo realizada pelo MJ desde 2010 -
¢ de cardter permanente e tem foco em acdes de inteligéncia, sendo essa intensificada

passando a contar com o apoio das Forcas Armadas.

A Operacio Agata é de natureza pontual e temporiria, e baseia-se no aumento
da presenca e do impacto das forcas envolvidas em pontos focais da faixa de fronteira. A
Operacio Agata envolve a participacio das Forcas Armadas e o uso de meios como

embarcagdes, avides e outros veiculos militares.

A partir dos primeiros resultados do PEF o governo lancou, ainda em 2011, a
Estratégia Nacional de Seguranca Publica das Fronteiras (Enafron) que prevé melhorias na
vigilancia 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 é assim conceituada:
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“Conjunto de politicas e projetos do Governo Federal, que tem por finalidade
melhorar a percepg¢do de seguranga publica junto a sociedade e garantir a
presengca permanente das instituicées policiais e de fiscalizagcdo na regido de
fronteira do Brasil, otimizando a prevencdo e a repressdo aos crimes
transfronteiricos, por meio de agées integradas de diversos orgdos federais,
estaduais e municipais.” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011)

A Enafron tem dois objetivos definidos, a saber:

“Promover a articulacdo dos atores governamentais, das trés esferas de
governo, no sentido de incentivar e fomentar politicas publicas de seguranca,
uniformizar entendimentos e agées e otimizar o investimento de recursos puiblicos
nas regioes de fronteira; e enfrentar os ilicitos penais tipicos das regioes de
fronteira e promover um bloqueio e a desarticulagdo das atividades de
financiamento, planejamento, distribuicdo e logistica do crime organizado e dos

crimes transnacionais, cujos efeitos atingem os grandes centros urbanos e a
sociedade brasileira com um todo” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011)

As acdes dar-se-20 através de operagdes conjuntas de inteligéncia dos 6rgaos
federais, sobretudo dos Ministérios envolvidos, ligados ao Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin) que coordenard e compartilhard as informacdes para o

desencadeamento das operacdes nas fronteiras.

O plano da Enafron consiste em trés fases. A primeira, em andamento, consiste
em operacOes administrativas de curto prazo, para a estruturacdo da estratégia. A segunda
fase consiste no engajamento e integracdo federativa, para promover a estabilizacdo e
enraizamento da Enafron. Por fim, a terceira fase € aquela em que os projetos estratégicos

tornar-se-ao agdes praticas permanentes.

Também como um desdobramento do PDN, da END e da Enafron, as Forgas
Armadas desenvolvem ainda, através do Exército brasileiro, o Sistema Integrado de
Monitoramento de Fronteiras (SISFRON). O Sisfron é "um sistema de comando e controle,
comunicagdes, computacdo, inteligéncia, vigilancia e reconhecimento que visa dotar a
Forca Terrestre de meios habilitadores a uma presenca efetiva na faixa de fronteira

brasileira", e seu principal objetivo € "fortalecer a defesa territorial e garantir a soberania

nacional na faixa de fronteira, aumentando o poder de dissuasdo do Estado brasileiro e
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contribuindo decisivamente com o seu esforco de desenvolver e manter efetivo controle

dessas areas. (EXERCITO BRASILEIRO, 2014)

Trata-se, portanto, de um projeto que prevé ampliar a vigilancia nas areas de
fronteira através do uso de tecnologias de monitoramento e sensoriamento remoto.
Conforme afirmou o Gen. Enzo Peri

“(...) vamos precisar de radares sofisticados de curto e longo alcance, de
equipamentos de visdo noturna, de torres de observagdo e transmissdo de sinais,
de cameras Oticas e termais, de imageamento por satélites, de sistemas de
treinamento e simulacdo, de Veiculos Aéreos ndo Tripulados (VANTs), de
blindados para protegcdo de fronteiras, de veiculos de apoio, de embarcacdes
especiais, enfim, tudo que nos ajude diante dos desafios que temos pela frente. O
Sisfron abrange distdncias continentais e vai lidar com deficiéncia de
infraestrutura, afastamento dos grandes centros, diversidades regionais e,

principalmente, a permeabilidade das nossas fronteiras, desafios que jd
enfrentamos hoje >

Em entrevista concedida ao autor, o Gen. Jodo Oliveira revelou outros aspectos
relevantes do Sisfron. O projeto é também um incentivo a moderniza¢do do Exército e um
impulso as empresas de tecnologia nacional, ja que cerca de 75% do material envolvido
com o sistema serd de origem nacional. O projeto tem duracdo aproximada de dez anos,
entre seu inicio e o funcionamento total do sistema em todo territério, e estima-se que

envolvera recursos entre R$ 10 bilhdes e R$ 12 bilhdes.

O projeto piloto (e inicio da implanta¢do) 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 de Cavalaria Mecanizada, em Dourados/MS, sede do Centro de
Operacdes do projeto piloto. A partir deste piloto o projeto se estenderd as demais

regioes'”’.

1% Declaracdo  retirada de  entrevista ao  site  DEFESANET.  Disponivel em <

http://www.defesanet.com.br/terrestre/noticia/1287/SisFron---Gen-Enzo-Apresenta-o-Sistema >. Ultimo

acesso em 15/12/2014.

157 Em entrevista concedida ao autor, o Gen. Oliveira afirmou que o local do projeto piloto foi escolhido na

regido Centro Oeste como forma de evitar os "extremos" da fronteira brasileira: tanto no sul, onde as
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Os projetos para a fronteira do governo Rousseff citados anteriormente ddo a
impressao de que poderia haver um retorno a visdo securitizadora/militarizada da atuacio
estatal nas fronteiras. Por isso, é importante situar como ocorrem as iniciativas para a

promocao do desenvolvimento da fronteira em seu governo.

Em primeiro lugar, observa-se uma mudang¢a na atuacdo do Ministério da
Integracdo Nacional. O PPA 2012-2015 nao apresentou nenhum programa especifico para
as fronteiras, apds o fim do PDFF. Além do PDFF, foram descontinuados outros programas

de politicas regionais, como o Promeso e o Conviver.

Algumas acOes e/ou iniciativas presentes no PDFF podiam ainda ser
encontradas no novo PPA, mas em outro programa, chamado Integracdo Sul-Americana,
uma iniciativa de escopo mais amplo, que visava fortalecer a integracdo regional como um
todo — e a cooperacdo fronteirica era parte dessas iniciativas. No documento de
apresentacdo do PPA 2012-2015 (BRASIL, 2011b, p. 21), a integracdo sul-americana €

apresentada como uma prioridade,

“A opgdo da politica externa brasileira em meio a essas turbuléncias
internacionais continuard sendo a busca pelo multilateralismo nos niveis de
governanga regional e global ao longo do periodo do PPA 2012-2015. Ademais,
o Brasil buscard aprofundar as relagcées com os polos emergentes, paises
africanos e asidticos, bem como buscard aprofundar a integracdo latino-
americana. No caso da integragdo com os paises vizinhos, ganha importdncia a
busca do desenvolvimento equilibrado da regido com acdes de ampliagdo de
mecanismos de financiamento do bloco, integragdo das infraestruturas e busca
pelo fortalecimento de uma identidade comum”

Neste mesmo documento, contudo, as fronteiras foram resumidas a um
paragrafo, quando da apresentagdo especifica do Programa Integracdo Sul-Americana

(BRASIL, 2011b, p. 267):

“Em paralelo, é fundamental ter presente a vulnerabilidade das populacées
fronteiricas, para as quais se devem implementar politicas especiais, destinadas

condicdes de implementacdo seriam facilitadas dado a proximidade com grandes centros e o maior
desenvolvimento relativo, quanto no norte, onde o cendrio seria o inverso.
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a melhoria das condi¢ées de vida das pessoas estabelecidas na Faixa de
Fronteira”.

Especificamente, o Ministério da Integracdo Nacional era responsavel por um
objetivo neste programa: “Estimular o desenvolvimento socioecondmico e a integracao das
regides inseridas na Faixa de Fronteira, por meio de politicas publicas que tenham em conta
sua singularidade e seu cardter estratégico para a integracdo regional sul-americana, com
vistas a reduzir a vulnerabilidade das populac¢des fronteiricas, sobretudo no fomento a

micro, pequenos € médios empreendimentos € na promog¢ao do acesso a politicas sociais”.

Em entrevista ao autor, Alexandre Bastos Peixoto (Coordenador-Geral de
Programas Macrorregionais da Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ministério da
Integracdo Nacional) afirmou que o MIN teve dificuldades operacionais nesse Programa,
especialmente quanto ao contingenciamento de recursos, uma vez que, segundo seu
depoimento, o programa ndo era prioritdrio no governo federal e ndo se mostrou muito
efetivo, até porque teve (poucos) recursos apenas em seu primeiro ano e, segundo ele,

precisa ser revisto.

Nessa mesma linha, destaca-se uma ‘“nao-decisdo”; ou seja, uma decisdo
negativa frente a uma proposta. Trata-se da proposicdo do chamado “Plano de
Desenvolvimento Regional e Sustentivel para a Faixa de Fronteira - Plano Brasil
Fronteira”, uma iniciativa proposta pelo MIN enquanto 6rgdo coordenador da CDIF e
apresentado em 2012. Referido plano seria uma alternativa a descontinuidade do PDFF,
abarcando a regido de fronteira com os mesmos principios norteadores anteriores, todavia
com mudangas em estratégias, objetivos, modelo de gestdo e indicadores — resultados da

experiéncia acumulada anteriormente.

Em texto para discussdo de dezembro de 2012, sdo apresentadas as principais
caracteristicas do Plano. Enquanto a abrangéncia do Plano e o diagndstico da regido sejam

bastante semelhantes aos das iniciativas anteriores, hd mudancas importantes na nova
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proposta, expressa ja na visdo de futuro do Plano, que confere énfase ainda maior a

integracao da regido em todas as suas dimensoes

“O Plano Brasil Fronteira pretende consolidar a faixa de fronteira como espago
de cooperagdo e integragdo cultural e comercial, de livre trdnsito de pessoas, de
compartilhamento de trabalho e de servicos e de construgdo de uma comunidade
sul-americana coesa, de tal forma que a regido ganhe escala para competir
mundialmente.” (BRASIL, 2012b, p. 6)

O Plano previa ainda trés programas estruturantes e cinco programas

complementares, a partir dos quais se desenvolveriam projetos especificos. Reproduzimos a

seguir tabela que apresenta estes programas.

Tabela 2. Programas do Plano Brasil Fronteira

Estruturantes

E.1 - programa de adensamento e diversificacdo da estrutura produtiva da faixa de
fronteira e sua integracdo aos mercados interno e externo;

E.2 - programa de acesso a servigos publicos basicos para o desenvolvimento e
integracdo da faixa de fronteira;

E.3 - programa de infraestrutura econGmica e urbana para a consolidacdo de uma
rede de cidades equilibrada na faixa de fronteira.

Complementares

C.1 - programa de aperfeicoamento de mecanismos de articulagdo institucional entre
as diferentes organizacbes governamentais e entidades da sociedade civil com
atuacgdo direta ou indireta no desenvolvimento e integragdo da zona de fronteira;

C.2 - programa de aperfeicoamento das fontes de financiamento para o
desenvolvimento socioecondmico da zona de fronteira;

C.3 - programa de consolidagdo de rede de estudos aplicados ao desenvolvimento e
integracdo da faixa, consorciada a incubadoras de empresas e institutos de educagao
profissional e tecnoldgica;

C.4 - programa de seguranca publica e solu¢do de contenciosos que garantam
ambiente propicio ao desenvolvimento e integragdo da faixa;

C.5 - programa de revisdo/aprimoramento da legislacdo e regulamentagdes diversas
que afetam a dinamica da faixa de fronteira.

Fonte: BRASIL (2012b).

A partir desses programas, a proposta desdobra-se em alguns objetivos

estratégicos e acdes prioritarias. O que se nota é que o Plano Brasil Fronteira teria

incorporado de forma bastante significativa as disparidades regionais da faixa de fronteira,

criando um modelo de gestdo regionalizado, no qual os municipios e outros atores locais

sdo os protagonistas das propostas de projetos e de sua gestdo, levando em conta as suas

especificidades locais. Essa caracteristica que aparece na proposta € fruto da experiéncia
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acumulada anteriormente, e também do modelo de atuacdo da CDIF, que regionalizou o

pensamento para as fronteiras, através da criagdo dos Comites locais.

Entretanto, conforme exposto anteriormente, o Plano Brasil Fronteira ndo se
materializou. Alexandre Peixoto afirmou em entrevista que, como cerca de 90% dos
recursos do PDFF eram oriundos de emendas parlamentares, eles nio necessariamente
garantiam a integracdo regional. Assim, novas agdes para a regido partiriam desse

protagonismo local, expresso no Plano Brasil Fronteiras:

“Num segundo momento, com um programa mais amplo de desenvolvimento
regional, a perspectiva seria articular com os niicleos regionais pra que eles nos
transmitissem as prioridades, e trabalhassem os projetos ali. E, principalmente, a
criagdo de um Plano (...) o Plano Brasil Fronteira (...). [no inicio de 2013] os
estados jd estavam com seus niicleos instituidos, a grande maioria deles
apresentou uma espécie de plano estadual de fronteira, e a ideia era que o Plano
Brasil Fronteira absorvesse as prioridades e pudesse trabalhar como se fosse um
pacto das fronteiras. Ao sentar na mesa da CDIF, nés comegamos a perceber
que esse Plano era uma proposigcdo dos estados que nés estdvamos encampando,
mas que os outros ministérios ndo abracavam, principalmente o Ministério do
Planejamento, que seria o primordial para que um plano desse decolasse. E ai
nds vimos que ndo ia sair, e que se a gente insistisse por esse caminho ndo ia
decolar. Fatiamos os planos estaduais por drea (saide, educacdo...) e repartimos
entre os ministérios. E o que nds estamos observando hoje é que o didlogo com
os ministérios tem sido muito dificil.”

Assim, a falta de apoio de outros ministérios foi fundamental para que o Plano
Brasil Fronteira nao se institucionalizasse. Além disso, Peixoto destacou novamente que o
tema “fronteiras” nao € prioridade central do governo federal, o que traz dificuldades para
captacao de recursos, como foi o caso do “Integracdo Sul-Americana”. Peixoto ressalta a
esse respeito que a falta de recursos ndo significa, todavia, que a fronteira tenha sido
“esquecida” pelo governo federal. Um indicio, segundo ele, seria o fato de que a fronteira é

a Unica regido que ainda possui uma equipe propria dentro do MIN.

Ainda em 2014, o MIN oficializou uma portaria que define o conceito de
“cidades-gémeas” e oficializa seu nimero (30). A defini¢cdo € a que segue:

“Art. 1° Serdo considerados cidades-gémeas os municipios cortados pela linha
de fronteira, seja essa seca ou fluvial, articulada ou ndo por obra de
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infraestrutura, que apresentem grande potencial de integracdo econdomica e
cultural, podendo ou ndo apresentar uma conurbagdo ou semi-conurbagdo com
uma localidade do pais vizinho, assim como manifestagées "condensadas" dos
problemas caracteresticos da fronteira, que ai adquirem maior densidade, com
efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional e a cidadania. Art. 2° Ndo serdo
consideradas cidades-gémeas aquelas que apresentem, individualmente,
populacdo inferior a 2.000 (dois mil) habitantes 18

O que se nota no periodo posterior a 2011 € que, paralelamente a atuagao do
Ministério da Integracdo Nacional, os atores subnacionais tem se tornado mais ativos na
proposicdo e articulagdo de iniciativas para a regiio de fronteira (PRADO, 2013)'>°. Um
exemplo marcante disso foi a criacdo da Frente Parlamentar Mista para o Desenvolvimento
da Faixa de Fronteira, coordenada pelo Deputado Marco Maia (PT/RS) em abril de 2014,
A Frente Parlamentar € uma reivindicacdo feita desde 2012 pela entidade municipalista

Frente Nacional de Prefeitos (FNP).

Portanto, as politicas para as fronteiras no governo Dilma Rousseff parecem
caracterizar-se, por um lado, pelo protagonismo de iniciativas voltadas a defesa e
seguranca, notadamente envolvendo as Forcas Armadas, o Ministério da Defesa e o
Ministério da Justica. S@o estas iniciativas que contam com volume significativo de
recursos, como por exemplo o Sisfron. Por outro lado, as politicas focadas na promocao do
desenvolvimento através da cooperagdo continuaram existindo, mas de forma menos

institucionalizada e sofrendo, cada vez mais, com o contingenciamento de recursos.

Consideracoes Finais

158 portaria 123, de 21/03/2014, republicada no Didrio Oficial da Unido de 26/03/2014. Disponivel em <
http://www.jusbrasil.com.br/diarios/68108445/dou-secao-1-26-03-2014-pg-64>. Ultimo acesso em
15/12/2014.

159 A recente inclusdo da cooperacdo fronteirica na SAF ndo seria, assim, mero acaso.

160 A composicdo da Frente Parlamentar Mista para o Desenvolvimento da Faixa de Fronteira pode ser
consultada em < http://www.camara.gov.br/internet/deputado/Frente Parlamentar/53427.asp>. Ultimo
acesso em 15/12/2014.
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A nova realidade internacional € de cada vez maior interdependéncia, local e
global. A globalizacdo afetou todas as dreas de atuagdo dos Estados nacionais, de modo que
a solucdo de problemas passa, em grande parte das vezes, também pela cooperacdo
internacional. O Brasil buscou se inserir nessa nova realidade a partir de um acordo de
integracao com os paises vizinhos — o Mercosul. Nos anos 2000, a integracao sul-americana
ganha forca a partir da prioridade brasileira e de uma agenda proativa que incluia diversos

temas.

Conforme a estabilidade democritica e econdmica foi alcancada no Brasil,
tornou-se mais facil o planejamento a médio/longo prazos. Resolvidas as grandes questdes
politicas e econOmicas, outros temas ganharam espaco na agenda nacional de politicas
publicas, agora sob um novo enfoque, j4 que o regime autoritirio e a Doutrina de

Seguranca Nacional ficaram para tras.

As fronteiras passaram a ser incluidas na agenda nacional de forma distinta do
que vinha ocorrendo. Se por muito tempo elas foram alvo de preocupacdes relacionadas a
seguranca, agora a promog¢do do desenvolvimento também aparece, num paradigma
bastante diferente. Esse novo modelo vé a fronteira como uma regiao singular (embora com
especificidades em si mesma), e tem como fundamental a cooperacdo com os vizinhos, para
buscar a promog¢do do desenvolvimento conjunto. Entende-se que um modelo de
cooperacao “ganha-ganha” é o mais benéfico, ja que, por exemplo, muito pouco adiantaria
fechar a fronteira brasileira contra o narcotrafico quando os vizinhos continuam

extremamente pobres e 14 a economia da droga continua atraindo mais e mais pessoas.

O desenvolvimento das regides de fronteira, nessa légica, ndo seria apenas
benéfico para a situagdo socioecondmica dos seus residentes, mas também acabaria por
auxiliar o Estado como um todo, na medida em que também contribuiria para diminuir os

incentivos a adesao as redes ilegais que ali operam.

215



z

A materializacdo desses entendimentos é um processo. Nao € rdpido, nem
linear. E preciso compreender a influéncia das ideias nesse processo. No caso das
fronteiras, estudiosos demonstraram — a pedido do governo - a necessidade de intervengdes
estatais na fronteira e apontaram as condi¢des que julgavam mais propicias para isso. Essas
condi¢cdes sdo o que apontamos aqui como ‘“novo paradigma”. Os atores politicos que
receberam esses estudos parecem ter-se convencido das ideias ali apresentadas, e politicas

publicas acabaram sendo elaboradas a partir delas.

Como visto, tanto o PDSFF quanto o PDFF enfrentaram uma série de
dificuldades: de gestdo, orcamentdria e de apoio politico. E nesse ponto que é preciso
compreender esse movimento como um processo. O fato de atores especificos terem
incorporado essa nova visdo, mesmo que tenham conformado uma politica publica, nao
significa que todos os atores politicos também o tenham feito. Assim, em algumas situagdes
nas quais foi preciso apoio politico decisivo de instancias superiores, este apoio pode ter
esbarrado em atores que ndo estdo plenamente sensibilizados da importancia do tema ou

convencidos do modelo proposto.

Entretanto, pode-se observar no periodo que tanto o tema como o modelo
proposto ganham forca. Ainda que atores decisivos possam nao ser ainda adeptos, o modelo
de atuacdo dos envolvidos com as politicas publicas para as fronteiras parece ter tido
sucesso em convencer atores locais e parlamentares. Isso fica claro com a formalizagdo dos
nucleos estaduais de fronteira, com a atuacdo de entidades municipalistas como a FNP e a
CNM, com a constitui¢cao da Frente Parlamentar Mista para a faixa de fronteira e com uma

série de iniciativas subnacionais.

Com os atores locais mobilizados, os atores nacionais ganham forga, a partir
das reivindicagdes constantes dos primeiros junto a esfera nacional (mantendo o tema em
pauta) e também com a institucionalizacdo de espacos de discussdo (locais e regionais)
acerca do tema. Deste modo, o fim de programas como o PDFF ndo pode ser encarado

como um fracasso derradeiro dessa nova visio.
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Ao mesmo tempo em que novas ideias tentam se impor, antigas buscam resistir.
Nesse ultimo periodo analisado, as duas visdes de mundo coexistem. O que chamamos aqui
de antiga visdo ganha mais forca — em termos de recursos e projetos — no governo Rousseff,
com o PEF, ENAFRON e SISFRON (este dltimo concentrando cerca de R$ 10 bilhdes em
recursos). A seu favor estdo a experiéncia acumulada dos atores (no caso, as Forcas
Armadas) na regido de fronteira, bem como a forca de uma visd@o que tem nas fronteiras
apenas uma area perigosa (local e nacionalmente, na medida em que os fluxos indesejados

entram pela fronteira e atingem os grandes centros).

Assim, 0 momento atual € de competi¢do entre duas visdes sobre um mesmo
tema, o que acarreta em dois tipos distintos de politicas que sdo aplicadas para a regido de
fronteira. A mais antiga ainda recebe mais recursos, dado que mais atores ddo suporte a ela,
enquanto a nova busca construir seu espago — e, ao contrario de todo o periodo anterior de
nossa histdria, tem conseguido materializar-se em politicas publicas, ainda que encontre

resisténcia e dificuldades nesse processo.
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CONCLUSOES

A presente tese buscou analisar a atuagdo do Estado brasileiro para a regido
conhecida como “faixa de fronteira” do ponto de vista das relagdes internacionais,
buscando, complementarmente, destacar a importancia do tema para a disciplina. Através
de um resgate historico, buscou-se evidenciar o papel que as fronteiras ocuparam e ocupam

tanto na politica externa brasileira quanto em outras politicas publicas.

Inicialmente, foi apresentada a relacdo do conceito de fronteiras com os demais
conceitos-chave da disciplina de relacdes internacionais. A seguir, contextualizou-se o
tratamento do tema nas duas principais correntes tedricas — realismo e liberalismo,
destacando que nenhum dos dois dd grande importancia ao estudo especifico do tema. Isso
em mente, apresentou-se a alternativa do construtivismo como metateoria capaz de abarcar
o fendmeno em questdo. A tese foi, entdo, escrita a partir desta 6tica. O capitulo um expos

ainda consideragdes metodoldgicas sobre o modelo de andlise utilizado.

O segundo capitulo inicia com uma andlise sobre a delimitacdo das fronteiras
brasileiras e os conflitos envolvidos até a configuragdo atual do territério nacional. Em
seguida, analisa o papel das fronteiras na politica brasileira desde o inicio do século XX até
o final do periodo militar. Essa ¢ um periodo chave para compreender o tratamento
conferido a regido. Ora, conforme exposto no primeiro capitulo, durante o periodo de
formacgao dos Estados nacionais as fronteiras eram a chave da manutencdo da soberania
estatal — a primeira linha a ser cruzada em caso de invasao externa. Por isso mesmo, deveria
ser defendida com todas as forgas, ja que a existéncia da soberania estatal depende também

de sua inviolabilidade.

Essa visdo também aplicou-se no Brasil, especialmente durante o periodo de
sua formacao territorial, que se deu violando limites estabelecidos anteriormente. O pais

tratou, assim, de assegurar suas “novas posses” a partir da fixacdo de contingentes militares
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em dreas consideradas estratégicas, nas novas fronteiras abertas. Feitas as negociagdes com
os vizinhos e assegurada certa tranquilidade na regido, o pais tratou de demarcar as
fronteiras. A partir dai, mantém essa visdo de vigilancia e protecdo através da presenca

militar.

Ja em meados do século XX, dois conflitos internacionais desempenhardo um
papel importante no tratamento brasileiro a regido: a segunda guerra mundial e a guerra
fria. Na primeira, o Brasil — em dado momento visto como possivel aliado estratégico por
parte dos Estados Unidos — acabou por receber cooperacdo militar destes dltimos, até
chegar a participar efetivamente do conflito, com envio de tropas. A formacdo de militares

brasileiros em escolas americanas jogard um papel importante no mundo do pds-guerra.

No conflito ideoldgico da guerra fria, o Brasil posicionou-se na esfera
capitalista, sob lideranca estadunidense. Desde o intercambio militar iniciado no periodo
anterior, e que continuou durante a guerra fria, uma parte importante dos militares
brasileiros acabou incorporando o ideal anticomunista tal como expresso nas terras do
norte. Quando veio o golpe de 1964 que instaurou o regime militar autoritirio no Brasil,
esta visd@o passou a ocupar um espaco privilegiado na formulacdo de politicas — o do
Conselho de Seguranca Nacional (CSN), a época, 6rgdo de assessoramento direto do

presidente.

A ideia de que existia um “inimigo interno” e de que havia “fronteiras
ideoldgicas” levou, mais uma vez, a considerar a regido de fronteira como estratégica para a
seguranca: movimentos subversivos comunistas (brasileiros e/ou estrangeiros) poderiam
atuar ali e adentrar o territdrio nacional. Além disso, parte dos militares viam os vizinhos
com desconfianca (sendo a reciproca verdadeira, uma vez que os vizinhos viam aspira¢oes

imperialistas no Brasil), o que dificultava a aproximacao e integragao.

Essa visdo vai-se flexibilizando ainda durante o periodo militar. Aos poucos, as

mudancas internacionais (aumento da interdependéncia, novos temas na agenda de relacdes
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internacionais, mudang¢as no sistema financeiro internacional, etc.) vao influenciando os
entendimentos por aqui. Um exemplo disso € a aproximac¢do do Brasil junto aos paises
amazOnicos como forma de garantir a soberania sobre a regido, a partir de uma série de

criticas internacionais feitas a gestao brasileira das florestas.

O terceiro capitulo analisa as mudangas ocorridas apds os anos 70, e que
culminaram com o final da guerra fria. Com o fim do mundo bipolar, o anticomunismo
deixou de fazer sentido, sendo substituido cada vez mais, por uma légica de integracdo
global. No Brasil (assim como em muitos paises da América do Sul), os anos 80 marcam o

retorno da democracia e a aproximacao para a integragao regional.

No Brasil, o fim do regime autoritdrio ndo significou, todavia, uma mudanca
imediata para o tratamento dado as fronteiras, conforme apregoava a hipétese deste
trabalho. Como visto, sinais de mudanca podem ser observados ainda durante o regime
militar. Além disso, o periodo inicial da democracia € marcado por conflitos entre a antiga
visdo e uma nova, ainda incipiente (os debates ocorridos durante a Assembleia Nacional
Constituinte deixam isso claro). Os atores democriticos comandavam a transi¢do, mas
lidavam com forcas que por duas décadas comandaram os destinos do pais e acumularam
expertise em diversos temas, inclusive nas rotinas burocréticas, que também estavam sob

seu controle, em muitos casos.

Para completar, o pais atravessava sérios problemas econdmicos desde o inicio
dos anos 80 (crise da divida, hiperinflagdo, baixo crescimento). Estes somavam-se as
grandes questdes politicas: a propria transicdo democritica e o impeachment do primeiro
presidente eleito foram as duas principais. Essas questdes ocuparam o centro da agenda e
muitos esforcos se concentraram na resolu¢do destes problemas, de modo que temas

secundérios (como fronteiras) tiveram ainda menos espaco que o habitual.

Isso ndo quer dizer, todavia, que nada ocorreu nas fronteiras durante esse

periodo. Ao contrdrio. Observando a ina¢do do poder publico ali, e buscando recuperar
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certo prestigio politico, os militares propdem duas iniciativas para as fronteiras,
aproveitando-se da experiéncia que adquiriram com o tema: o Projeto (depois Programa)
Calha Norte e o Sivam/Sipam. Desta forma, as primeiras politicas publicas para as

fronteiras ap6s a redemocratiza¢do continuaram com o mesmo Viés anterior.

E somente no final dos anos 90 que a situacio vai-se alterar significativamente,
conforme exposto no quarto capitulo. A estabilidade politica e econdmica alcancadas a
partir da metade da década de 1990 trazem as condi¢des para que outros temas da agenda
politica recebam maior atencdo, além de propiciarem ao governo planejamento de
médio/longo prazo. Todos esses fatores contribuirdo para o desenvolvimento de politicas

distintas para as fronteiras.

A primeira delas, o PDSFF, teve origem nos estudos encomendados pelo
governo Fernando Henrique Cardoso para elaboracao do segundo PPA de seu governo. A
partir de estudo que indicou possiveis Eixos Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento,
constatou-se a defasagem da faixa de fronteira e propds-se um programa para seu
desenvolvimento. Centrado no envio de recursos através de emendas parlamentares, o
programa enfrentou dificuldades, embora tenha o mérito de ter sido o primeiro a olhar toda
a faixa de fronteira como uma regido de menor desenvolvimento relativo e propor acdes

que visassem amenizar essa situagao.

Com o governo Lula, essa visdo ganha for¢ca e dd um salto qualitativo. A
inclusdo da faixa de fronteira como uma das regides contempladas pela nova Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional tornou necessario um estudo mais completo sobre
a situacdo. Esse estudo, encomendado pelo governo a académicos especializados, forneceu
a base técnico-cientifica necessdria para a formatacdo de um novo programa. Neste, o
desenvolvimento da fronteira teria de ser fomentado a partir de suas potencialidades e da
cooperacao local/regional (que nesse caso € também internacional). Os vizinhos, em acdes

de cooperagdo e integracdo, faziam parte do plano, pela primeira vez.
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Importantes atores burocraticos (especialmente no MIN, no GSI/PR, na
SRI/SAF e também no MRE), convencidos da relevancia do tema, de como deveria ser
tratado e da solug¢do proposta, propuseram o Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira materializou esse pensamento em suas diretrizes, objetivos e acdes. Entretanto,
dificuldades persistiram. Atores politicos de primeiro escaldo ainda ndo tinham plena
convicgdo, seja da relevancia do tema, seja da forma como deveria ser abordado. Por isso,
em alguns momentos, o PDFF sofreu com a falta de recursos. Também ocorreram
dificuldades no relacionamento com os municipios (588) da faixa de fronteira. Dada a

magnitude da regido, a centralizagcdo da politica ndo pareceu a melhor alternativa.

Assim, com o fim do PDFF, os atores engajados no tema optaram por constituir
um espaco permanente de didlogo interministerial — a CDIF. A atuac¢do da CDIF se deu no
sentido de institucionalizar o tema tanto no governo federal quanto nos municipais e
estaduais. A criac@o de nicleos regionais de fronteira mantém vivo o debate, nestes locais,
sobre os problemas e possiveis solucdes para eles, levando — em alguns casos — as
demandas ao governo federal, que agora atua a partir das necessidades constatadas pelos

préprios atores locais.

Ja no governo Dilma Rousseff, a partir de diagndsticos e planos estaduais, a
CDIF propds um novo programa, o Plano Brasil Fronteira, desta vez sem sucesso. Alids,
seu mandato foi caracterizado por retomar e investir pesado em programas € projetos para
as fronteiras voltados essencialmente para a seguranca (destaque para a Enafron e o
Sisfron). A¢des para as fronteiras com o que chamamos aqui de “nova visdo” persistem,
porém muito mais a partir de iniciativa de outros atores do que do governo federal

propriamente dito.

Desta forma, a hipétese trabalhada nesta tese foi confirmada parcialmente. De
fato, hda uma mudancga no tratamento das fronteiras. Entretanto, ela ndo se dd imediatamente
apods a redemocratizacio; tampouco € um movimento linear. As origens da mudanca podem

ser observadas ainda durante o regime militar, € mesmo apds uma crescente a partir dos

222



anos 2000, nos ultimos quatro anos pode ser observado um retorno a “antiga visdo” sobre

as fronteiras.

O fato € que ambas visdes coexistem socialmente, e disputam o convencimento
da sociedade. Quando atores importantes estdo convencidos de uma dessas visdes, € mais
provdvel que as politicas sigam essa linha. Esse processo de convencimento pode se dar de
diversas formas (seja a partir de opinides técnico-cientificas ou a partir de demandas que

chegam por parte da populacio e/ou grupos, estes sim convencidos).

Acreditamos que o acompanhamento dos desenvolvimentos futuros ¢é
fundamental para a compreensdo de como esse embate terminard (se € que terminard;
afinal, nada impede que as duas visdes coexistam sempre). Todavia, em nosso ponto de
vista, o mais importante € que os analistas de relacdes internacionais estejam atentos para o
tema das fronteiras; importante, mas em geral relegado a um segundo plano na nossa

disciplina, que pode contribuir sobremaneira para seu estudo.
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