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RESUMO

GIMENEZ, Heloisa Marques. Defesa nacional, seguranca publica e rela¢@es internacionais:
uma andlise sobre a fronteira Bolivia-Brasil (2005-2014). 2015. 493 f. Tese (Doutorado) —
Programa de Pos-graduacdo em RelagGes Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia,
2015.

Com esta pesquisa buscou-se compreender como a articulacdo entre as politicas de defesa
nacional e de seguranca publica da Bolivia e do Brasil se d& na zona de fronteira comum, além
de como ela incide na relacdo bilateral formal entre os dois paises, no periodo compreendido
entre 2005 e 2014. Para tanto, tragou-se uma trajetoria de marco legal e formulacao de politicas
publicas acerca das fronteiras, da defesa nacional e da seguranca publica no referido periodo, e
investigaram-se as concepgdes vigentes dos Estados boliviano e brasileiro sobre tais temas —
analisando os documentos das politicas, extraindo seus conceitos e procedendo a uma analise
comparativa entre eles. Realizaram-se entrevistas e pesquisa in loco com os formuladores das
politicas, em Brasilia e em La Paz, e na fronteira correspondida pelas cidades gémeas de
Corumba, no Estado do Mato Grosso do Sul, e Puerto Quijarro, no departamento de Santa Cruz.
Como documentacéo da relacao bilateral formal entre Bolivia e Brasil, utilizaram-se os tratados
bilaterais, 0s acordos de cooperagdo técnica e a correspondéncia entre o Ministério das Relagdes
Exteriores brasileiro e sua missdo em La Paz no referido periodo. Assim, analisou-se a interacéo
entre as politicas, em nivel nacional e transnacional — transfronteirico — atentando para as
dimens@es cooperacdo internacional formal e informal realizadas na fronteira.

Palavras-chave: Fronteira. Defesa nacional. Seguranca publica. Relacao bilateral Bolivia-
Brasil.



ABSTRACT

GIMENEZ, Heloisa Marques. National defense, public security and international relations:
an analysis of the Bolivia-Brazil border (2005-2014). 2015. 493 f. Tese (Doutorado) — Programa
de Pos-graduacdo em Relacdes Internacionais, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2015.

This research seeks to understand how the relationship between the national defense and public
security of Bolivia and Brazil occurs in the common border area, and how it focuses on formal
bilateral relations between the two countries, in the period between 2005 and 2014. Therefore,
it sketches a trajectory of legal framework and public policy formulation on the borders,
national defense and public security in that period, and investigates the prevailing conceptions
of the Bolivian and Brazilian States on these issues — analyzing the policy documents, extracting
its concepts and making a comparative analysis between them. Interviews with the policy-
makers and field research were held in Brasilia and La Paz, and by the twin border cities of
Corumba, State of Mato Grosso do Sul, and Puerto Quijarro, in the department of Santa Cruz.
As documentation of formal bilateral relations between Bolivia and Brazil, the international
agreements are used, besides technical cooperation agreements and correspondence between
the Brazilian Ministry of Foreign Affairs and its mission in La Paz in the period. Thus, it
analyzes the interaction between policies at national and transnational level — cross-border —
paying attention to the dimensions of formal and informal international cooperation carried out
at the border.

Keywords: Border. National defense. Public security. Bolivia-Brazil bilateral relationship.



RESUMEN

GIMENEZ, Heloisa Marques. Defensa nacional, seguridad publica y relaciones
internacionales: un analisis de la frontera Bolivia-Brasil (2005-2014) 2015. 493 f. Tese
(Doutorado) — Programa de Poés-graduacdo em Relagbes Internacionais, Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2015.

Esta investigacion busca entender cdmo se produce la relacion entre la defensa nacional y la
seguridad publica de Bolivia y Brasil en el area de la frontera comun, ademas de su incidencia
en la relacion bilateral formal entre los dos paises en el periodo entre 2005 y 2014. Para ello,
traza la trayectoria de formulacion de politicas pablicas acerca de las fronteras, la defensa
nacional y la seguridad publica en ese periodo, e investiga las concepciones vigentes de los
Estados de Bolivia y de Brasil en estos temas — analizando los documentos de las politicas,
extrayendo sus conceptos y haciendo un analisis comparativo entre ellos. Fueron realizadas
entrevistas e investigacion in loco con los responsables de las politicas, en Brasiliay en La Paz,
y en la frontera, en las ciudades gemelas de Corumbd, Estado de Mato Grosso do Sul, y Puerto
Quijarro, en el departamento de Santa Cruz. Como documentacién de la relacion bilateral
formal entre Bolivia y Brasil, se utilizan los acuerdos, convenios de cooperacion técnica y la
correspondencia entre el Ministerio de Relaciones Exteriores de Brasil y su mision en La Paz
en el periodo. Asi, se analiza la interaccion entre las politicas a nivel nacional y transnacional
— transfronterizo — fijandose a las dimensiones de la cooperacion internacional formal e
informal llevadas a cabo en la frontera.

Palabras clave: Frontera. Defensa nacional. Seguridad publica. Relacién bilateral Bolivia-
Brasil.
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INTRODUCAO

A relacgdo bilateral Bolivia-Brasil tem como principal marco a definicéo de limites
fronteiricos, com os Tratados de Madrid, Santo Ildefonso e de Petrépolis, em 1750, 1777
e 1903, respectivamente — a extensa fronteira que compartilham, de 4.423 quilémetros,
fruto destas negociacdes territoriais. Para os dois paises, € a maior fronteira compartilhada
com um Unico pais vizinho. Neste estudo examinam-se as rela¢des entre os dois Estados
no campo da defesa nacional e da seguranca publica relativamente a sua fronteira
compartilhada, considerando a relacéo bilateral formal e aquelas estabelecidas em ambito
transfronteirico — pelos 6rgdos do Estado responsaveis pela seguranca, pela defesa e pela
sociedade. A partir dessas relacGes concretas ocorridas no territorio fronteirico, aborda-
se a relacdo bilateral entre Bolivia e Brasil.

A localizacdo geografica da Bolivia no continente sul-americano sempre
interessou ao Brasil. A Bolivia tem acesso as duas principais bacias hidrograficas do
continente — Amazénica e Platina, possui territério nos Andes, Chaco, Amaz6nia e
Pantanal, e posiciona-se de forma central para a conexao entre os Oceanos Atlantico e
Pacifico — ao que se denominou o heartland da América do Sul. Essas caracteristicas, ao
longo do século XX, chamaram a atencdo de tedricos geopoliticos brasileiros como Mério
Travassos, Meira Matos e Golbery do Couto e Silva. Soma-se a isso a potencialidade do
territorio boliviano em recursos minerais, explorados desde os tempos da coldnia. Assim,
desde 1938, o Brasil trava com a Bolivia acordos para a exploracdo de petréleo em
territorio boliviano, o que assentou as bases para o estabelecimento de conexdes vidrias,
ferroviarias e para a construcdo do gasoduto, ao longo do século XX.

No mesmo sentido, atualmente, dos dez eixos multinacionais de integracdo e
desenvolvimento tracados no ambito da Iniciativa para a Integracdo da Infraestrutura
Regional Sul-americana (IIRSA), quatro incluem o territério boliviano. S&o eles os eixos
Interoceanico Central, Peru-Brasil-Bolivia, Andino e Hidrovia Parand-Paraguai. Apenas
Brasil, Argentina e Chile englobam mais eixos, com oito, seis e sete, respectivamente,
enguanto todos os demais paises estdo envolvidos em um ou dois eixos.

E necessario ressaltar a importancia do Brasil como destino de comércio
boliviano, com destaque para o gas natural, e a presenca brasileira nos setores produtivos
de hidrocarbonetos, do agronegocio e, mais recentemente, na construgéo civil de obras de
infraestrutura. Em ambito estatal, ha a presenca do Estado brasileiro com financiamentos

do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), além de
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cooperacdo técnica de 6rgéos estatais na area de tecnologia de agricultura, alimentacéo e
salde. H4, ainda, as questdes envolvendo o tema migratorio, a associa¢do da Bolivia ao
Mercosul e o fato de ela estar dentre os paises considerados prioritarios para a politica
externa brasileira.

Atualmente, na América do Sul, os temas de defesa séo tratados de forma mais
profunda pela sociedade e academia em geral. Observa-se a producéo de Livros Brancos
em diversos paises e a consolidacdo da democracia no continente favorece abordar
aspectos de defesa nas fronteiras, inclusive no que diz respeito a sua interface com a
dimensdo da seguranca publica. Quando examinada em seus desdobramentos nas
fronteiras, a seguranga publica incorpora dimenséo internacional. Por isso, optou-se, neste
estudo, por abordar fronteira, seguranca e defesa em perspectiva integrada e sob
perspectiva interdisciplinar, mediante 0 emprego de conceitos consagrados na disciplina
de Relacgdes Internacionais e em outras disciplinas das Ciéncias Sociais, sobretudo da
Geografia Politica, de modo a relacionar temas de cooperacéo internacional no marco das
relacOes bilaterais. O tema fronteirico, além de muito incipiente no debate em Relacbes
Internacionais, ndo foi ainda objeto de analise académica quanto a articulacdo das
politicas de defesa nacional e seguranca publica no ambito das relacdes bilaterais do
Brasil como nenhum outro pais limitrofe!,

O objetivo principal da pesquisa foi 0 de compreender como a articulagéo entre as
politicas de defesa e de seguranca publica da Bolivia e do Brasil para a zona de fronteira
comum se insere na agenda bilateral entre os dois paises, no periodo de 2005 a 2014. O
recorte temporal entre os anos de 2005 e 2014 deu-se pela caracteristica contemporanea
das politicas desenvolvidas com especificidades fronteiricas no tema da defesa e da
seguranca, do desenvolvimento das préprias fronteiras, nos dois paises, além de
corresponderem predominantemente aos governos Evo Morales, na Bolivia, e Luiz Incio
Lula da Silva — Dilma Rousseff, no Brasil. Nesse periodo, nos dois paises, tem havido
mudangas da abordagem exclusivamente de seguranca das fronteiras para uma

abordagem de desenvolvimento das fronteiras.

1 Os diagnosticos desenvolvidos em ambito estatal, no Brasil, e que subsidiam as politicas vigentes
contemplam a cooperagdo internacional geral e os demais temas de politicas publicas, conforme
apresentado no Capitulo 2. Na academia, aos estudos das dinamicas transfronteiricas falta agregar a
dimensédo da politica externa enquanto politica pablica, e, por sua vez, as relagdes bilaterais Bolivia-Brasil
também sdo pouco analisadas. Das 695 teses aprovadas pelos Cursos de Altos Estudos do Ministério das
Relacdes Exteriores brasileiro entre 1979 e 2013, apenas dez envolvem temas relacionados a Bolivia e seis
relacionados as fronteiras brasileiras.
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Como objetivos especificos, buscou-se construir a trajetéria e caracterizar as
politicas vigentes da Bolivia e do Brasil para as fronteiras, a defesa nacional e a seguranga
publica, além de entender sua evolucgéo articulada a partir de um caso ilustrativo de um
ponto selecionado da zona de fronteira.

Como hipdteses, foram feitas as seguintes formulagdes, em total de quatro: 1) os
diferentes conceitos de seguranca publica e defesa nacional da Bolivia e do Brasil para as
suas acgoes na fronteira comum provocam desigualdades no alcance do interesse nacional
de cada um deles por meio da relacdo bilateral; 2) Bolivia e Brasil tém concepgdes de
politicas de seguranca e defesa convergentes em ambito regional, mas aquelas relativas a
sua fronteira comum apresentam assimetria em favor do Brasil; 3) as politicas publicas
brasileiras de seguranca e defesa executadas na fronteira com a Bolivia e a atuacdo do
Brasil na relacdo bilateral ndo refletem o principio constitucional fundamental de
integracdo dos povos da América Latina; e 4) a cooperacdo e integracdo entre Bolivia e
Brasil a partir de politicas de seguranca e defesa na zona de fronteira comum acontece
por meio de atores subnacionais e ndo-estatais, com baixo nivel de institucionalizagao,
ou seja, com pouco arcabouco legal e estrutural fornecido pelo Estado.

A seqguir, apresentam-se consideracdes acerca dos métodos de pesquisa

empregados €, na sequéncia, a organizacdo do contetdo da tese.

CONSIDERACOES METODOLOGICAS

A presente pesquisa é de caracteristica qualitativa, hipotético-dedutiva? e utiliza
ferramentas de analise historica®, tanto para a justificativa de delimitacdo do objeto,
qguanto para a sua descricdo e caracterizacdo. Para a analise conceitual das politicas

publicas de defesa nacional e seguranca publica da Bolivia e do Brasil, utiliza-se da

2 0 método hipotético-dedutivo “[...] se inicia pela percep¢do de uma lacuna nos conhecimentos acerca da
qual formula hip6teses e, pelo processo de inferéncia dedutiva, testa a predicao da ocorréncia de fendmenos
abrangidos pela hip6tese” (MARCONI; LAKATOS, 2009, p. 110).

3 Para Duroselle (2000), o “acontecimento” ¢ um fendmeno ou dado singular, objeto de estudo cientifico
do historiador. Uma coletanea de acontecimentos, ou a sequéncia deles, é o objeto do estudo histérico. O
fendmeno ou a sequéncia de fendmenos pode deixar tragos fisicos ou produzir processos, sendo o estudo
empirico dos acontecimentos de passado distante ou recente fundamental para a compreenséo da politica e
das relagGes internacionais, para além dos modelos tedricos de jogos ou de cenarios. Os acontecimentos
subjacentes aquele que corresponde ao objeto de estudo (por exemplo, as caracteristicas sociais ou
histéricas de um pais, para além de uma agdo internacional especifica) sdo também fundamentais e
constituem a caracteristica do estudo historico. Outra caracteristica desse tipo de estudo é ser qualitativo,
na medida em que o fendmeno, ou acontecimento, é singular (DUROSELLE, 2000).
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comparagdo* e para a verificagdo de seu modelo de execugdo no caso ilustrativo®
apresentado no Capitulo 5, identifica-se e delineia-se um tipo ideal® de interacdo e
implementacéo das politicas — nos &mbitos nacional e transnacional, em que se destacam
das politicas dos dois paises nos temas de seguranca e defesa, a integracao entre 0s 6rgaos
de um mesmo Estado na area de seguranca e defesa, a dimenséo de integracdo com seus
homdlogos do pais vizinho e a especificidade fronteiri¢a, concebendo-a ndo apenas como
territdrio destinado & seguranga, mas como territorio importante para o desenvolvimento
do Pais. As aproximacdes — observadas principalmente nas politicas brasileiras — e
distanciamentos — observados principalmente quanto a relagdo bilateral formal no
territorio — dessas caracteristicas sdo apontadas ao longo da analise.

Para tanto, tem-se como base analitica oficial dados de ambos os paises que
registram a formulacdo das politicas publicas em questdo, além do marco legal
(constitucional e legislacédo especifica), e de documentos que registram a relacéo bilateral
da Bolivia e do Brasil a respeito da temética estudada. Para a andlise da trajetéria de
formulacdo das politicas, de execucdo delas nas fronteiras e das questdes que incidem na

relacdo bilateral entre os paises, foram realizadas duas incursdes em campo na Bolivia,

4 Aqui, a comparacdo é utilizada sobretudo para a analise dos principios, objetivos e extracdo dos conceitos
das politicas bolivianas e brasileiras estudadas, identificando suas semelhancas e diferengas. Nao se trata,
portanto, de um estudo de politica comparada tradicional, como se fez tradicionalmente nas Ciéncias
Sociais nos Estados Unidos e Europa no inicio do século XX, tampouco das analises que se desenvolveram
posteriormente — e em contraposicao as primeiras — englobando paises da América Latina, Africa e Asia.
Bebendo nesta fonte, no entanto, permitiu-se utilizar a comparac¢ao como feito por “[...] diversos autores,
como um método ao lado de outros, diferindo, neste ponto, de classicos como John Stuart Mill e Emile
Durkheim” (GONZALEZ, 2008, p. 3).

> Utiliza-se a denominagdo “caso ilustrativo” para a exposi¢do e analise do modelo de execugéo das politicas
apresentados no Capitulo 5 por se tratar de um estudo que comp®@e a tese ao lado de outras andlises.
Contudo, vale-se das caracteristicas atribuidas ao estudo de caso como a compreensdo de fen6meno social
complexo, investigacéo de fendmeno contemporaneo em contexto de vida real e consideracéo de fontes e
evidéncias variadas, conforme definido por Yin (2005).

& A andlise histérico-social a partir do recurso metodoldgico do “tipo ideal” consiste em enfatizar certos
tracos da realidade até concebé-los em uma forma pura, porém dificilmente observavel. E, portanto, um
constructo do pensamento do pesquisador sobre certo fenébmeno — ndo propriamente o fendmeno — que
orientara a formulacdo de questdes e a busca por respostas para a compreensao da realidade a ser observada
(COHN, 2008). Assim, a forma do tipo ideal “[...] trata-se de um quadro de pensamento, e ndo da realidade
historica, e muito menos da realidade ‘auténtica’, e ndo serve de esquema no qual se pudesse incluir a
realidade & maneira de exemplar. Tem antes o significado de um conceito limite puramente ideal, em
relagdo ao qual se mede a realidade a fim de esclarecer o conteldo empirico de alguns dos seus elementos
importantes, e com o qual esta é comparada. Tais conceitos sdo configura¢fes nas quais construimos
relacGes, pela utilizacdo da categoria da possibilidade objetiva, que a nossa imaginacéo, formada e
orientada segundo a realidade, julga adequadas” (WEBER, 2008, p. 109). Neste estudo, entendem-se tanto
as proprias politicas analisadas — em seu enunciado — como constructo do pensamento do gestor acerca da
realidade, quanto o entendimento de interagdo ideal entre elas — nos niveis nacional e internacional —
formulados para esta pesquisa a partir dos tracos destacados da realidade da fronteira, da seguranga e da
defesa, e da relagdo bilateral Bolivia-Brasil.
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na sede de governo La Paz e nas cidades fronteiricas de Puerto Quijarro e Puerto Suéarez,
além de Corumb@, no Brasil, e da pesquisa realizada na capital Brasilia.

A principal técnica utilizada nessas ocasifes foi a realizacdo de entrevistas
presenciais a partir de roteiros semiestruturados com gestores publicos envolvidos na
formulacdo e na implementacdo das politicas publicas de defesa nacional e seguranca
publica nas fronteiras de ambos 0s paises, COmo sera exposto a seguir.

O processo de construcdo da pesquisa, desde a formulacdo do projeto, deveu-se
muito a experiéncia de pesquisa in loco da autora no pais estrangeiro abordado e na
fronteira bilateral em exame, prévia e durante a tese de doutorado. Essa experiéncia de
pesquisa esteve permeada pela observacao e pela apreensédo da fala de atores locais (por
meio principalmente de entrevistas) envolvidos nos processos politicos estudados — na
monografia de conclusdo do curso de graduacao, na dissertacao de mestrado e, agora, na
tese de doutorado’. Portanto, considera-se inevitavel refletir acerca do lugar do
pesquisador na observacao e relato do fendmeno estudado, assim como refletir sobre o
proprio fendmeno como representacao social.

Assim, entende-se que a pesquisa realizada in loco, em um espaco formado por
conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de a¢cdes (SANTOS, 2006),
oferece dados e informagdes passiveis de cobrir a lacuna explicativa fornecida por
registros da relacéo entre dois Estados, ou da formulacdo de acdo de politica publica de
um Estado para seu préprio territdrio e populacéo.

A atualidade do tema escolhido e o baixo nivel de institucionalizacdo dos dois
paises envolvidos (em diferente proporcéo, contudo), que refletem no escasso material de
avaliacdo da implementacgdo e resultados das politicas e na auséncia de indicadores a

7 Os temas abordados nesta tese, envolvendo sobretudo territdrio e relagdes Bolivia-Brasil, t¢ém sido objeto
de estudos desenvolvidos pela autora desde 2004. O contato com a realidade e o debate académico e politico
no pais vizinho, assim como a realizacdo de pesquisas de campo sempre foram relevantes, com trabalhos
realizados in loco em 2004, 2009-2010, 2013 e 2015. Da permanéncia em Santa Cruz de la Sierra e La Paz
durante nove meses entre 2009 e 2010, desenvolveu-se a dissertacdo de mestrado sobre a presenca brasileira
no agronegdécio boliviano (GIMENEZ, 2010), no Programa de P6s-graduacdo em Integracdo da América
Latina da Universidade de Sdo Paulo (Prolam/USP). Adicionalmente, a formulacdo do objeto de pesquisa
da tese, assim como a andlise desenvolvida acerca dele, relaciona-se com a atuacéo profissional da autora
no Ministério da Justica, de 2012 a 2014, na assessoria do Gabinete do Ministro. Durante o periodo, além
do acompanhamento de politicas publicas afins a esta pesquisa, a autora atuou como Assessora Federativa
do Ministério, compondo o Sistema de Assessoramento Federativo da Secretaria de Relagdes Institucionais
da Presidéncia da Republica, participando como membro do Comité de Articulagdo Federativa da mesma
secretaria, pelo Ministério da Justica. Também contribuiram para este processo a participacdo na
organizacdo do Encontro da Presidenta com Prefeitos, em 2013, e do Encontro dos Municipios de Fronteira,
em 2014. As viagens de pesquisa para observar processos especificos e realizar entrevistas para a tese, em
2015, somaram cinco semanas.
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respeito, demandam uma construcdo de pesquisa de enfoque qualitativo e a partir de
observagio sistematica (FRASER; GONDIM, 2004)8.

Estudos desta natureza séo capazes de apontar questdes a serem resolvidas em
ambito estatal, com potencial para embasar a construcdo e possiveis ajustes posteriores
de politicas publicas, aléem de dados objetivos acerca dos fen6menos particulares, como
as fronteiras. Sobre este aspecto, importa ressaltar a escassez de estudos envolvendo as
fronteiras na area de Relac¢Ges Internacionais; entendendo-as como lugar em esséncia das
relacBes internacionais, onde se ddo de forma corriqueira (SCHERMA, 2015), e de grande
potencial para a elaboracéo teorica na area e para a analise de politica externa.

Importante destacar, também, o importante papel que outras disciplinas como a
Geografia, tratando de aspectos referentes as dindmicas socioespaciais, ou a Antropologia
e a Sociologia, tratando das caracteristicas etnogréaficas e socioldgicas, podem oferecer
ao debate sobre fronteiras, além das inimeras possibilidades de didlogo com a disciplina
de RelagOes Internacionais. Ao cabo, a pesquisa a seguir se desenvolve aproveitando
métodos, técnicas e achados de outras disciplinas, como convém a investigaces
complexas no campo das Rela¢des Internacionais.

Em relacdo aos aspectos metodologicos, nas Ciéncias Sociais, 0 método
qualitativo deriva da convicgdo de que a acdo social é fundamental na configuracdo da
sociedade; elas partem do principio de que a acdo humana € dotada de um significado
subjetivo que ndo € passivel de compreensdo apenas sob uma ética quantitativa e objetiva
(FRASER; GONDIM, 2004). A especificacdo da metodologia qualitativa de pesquisa é
composta por técnicas, que prestam a analise da acdo social, tais como: a observacao
participante, a histdria de vida, a histéria oral e as diversas modalidades (ou técnicas) de
entrevistas (HAGUETTE, 2013).

As metodologias qualitativas sdo definidas, por Marconi e Lakatos (2009), como
“[...] conjuntos de preceitos ou processos de que se serve uma ciéncia; sao, também, a
habilidade para usar esses preceitos ou normas, na obtengao de seus propdsitos”. Nesse
sentido, entende-se que as técnicas correspondem a parte pratica de coleta de dados,
traduzidas nesta pesquisa na realizacdo de entrevistas, especificamente com os gestores

publicos envolvidos com as questBes de seguranga e defesa nas fronteiras da Bolivia e do

8 O termo observagdo sistematica é utilizado aqui para expressar o conhecimento adquirido acerca do objeto
de estudo (pais Bolivia) a partir de uma experiéncia de proximidade (visitas, pesquisas de campo, estadia
prolongada), ndo no sentido da observacdo participante como ferramenta de estudo do comportamento
humano, em que o pesquisador busca integrar-se ao contexto social do sujeito estudado (FRASER;
GONDIM, 2004).
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Brasil. J& os propositos a ser obtidos referem-se a apreensdo da atuacdo estatal, e nao
propriamente do sujeito entrevistado, como o objetivo de inferir a respeito de diretrizes e
atuacdo de cada um daqueles Estados.

Procede-se a uma espécic de andlise sobre o “comportamento” estatal na
implementacdo de politica publica, internamente, perante a sua prépria sociedade, ao
mesmo tempo em que se considera sua relagdo com o Outro, isto &, com o pais vizinho e
seus desdobramentos fronteirigos.

A atribuicdo de caracteristicas humanas a atuacdo estatal ndo é nova em Relacdes
Internacionais, tendo influenciado as primeiras formulagdes teoricas na area e colocado
em oposiGéo as teorias realista e idealista, a partir, respectivamente — e de forma resumida
-, da concepcdo do estado de natureza de Thomas Hobbes e da tendéncia a paz perpétua
de Immanuel Kant (MESSARI; NOGUEIRA, 2005).

Posteriormente, a Sociologia das Relagdes Internacionais levou esses atributos
para a interpretacdo da atuagdo dos Estados entre todos eles, no Sistema Internacional®,
assumindo que o estudo dos fendmenos politicos internacionais deve ser multidisciplinar
e multifacetado (MERLE, 1981). A compreensdo do comportamento do Estado no
desenvolvimento de suas proprias politicas pablicas de ambito interno, mas executadas
na fronteira com outro pais, fornece elementos importantes acerca de sua abordagem
sobre os paises vizinhos, para além do que é estabelecido em nivel diplomaético e nas
concertacdes dos regimes internacionais e regionais. Além de locus das relagdes sociais
internacionais em esséncia, a presenca do Estado na fronteira é considerada um dado do
posicionamento estatal a respeito do Estado vizinho.

Nesse sentido, a analise de politicas publicas implementadas nas fronteiras torna-
se ferramenta Gtil para a reflexio em Relag6es Internacionais®. Como ja exposto de forma
reiterada, o elemento presente em todas as fases dessa pesquisa foi a utilizacdo de

entrevista, na medida em que os dados disponibilizados pela Bolivia e pelo Brasil a

® Entendendo Sistema Internacional tradicionalmente na disciplina de Relagbes Internacionais, ele seria
“[...] o conjunto constituido pelas unidades politicas [Estados e Organizagdes Internacionais] que mantém
relagBes regulares entre si e que sdo suscetiveis de entrar numa guerra geral. S0 membros integrais de um
sistema internacional as unidades politicas que os governantes dos principais Estados levam em conta nos
seus calculos de forga” (ARON, 1979, p. 122).

10 Néo se pretende neste estudo dar conta de uma analise completa do ciclo de politicas publicas, mas
considera-lo parcialmente quanto as fases de formulagdo (mais especificamente, quando da formulagao
concluida, ou enunciagdo da politica) e implementacéo. Esses seriam elementos importantes, na medida em
gue executados na fronteira, da reflexdo sobre as relagdes internacionais. Na exposi¢do e analise do caso
ilustrativo, assim como no conjunto da tese, no entanto, é possivel inferir a respeito de elementos das fases
de formacédo de agenda, tomada de decisdo e avaliacdo das politicas publicas em questdo (FERRAREZI;
SARAVIA, 2006).
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respeito de cada aspecto abordado foram desproporcionais em quantidade e abrangéncia.
A entrevista, “[...] conversagdo efetuada face a face, de maneira metddica; proporciona
ao entrevistador, verbalmente, a informagao necessaria” (MARCONI; LAKATOS, 2009,
p. 111). Como instrumento de coleta de dados na pesquisa cientifica, a entrevista,

Uma delas é a de favorecer a relacdo intersubjetiva do entrevistador
com o entrevistado, e, por meio das trocas verbais e ndo verbais que se
estabelecem neste contexto de interagcdo, permitir uma melhor
compreensdo dos significados, dos valores e das opinies dos atores
sociais a respeito de situacdes e vivéncias pessoais. Outra vantagem € a
flexibilizacdo na condugdo do processo de pesquisa e na avaliagdo de
seus resultados, visto que o entrevistado tem um papel ativo na
construcdo da interpretacdo do pesquisador. Esta seria uma modalidade
de triangulacdo (confiabilidade), pois, ao invés de o pesquisador
sustentar suas conclusdes apenas na interpretacdo que faz do que o
entrevistado diz, ele concede a este Gltimo a oportunidade de legitima-
la. Este é um dos aspectos que caracteriza 0 produto da entrevista
gualitativa como um texto negociado (FRASER; GONDIM, 2004, p.
140).

Assim, na pesquisa qualitativa, a entrevista propicia a compreenséo da realidade
humana por meio do discurso, pois privilegia a fala dos atores sociais envolvidos
diretamente com o tema estudado. Ela abre espaco ao interlocutor ¢ ao entrevistador “[...]
em um processo de influéncia mutua [que] produz um discurso compartilhado pelos dois
atores: pesquisador e participante” (FRASER; GONDIM, 2004, p. 140).

Neste estudo, por meio da fala do ator entrevistado (agente publico), chegou-se a
compreensdo dos principios e desempenho do Estado em determinada area de politica
publica. A possibilidade de debate, no momento da entrevista, a respeito de uma politica
ja formulada e conhecida possibilitou ao processo de pesquisa em questdo a colocagdo
das suas hipoteses pela pesquisadora ao entrevistado, e a conformacéo do que vem a ser
0 texto que da corpo a pesquisa.

A opcdo qualitativa da pesquisa, que considera elementos subjetivos e da voz a
percepgdes da experiéncia do entrevistado ndo implica relativizar a possibilidade
explicativa dos resultados que serdo colhidos. Para ndo incorrer neste erro, definem-se
previamente a estrutura e 0s objetivos do conjunto de entrevistas a ser realizadas,
buscando:

[...] garantir a representatividade dos significados, passivel de ser obtida
ao entrevistar aqueles que conhecem e compreendem profundamente a
realidade a ser estudada, [...] permitir que o entrevistado sinta-se mais
livre para construir seu discurso e apresentar seu ponto de vista, o que
faz com que o roteiro seja 0 mais flexivel possivel, e, por ultimo, [...]
submeter as interpretacbes do pesquisador & avaliacdo critica dos
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proprios participantes da pesquisa (legitimidade) (FRASER,;
GONDIM, 2004, p. 143).

Para tanto, o presente estudo buscou garantir representatividade nos formuladores
e executores das politicas publicas estudadas nas areas de defesa nacional, seguranga
publica e fronteiras, em nivel nacional e subnacional, abarcando a diversidade de
corporagdes envolvidas no desempenho de uma mesma funcéo estatal, como é o caso da
atividade policial na faixa de fronteira. Em todas as ocasides, teve-se presente 0 marco
legal em que se inscrevem as politicas publicas discutidas entre a autora do estudo e seus
entrevistados. Em outras palavras, a referéncia dos debates era sempre a realidade,
manifesta nas estruturas institucionais e normativas no desenrolar da relacao bilateral.

Optou-se pelo contato com atores da Unido — enquanto formuladora e indutora
das politicas — e de atua¢do no municipio, ainda que pertencam a instancias estaduais —
como no caso das policias militar e civil brasileiras. No caso da Bolivia, como a policia é
Unica e ligada ao poder central do Estado, abordaram-se aqueles agentes que atuam no
municipio.

A realizacdo de entrevistas num processo de pesquisa pode sofrer esgotamento do
tema, e indica-se um espectro de 15 a 25! depoimentos quando se trata de entrevistas
individuais. Sobre este aspecto, considera-se a ideia de Bourdieu (2007)*? de que as
pessoas de um mesmo grupo social tendem a desenvolver semelhancas e significados
individuais que correspondem a significados grupais, “[...] a fala de alguns individuos de
um grupo é representativa de grande parte dos membros deste mesmo grupo inserido em
um contexto especifico” (FRASER; GONDIM, 2004, p. 148), o que justifica a escolha
de um representante por fungdo ou corporacdo nessa pesquisa.

Foram realizadas entrevistas face a face e mediadas (por telefone ou computador),
a partir de roteiros semiestruturados; desse modo, ¢ possivel que “[...] a medida que o
entrevistado vai expressando suas opinides e significados, novos aspectos sobre o tema
vao emergindo e o entrevistador pode redefinir seu roteiro para obter informacdes que
permitam ampliar sua compreensdo do tema” (FRASER; GONDIM, 2004, p. 144).

11 para a presente pesquisa, foram utilizadas 26 entrevistas com atores da Bolivia e do Brasil.

12 <O principio unificador e gerador de todas as praticas e, em particular, destas orientagdes comumente
descritas como ‘escolhas’ da ‘voca¢do’, e muitas vezes consideradas efeitos da ‘tomada de consciéncia’,
ndo é outra coisa sendo o habitus, sistema de disposi¢Bes inconscientes que constitui o produto da
interiorizagdo das estruturas objetivas e que, enquanto lugar geométrico dos determinismos objetivos e de
uma determinacéo, do futuro objetivo e das esperangas subjetivas, tende a produzir praticas e, por esta via,
carreiras objetivamente ajustadas as estruturas objetivas” (BOURDIEU, 2007, p. 201-202).
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O pesquisador que utiliza a entrevista como técnica metodoldgica busca, assim,
coletar dados e extrair informagéo para a pesquisa qualitativa, sendo o ponto chave no
controle de qualidade dos dados o uso sistemético de dados de outras fontes relacionadas
com o fato observado a fim de que se possa analisar a consisténcia das informacGes e sua
validade (HAGUETTE, 2013), procedimento empregado no presente trabalho.

Os atores aqui entrevistados foram os agentes da burocracia estatal, aqueles que
operam na fronteira a politica elaborada em ambito nacional. A partir de seus principios,
objetivos e conceitos para 0 seu funcionamento pratico, e ao imagina-lo e estuda-lo a
partir da implementacdo na fronteira, traca-se o tipo ideal de funcionamento dessa
politica, quanto a interacdo entre os 6rgdos de um Estado e seus homdlogos do outro lado
da fronteira, conformando a relag&o bilateral no territério. Portanto, no presente estudo,
0 modelo de execucdo observado no caso ilustrativo corresponde a interacdo das politicas
de defesa e seguranca publica, permeadas pelas concepc¢des estatais sobre as fronteiras,
realizada nas fronteiras, e, portanto, com uma dimenséo de interacdo transfronteirica e
internacional que remete tanto ao Outro (pais e sociedade) no territério como na relacéo

bilateral formal entre os dois Estados.

ORGANIZACAO DA TESE

A tese esta organizada em cinco Capitulos, além desta Introducdo e das
Conclusdes. No Capitulo 1, intitulado “Fronteira, seguranca e defesa e cooperagdo
internacional: abordagem conceitual”, sdo introduzidos os conceitos utilizados na tese,
para delimitacdo e analise do objeto de estudo. Define-se fronteira a partir da percepcao
da conformacdo do conceito em consonancia com a conformacdo do Estado-Nacéo,
expondo outros conceitos a ela relacionados e de interesse para este estudo, com destaque
para o conceito de territério. O debate sobre seguranca e defesa do qual se parte na tese é
apresentado considerando-se as perspectivas do Estado e da sociedade; assim,
desagregam-se as nocoOes utilizadas posteriormente de seguranca internacional e defesa
nacional e seguranca publica, correspondentes em prevaléncia, respectivamente, ao
Estado e & sociedade. Por fim, sdo apresentados os conceitos de cooperacao internacional
e regimes internacionais, com enfoque para a seguranca na Ameérica do Sul,
considerando-se tratar de um estudo sobre a dimens&o fronteirica da relagéo bilateral

Bolivia-Brasil, a qual enseja a cooperacédo entre os Estados e as suas sociedades.
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No Capitulo 2 — “Fronteira Bolivia-Brasil: a relagdo bilateral no territorio” — Sao
apresentadas informacdes historicas e dados que corroboram o argumento condutor da
tese de que a relacéo bilateral Bolivia-Brasil estd permeada por sua conexao e integracao
territoriais. Por sua extensa fronteira terrestre compartilhada, a relacdo bilateral se inicia
com a negociacao e definicao de limites, padrao consolidado logo no inicio do século XX,
com o Tratado de Petropolis. A cooperagdo e integracdo energética de hidrocarbonetos
(exploragdo e comercializacdo de petroleo e gas) desempenham o papel de pilar desta
integracdo territorial, na medida em que ela envolveu, desde o inicio, a criacdo de
infraestrutura viaria e investimento industrial em outros setores, propiciando as trocas
comerciais que so se intensificam com o passar do tempo. Nesse sentido, considerou-se
importante destacar alguns aspectos de atuacdo internacional do Brasil no periodo
(séculos XX e XXI) e neste caso, um dado importante para a analise da relacdo bilateral
especifica que é feita ao longo da tese.

Ainda no Capitulo 2, apresenta-se a perspectiva atual do Estado boliviano e do
Estado brasileiro a respeito de suas fronteiras, no marco temporal delimitado entre 2005
e 2014. Sdo apresentadas as bases constitucionais e legais a respeito das fronteiras em
ambos 0s paises, assim como as concepgoes de desenvolvimento das fronteiras constantes
em suas politicas nacionais, ao passo em que sdo caracterizadas as fronteiras sob uma
perspectiva de politicas publicas, para efeitos desta tese. Ao final do Capitulo, identifica-
se a zona de fronteira Bolivia-Brasil como o locus no qual se concentra a analise da tese.

Ao Capitulo 3 denominou-se “Defesa nacional e fronteira: as politicas bolivianas
e brasileiras (2005-2014)”. Dele constam, por sua vez, as politicas de defesa nacional da
Bolivia e do Brasil, com atencdo para as fronteiras, em sua evolugdo no periodo de 2005
a 2014, e consolidacdo nos documentos em vigéncia. Assim, sdo apresentados 0s
principais documentos atuais de ambos 0s paises, que consistem em livros brancos de
defesa e outras politicas, classificadas como doutrina, estratégia ou politica. Previamente,
é feita a exposicdo do marco constitucional e legal, além das competéncias pela area
internamente nos dois Estados. A partir dai, verificou-se a importancia das decisdes
tomadas na década em questdo: lancamento dos livros brancos — no Brasil por meio de
legislacdo especifica, e promulgagédo de nova constituicdo na Bolivia.

No quarto Capitulo, cujo titulo ¢ “Seguranca publica e fronteira: as politicas
bolivianas e brasileiras”, apresenta-Se a trajetoria das politicas de seguranca publica da
Bolivia e do Brasil entre 2005 e 2014, além de sua especificidade fronteiri¢a consolidada

no periodo. A partir do embasamento constitucional e do marco legal em vigéncia, sdo
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localizadas as politicas e programas destinados a segurancga publica dos dois paises, no
contexto da questdo da violéncia em cada um deles e em consonancia com os aspectos da
integracdo entre Orgdos e setores estatais entre si e com a sociedade, que marcam 0
conceito de cidadania presente na formulacdo de cada pais, com diferencas e
especificidades.

Por fim, o Capitulo 5 € destinado a analise da evolucéo articulada das politicas de
defesa nacional e de seguranca publica na zona de fronteira Bolivia-Brasil no periodo
2005-2014 (sob o titulo “Defesa nacional e seguranga publica na zona de fronteira
Bolivia-Brasil (2005-2014): evolugao articulada?”). Para tanto, inicialmente, recuperam-
se as politicas de defesa nacional de cada pais para, a partir da extracdo dos conceitos
principais de cada uma delas, proceder-se a uma analise comparativa de convergéncias e
divergéncias. O mesmo é feito com as politicas bolivianas e brasileiras de seguranca
publica. Em seguida, elegem-se as cidades gémeas de Corumba e Puerto Quijarro como
caso ilustrativo para a analise da execuc¢do articulada das politicas enquanto modelo, ou
tipo ideal a partir das formulacGes estatais, e das suas conexdes com a relacéo bilateral
formal e informal entre os dois paises, exposicao construida a partir de pesquisa in loco
realizada na fronteira e de caracterizacdo histdérico-geografica. Das entrevistas com
formuladores das politicas em nivel nacional, da Bolivia e do Brasil, extrairam-se
aspectos gerais do tema da defesa nacional e da seguranca publica na zona de fronteira
em questdo, os quais constam também do Capitulo 5. Ao final, sdo apresentados
documentos de registro da relacdo bilateral formal entre Bolivia e Brasil no periodo 2005-
2014, para se procederem a identificacdo e a analise da incidéncia dos temas abordados
ao logo da tese em ambito estatal®.

Na sequéncia, nas ConclusBes apresentam-se as inferéncias parciais acerca dos
temas expostos em cada Capitulo da tese, comentando, a partir do correspondente ao
quinto Capitulo, as hip6teses formuladas no inicio da pesquisa, as questdes e perspectivas
apontadas pelo conjunto da pesquisa apresentada ao longo da tese, referentes as politicas
publicas de defesa nacional, de seguranca publica, de fronteiras e relacdo bilateral, nos
niveis de Estado e de sociedade.

Apresentam-se também, nos Apéndices, parte do material produzido ao longo do

processo da pesquisa, como o roteiro semiestruturado de entrevista, a transcricdo delas e

13 Para uma descrigdo mais detalhada do desenvolvimento da pesquisa empirica e da andlise associada aos
conceitos, conferir a parte introdutéria do Capitulo 5.
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a apresentacao sistematizada de fontes primarias utilizadas para as analises presentes na

tese.
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1 FRONTEIRA, SEGURANCA E DEFESA E COOPERACAO
INTERNACIONAL: ABORDAGEM CONCEITUAL

Debater seguranca e defesa nas fronteiras brasileiras implica considerar inimeras
variaveis. Examinadas do angulo da racionalidade ocidental moderna, o Estado Nagao ¢
o primeiro elemento a vir a mente quando se pensa em fronteiras e, a partir dele, suas
competéncias e responsabilidades. Nao apenas as de um Estado Nacdo, mas ao menos
dois, que, a partir da intersec¢ao fronteirica produzem uma dinamica de relacionamento.
Nao ¢ novidade, porém, para as diversas areas do conhecimento que se ocupam da
reflexdo sobre as dindmicas fronteiri¢as, que as interagdes humanas observadas nesses
espacos sociais podem se dar ao largo das defini¢des estatais e de suas politicas publicas
ou em didlogo com elas.

Este estudo parte da premissa de que os atores estatais e ndo estatais sdo sujeitos
da relagdo bilateral estabelecida por uma fronteira compartilhada por dois paises,
verificando que o segundo caso funciona como indutor do primeiro, ainda que sua
formalizacdo e registro sejam escassos.

A seguranca e a defesa talvez sejam os primeiros temas com os quais os Estados
Nacdo tiveram de lidar ao se conformarem, ao buscarem a demarcagdo de limites
territoriais. E a existéncia do Outro (Estado Nacgdo) emerge, objetivamente —
possivelmente — como ameaga, mas, subjetivamente, atua como referéncia e
diferenciag¢@o no processo em que o Estado politico e a nagdo, como elemento vivo, sdo
forjados.

O debate sobre o Outro tem conquistado renovado espago na disciplina de
Relagdes Internacionais desde a década de 1990, e trazido contribui¢des importantes para
a reflexdo sobre o papel e a natureza Estado Nagdo. Assim como a reflexdo acerca do
objeto de estudo a partir da conceitualizagdo do Estado Nacao, as visdes de fronteira
desenvolvidas pela geografia politica e pela geopolitica também sdo importantes.
Portanto, trabalha-se aqui o conceito de fronteira, que traz elementos de reflexdo a partir
de sua construgdo teorica ao longo da historia.

Sobre a seguranca e a defesa, sejam elas referentes ao Estado Na¢ao ou as pessoas
que o habitam, existem diferentes concepgdes e maneiras de ser aplicadas em politicas
publicas - o que também importa a este estudo. Por fim, seguindo o curso da histéria
politica recente e da evolucdo da disciplina de Relagdes Internacionais, interessam as

concepcdes de cooperagdo internacional, que fornecerdo ferramentas para andlise do
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objeto de pesquisa, permitindo inferir a respeito da relacdao bilateral dos paises em
questao.

Neste capitulo, discorre-se sobre os conceitos a ser utilizados ao longo da tese para
a compreensao e problematizagao do seu objeto de estudo. A presente pesquisa utiliza-se
de debates nos ambitos das disciplinas de Relagdes Internacionais, das Ciéncias Sociais
e da Geografia Humana, sobretudo da Geografia Politica e da Geopolitica; todas elas
apresentando aportes em algum nivel para os temas de fronteira, seguranca e defesa — e
cooperacao internacional, em um segundo momento.

O argumento a seguir apresenta, primeiramente, o conceito de fronteira, tanto em
sua dimensao descritiva e concreta, quanto em seus elementos intangiveis, como as redes
de diferentes niveis — social, econdmico e politico. Para tanto, partiu-se da reflexao tedrica
de fronteira gestada no seio da geografia politica, sempre em didlogo com o processo
historico de conformagao do Estado Nagdo que abriga a no¢do de fronteira aqui utilizada.

Na sequéncia, apresenta-se o debate de seguranca e defesa, decomposto nas
dimensdes da seguranca internacional, da defesa nacional e da seguranga publica.
Considera-se que as duas primeiras dimensdes, centrais na disciplina de Relagdes
Internacionais, quando refletidas no territorio, ndo podem se furtar ao didlogo com os
atores subnacionais e ndo-estatais, sobretudo com o elemento humano.

Por sua vez, da interface entre o elemento humano e a seguranca, se ocupa a
seguranga publica, esta, objeto de elaboragdo concreta no campo das politicas publicas e
tedrica nas Ciéncias Sociais. Mediadas pela fronteira entre dois Estados, a seguranca
publica, em contato com a dimensdo internacional, e a seguranga internacional, sdao
impelidas a dialogar e a equilibrar o elemento Estado e o elemento humano para sua
formulacao e execugao.

A cooperagao internacional, apresentada em seguida, emerge do debate tedrico em
relagdes internacionais sobre as razoes € as possibilidades da cooperagdo entre os Estados,
a partir das compreensoes existentes do sistema internacional. Expde-se o debate acerca
do tema da seguranga internacional e da cooperacdo em seguranca em nivel regional, que
interessa para compreender, ao longo da pesquisa, que tipo de ferramentas os Estados em
questdo disponibilizam para equacionar as questdes relevantes na fronteira, assim como
para observar se, e em que medida, se estabelece a cooperacao nao formal entre os atores

na fronteira.
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1.1 FRONTEIRA E ESTADO NACAO: ENTRE O CONCRETO E O
CONCEITUAL

A conformacao historica das fronteiras, atrelada a conformac¢ao do Estado Nagao,
gerou embates politicos e debates teoricos. Mesmo havendo divergéncias de
interpretagdes sobre cada um deles, a fronteira e o Estado sdo uma realidade que exige
reflexd@o constante. A prevaléncia deste modelo de organizagao social e politica por quase
todo o mundo, a interligacdo da comunicagdo entre os paises e o debate sobre formas de
governar ¢ de organizar o Sistema Internacional desencadearam reflexdes a respeito da
dinamica entre ¢les e da sua interagdo com a sociedade.

O territorio, pilar da soberania estatal, se conforma a partir de elementos naturais,
sociais, politicos e econdmicos, e sua dindmica muitas vezes transcende o planejamento
do poder central do Estado. Ao presente estudo interessa este aspecto a partir das
fronteiras, que conferem as dinamicas territoriais um carater binacional — neste caso — ou
triplice.

A institucionalizac¢ao dessas dinamicas — do poder estatal ou do poder econdmico
—assim como da propria existéncia da sociedade habitante do territorio, produz condig¢des
que influenciam a execucdo da politica estatal naquele lugar, assim como realizam
demandas proprias a acao do Estado sobre si.

A seguir, expdem-se alguns conceitos que servirdo de ferramenta para a

interpretacdo e problematizagao do objeto de estudo desta tese.

1.1.1 Fronteira: aspectos historicos

O termo fronteira ¢ oriundo do meio militar: seu original francés frontiere
significava, no século XIII, a vanguarda das tropas militares. O termo front, que se utiliza
até hoje para especificar a por¢do avancada das tropas de um exército no territorio, tem a
mesma origem (COUTO, 2007).

A defini¢do de fronteira estd relacionada, pois, a expansdo territorial e ao inicio
da associagdo desta, de forma delimitada e demarcada, a uma unidade em diferenciacao
a outra. As fronteiras da guerra no territoério na Antiguidade conformarao, portanto, as
fronteiras de limite territorial, cultural e politico ou nacional (fronteiras de diferenciagao
entre os Estados) posteriormente, na Era moderna.

A teorizagao sobre o conceito de fronteira também ¢ coincidente com a formagao
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do Estado Nagdo* — sobretudo com as unifica¢des europeias, com a consolidagdo das
universidades e com a historia das relagdes internacionais. No entanto, ¢ na Idade Média
que a civilizagdo ocidental comec¢a a lidar com o tema fronteirico ¢ o elabora em
consonancia com a constru¢ao da modernidade, que, por sua vez, produzira o Estado
Nagcao, ao qual se atrelard a nogdo de fronteira utilizada nesta pesquisa.

A transi¢do da Era Medieval & Era Moderna e o impacto do colapso das
instituicdes de entdo trouxeram a compreensdo de que o principio norteador da
“civilizagdo europeia” seria a busca pela identidade e pela unidade, e, por meio da
expansao, da consolidacdo e da fixagdo da unidade territorial do Estado (MARTINS,
2002).

A fronteira tem também um papel na constru¢do da identidade dos Estados, na
medida em que cada um consolida sua autopercep¢ao no embate, material ou ideal, com
outros Estados que, por sua vez, conformam e representam outras comunidades sécio-
politicas. Desde a Idade Média, apos 990 D. C., sdo gestadas essas comunidades socio-
politicas sobre um territério, as quais originardo os Estados nos séculos subsequentes. O
que se iniciou no continente europeu como predominio de reinos maiores sobre reinos
menores com o tempo estendeu-se a outros continentes e tornou-se a forma de
organizagao social predominante (TILLY, 1996).

E importante resgatar a trajetoria da fronteira a partir desse ponto da historia
europeia — moderna e ocidental —, porque € nesse marco que se enquadram os Estados
Nagdo aqui trabalhados, a Bolivia e o Brasil, e o0 marco pelo qual operam sua politica
internacional atualmente.

Afirmar esse ponto de vista abre a possibilidade de considerar outras trajetorias
historico-culturais, seja em tempos anteriores, posteriores ou contemporaneos,
reconhecendo também o processo politico pelo qual passa a Bolivia atualmente, por
exemplo, em que a maioria de sua populagao, indigena, habitante daquele territorio antes
do periodo colonial, ou descendente de civilizagdes pré-hispanicas, como se diz
tradicionalmente, integra o cendrio politico reivindicando modos organizativos

origindrios, hibridizando o Estado Nagdo moderno'®, mas sem romper o seu marco.

YBeem geral, o territorio do Estado nagdo € continuo. Existem, contudo, exce¢des como o Alasca, nos
Estados Unidos, sem falar dos territorios coloniais” (BRITTO, 1986, p. 21).

150 tema da transformacao do caréter do Estado na Bolivia, em sua forma plurinacional, tem sido objeto
de muitas pesquisas nas areas de ciéncia politica e antropologia politica. Freitas (2013) discorre sobre a
diferenca de perspectiva entre movimentos sociais e Estado, e Schavelzon (2012) faz uma etnografia da
Assembleia Constituinte que originou o Estado Plurinacional e a CPE/2009. Para uma visdo aproximada a
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Afirmar uma concepcao de fronteira atrelada a constru¢do do Estado Nagao
moderno também ¢ se localizar na racionalidade moderna, que origina a producdo
académica na qual se insere (como exposto adiante), assumindo a existéncia de outras
racionalidades e nao pretendendo esgotar as possibilidades explicativas e de compreensao
dos temas aos quais se dedica aqui. Quando se assume que a defini¢gdo concreta e
conceitual de fronteira se da com base na identificagdo e diferenciacdo do Outro (ser
humano ou Estado), parece fundamental ressalvar a crenca na existéncia de outras
possibilidades explicativas para ela e para as demais dinamicas concretas das
sociedades®.

Na Franga do século XVI predominou, entre os pensadores, o que pode ser
chamado de uma “doutrina das leis naturais” para a defini¢cdo de fronteiras. Mais tarde,
na Alemanha ameagada pelas tropas napolednicas, o filésofo Johann Fichte, em seus
“Discursos a Nacao Alema” de 1807, reivindicava as fronteiras do novo Estado com base
em uma nacionalidade pautada na unidade cultural e linguistica (COSTA, 2008;
STEIMAN, 2002).

Ao longo do tempo, portanto, os atributos das fronteiras sdo deslocados do campo
estritamente politico para o campo econdmico (COSTA, 2008; STEIMAN, 2002);
agregam-se a ele, ainda, elementos culturais e antropolégicos, além dos fluxos de bens,
capitais, pessoas e servicos. Segundo Steiman (2002), ¢ ao Estado Nag¢do moderno que se
vincula a relacdo entre fronteira e soberania territorial, e € por causa desta interse¢do que
se visualizou a importancia do debate correlacionado entre fronteiras internacionais e
cooperacao internacional no dmbito da teoria e da disciplina de Relagdes Internacionais.

Na historia europeia, observam-se trés momentos de conformacgado das fronteiras:
1) o declinio do feudalismo e a transicdo para a modernidade; 2) as unificagdes e
consolidacdes do Estado Nacao — dois marcos que acontecem em um fluxo continuo, mas
extenso; € 3) o mundo pos-Segunda Guerra Mundial, com o legado da conformagdo da
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), a reconstrugao territorial europeia
e a proposicao liberal e integrada as Américas, e ao oriente de conformacdo de um sistema
internacional pautado na Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU). Neste terceiro

momento, a diferenciacdo com relagdo ao Outro atravessava o oceano, era mais jovem (a

versao oficial do Estado Plurinacional da Bolivia, conferir a producéo de Garcia Linera (2009), sociélogo
e vice-presidente da do pais desde 2006, que tem sido um dos principais tedricos do proceso de cambio.
16 Segundo Novion, Costilla e Ayala (2014), por exemplo, a &rea dos Estudos Latino-americanos apresenta
guestionamentos ao que seria uma epistemologia colonizadora do pensamento social e académico,
desenvolvido fora do continente a seu respeito, e apresenta outras possibilidades.
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ex-colonia) e despontava como poténcia politica e econdmica: os Estados Unidos da

América (EUA).

A fronteira foi um elemento importante na dindmica da historia
europeia, sobretudo a fronteira leste. O lado oriental da Europa, dadas
as circunstancias da divisao ideoldgica, politica e econdmica do mundo
apds 1945, frequentemente ficou de lado nas andlises e estudos até os
anos 90. A referéncia a teoria da fronteira deve-se, por certo, a obra
classica de Frederick Turner, The Frontier in American History. Turner
afirma que a fronteira oeste foi mais importante para forjar o carater
norte-americano do que a norte ¢ a sul e teve por efeito reforcar os
valores democraticos e republicanos nos Estados Unidos. Na sua
perspectiva, a ‘fronteira ilimitada do oeste’ foi o tinico fator a permitir
a emergéncia das instituigdes norte-americanas e sob cuja influéncia os
valores europeus classicos regrediram: ‘No pensamento e no discurso
americano, ‘fronteira’ passou a significar o limite da colonizagdo e nao,
como na Europa, o limite geopolitico’. [...] A tese de Turner oferece um
instrumento 1til para compreender o processo dinimico de constru¢ao
de identidades por contraste, por oposicao, por exclusido, na Europa
em geral e na Europa ocidental, em particular. A Europa veio a se auto-
definir, ao longo dos séculos subsequentes a divisdo do Império
Romano e a crescente cristianizacdo, por um recurso negativo,
contrastando-se com os ndo-europeus: o Oriente, o Isla, a Asia, e, por
fim, a América (MARTINS, 2002, p. 98-99, grifo nosso).

Vale lembrar que, simultaneamente aos dois primeiros momentos, ocorriam em

outras partes do mundo as independéncias da América espanhola e da América

portuguesa, e que, a partir do terceiro momento, se daria a descolonizagdo da Africa —

para nao citar a realidade do Hemisfério Oriental, mais complexo e desconhecido (ou

mais complexo porque mais desconhecido) na academia ocidental.

No entanto, ¢ a Europa na passagem do século XIX para o XX que comeca, em

suas escolas de guerra e nos institutos académicos de estudo das guerras, a formular

teorias a respeito das fronteiras da maneira como sdo abordadas aqui. Essas mesmas

escolas — que se tornaram institutos de Geografia, de Ciéncia Politica e de Relacdes

Internacionais — fundamentam a reflexdo tedrica a respeito do objeto deste estudo.

A experiéncia da unidade, contudo, ndo foi o forte dos europeus. Nesse
ponto, chineses sempre estiveram a frente, como os judeus, cuja
sobrevivéncia deu-se com mais frequéncia pelo total desapego da
soberania territorial em que concretamente viviam e pela forte
identificacdo com o fator unificador da nagdo — cultura e religido. A
cultura dos europeus (sem distinguir, agora, entre os do leste € os das
demais regides) sempre tendeu a divisdo. A diversidade prevaleceu
como eixo de afirmacdo restrita (linguistica, politica, territorial e
economicamente) fautriz de rivalidades e de conflitos. A construgdo
unitaria valendo-se de um pressuposto de igualdade compensada
(equacao propria a Comunidade Europeia ap6s o Tratado de Roma, pela
qual populagao e produto interno bruto sao calculados para fundamentar
a representatividade de cada Estado-membro) parece so ter sido
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possivel apds a experiéncia acumulada na primeira metade do século
XX, com a Segunda Guerra Mundial e com a Guerra Fria (MARTINS,
2002, p. 114).

Durante a primeira metade do século XX, os tedricos da Geografia Politica
lancaram o olhar para a trajetoria moderna e travaram o debate entre o que seriam
fronteiras naturais e o que seriam fronteiras artificiais. Esse debate ¢ norteado pelo intuito
de determinar a superioridade de um tipo de fronteira sobre outro, e, assim, justificar o
favorecimento de um grupo social ou Estado em possuir determinado territdrio. Na
defini¢dao conceitual e na formulagdo de justificativas para a consolidagdo de fronteiras
territoriais, a utilizagdo de elementos intangiveis também foi importante.

As fronteiras constituem um tema por exceléncia da geopolitica. Talvez
sejam elas desde ha muitos séculos as que mais aten¢ao tém merecido
dos geopoliticos e policy-makers. Nao ¢é sem fundamento esta
preocupacdo. Falar em fronteiras significa referir-se ao campo das
relagdes internacionais, portanto envolver a politica de um Estado em
relacdo a outros e a seguranga de seu proprio territéorio (MYIAMOTO,
1995, p. 169).

Essa reflexao ¢ bastante desenvolvida no campo da Geografia Politica, que busca,
desde sua instituigdo como disciplina académica, no final do século XIX, “[...]
compreender a produ¢do, a organizagdo e a diferenciacdo do espaco” (CASTRO, 2005,
p- 15). Assim como a disciplina de Relagdes Internacionais, a Geografia Politica maneja
diversos temas, materiais € imateriais, mas € na relacdo entre politica e territorio que se
verifica a concentracdo de sua produgdo. Para Castro (2005), a politica seria a expressao

dos conflitos sociais, e o territorio, a base material e simbdlica da sociedade'’.
1.1.2 Consideracdes sobre o territorio e suas dinamicas
Até aqui foi visto que ndo existem fronteiras naturais; tais limites sdo construidos

a partir de relagdes politicas e sociais. A geopolitica, por sua vez, ao tratar das relacdes

politicas entre as sociedades e o territorio, busca para suas analises ndo apenas

A geografia politica pode entdo ser compreendida como um conjunto de ideias politicas e académicas
sobre as relacbes da geografia com a politica e vice-versa. O conhecimento por ela produzido resulta da
interpretacdo dos fatos politicos, em diferentes momentos e em diferentes escalas, com suporte numa
reflexdo tedrico-conceitual desenvolvida na propria geografia ou em outros campos como a ciéncia politica,
sociologia, antropologia, relagées internacionais etc. A dupla necessidade de dar uma resposta académica
sobre os fundamentos geograficos para eventos politicos e a preocupagdo de legitimar a sua analise a partir
de um enquadramento intelectual em modelos tedricos reconhecidos resultaram numa forte
contextualizagdo da disciplina, tanto em termos dos temas centrais como das op¢bes metodoldgicas, além
das préaticas, de muitos dos seus formuladores. (CASTRO, 2005, p. 17).
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compreensdo ldgica, mas consisténcia histdrica para esta relagdo que abrange aspectos
econdmicos e de producdo, ecoldgicos e culturais. A delimitagdo de um territdrio se da a
partir de sua ocupacao e apropriagdo (e dos desdobramentos formais dai decorrentes), e a
sua defesa, a partir do dominio, controle e gestdo sobre ele exercidos. A competigao,
disputas, conflitos e guerras sao decorrentes do conflito de interesses acerca de um mesmo
territério (COSTA, 2008), e sdo equacionados, desde o advento da modernidade, pelo
Estado Nacao.

Nessa perspectiva, diz-se que as politicas sdo territoriais no sentido de
promoverem a coesao, autoritaria ou democraticamente. As politicas territoriais podem
ser internas a um Estado ou mesmo internacionais. Para promover a coesio nacional, um
Estado cria e recria, ou radicaliza, a identidade nacional (ainda que uma nagao possa ser
o mote originador de um Estado Nacdo). Por essas e outras razdes, a geografia politica e
a geopolitica estdo sempre no fio da navalha entre a producao cientifica e a ideologia,
sendo a geopolitica uma disciplina que nasce como a geografia politica da guerra
(COSTA, 2008), com enfoque nas relagdes entre Estado e territorio.

E sem sombra de davida que o surgimento da geografia politica e
sobretudo da geopolitica sdo um produto do contexto europeu na virada
do século XIX para o XX [...]. Num plano mais geral, entretanto, ndo
se pode esquecer que o interesse pelos fatos referente a relacdo entre
espaco ¢ poder também manifestava um momento histérico que
envolvia o mundo em escala global, caracterizado pela emergéncia das
poténcias mundiais e, com elas, o Imperialismo como forma historica
de relacionamento internacional. Em outros termos, as estratégias
dessas poténcias tornaram-se antes de tudo globais, isto é, ‘projetos
nacionais’ tenderam a assumir cada vez mais um conteudo
necessariamente internacional (COSTA, 2008, p. 58).

O dilema tedrico representado pelo encontro de diversos elementos (naturais,
politicos, econdmicos e culturais) na busca de uma defini¢do para as fronteiras, sobre o
qual se debrugaram os teoricos da geografia politica na primeira metade do século XX,
teria sido equacionado com o conceito de autodetermina¢do dos povos (STEIMAN,
2002)%8,

Com um Sistema Internacional consolidado quanto a inevitabilidade do
relacionamento internacional, estdo colocadas no tabuleiro todas essas varidveis, que

servirdo para compreender os interesses do Estado Nagdo, assim como o da populagdo

8o Artigo 3° da Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadédo apresenta a nogéo de autodeterminacéo
e, posteriormente, de nacionalidade. O Artigo 13 da Constitui¢do Soviética declara que a URSS é um Estado
de nacionalidades (BRITTO, 1986, p. 20).



40

que habita o territorio. E um momento no qual, tanto a oficialidade estatal quanto a
teorizagdo académica, assumem que a cooperacdo entre paises vizinhos na fronteira
carece de instituicdes para instrumenta-la, ja que ela “[...] tem sido feita informalmente e
por meio de acordos tacitos entre as autoridades locais dos paises fronteirigos”
(STEIMAN, 2002, p. 12).

Até aqui, demonstrou-se a importancia da constru¢do da nog¢do de fronteira por
sua relagdo com a formacao do Estado Nacdo, mas também se ressaltaram seus elementos
vivos, humano e natural como fundamentais para a sua constitui¢ao. Expds-se, ainda, a
premissa de que a interagdo transfronteirica se da também por atores nao-estatais, € que
o Estado, muitas vezes, age em resposta as demandas desses atores. Nesse sentido, o
poder sobre o territério € o elemento que sobressai quando se observam as dindmicas
fronteirigas (RAFFESTIN, 1993), um poder que pode ser estatal ou econdmico, mas que
produz, a partir da disputa pelo dominio do territério, diferentes realidades para as
fronteiras. Dessa forma, o poder presente nas relagdes estabelecidas no territorio de
fronteira seria inerente as proprias relagdes, mas nao sem intencionalidade (RAFFESTIN,
1993).

Serd visto, mais adiante, que essa disputa gera processos simultineos de
territorializagdo e desterritorializagdo (do Estado, do capital e, de grupos populacionais
originarios, etc.) dinamicos e mutaveis ao longo do tempo. Sdo esses processos que
tornam os territdrios e seu uso social, ou os territorios de fronteira, no caso desta pesquisa,
um objeto de andlise. Nesse sentido, importa considerar o territorio para além de sua
concepcdo convencional, isto €, uma extensdo de terra delimitada por fronteiras que
depende de um poder centralizado, como uma jurisdi¢do, uma provincia ou uma cidade.

[...] vivemos com uma nog¢ao de territério herdada da Modernidade
incompleta ¢ do seu legado de conceitos puros, tantas vezes
atravessando os séculos praticamente intocados. [...] é o uso do
territério, € ndo o territério em si mesmo, que faz dele um objeto da
analise social (SANTOS, 2002, p. 15).

Nas secoes seguintes desta tese, constata-se que as politicas desenvolvidas para as
fronteiras tém em vista a afirmagdo da presenga do poder do Estado sobre o territorio,
confirmando sua soberania com relagdo a um Estado vizinho e seu dominio e
responsabilidade sobre os elementos humanos e naturais ali presentes. A conformacgado das
fronteiras na América do Sul apresenta esses dois elementos de poder em disputa pelo
territorio: a conformacdo dos Estados e a potencialidade de expansdo econdmica de

acordo com seus recursos naturais.
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A fluidez de pessoas e mercadorias, bem como a ocorréncia de delitos nas
fronteiras, as cidades gémeas e as assimilagdes culturais, tampouco sdo produto da
contemporaneidade ou da globalizacdo como fendmeno atual. Para Chanda (2011), por
exemplo, a historia da humanidade ¢ de conformagdo e transposicdo de fronteiras
naturais, materiais e imateriais construidas pelos fluxos e intercAmbios humanos por meio
do territorio do planeta ao longo de milhares de anos. O autor assume e reconhece o
recente temor gerado pela globalizagdo econdmica ao final da década de 1990 e as
desigualdades sociais dela advindas, mas traga paralelos com momentos similares
ocorridos em sociedades diferentes.

Para ele, os atores da crescente conexdo entre os povos e embrides da
contemporanea globalizagdo foram, quase sempre, mercadores, missionarios, soldados e
aventureiros. Isso demonstra que o comércio — em variadas formas —, a religido e as
guerras, além do impeto desbravador — da curiosidade ao cientifico —, estiveram presentes
nas diferentes sociedades, no oriente e no ocidente, e permitem entender a globalizagdo
nao como algo isolado e produto exclusivo do momento no qual se vive.

A integragdo econdmica, € com ela a globalizacdo cultural,
ultrapassaram nossa logica global, ainda enraizada em termos
nacionais. Nos nos beneficiamos de tudo o que o mundo tem a oferecer,
mas pensamos apenas em termos limitados de proteger a terra e as
pessoas dentro de nossas fronteiras nacionais — fronteiras que s6 foram
tracadas na época moderna. O arame farpado, as cercas, as forcas de
seguranca e os agentes de imigracio e alfindega que nos separa do
resto do mundo — tudo originario da mesma aldeia em uma terra que
chamamos de Duniya — ndo mudam o fato de que estamos unidos pelos
filamentos invisiveis da historia. Quando nossos ancestrais enfiaram os
pés no mar Vermelho para comecarem uma jornada milenar, s
conheciam o mundo até onde a visdo alcangava. Nao apenas podemos
ver um quadro mais amplo, como sabemos como chegamos até onde
estamos e para onde poderemos ir (CHANDA, 2011, p. 444-445, grifo
nosso).

A partida dos ancestrais africanos rumo a India, 2 Malasia, & Australia, 4 China, a
Coreia e a Europa, até cinquenta mil anos antes de Cristo, a conformag¢do da Rota da
Seda®® no século I1I antes de Cristo, o Tratado de Tordesilhas estabelecido entre Espanha
e Portugal no século XV depois de Cristo, os ataques de 11 de setembro nos Estados
Unidos e o langamento da radio Voz do Califado pela al-Qaeda em 2005, sdao exemplos

de aventureiros, mercadores, soldados e missionarios (CHANDA, 2011), que desafiam

19 «A Rota da Seda liga a China ao Mediterraneo; moedas grega e fenicia criam as duas maiores esferas
econdmicas do Mediterraneo” (CHANDA, 2011, p. 449).
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uma visdo estanque de fronteiras ou fatalista da globalizacdo, como uma perversidade
gestada nos dias de hoje.

Na América do Sul, a primeira divisdo do territdrio, a partir de uma concepcao
militar de fronteiras, foi a negociacdo do Tratado de Tordesilhas em 1494, ¢ assim se
dividia o territorio colonial entre Portugal e Espanha e se estabelecia o poderio destes
sobre quase a totalidade do novo continente (COUTO, 2007). “O Rei da Franga, Francisco
I, diante deste singular documento, argumentou que desejava ver o testamento de Adao
no qual o primeiro homem teria generosamente deixado de heranca todos estes territorios
somente para castelhanos e lusos” (COUTO, 2007, p. 208).

No segundo momento da escala temporal desse trabalho, de conformacgao das
fronteiras, ocorriam paralelamente, na América do Sul, no século XVIII, as defini¢des
dos Tratados de Madrid, em 1750, e de Santo Ildefonso, em 1777, que estabeleciam,
quanto aos limites, os territorios portugueses e espanhois no novo mundo?. O critério do
uti possidetis, que substitui a linha estabelecida anteriormente pelo Tratado de
Tordesilhas, estabelece a propriedade da terra de acordo com a posse efetiva do terreno.
“Nao ¢ preciso meditar muito para verificar que este critério de posse € quase idéntico ao
da 'fronteira como parte avangada de um exército” (COUTO, 2007, p. 2009). Para Couto
(2007), esta concepcao de estabelecimento de fronteiras perdura no Brasil até
praticamente a Republica.

Portanto, para efeitos praticos, as ‘fronteiras modernas’ que passaram a
existir na Europa tardaram a chegar a América do Sul, mais despovoada
e de gigantescas proporgoes. O Tratado de Santo Ildefonso, por
exemplo, tem o seu trabalho de demarcagdo, dos limites oeste,
finalizado apenas em 1791, ou seja, 14 anos apos a assinatura do
tratado. [...]. Observe-se que, em 17 de setembro de 1801, o entdo
Coronel Ricardo Franco resiste, como comandante do Forte Coimbra
(hoje em Mato Grosso do Sul), a um ataque castelhano. Em outros
termos, dez anos apds terminar a demarcagdo de limites com a Espanha
e quase um quarto de século apos a assinatura do Tratado de Santo
Ildefonso, a ‘fronteira’, repito, a ‘fronteira’ entre aspas, ainda era a
vanguarda de uma expedigdo militar. Observe-se que o ataque espanhol
ao Forte Coimbra ocorreu apenas sete anos antes de a Familia Imperial
Portuguesa vir buscar refigio no Brasil fugindo do ataque napolednico
(COUTO, 2007, p. 209).

A reflexdo que se apresenta aqui sobre a conformacao das fronteiras encontra eco

na ideia de que o “territorio consiste em instituicao” (RIO; DRUMMOND, 2013, p. 210),

20 Anteriormente, em 1713, o Tratado de Utrecht ja dispunha sobre as terras coloniais, embora se
concentrasse majoritariamente na definicdo de limites na Europa.
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seja ela estatal ou privada (social e econdmica). Visualizando a triade Estado Nagdo —
fronteira — territorio, os dois ultimos seriam a concretizacdo objetiva da
institucionalizacdo do primeiro; da mesma forma se fosse trocado o Estado Nagao pelo
elemento econdmico. Por isso, ao se tratar de uma concretizagao viva, do ponto de vista
da natureza, ¢ dinamica, do ponto de vista da sociedade, algumas relativizagdes sao
necessarias para caracterizar a compreensao de fronteira e, principalmente, das dinamicas
transfronteirigas.

Como “[...] os espacos transfronteirigos estruturam-se por processos econdmicos,
sociais e ambientais que intensificam todo tipo de intercAmbio e associam-se as mudangas
institucionais” (RIO; DRUMMOND, 2013, p. 211), pode-se falar em uma faceta também
fluida das fronteiras. Por exemplo, quando ela ¢ fluvial:

[...] caracteristicas da fronteira entre Bolivia e Brasil: uma extensao de
aproximadamente 3.400 km, dos quais 80% correspondem a fronteira
molhada. De modo distinto das situagdes entre Chile e Argentina, cujos
cursos compartilhados podem ser intermitentes ou permanentes, os
pulsos de inundacdo regulam os fluxos de agua na fronteira entre
Bolivia e Brasil (RIO; DRUMMOND, 2013, p. 211).

Para conceber as fronteiras, devem-se considerar 0s elementos sociais,
economicos ¢ de desenvolvimento produtivos do Estado e por ele mediados,
conformadores do espaco geografico nacional. Afinal, a fronteira ¢ a extensdo desse
espaco, ainda nao estruturado (BECKER; MIRANDA; MACHADO, 1990), e as
particularidades advindas do contato com o externo serdo agregadas a dinamica nacional
caracteristica do pais.

Contudo, ainda ha a visdo de que a fronteira ¢ uma regido abandonada, propicia
em si mesma para a emergéncia da criminalidade e de atividades ilicitas. A fronteira,
muitas vezes, sdo atribuidos problemas, como o trafico de drogas, por exemplo, que
culminam na parte interna dos Estados e que, na verdade, fazem parte de uma dinamica
mais ampla relacionada a totalidade do Estado.

Fronteira ndo ¢é sindnimo de terras devolutas, cuja apropriacdo
econdmica ¢ franqueada a pioneiros. A hipétese alternativa é que
constitui um espaco ainda nao estruturado, gerador de realidades novas
e dotado de elevado potencial politico (VELHO, 1976). O dado crucial
da fronteira é, pois, a virtualidade historica que contém: dependendo da
forma de apropriagdo das terras livres, das relacdes sociais e dos tipos
e interesses dos agentes sociais ai constituidos ter-se-a a formacao de
projetos politicos distintos. A fronteira nio é um fendémeno isolado.
Ela é definida em relacio a um espaco estruturado e sua
potencialidade alternativa é circunscrita a limites impostos pela
formaciao social em que se situa (BECKER; MIRANDA;



44

MACHADO, 1990, p. 15, grifo nosso).

Para os autores, o desenvolvimento da fronteira ¢ um simbolo politico importante
para a nagdo a qual pertence. A Bolivia tem sua historia marcada por perdas territoriais
para todos os paises com os quais faz fronteira, e isso estd presente na construcao de sua
identidade nacional (AUAD SOTOMAYOR, 2015). Nesse sentido, os conflitos que
ocorrem na fronteira sdo inerentes a sociedade a qual pertencem e a integracao de seu
territorio. Um simbolo t3o importante para a integragao nacional como, “[...] na dimensao
ideologica, manipula a preservacdo da imagem do espaco alternativo” (BECKER;
MIRANDA; MACHADO, 1990, p. 24).

Os conflitos que acontecem na fronteira brasileira estdo, no geral, conectados com
as populacdes rurais que nela habitam, em oposi¢do a outros grupos sociais ou as
estruturas decorrentes do desenvolvimento econdmico, industrial e agricola, em uma
hierarquizagdo crescente entre os competidores pelo uso da terra. Costumam ser esses 0s
mais visiveis e violentos tipos de conflito nas fronteiras. E, ao contrario do que se pode
almejar quando se pensa em controle pelo Estado de seu territério, a presenga dele nao
necessariamente produzird a diminuicdo de conflitos (BECKER; MIRANDA;
MACHADO, 1990).

A ac¢do coordenadora do Estado na produgdo do espago, nao elimina os
conflitos; pelo contrario, agrava-os. No processo de reordenagdo do
territorio, agudiza-se o conflito pela terra que, adquirindo valor de troca
como mercadoria, adquire também valor de uso; movimentos de
contestacdo contra o espago produzido/controlado, centralizado e
hierarquizado — reivindicam um contra-espago. [...]. Esses conflitos
coexistem com outros, entre os interesses privados e a agdo do poder
publico, e entre interesses divergentes dos grupos que detém o capital
fundiario, comercial, industrial e bancario, uma vez que 0 processo
produtivo  continua fragmentado (BECKER; MIRANDA;
MACHADO, 1990, p. 25).

Os conflitos nas fronteiras amazdnicas do inicio da década de 1980 podem ter seus
grupos sociais em confronto classificados da seguinte maneira (BECKER; MIRANDA;
MACHADO, 1990): 1) conflito entre campesinato e apropriadores de terra; 2) conflito
entre for¢a de trabalho e Estado nos nucleos urbanos, por ocupagdo de areas urbanas
estatais — e aqui se acrescenta o conflito entre a forga de trabalho e forcas produtivas de
capital privado; 3) conflito entre os componentes da forca de trabalho; 4) conflito entre
fragdes regionais de classe tradicionais e novas fragdes hegemonicas; 5) conflito no bloco

de poder e choque com a Igreja. Para este estudo, talvez a Igreja seja um elemento de
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menor for¢a. Acrescenta-se um sexto item: 6) conflito entre Estados. Agrega-se a cada
um dos itens a nog¢do de que todos os tipos de conflitos podem ter dimensdo ou
desdobramento internacional.

Mais de uma década depois, Becker (2005) acrescenta a essa analise da
constituicdo da fronteira amazonica uma concepg¢ao de expansao da fronteira cientifico-
tecnologica. A autora verifica que, nos anos 2000, se fortalece o que ela chama de
“coercdo velada”, a partir da qual as forcas ligadas a revolucdo cientifico-tecnoldgica
tentam “[...] influir na decisd@o dos Estados sobre o uso de seus territérios” (BECKER,
2005, p. 71).

A Amazonia, o Brasil, e os demais paises latino-americanos sdo as mais
antigas periferias do sistema mundial capitalista. Seu povoamento e
desenvolvimento foram fundados de acordo com o paradigma de
relacdo sociedade-natureza, que Kenneth Boulding denomina de
economia de fronteira, significando com isso que o crescimento
economico € visto como linear e infinito, e baseado na continua
incorporagdo de terra e de recursos naturais, que sdo também percebidos
como infinitos. Esse paradigma da economia de fronteira realmente

caracteriza toda a formacao latino-americana (BECKER, 2005, p. 72).

A observagao das dinamicas fronteiricas demonstra que o que inicialmente se
refletia como “limite”, ou como a necessidade do Estado Nacdo de se desenhar
concretamente na diferenciacdo, destaca-se como organismo de dindmica particular e
passa a ser chamado de zona fronteiriga. Sobre a dualidade entre limite fronteirigo € zona
fronteirica, Medina Garcia (2006) escreve:

Las fronteras internacionales y sus espacios de interinfluencia
constituyen marcos privilegiados para estudiar la mecanica y los
efectos de numerosos fenomenos, relativamente nuevos, que se
manifiestan en el presente, como el desdibujamiento de las fronteras
nacionales, la deslocalizacion industrial, la emergencia de regiones
transnacionales y sus nuevas fronteras subsecuentes, etc. Para
entender tales fenomenos necesitamos desarrollar una epistemologia
de los estudios sobre fronteras que, sin frenar el avance colateral de los
estudios especializados y de otras aproximaciones, nos permita
obtener una vision general del fenomeno frontera. Necesitamos un
marco de referencia que sirva como catalizador para los multiples
estudios y perspectivas, que posibilite a la vez un andlisis de los
procesos dinamicos y el establecimiento de tipologias y de
comparaciones, tanto entre los segmentos espaciales de una misma
frontera como de las diversas fronteras entre si (MEDINA GARCIA,
2006, p. 10).

O autor escreve também sobre o que seria o subcampo normativo com relagdo as

fronteiras:
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En este ambito se desarrolla propiamente la frontera politica, la
frontera del poder, identificada en sus origenes con la emergencia de
los Estados nacion europeos aunque, sin duda, estas fronteras rigidas
tienen un origen muy anterior. Como ya hemos dicho, no conviene
separar radicalmente a las fronteras politicas — borde r— de los
espacios de frontera — frontier —, puesto que ambos van
indefectiblemente unidos y tratarlos por separado violenta la
naturaleza misma del fenomeno. En este subcampo se ubican los
sistemas de representacion institucionalizados, las organizaciones
politicas, las normas y las leyes, los mecanismos y procedimientos para
elaborarlas, aprobarlas, aplicarlas, etc. Aqui se manifiesta, pues, de
manera aun mds evidente, el ejercicio del poder [...] (MEDINA
GARCIA, 2006, p. 18).

Portanto, nesta pesquisa assume-se o espago de fronteira como um espago
territorial transnacional, no qual conflitos inerentes as dinamicas internas de um Estado
podem ocorrer mesclando a binacionalidade em suas diversas possibilidades. Ainda que
haja o interesse ultimo em contribuir para a compreensdo do papel que o Brasil
desempenha na regido, acredita-se ser importante observar a dindmica territorial da
fronteira internacional como um processo dialético, com dinamicas de poder pendular
considerando diferentes ocorréncias de conflitos. O limite de fronteira — contido no
espaco de fronteira (MIYAMOTO, 1995) — interessa a este estudo por ser um aspecto de
relacionamento entre os Estados, e ndo por sua demarcagdo inerente de territorio. Essa
dimensdo binacional da fronteira ¢ que caracteriza as dinamicas transfronteiricas.

Espacos transfronteirigos sdo considerados como aqueles espagos
resultam de relagdes de tensdo e cooperacdo na escala regional. Sua
particularidade estd na associagdo proximidade, nas transgressoes
cotidianas daqueles que vivem de um lado e de outro da fronteira, e
igualmente pela relacdo de investimentos ou acdes de corporagdes,
agentes ndo governamentais e as resisténcias a construgdo de
institucionalidades especificas. S0 espacgos que contestam a ideia de
fronteira como divisa entre paises que, durante muito tempo, foi
considerada verdadeira restri¢ao para a exploragdo de terras e recursos

(RIO; DRUMMOND, 2013, p. 218-219).

As faixas de fronteira sdo territérios — os mais caros e sensiveis aos Estados —
entre um e outro pais, cuja extensao ¢ determinada por eles da maneira como lhes convém
(MIYAMOTO, 1995; FURTADO, 2013). No presente estudo, buscar-se-4 compreender
os fendmenos de fronteira, aqueles ocorridos na zona de fronteira, ou seja, a por¢ado
territorial contigua conformada pelas faixas de fronteira da Bolivia e do Brasil. Afinal, a
estabilidade ou instabilidade do espaco de fronteira “[...] vai mostrar o carater pacifico ou
ndo da politica internacional adotada pelos paises” (MIYAMOTO, 1995, p. 180).

Ainda que os debates sobre a globalizagdo que dominaram a década de 1990, a
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imensa fluidez com que a informagao circula ao redor do mundo e os processos concretos
de integragdo entre os paises possam transmitir a ideia de que as fronteiras tém seus dias
contados, acredita-se que ndo serd bem esse o seu destino. A evolugdo das Comunidades
Europeias do inicio do século XX para a Unido Europeia no final do milénio apresenta,
em apenas vinte anos, conflitos que suscitam um debate de questionamento sobre a
impermeabilizacao das fronteiras como opg¢ao institucional. Sem afirmar ainda o que seria
um paradigma desejavel para aquelas nagdes, ou para as da América do Sul, ¢ inegavel a
gama de conflitos a se lidar quanto a integracao nas fronteiras.

Esta claro que a ‘fronteira’ ndo deixara, em futuro previsivel, de existir
porque ela é um recurso de defesa do pais menor diante do maior. Em
outras palavras, no caso da Bolivia ¢ do Paraguai é compreensivel que
existam ‘faixas de fronteira’ como mecanismos de defesa externa. No
caso do Brasil, a fronteira terrestre deve merecer profunda discussao de
sua fung@o pela sociedade. O perigo estaria apenas no que tange germes,
bactérias ¢ microbios? A fronteira precisamente demarcada ¢é
imprescindivel para o Estado impor as bases de sua soberania
territorial? Em vez de linha, faz sentido uma area como a faixa de
fronteira? Ainda se faz presente a doutrina de fronteira baseada na
identidade nacional, conceito de autodetermina¢do dos povos? A
politica inteligente de imigracdo ¢ um dos futuros motores do
desenvolvimento brasileiro e trara consigo uma visdo nova do que seja
uma fronteira (COUTO, 2007, p. 215).

Um argumento importante que reivindica a fluidez contemporanea das fronteiras
¢ a predominancia de seus aspectos economicos, quando se trata da relacao bilateral entre
os paises que a compartilham. Isso ocorreu entre México e EUA — a despeito do conflito
envolvendo a migragdo ilegal e o narcotrafico — ao negociarem o tema hidrico a partir do
estabelecimento de protocolos de cooperacdo. Ocorreu também entre Brasil e Paraguai
a respeito de Itaipu, nos anos setenta (COUTO, 2007).

Como estes, ha outros exemplos de busca de mecanismos de integragao
de paises em blocos regionais, ou seja, criagdo de zonas de cooperagao
e sinergia entre paises vizinhos. Em outra dire¢ao, a fronteira deixa de
ser concebida somente a partir das estratégias e interesses do Estado
central, passando a ser concebida também pelas comunidades de
fronteira, ou seja, no ambito sub-nacional, com a clareza destas
comunidades de até onde devem estender suas influéncias. Nestas
concepgoes, a zona de fronteira passa a integrar ambas as faixas de
fronteiras dos paises vizinhos. Dai as ‘cidades-gémeas’. Nestes casos,
cooperacao ndo significa abdicar da soberania (COUTO, 2007, p. 216).

Aborda-se, no capitulo seguinte, especificamente a fronteira Bolivia-Brasil a
partir de sua definicdo de limites desde a independéncia dos dois paises e de uma

caracterizacao de aspectos territoriais de sua relacdo bilateral, passando-se a compreensao
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da forma como cada Estado lida com suas fronteiras contemporaneamente. Para isto, sao
expostas aqui as nogdes que se consideraram importantes, relacionadas a fronteira e ao
territorio.

Portanto, desta exposicao extraiu-se, para a abordagem de fronteira que sera feita
ao longo da tese, a importancia das dindmicas, no territorio de fronteira, de interagao,
integracdo e cooperagdo transfronteiri¢a entre os Estados — sendo vista, mais adiante, a
importancia destes conceitos também internamente aos Estados em seu proprio territdrio
de fronteira.

Outras defini¢des importantes subsidiadas pelo presente debate, e que serao mais
bem definidas no capitulo seguinte, sdo os conceitos de limite, faixa e zona de fronteira —
sendo que limite corresponde a linha diviséria definida entre os dois paises, a faixa ¢ a
extensdo territorial interna definida por cada pais para diferencia-lo do restante do
territorio nacional, e a zona ¢ a soma das faixas de fronteira contiguas dos dois paises em
questdo. Tais conceitos compdem a analise da atuagdo do Estado na fronteira, concebendo

o territorio em uma dimensao de relagdo entre instituicao e poder.

1.2 ESTADO E SOCIEDADE: DA SEGURANCA INTERNACIONAL E DEFESA
NACIONAL A SEGURANCA PUBLICA

O debate da seguranca internacional na esfera politica e na disciplina de relagdes
internacionais ganhou novos contornos apds o final da Guerra Fria, por sua
multidimensionalidade de aspectos, para além da ameaca intrinsecamente territorial que
preocupava os paises ao se conformarem na Organizacao das Na¢des Unidas, no contexto
traumatico das guerras mundiais.

Ainda assim, a prote¢do e soberania territoriais nunca sairam de cena. O que se
observa na América do Sul, considerada atualmente a regido que ha mais tempo nao €
palco de conflitos bélicos, ¢ o aumento do investimento militar para protecdo das
fronteiras, espago temido e comumente associado a criminalidade e a atividades ilegais.
O impacto da a¢@o militar no territorio dos paises e nas suas fronteiras traz implicagdes

para as populacdes e, com isto, a interface com a seguranga publica torna-se importante??.

21 Convém matizar, no entanto, que, de acordo com o Sipri — Instituto Internacional de Estocolmo de
Investigacion para la Paz (2014), os gastos militares da América do Sul em 2013 corresponderam a 4% do
total mundial e, a exemplo do Brasil, conforme o Livro Branco de Defesa Nacional (2012a), cerca de 40%
do gasto nacional é destinado a pessoal, aposentados e pensionistas, enquanto a diretriz da politica aponta
para a necessidade de maior investimento em equipamento e tecnologia.
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Por esta razdo, debater teoricamente as dimensoes da seguranca de um Estado no
sistema internacional, a segurancga e as possibilidades de estabilidade do préprio sistema
internacional, além da seguranga do Estado internamente (patrimonio, recursos naturais
e individuos), tornou-se um desafio que deve ser feito a partir da conexao entre estas
dimensdes da seguranga.

Durante décadas, esteve-se habituado a que defesa nacional fosse prerrogativa das
Forcas Armadas, ndo apenas em sua execucdo, mas também no que se refere a debate e
elaboragdo de politicas publicas, enquanto a seguranca publica, por ser mais tangivel a
populacdo e de responsabilidade de alguma instancia do Poder Executivo internamente
condicionada ao sufragio, é tema mais presente no debate da sociedade. O que se observa
¢ uma separagdo entre os temas com relacdo aos quais a populacdo em geral se sente
confortdvel em opinar, exigir direitos ou mesmo reivindicar sua participacdo na
formulacdo. Porém, a interligacdo entre eles ¢ notavel e esta cultura j4 vem sofrendo
modificagdes.

O debate sobre a Seguranca Publica e a Defesa Nacional tem crescido na
sociedade — por meio da midia, dos cidaddos e dos governantes (BURGOS, 2007). Porém,
a amplitude do conceito estd mais presente no conceito de Seguranca do que no conceito
de Defesa (PINTO; ROCHA; SILVA, 2004), ¢ isto parece necessario quando se debate a
integragdo entre os paises. A articulacao entre eles também ainda ndo ocorre a contento,
nem a sua diferenciacdo. A realidade social das fronteiras e a execu¢do de politicas
publicas nas duas esferas nestes territorios impdem que a reflexao seja feita neste sentido.

Este € o ambito em que, no presente estudo, se localizam a América do Sul e os
dois paises estudados, Bolivia e Brasil. Quanto ao aspecto da Seguranca Internacional,
estaria possivelmente livre, num curto e médio prazo, de ameacas significativas. No
entanto, no que diz respeito a Seguranc¢a Nacional e a Defesa, tém-se paises ocupados e
preocupados com tais temas, seja por heranga de seus periodos de regimes militares, seja
pela inten¢do de alcancar uma insercdo internacional de mais forga, seja, ainda, pela
constatagdo da necessidade de deter os instrumentos necessarios para proteger seu
patrimdnio e sua popula¢do de possiveis ameagas externas. De todo modo, observa-se
que hd um debate mais amplo junto as suas sociedades sobre o que vem a ser a Seguranca
e a Defesa nacionais na contemporaneidade.

A Seguranca Humana ¢ um conceito desenvolvido justamente agregando ao
menor indice de violéncia possivel — seja ela fisica, estrutural ou ecologica - elementos

diversos considerados pelos Direitos Humanos. No ambito internacional, ela serve para
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justificar intervengdes, em sua maioria de carater humanitario, ao se atentar as minorias
em posicao de fragilidade (DORFMAN; FRANCA, 2013).

Seguranca humana pode variar desde uma situagdo em que nao se teme
pela propria vida até um entendimento baseado em direitos e garantias,
compreendendo seguranca como a liberdade do medo, das
consequéncias de conflitos e de outras situagdes degradantes, como
pobreza, precariedade de servigos publicos e destruicdo ambiental
(HYNDMAN, 2004). Entram em cena as periferias e espagos
segregados como espacgos a serem integrados a partir de seus direitos
(DORFMAN; FRANCA, 2013, p. 198-199).

A Seguranca Humana como conceito foi apresentada pelo Programa das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) em 1993, em seu informe anual de 1994, e listava
as seguintes dimensdes para a seguranga: econdmica, financeira, alimentar, sanitaria,
ambiental, pessoal, de género, comunitaria e politica (INSTITUTO
INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANOS, 2007).

Los fenomenos de la criminalidad y violencia se asocian tanto al
aumento de la desigualdad, a la exclusion social y a la progresiva
limitacion de oportunidades como a la insuficiencia institucional para
enfrentarlos. Por ello, una politica adecuada de seguridad ciudadana
tiene que ser concebida, en primer lugar, como parte del conjunto de
los esfuerzos de los Estados por avanzar en la inclusion social y la
igualdad de oportunidades y como parte del esfuerzo de fortalecer
nuestras aun débiles democracias y garantizar los derechos humanos y
libertades publicas, conquistas fundamentales de las ultimas décadas
que no pueden ser arriesgadas (INSTITUTO INTERAMERICANO
DE DERECHOS HUMANOS, 2007, p. 4).

A seguranca, ampliada da nocdo de prote¢do a noc¢do de necessidade basica,
cumpre um papel de composi¢cdo em temas importantes da agenda internacional, como a
“seguranca alimentar” e a “seguran¢a ambiental”, por exemplo. Neste ambito, € preciso
refletir sobre para quais sentidos poderia ser ampliado o conceito de Defesa, se ndo
estritamente militar, no campo do interesse nacional (BURGOS, 2007).

Serd que nosso desenvolvimento, com todas as suas ameacas de carater
econdmico e tecnologico, ndo sera uma questdo de defesa? E nossos
problemas sociais, com a desigualdade e a fome rondando nossas
camadas mais pobres, também ndo sdo uma questdo de defesa, de
interesse de todos os brasileiros? Quando um pais vizinho ameaga
quebrar um contrato de fornecimento de um determinado bem para os
consumidores brasileiros, isto € um problema econdmico ou se
constituira também um problema de defesa? (BURGOS, 2007, p. 220).

E compreensivel que isso seja direcionado pelo que afeta concretamente a vida

dessa populagdo. O que acontece, € como acontece, fora das fronteiras do Estado, ndo
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costuma ser assunto da sociedade civil, sejam temas de defesa nacional ou de politica
externa. A defesa nacional fica reservada ao poder publico e as Forgas Armadas,
instituicao de pouco didlogo com a sociedade civil brasileira, provavelmente por heranca
da ditadura militar??,

Uma evidéncia do reconhecimento social da competéncia quase
exclusiva dos militares acerca da Defesa Nacional, aqui aludida, ¢ o
modesto desenvolvimento dos ‘temas militares’ — isto €, relacionados a
seguranga ¢ a defesa do nosso pais — nas universidades e outras
institui¢des civis. Outra evidéncia advém do estigma, ou melhor, de
uma certa desconfianca com relagdo aos jornalistas, intelectuais e
universitarios dispostos a labutar na tematica de seguranga e defesa do
Estado. Durante a ditadura militar, suspeitas sobre as intengdes e
mesmo sobre a integridade intelectual e politica poderiam recair sobre
uma pessoa interessada nestes temas, desde que o fizesse com
independéncia dos governos (OLIVEIRA, 2005, p. 251).

Ha aspectos da seguranca com que os Estados lidam cotidianamente e que nao
dizem respeito a sua existéncia como tal, quando correlacionados a outro Estado, mas que
se relacionam com a dindmica interna inerente a vida de sua populagdo, que ¢ a da
seguranga publica. Esta, por sua vez, relaciona-se com o desenvolvimento das sociedades
e das institui¢des do Estado internamente, e ¢ um conceito também debatido e disputado
em diferentes visdes, como a Seguranca Humana, a Seguranca Cidada, a Seguranca
Coletiva e a Seguranga Cooperativa. A América Latina destaca-se entre as regides do
mundo quanto aos niveis de criminalidade de suas sociedades. Neste sentido, o foco da
seguranga ¢ ndo mais o Estado, mas o individuo e o direito que ele tem de conviver em
sociedade de uma forma segura. Assim, em larga medida, ele passa a ser um referente
para a elaboracao de politicas de seguranca (RAMALHO, 2013).

Better informed and empowered by new technologies, individuals
compare their living condition not only to their own historic record, but
also to those of other communities all over the world®”®. The many
indicators created by international organizations in the last several
decades, topped by the Human Development Index, the Millennium
Goals and initiatives such as the Social Progress Index, provide the
parameters to measure the effectiveness of public policies at the global
level®. At the end of the day, individuals, human security and their
welfare anchor political processes and set the courses for governmental
action (RAMALHO, 2013, p. 50).

22 A partir dos anos 1990, a Escola de Copenhague, ao considerar a existéncia de diferentes setores na
dinamica da securitizagdo — militar/politico, societal, econdmico e ambiental — trouxe ao debate de Relagdes
Internacionais a importancia da dimenséo social, na perspectiva do didlogo Estado-sociedade e da sociedade
como ator securitizador (SANTOS; VILLA, 2010).

2 FREIDMAN, B. The moral consequences of economic growth. New York: Alfred Knopf, 2005.

24 PORTER, M.; STERN, S.; LORIA, R. A. The social progress index 2013. Washington, D. C.: The
Social Progress Imperative, 2013.
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O conceito de seguranga tem multiplos sentidos, que podem ser empregados de
acordo com a ideia que se quer abordar ou defender. Ele pode ser utilizado, e a seguranca
ser reivindicada, at¢ mesmo por grupos politicos ontologicamente opostos na organizagao
social e no Estado Nacdo modernos. Tal conceito faz parte da agenda de valores de uma
comunidade politica, sendo elemento constitutivo do proprio Estado, na medida em que
este representa a instituicdo politica que origina e desenvolve a vida cidada. A seguranca
¢ fundante tanto para o pensamento contratualista e burgués desde as suas origens, quanto
para a sociedade, em oposi¢cdo ao Estado hobbesiano de guerra de todos contra todos
(VARGAS VELASQUEZ, 2012).

Ainda no ambito interno ao Estado Nag¢do, e em referéncia aos seus habitantes, a
seguranc¢a pode ser compreendida como a qualidade do seguro, de estar a salvo. Essa
premissa, ao ser posta como direito do cidadao, implica responsabiliza¢ao por parte do
Estado (VARGAS VELASQUEZ, 2012), e é a nogio que permeara o desenvolvimento
das politicas de Seguranca Publica na maioria dos Estados.

El requerimiento de seguridad nace de una hostilidad que dificulta un
objetivo. La necesidad de eliminar estos peligros, riesgos y danos que
el agente hostil provoca dan sentido a la seguridad. En definitiva, la
seguridad es wun instrumento que nos garantiza la libertad
imprescindible y necesaria para acometer otras actividades. Por otro
lado, desde la Revolucion francesa quedo claro que en las sociedades
modernas la seguridad es un bien individual que solo se alcanza

colectivamente (VARGAS VELASQUEZ, 2012, p. 174).

As manifestacdes mais frequentes de inseguranca no plano interno sdo: delitos
patrimoniais como roubos e furtos nas ruas e a residéncias, homicidios e latrocinios,
feminicidio e violéncia sexual, violéncia doméstica (sobretudo contra mulheres e
criangas), porte de armas, sequestros-relampago, disputa territorial pelo trafico de drogas,
microcomercializagdo de drogas, milicias urbanas (caso do Rio de Janeiro), abuso
policial, etc. Esses sao fatores, em geral, agravados por condi¢des de pobreza extrema, de
desigualdade social, falta de oportunidades, ocasionados pela incapacidade do Estado de
oferecer acesso justo e igualitdrio a seguranca e a justiga, seja por incapacidade ou por
enfrentar o problema de forma errada (INSTITUTO INTERAMERICANO DE
DERECHOS HUMANOS, 2007; OLIVEIRA; LECA, 2007; RAMALHO, 2013).

Nesse contexto incide o aumento da percep¢do de inseguranga por parte da
populagdo, o que acaba por se tornar outro problema de seguranca. O poder publico passa

a enfrentar, em decorréncia disso, os seguintes desafios: crescente pressao da populagdo
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sobre suas agodes de politicas publicas em seguranca cidada; aumento da privatizacdo da
seguran¢a por meio de empresas criadas para esse fim (o que demanda uma dificil e
disputada regulamenta¢do)?; clima de tensdo e desconfianga a respeito do préximo,
afastando a sociedade de um ambiente de convivéncia e de cultura da paz;
questionamento, por parte da populacao, das instituigdes estatais € democraticas, assim
como o descrédito no sistema politico e na importancia da participacdo social, o que, por
vezes, gera a sensagdo de que a Unica via de solugdo ¢ a autoritaria, com apoio ao
encarceramento, ao aumento de penas e a redugdo da maioridade penal (INSTITUTO

INTERAMERICANO DE DERECHOS HUMANGQS, 2007).

Muchas veces, sin embargo, en los paises de la region, la ‘normalidad’
consiste en que los derechos humanos y las garantias de una gran
mayoria de la poblacion nunca han adquirido plena vigencia. Para
ella, la inseguridad no es cuestion de delitos, sino fundamentalmente
de condiciones deplorables de vida y escasas posibilidades de escapar
de ellas. Pero indudablemente, cuando a éstas ya deplorables
condiciones se suma el delito, la situacion se torna desesperante
(ROCABADO RODRIGUEZ; CABALLERO ROMANO, 2005, p. 31)

Em ambito interno, a seguranca publica é normalmente tratada como a
responsabilidade do Estado em prevenir a ocorréncia de violéncias, garantindo o exercicio
da cidadania nos termos da lei. Contemporaneamente, agregou-se a essa prerrogativa
estatal a corresponsabiliza¢do social com a seguranca, assim como a percepc¢ao de que a
realizacdo efetiva da cidadania ¢ um indicador da seguranga, para além de simplesmente
a diminui¢do ou ndo da ocorréncia da criminalidade. A essa nogao chamou-se Seguranga
Cidada.

A Bolivia, em suas diretrizes nacionais de Seguranca Publica, emprega o termo
Seguranga Cidada, enquanto o Brasil utiliza a expressdo Seguranga Publica. Sera utilizada
aqui a denominagdo seguran¢a publica ao se referir as politicas brasileiras e em sentido
abrangente aos dois paises estudados; e seguranca cidadd, ao se abordarem
especificamente as politicas bolivianas neste dmbito. Quando este aspecto for tratado

enquanto tema geral, utilizar-se-4 a denominacao seguranca publica.

25 Na Bolivia, a seguranca privada é regulamentada pela Lei n° 264 de 2012, do Sistema
Nacional de Seguranca Publica. No Brasil, a regulamentacéo é dada pela Lei n° 7.102, de 20 de
junho de 1983, e pelo Decreto n° 89.056, de 24 de novembro de 1983, e normatizada por atos e
orientagdes da Policia Federal (BOLIVIA, 2012e; BRASIL, 1983a, 1983b; DEPARTAMENTO
DE POLICIA FEDERAL, 2015).
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1.3 COOPERACAO INTERNACIONAL: TEORIA E ACAO

A partir da segunda metade do século XX, a cooperagdo internacional emerge
como importante ferramenta de relacionamento entre os paises, € também se torna central
em intensos debates tedricos que buscam explicagdes e solugdes para a manutengdo do
equilibrio e da paz no Sistema Internacional. E importante lembrar que esse debate
académico ganha for¢a no contexto da Guerra Fria e ocorre sobretudo entre teoricos
europeus e estadunidenses, ¢ que a meta ndo ¢ transferi-lo ou adapta-lo ao objeto de
estudo desta tese.

Mesmo em seu contexto original, ¢ possivel encontrar contradi¢cdes entre a
reflexdo tedrica e a pratica do relacionamento internacional quanto as possibilidades de
cooperacgdo entre 0s paises nos regimes internacionais existentes — por exemplo, quando
ha o questionamento sobre a existéncia e utilidade de regimes internacionais (STRANGE,
1983), ao passo que os paises estabelecem cada vez mais parametros comuns de atuagao
no seio do sistema da Organizag¢do das Nagdes Unidas (ONU).

Entende-se que as defini¢des dos regimes internacionais, a partir da disputa de
poder entre os paises centrais no contexto da Guerra Fria, t€m pouca forca explicativa
para a compreensao da disputa de poder entre os paises da América do Sul — pois sdo
Estados que apresentam menores e diferentes niveis de institucionalizagdo,
desenvolvimento socioecondmico e dindmica de relacionamento externo?®. No entanto,
as estruturas construidas para dar sustentacdo a esses regimes sdo replicadas
regionalmente em experiéncias como o Tratado de Cooperagdo Amazonica (que originou
sua organizacdo especifica, a Otca) e as iniciativas acerca da seguranc¢a. Contudo, o fim
da Guerra Fria e as perspectivas construtivistas dos regimes internacionais tém
contribuido para aproximagao e maior semelhanca entre os regimes de relacionamento
internacional das diferentes regides do globo.

Ainda assim, o objeto de estudo incorre em outra particularidade que ndo torna
possivel a aplicagdo direta das teorizagdes ja formuladas. As diferentes teorias aqui
apresentadas interessam como trajetoria historica de reflexdo sobre um tema — o

relacionamento bilateral na fronteira, que se realiza na pratica de maneira inteiramente

26 Uma evidéncia é que a primeira reunido entre todos os presidentes dos paises da América do Sul ocorreu
apenas no ano 2000, em Brasilia, a convite do entdo presidente Fernando Henrique Cardoso (SARAIVA,
2000).
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particular, de acordo com o contexto e as partes a qual serve — e o proprio objeto de estudo,

acredita-se, tem potencial de contribuir para o desenvolvimento tedrico na area.

1.3.1 Regimes e instituicoes no debate tradicional de relacées internacionais

Na disciplina de Relagbes Internacionais, o debate tradicional em torno dos
conceitos de regime e cooperacdo e do papel das instituicbes surge, como mencionado,
no contexto do final de Guerra Fria, enquanto contraponto ao realismo e neorrealismo,
época de declinio do poder norte-americano e de producdo de um discurso de controle e
manutengdo da ordem, de incentivo a uma economia mundial aberta ao mercado, aos
investimentos e a informacdo. Para que fosse possivel o estabelecimento de um padréo
de cooperacdo no relacionamento entre os paises, deveria ser esclarecido que tipo de
regime no Sistema Internacional seria 0 mais propicio. O debate teérico, no entanto, versa
muito mais sobre questdes filoséficas quanto aos principios dos Estados para estabelecer
seu relacionamento do que desenvolve um modelo para sua efetivacéo.

Um dos principais estudiosos do conceito de regimes foi Krasner (1983). Em
International Regimes, obra referéncia na area, regimes internacionais sdo definidos
como principios, normas, regras e procedimentos do fazer-decisorio (decision-making),
em torno dos quais as expectativas dos atores convergem em uma dada area das relacoes
internacionais. Uma das contribui¢6es do conceito é que os atores podem mudar conforme
a area e, para este estudo, as relacbes internacionais na fronteira ddo-se atraves dos
Estados, dos entes subnacionais e da populagéo, dentre outros atores.

Na obra, Krasner (1983) identifica e apresenta trés abordagens acerca da
conceituacdo de regimes. A primeira delas é estrutural convencional — uma critica
estrutural convencional que rejeita qualquer papel significante para principios, normas,
regras e procedimentos de tomadas de decisdo; sao os “céticos” que alegam ser o regime
um conceito inutil, que obscurece questdes basicas de economia e poder (STRANGE,
1983; WALTZ, 1979). A segunda abordagem seria a da modificacéo estrutural, na qual
se aceita o0 pressuposto analitico basico da abordagem realista estrutural que supde o
Sistema Internacional como funcionando sistematicamente, com Estados maximizadores
de poder atuando em um ambiente anarquico, mas, a0 mesmo tempo, acredita-se que pode
haver cooperacdo (STEIN, 1983; KEOHANE, 1984; JERVIS, 1983).

Por sua vez, a terceira abordagem, chamada por Krasner (1983) de grotiana,

entende 0s regimes como uma caracteristica disseminada e como um fenémeno
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importante do sistema internacional, existente em todas as esferas do relacionamento
internacional, e cuja auséncia torna dificil a compreensdo do comportamento dos atores
internacionais (YOUNG, 1983; PUCHALA; HOPKINS, 1983).

Para Krasner (1983), os regimes regulam o comportamento dos Estados, que, se
guiados por normas, regras, principios e procedimentos bem definidos, encontrardo
melhores possibilidades para cooperar e encontrar resultados 6timos: “[...] in a world of
sovereign states the basic function of regimes is to coordinate state behavior to achieve
desired outcomes in particular issue-areas” (KRASNER, 1983, p. 190).

Segundo suas suposicdes, ha explicacdes para o desenvolvimento dos regimes que
giram em torno da existéncia de mdltiplas variaveis causais bésicas que tém sido
oferecidas para explicar o desenvolvimento dos regimes. O autointeresse egoista, o poder
politico, as normas e principios, 0s usos e 0s costumes e conhecimento sdo 0s cinco
fatores bésicos identificados por Krasner (1983).

O autointeresse egoista (para Krasner, usualmente econdmico), por exemplo, seria
a explicagdo dominante para existéncia de regimes internacionais. Isso significa que o
principio basico e genuinamente realista de que os Estados operam exclusivamente pelos
interesses nacionais em um sistema anarquico nao é questionado. Para ele, o que, de fato,
difere do pensamento realista esta na possibilidade de se cooperar, por meio da formacéo
de regimes, para que mais de um Estado alcance seu objetivo e proteja seu interesse. Ou
seja, o interesse nacional de um Estado pode estar em consonancia com o interesse
nacional de outro Estado: ainda se agem em separado, os Estados podem ndo ter
resultados “6timos” que teriam, caso cooperassem (KRASNER, 1983).

O poder politico é apresentado pelo autor como a segunda maior variavel para
explicar o desenvolvimento de um regime. A eficacia de um regime dependeria da
estabilidade de poder entre atores fracos e atores hegeménicos (KRASNER, 1983). Dessa
forma, um declinio no poder pode levar a uma mudanga no regime, pois o ator
hegemonico j& ndo seria capaz de controlar o que se chama de matriz de compensacao
desta relagdo ou influenciar as estratégias dos mais fracos, estes que, muitas vezes, ndo
tém condicdo de fazer escolhas autbnomas.

In sum, the essays in this volume and the literature in general offer a
variety of explanations for the development of regimes. The two most
prominent exogenous variables are egoistic self-interest, usually
economic, and political power. In addition, diffuse values and norms
such as sovereignty and private property may condition behavior within
specific issue-areas. Finally, usage and custom and knowledge may
contribute to the development of regimes (KRASNER, 1983, p. 204).
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Keohane (1984), partindo do institucionalismo neoliberal, se utiliza de premissas
neorrealistas, ainda que percorra um caminho diferente?’. Para ele, os Estados s&o
entidades autointeressadas, que — em um ambiente anarquico como o de sistema de
Estados — buscam maximizar seu poder absoluto e satisfazer seus interesses. O Estado e,
como define, um ator egoista-racional (KEOHANE, 1984). Para o autor, a maior funcéo
dos regimes ¢é facilitar a elaboracao de acordos de cooperacéo especificos entre governos.
Ele difere dos pressupostos de Krasner (1983), pois acredita que definir regimes
internacionais baseado em principios, normas, regras e procedimentos de tomada de
deciséo é algo complexo.

Por outro lado, aproxima-se de Krasner ao atribuir & hegemonia papel central na
criacdo e manutencdo dos regimes. Nesta concepcdo, o Estado, que desempenha lideranca
hegeménica, poderia ajudar a criar um padrdo de ordem e, portanto, ndo combateria a
ideia de cooperacdo. Keohane (1984) afirma ainda que, mesmo que a coordenacdo da
politica internacional seja altamente benéfica, ela é particularmente dificil de ocorrer
(KEOHANE, 1984). Diante disso, sua compreensdo de regime € a de que ele seria um
meio para compreender a cooperagao, mas também para compreender a discordia?®.

Seu argumento € o de que a discordia entre os Estados ndo € resultado de sua
natureza, e sim dos padrdes de interagdo nos quais estdo submetidos. Assim, para
Keohane (1984), o sistema de Estados pode se direcionar a configuracdes estaveis de
cooperacdo, ao invés de necessariamente estar fadado a discordia, e, assim, garantir a
producdo e a manutencdo da ordem no sistema internacional por meio de uma lideranga
hegemonica que ajude a criar um padrdo de ordem; e do ajuste de distintas praticas dos
atores, da adocdo de elementos informais de governanca sob uma rede de regras e normas,

que ajudam a resolver problemas de acdo coletiva (na qual todos podem obter vantagens,

28 Keohane (1984) busca realizar a definicio de alguns importantes conceitos. Como cooperacéo, entende
que corresponde a atores que ajustam seus comportamentos para a atual ou antecipadas preferéncias dos
outros por meio de um processo de coordenacdo politica; o que ndo significa auséncia de conflitos, mas a
cooperacdo s6 é possivel em situacbes em que as politicas dos atores estdo realmente, ou
potencialmente, em conflito (cooperacdo é reacdo ao conflito). Assim, cooperacdo, para Keohane (1984),
difere do conceito de harmonia, que corresponde a politica dos atores que automaticamente facilita a
realizacdo do objetivo dos outros; é rara na politica mundial. Para ele, a cooperagdo intergovernamental
ocorre quando as politicas seguidas por um governo séo consideradas por suas partes como facilitadoras da
realizacdo de seus proprios objetivos, como resultado do processo de coordenacdo, e a discordia,
normalmente, leva a esforcos de induzir os outros a mudar suas politicas e essas tentativas encontram
resisténcia. Portanto, sendo o oposto de harmonia, estimula demandas por ajustes de politicas, que podem
levar a cooperagdo ou a sua continuidade, aumentando a propria discordia (KEOHANE, 1984).
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ainda que desiguais) (KEOHANE, 1984). Nesse sentido, 0s regimes internacionais
representam um processo pelo qual as politicas seguidas pelos Estados virdo a ser
consideradas pelos seus parceiros de modo a facilitar o alcance de seus préprios objetivos,
como resultado da coordenacéo politica (KEOHANE, 1984).

Como visto, Keohane (1984) acredita na necessidade de se analisar a cooperacao
no contexto das instituicdes internacionais, quanto a praticas e expectativas.
Considerando que o0s regimes internacionais estdo baseados no autointeresse, as
instituicBes internacionais (definidas como jogos de praticas e expectativas, e ndo quanto
a organizacdes formais) sdo fundamentais na medida em que auxiliam os Estados a
perseguirem seus interesses. Para o autor, instituicdes adequadamente projetadas podem
ajudar atores egoistas a cooperar, mesmo na auséncia de um poder hegeménico, e esta
cooperacdo ndo hegeménica é possivel e facilitada pelos regimes internacionais
(KEOHANE, 1984). Por defender tais premissas, ocupa uma posicao intermediaria nos
estudos sobre regimes: esta entre o ceticismo realista e a eficacia das instituicbes do
liberalismo.

Paralelamente a esse debate, Strange (1983) questiona a utilidade do conceito de
regime para a analise de economia politica internacional e de politica mundial, levantando
a possibilidade de que o debate a esse respeito possa ter influéncia negativa sobre as
analises.

A autora enumera cinco armadilhas do estudo sobre regimes: 1) acredita que
estudar regimes consistia em uma mania; 2) que se trata de um estudo impreciso e pouco
nitido; 3) € um estudo normalmente acompanhado por valores enviesados; 4) o conceito
de regime é distorcido ao se supervalorizar a estdtica em detrimento do elemento
dindmico da mudanca na politica mundial; e 5) a visao limitada desses estudos, enraizada
no paradigma estadocéntrico, limita a realidade mais ampla (STRANGE, 1983).

A discussdo de Strange (1983) sobre a inutilidade dos regimes vai além das
armadilhas que ela enumera; a autora considera que o contexto em que o conceito surge
evidencia a falacia da cooperacéo. A discussdo estaria mais associada, em sua origem, a
uma questdo de politica externa dos EUA. Num contexto de Guerra Fria e de declinio de
poder dos EUA, com os problemas enfrentados nos anos 1980 (oriundos da crise do
petréleo e agora da divida externa), estes definiram qual seria o debate académico e
politico prioritario (STRANGE, 1983). Nessa perspectiva, para ela, a utilizacdo de
regimes seria uma resposta intelectual a um momento de declinio do poder americano no

sistema internacional. Assim, diz que a urgéncia em minimizar este dano teria encontrado
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resposta no reparo e na reforma dos mecanismos de gestdo multilaterais: os regimes
(STRANGE, 1983).

Os regimes, seguindo esse raciocinio, imporiam uma determinada ordem liberal
no mundo pos-Guerra Fria, um novo modelo organizado de ordenar o mundo, que reflete
0 modo de os EUA atuarem no Sistema Internacional (STRANGE, 1983). Para a autora,
regimes sdo uma fonte inesgotavel de producdo de desigualdades e nem mesmo 0s
tedricos dos regimes estariam empenhados na mudanca do sistema, sendo estes uma
manifestacdo da ordem internacional, ndo uma transformacao (STRANGE, 1983).

Na década de 1990, emerge um debate sobre regimes internacionais e sua relacéo
com as instituicOes e organizagdes internacionais, em que se discute a capacidade de elas
influirem no comportamento de atores estatais e ndo estatais; tal debate é exposto por
Hasenclaver, Mayer e Rittberger (1997). Para tanto, fazem uma revisao do debate tedrico
ocorrido até entdo, em dialogo com Krasner (1983), Keohane (1984) e Strange (1983),
sobre a utilidade e o conceito de regime, e sobre o papel do Estado e a relevancia dos
interesses. Com isso, divide-se 0 pensamento sobre os regimes em trés vertentes: a da
escola realista, a da escola neoliberal e a da escola cognitiva (HASENCLAVER;
MAYER; RITTBERGER, 1997).

A primeira vertente apontada pelos autores € a que concentra sua analise nas
relagOes de poder existentes entre os atores envolvidos; a segunda evidencia o que se
chama de constelacdo de interesses de cada ator envolvido; e a terceira e Ultima privilegia
as dindmicas de conhecimento, comunicacdo e identidade dos atores envolvidos. A maior
diferenca entre as trés escolas se deve ao grau de “institucionalismo”, ou seja, as suas
diferentes visbes sobre o0 quanto as instituicbes internacionais importam
(HASENCLAVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Entre essas vertentes, para eles, a escola realista seria a que menos acreditaria no
institucionalismo, por considerar que a preocupagdo com ganhos relativos dos Estados e
a busca por independéncia criariam obstaculos para que pudesse existir cooperacdo no
sistema internacional. A visdo neoliberal, por sua vez, seria a de que 0s regimes ajudam
os Estados a coordenar seus comportamentos fazendo com que estes percebam que vale
a pena manter os regimes criados, mesmo que os fatores causais de sua criacdo néo
existam mais (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Retomando a definicao de Krasner (1983), os autores afirmam que os regimes séo
principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdo, implicitos ou

explicitos, que fazem com que a expectativa dos atores convirja em determinada area das
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relagBes internacionais. Apontam, portanto, dois problemas: regimes internacionais sao
instituicdes internacionais e devem ser estudadas como tais; e, os termos ‘“‘regimes
internacionais” e “organizagdes internacionais” ndo sdo sindnimo0S nem coexistenciais
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Os autores definem também trés distintas posicbes sobre regimes: a
comportamental; a cognitiva; e a de termos formais. A primeira, proposta por Young
(1983), usa uma abordagem comportamental para a identificacdo empirica dos regimes.
Na segunda, Kratochwill e Ruggie (1986) saem da énfase do “comportamento evidente”
para significados intersubjetivos e entendimentos compartilhados. Para eles, a ontologia
dos regimes cai sobre um forte elemento de intersubjetividade. Analisar aspectos
comportamentais no conceito de regime nao é empecilho para estudar os regimes sobre a
perspectiva institucionalista. Os autores acreditam que devem ser desenvolvidas teorias
mais profundas para o tema e que o conceito de regimes passa pela mesma questdo que
outros conceitos de relagdes internacionais, para os quais ndo ha consenso na definicéo
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 1997).

Assim como eles, Mearsheimer (1998) define regimes como instituicdes
internacionais, porém com pouca influéncia no comportamento dos Estados e baixa
capacidade de promover a estabilidade no pds-Guerra Fria?®. O autor aponta, ainda, que
ha definicdes muito amplas e que se tornam de dificil utilizacio (MEARSHEIMER,
1998). Para ele, regimes sao conjuntos de regras que determinam como os Estados devem
cooperar e competir entre si, sendo estas instituicbes que recomendam quais
comportamentos estatais sdo aceitaveis e quais sdo inaceitaveis (MEARSHEIMER,
1998).

O mesmo autor acredita que 0s regimes ou as instituicdes ndo conseguem superar
caracteristicas que sdo fundamentais para o sistema de Estados, tais como a anarquia, a
busca pela sobrevivéncia e a busca pela maximizacdo relativa de poder, e, portanto,
argumenta que as teorias do institucionalismo liberal, da seguranca coletiva e a teoria
critica, bases do institucionalismo, sdo insuficientes (MEARSHEIMER, 1998). O
institucionalismo liberal de Keohane (1984), ao utilizar o conceito realista de que os

Estados sdo atores racionais e egoistas, é criticado por Mearsheimer (1998), sob o

29 Conforme aponta Mearsheimer (1998), para a escola realista, de modo geral, as instituicdes s&o reflexo
da distribuicdo de poder e ndo a causa importante da paz (autointeresse). Ja os institucionalistas entendem,
de modo geral, que as institui¢des podem alterar as preferéncias e, entdo, o comportamento dos Estados,
além de afasta-los da guerra.
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argumento de que a teoria € insuficiente ao presumir que os atores priorizardo a buscados
ganhos absolutos ao invés dos relativos (MEARSHEIMER, 1998).

Para o autor, o mundo néo funciona conforme os institucionalistas acreditam, e,
mesmao assim, eles tém muita influéncia na academia e na politica. A influéncia historica
do realismo na politica dos EUA, hostilizada por ser pessimista (tratando a guerra, muitas
vezes, como necessaria e sem diferenciar os principios dos Estados), ocasionou forte
demanda, por dar uma visdo diferente do mundo, abrindo campo para a legitimacéo das
teorias institucionalistas no campo da politica (MEARSHEIMER, 1998).

Diante do exposto, cabe refletir: por que esses autores estdo pensando em
regimes? A produgéo da ordem internacional ndo necessariamente se vé assentada num
ambiente de conflito. Tais autores se perguntam: como é possivel pensar a manutencdo
da ordem internacional? E encontram resposta nas instituicdes, que ndo necessariamente
tém a ver com as dindmicas conflitivas, mas fariam com que os atores obtivessem
resultados melhores do que teriam individualmente. Eles entendem, de forma geral, que
é possivel responder ao conflito por meios pacificos.

Assim, para eles, as instituicdes possuem um papel fundamental, pois seriam
capazes de resolver os problemas de acdo coletiva. Atores autointeressados e egoistas
passariam a pensar no outro como um competidor, e ndo como um inimigo em potencial.
Ao fim e ao cabo, entende-se que os regimes nao sdo produtores de justi¢a, mas fruto de
poder, riqueza e desigualdade; a preocupacdo €, novamente, com a ordem e reducéo de
custos.

Pensar sobre um contexto geopolitico que esteve a margem do local de producédo
destas reflexdes, como neste caso, torna-se um desafio. No entanto, encontra-se maior
respaldo nas teorizacGes construtivistas sobre o tema dos regimes, das instituicdes e das
possibilidades de cooperacdo entre os paises, sobretudo porque sua formulacdo se da em
um contexto mundial mais distante do marco de encerramento da Guerra Fria, no qual,
mesmo que com disparidades e particularidades, as diversas regides do mundo passam a

se relacionar, entre si e para fora, sob parametros mais semelhantes.
1.3.2 A dimensao social dos regimes sob o construtivismo
Na virada do século XX, a teoria dos regimes perde espaco e fblego e se

enfraquece em relacdo & agenda construtivista. Segundo os construtivistas, 0s regimes

passam a ser constitutivos dos Estados — e do que eles possam querer — e as institui¢coes
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sdo importantes para a formacéo das identidades e interesses, como fruto dos processos
de interacdo. A teoria construtivista passa, assim, a ser o principal contraponto as
correntes que predominavam até entdo no debate da cooperacao internacional.

A conexdo entre instituicdes e praticas institucionais e o papel das normas e regras
na producdo da ordem internacional € um tema importante na producdo teorica da area de
RelacOes Internacionais. O estudo do papel das instituicGes, das normas e das regras na
producdo de ordem internacional foi subteorizado pelas correntes tradicionais da
disciplina de relagdes internacionais, sendo o Realismo Estrutural um dos principais alvos
de critica. O debate sobre regimes em Krasner (1983) e Keohane (1984), ja exposto aqui,
foi 0 que deu inicio a essa perspectiva.

No entanto, a teoria de Regimes proclamada por Keohane (1984) a partir de After
Hegemony, ainda que desafie o conservadorismo realista em alguns pontos, ndo o supera
totalmente. O autor preocupa-se, em primeiro lugar, com a manutencéo da ordem. Ao nao
problematizar a producdo de desigualdade no sistema, bem como a criagdo de regimes
pelos atores mais poderosos para o controle, vigilancia e manipulacdo de atores mais
fracos, acaba sendo alvo de criticas. Além disso, ao considerar que o sistema anarquico
gera, necessariamente, atores autointeressados e egoistas, o autor reduz essa rela¢do a um
automatismo, abrindo pouco espago para a constituigdo social dos atores, interesses,
identidades, regras e agoes.

Para Reus-Smit (1999), as instituicBes internacionais estdo organizadas em niveis
de complexidade, e aquelas voltadas para questdes mais especificas (como 0s regimes
trabalhados por Keohane) séo superteorizadas em detrimento de formas mais complexas
de instituicdes, as quais o autor denomina instituicbes fundamentais: “[...] operate in a
deeper level of international society than regimes. Are the elementary rules of practice
that states formulate to solve the coordination and collaboration problems associated
with coexistence under anarchy” (REUS- SMIT, 1999, p. 13). Segundo esse autor, 0S
estudos sobre normas e regras careceriam de uma explicagdo satisfatoria da natureza e
génese das institui¢des fundamentais.

Neste sentido, as instituicbes internacionais estariam organizadas
hierarquicamente, conformando uma estrutura geradora de complexidade, de acordo com
a seguinte ordem crescente: regimes de questdes especificas, instituicdes fundamentais e
estruturas constitucionais (REUS-SMIT, 1999). As sociedades de Estados seriam
ordenadas pelas estruturas constitucionais que representam complexos de metavalores e

definem a identidade social do Estado e os pardmetros de sua agdo legitima. Crencas
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hegeménicas sobre o proposito moral do Estado, por sua vez, geram normas de justica
procedimental pura, que exercem profunda influéncia na forma e agéo institucional,
definindo as mentalidades dos arquitetos institucionais e moldando os discursos morais
que estruturam a producao e reproducdo institucional (REUS-SMIT, 1999).

E importante ressaltar que as estruturas institucionais ndo sio todas as mesmas;
elas se formam historica e culturalmente de maneira diversa, razdo pela qual as sociedades
de Estados séo diversas e criam diferentes préaticas institucionais que envolveram as
distintas sociedades. Ha uma variacdo que o autor constata ser negligenciada pelas teorias
institucionalistas que ndo consideram o elemento cultural caracteristico de uma
sociedade, ou seja, 0 porqué de uma sociedade adotar certas préaticas institucionais e ndo
outras (REUS-SMIT, 1999)*.

A abordagem de Reus-Smit (1999) apresenta influéncia da teoria de Bull (1977),
que considera os interesses dos Estados como estando sempre definidos em relagédo a
moral e aos principios legais da sociedade internacional, e define ordem internacional
como um padrédo de atividade que sustenta elementar e primariamente os objetivos da
sociedade internacional (REUS-SMIT, 1999). Nesse sentido, a producdo da ordem
internacional se condiciona ao proprio desenvolvimento das instituicbes fundamentais
quando os Estados enfrentam problemas de coordenacdo e colaboracdo, associados a
coexisténcia na anarquia. Portanto, as instituicdes fundamentais sdo importantes, pois,
por meio delas, os Estados lidam com problemas de coordenacdo e cooperacdo, na
tentativa de estabelecer ordem para as relacdes internacionais (REUS-SMIT, 1999).

Também sob uma abordagem construtivista, Onuf (1998) entende que o
construtivismo ndo corresponde propriamente a uma teoria das relacGes internacionais,
mas que € um arcabouco conceitual Gtil para analisar as rela¢fes sociais, podendo ser
aplicado a todos os campos de pesquisa social. Para o autor, 0s seres humanos constituem
as sociedades assim como as sociedades constituem os seres humanos. Analogicamente,
a relacdo entre ator e estrutura também é coconstitutiva: encontra-se ligada pelas regras
gue estdo situadas entre eles. Essas regras ndo apenas apresentam possibilidades aos

atores, mas determinam, elas mesmas, quem sao eles e como devem agir (ONUF, 1998).

30 Considere-se o regime de Bretton Woods para ilustrar o ponto em que Reus-Smit (1999) articula-se com
a teoria de Keohane (1984). Se Bretton Woods corresponde a um regime, e, portanto, a um conjunto de
normas e regras relacionadas a uma questéo especifica e de complexidade e profundidade reduzidas, o seu
proposito moral seria, justamente, a necessidade de coordenacdo das politicas econdmicas (sob o
gerenciamento da hegemonia dos EUA) de maneira que garantissem o desenvolvimento do capitalismo
liberal, reduzindo a intervencao estatal.
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Nessa perspectiva, 0 modo como os atores lidam com as regras sdo as praticas.
Essas praticas, contudo, contribuem para a construcdo de significados, que sdo utilizados
pelos atores para conferir sentido a si mesmos e a suas agdes. Assim, existem diversas
instituicGes no sistema internacional que constituem os atores e regulam suas praticas na
sociedade internacional. As regras formariam as instituicbes, enquanto as instituicdes
regulariam as sociedades (ONUF, 1998). Para ele, qualquer padrdo estavel de regras,
instituicbes e consequéncias ndo intencionais fornece a sociedade uma estrutura, um
arranjo social — e € dentro destes que os atores irdo agir (ONUF, 1998).

As mesmas regras que oferecem oportunidades de acdo a alguns atores criam
limites para outros, de acordo com o autor. Na maior parte do tempo, os atores escolhem
seguir as regras, mas podem optar por segui-las ou ndo, cientes das consequéncias. Ha o
efeito de distribuicdo de beneficios materiais e sociais entre eles, e essa distribuicdo é
desigual (ONUF, 1998).

Com o tempo, as institui¢Bes trabalham para as vantagens de alguns atores a custa
das desvantagens para outros. Em outras palavras, para Onuf (1998) as institui¢des néo
sdo neutras. Entretanto, uma vez estabelecidas, ganham alguma medida de autonomia
com relacdo aos objetivos que tinham aqueles que as criaram. As regras criam assimetrias
de poder e condicbes de dominio politico. Logo, o tipo de regra (de instrugéo, direcdo ou
compromisso) mais proeminente num determinado meio social vai exprimir qual modo
de dominacdo é o que mais caracteriza o tipo de ordem desse meio social num
determinado contexto historico. O ordenamento internacional sob essa perspectiva admite
a geracao de trés tipos de ordem: hierarquica, hegeménica ou autoritaria (ONUF, 1998).

A forte influéncia cultural, econémica e politica dos Estados Unidos na América
Latina, que comeca no inicio do século XX com a politica do Big Stick e da Doutrina
Monroe, elucida uma ordem hegemonica nos moldes de Onuf (1998): a partir da década
de 1980, por exemplo, foram criadas varias regras e instituicbes para a liberalizacéo
politica e econdmica na América Latina e no Caribe, com o consequente fortalecimento
do poder dos setores favoraveis ao mercado e a iniciativa privada, estando, os atores —
nesse caso, 0s Estados, em consonancia com tais regras estabelecidas, mesmo com
resultados historicamente desiguais para o conjunto deles na regiao.

Por fim, mesmo avangando no debate sobre regras e normas, 0s construtivistas
ndo vislumbram superar os limites das abordagens racionalistas das relacOes
internacionais, como o positivismo, o estadocentrismo e o fazer teérico dicotbmico que

separa o0 nivel doméstico do nivel internacional, por exemplo. Ainda que considerem as
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relagBes sociais que se ddao no ambito interno dos Estados, ndo problematizam o carater
hierarquico dessas relagdes nem o caréater performativo do tipo de discurso que adotam.

Considera-se que o debate tedrico sobre os regimes internacionais e a cooperagao
internacional, em sua vertente tradicional e sob o angulo do construtivismo — portanto
considerando os Estados e as relagdes sociais em ambito interno e externo, sdo um aspecto
da disciplina de Relagfes Internacionais no qual pode haver dialogo com o presente
estudo.

Abordar esse debate a partir de seu contexto inicial fornece uma dimenséo
historica; abordar suas perspectivas mais recentes — pos-Guerra Fria e pés-ditaduras
militares na regido — propicia uma reflexdo em um contexto internacional de mais
proximidade entre os paises, continentes e hemisférios. A observacdo de um maior nivel
de institucionalizacdo das relagdes regionais na América do Sul na Gltima década, e a
constatacdo de suas debilidades na dimensao local no territorio de fronteira, sdo elementos
elucidadores da necessidade e potencialidade do debate de seguranca e defesa seja feito
aliado ao debate de fronteira na disciplina de Rela¢Ges Internacionais. Ademais, a
dimensdo social dos regimes proporcionada pela agenda construtivista contribui ao
argumento da integracdo territorial entre Bolivia e Brasil — contemplando, portanto, as
dimensdes do Estado e da sociedade, e corrobora a anélise desenvolvida a partir do caso
ilustrativo, apresentado no Capitulo 5, apontando para a cooperacao informal entre as

sociedades e os representantes do Estado na fronteira.

1.3.3 Regimes, cooperacdo e seguranca: possibilidades e limites na América do Sul

Em Security Regimes, artigo publicado no mesmo ano e livro em que Krasner
(1983) faz sua definicdo de regimes, Jervis (1983) alerta sobre a particularidade de se
falar de regimes internacionais de seguranca: segundo ele, devem-se levar em
consideracdo as diferencas entre a area de seguranca e as demais areas de agenda
internacional. Assim, se a formacdo de regimes em outras areas das relacGes
internacionais ja é tarefa complexa, na area de seguranca torna-se ainda mais dificil
(JERVIS, 1983).

Segundo o autor, 0s regimes de seguranca sao extremamente valiosos para 0s
Estados que os implementam, mas igualmente complexos: as a¢Oes dos atores Sao
dispendiosas e perigosas; hd o receio de que as regras sejam violadas. Uma das

particularidades evidenciadas esta, justamente, neste ponto. O medo de que o regime seja
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rompido ocorre em outras areas das relacdes internacionais, porém nos regimes de
seguranca ele se acentua drasticamente (JERVIS, 1983). Em outras palavras, os Estados
revelariam mais suas intengdes na area econémica do que na &rea de seguranga, por
exemplo. A incerteza e a desconfianca sdo maiores nesta Ultima do que nas demais.

O mesmo autor afirma que, no campo intelectual, cooperacdo e seguranca sao
entendidas de formas distintas pelas correntes liberal e realista, 0 que ndo necessariamente
reflete a realidade (JERVIS, 1999). Os realistas veem a politica mundial de maneira mais
conflituosa que o institucionalismo neoliberal. Para os primeiros, a politica mundial é
uma luta incessante pela sobrevivéncia, pela obtencédo de vantagens e pelo dominio. J& os
neoliberais ndo negam a existéncia de casos de conflito extremo, mas ndo 0s veem como
a Unica representacio possivel da politica mundial (JERVIS, 1999)3!.

As correntes de pensamento em Relaces Internacionais também diferem em
relacdo aos temas que sdo estudados. Institucionalistas neoliberais concentram-se em
questdes relacionadas a economia politica internacional e ao meio ambiente. Realistas sdo
mais propensos a estudar a seguranca internacional e as suas causas — as condutas e as
consequéncias das guerras. Assim, com relacdo aos temas mais presentes nas pesquisas
académicas, em parte seria possivel dizer que ha mais conflitos no mundo analisados por
estudiosos realistas do que por neoliberais — isso porque, em parte, eles estudam mundos
diferentes (JERVIS, 1999).

Cooperacao e seguranca, para além das abordagens tradicionais da disciplina de
Relacbes Internacionais, foram conceituadas, entre outras, pela teoria da Seguranca
Coletiva, da Estabilidade Econdmica, pela Escola de Copenhague e pela teoria dos
Complexos Regionais de Seguranca. A teoria da Seguranga Coletiva foi gerada a partir

da nocdo de relacdo existente entre a atuacdo dos cidadaos dentro de seus Estados e a acdo

31 Ambas as correntes concordam com a natureza anarquica do Sistema Internacional, no entanto, existem
desacordos quanto ao que realmente significa o sistema anarquico e como isso influencia os agentes. Para
os realistas, em sistemas anarquicos, o que prevalece é a autoajuda. Os atores buscam — antes de considerar
0s ganhos absolutos, ou seja, 0s ganhos de ambas as partes — enfatizar os ganhos relativos, quem sairia
ganhando mais da situacdo, ou seja, quem seria relativamente mais favorecido; buscam, assim, maximizar
seus resultados (JERVIS, 1999). J& os adeptos do liberalismo acreditam que, de maneira semelhante, os
atores estdo em busca de maximizar seus resultados, mas que estes podem ser alcancados por meio da
cooperacao, gerando ganhos para ambos as partes, ou seja, garantindo a obtengdo de ganhos absolutos.
Dessa forma cabe ressaltar o fato de que a existéncia da cooperacdo ndo significa auséncia de conflitos, ao
contrario, j& que a cooperacdo sO € possivel quando os atores envolvidos percebem que suas agbes ou
politicas estdo indo ou irdo de encontro umas as outras, ou seja, quando existe ou podera existir a discordia.
A diferenca aqui reside na acdo dos atores para garantir seus interesses: se buscam maximizar seus
interesses agindo por si proprios, ndo havendo, praticamente, possibilidade de cooperacéo, e em que as
relagdes sdo de soma-zero; ou, se em situacdes de discérdia, eles buscam cooperar para garantir ganhos
absolutos — ou seja, sem que isso resulte em uma necessaria “derrota” de um dos atores, ambos os lados
maximizam seus resultados (JERVIS, 1999).
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destes Estados no sistema internacional. Haveria, por meio da conduta estabilizadora e
pacificadora das institui¢Ges internacionais, uma equivaléncia entre as acdes dos Estados
com seus cidadaos e as fungdes que uma organizacéo internacional de Seguranca Coletiva
deveria operar junto a seus Estados-membro (AMARAL, 2008).

A Segunda Guerra Mundial contribuiu para que a retérica do Dilema de Seguranca
ganhasse toda a for¢a no campo académico: o dilema de seguranga indica a dificuldade
enfrentada por Estados autointeressados em estabelecer algum grau de cooperagdo no
campo da seguranca em um ambiente anarquico (AMARAL, 2008)). Ndo havendo uma
autoridade central que regule os conflitos entre os Estados, estes guiam suas condutas em
favor de interesses proprios, em um contexto no qual impera o principio da autoajuda, em
que se opera um jogo de soma zero, como mencionado aqui, conforme Herz (1950). Esta
perspectiva ganha apoio dos teoricos realistas e neorrealistas nas décadas de 1970 e 1980,
como Waltz (1979), que propde a estabilidade sistémica por meio da balanca de poder,
na qual o poder seria equilibrado por meio das assimetrias existentes entre os atores
autointeressados (AMARAL, 2008).

Na contramao desta perspectiva, a Seguranca Coletiva:

[...] tinha como estratégia a inclusdo de potenciais agressores entre 0s
membros de institui¢cbes que se pretendem universais, como a Liga das
NacBes ou a ONU. Ademais, pressupunha a criacdo de arranjos
institucionais que tratassem a ameaca a seguranga de um dos membros
COMO uma ameaga a segurancga de todos, demandando e viabilizando
respostas coletivamente articuladas entre todas e cada uma das partes
(AMARAL, 2008, p. 55).

Em movimento contrario a logica de seguranca nacional autointeressada, em
agosto de 1941, é assinada a Carta do Atlantico, que insere dois elementos no conceito
tradicional de Seguranca Nacional como condi¢fes necessarias a sustentagdo de um
sistema de seguranca duradouro: a rendncia a forca e os direitos humanos (AMARAL,
2008). Novamente, é renovada a premissa de que a seguranca de um Estado somente seria
garantida se fosse equivalente para todos os membros de um sistema de Seguranca
Coletiva, apenas permitindo o uso da forca em casos excepcionais como, por exemplo,
em legitima defesa. No entanto, a perspectiva da Seguranca Coletiva sofre novo declinio,
uma vez que o Sistema das Nagdes Unidas teve sua eficacia minada pela predominancia
da seguranca nacional em detrimento da seguranca coletiva (AMARAL, 2008).

A Teoria da Estabilidade Hegemonica auxilia a compreender a influéncia de temas
relativos a economia internacional e ao meio ambiente no funcionamento dos sistemas de

cooperagdo em seguranca. H4 uma diversificagdo nas “fontes de ameaga”, o que langou
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bases para o que ficou conhecido como a agenda ampliadora dos Estados de Seguranga
Nacional (AMARAL, 2008).

A perspectiva dos Complexos Regionais, que tem suas bases na obra de Buzan e
Weaver, busca compreender a dindmica dos processos de securitiza¢cdo no sistema
internacional. Tem como premissas a territorialidade e o papel fundamental da regido no
processo de securitizagdo, 0 que significa que 0s processos de secutirizagdo ocorrem de
forma territorializada (CARDOSO, 2010). Como exemplo, as politicas de combate ao
trafico sdo regionais ou nacionais, e ndo mundiais.

Outra premissa da perspectiva de Complexos Regionais diz respeito, justamente,
ao fato de o mundo estar subdividido em regides, o que facilita a interagdo entre as
unidades politicas pertencentes a uma mesma regido, bem como 0s processos de
securitizacdo. Como resultado, cria-se uma dinamica autbnoma regional em relacdo ao
restante da comunidade internacional. De acordo com Buzan e Weaver (2003), ha quatro
tipos de complexos regionais: os complexos regionais modelo, ou padrio®2; os complexos
regionais polarizados®; os complexos dominados por grandes poténcias®* e os
supercomplexos® (CARDOSO, 2010).

Por fim, no que diz respeito ao objeto deste estudo, Saint-Pierre (2009) afirma que
a cooperacao internacional na area de seguranca no continente sul-americano esta voltada
para a integracdo em discurso, mas, na pratica, apresenta resisténcias e torna-se muito
mais integracionista no campo econdmico:

A pesar de que los discursos del presidente Lula da Silva y de su
ministro de Defensa, José Viegas Filho, manifiestan la voluntad
politica de Brasil de estrechar las relaciones de seguridad y defensa
entre los paises de América del Sur, lo que se observa es una notoria
resistencia a institucionalizar acuerdos bilaterales o multilaterales con
la finalidad de instituir una estructura de defensa comln para la
subregion a corto o medio plazo. Como ha declarado el ministro
Viegas: ‘Creo que es importante resaltar que me parece correcta
nuestra opcion, en los dltimos 15 afios, por enfatizar, en el Mercosur,
la dimension comercial de la integracién, En mi evaluacion, el
desarrollo de estructuras mas rigidas de integracion politico-militar
seria una especie de ‘techo’ de la construccion, correspondiendo a una
etapa posterior del proceso. En el estadio actual, debemos dar
continuidad, en el area de la defensa, a la linea del establecimiento de

32 Caracteriza-se pela inexisténcia de uma poténcia com atuacéo global dentro do complexo regional de
seguranca.

33 Correspondido pela concentracdo da polaridade em uma Unica unidade com capacidade de atuacéo
global.

34 Caracteriza-se pela presenca de mais de uma poténcia de nivel global a Ihe definir a polaridade.

35> 0 supercomplexo se caracteriza por um quarto nivel estrutural, entre o global e o regional, no qual a
interdependéncia entre as regides é forte e sustentada.
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vinculos especificos. Debemos, por ejemplo, mantener nuestros
ejercicios combinados. Debemos profundizar, en la medida de lo
posible, la coordinacion de posiciones. Pero no es el momento, todavia,
de pensar en una reproduccion, en el plano politico-militar, de las
estructuras juridico-diplomaticas con que ya contamos en el plano
comercial (SAINT-PIERRE, 2009, p. 12).

No lugar de um aprofundamento da cooperagdo em defesa, segundo ele, 0 ministro
preferiu dar prioridade ao processo de cooperacgdo das industrias de armamentos militares
na sub-regido, destacando suas vantagens econdmicas. Soma-se a isto a dificuldade ainda
existente em se contemplar a dimensdo da cidadania, ou das populagbes, no
estabelecimento da cooperagdo em matéria de defesa.

Historically, new regimes are more easily created by hegemonic states
with overwhelming military and economic power, but once created
narrow calculations of interests and uncertainty my provide support
even if the power of hegemonic stated fades and its preferences change.
However developing countries are interested in altering liberal
international regimes, not in maintaining them. They want new
principles, norms, rules, and decision-making procedures, but they lack
national economic and military capabilities (KRASNER, 1985, p. 12).

A partir destas duas colocacdes, é possivel concluir que, enquanto regionalmente,
na América do Sul, observa-se maior institucionalizacdo regional para o tema da
seguranca (OTCA, Conselho de Defesa Sul-americano, etc.), o que a coloca na condi¢édo
de produtora de regimes regionais e a posiciona de maneira diferente e mais forte no
Sistema Internacional, a dimensédo interna ligada a sociedade carece de maior atencéo e
aprofundamento. Por isto, considera-se o estudo da seguranca e defesa nas fronteiras
elucidativo do aspecto da aplicacdo territorializada de uma politica de parametros
internacionais.

Sob a dtica da teoria dos Complexos Regionais, por exemplo, 0 combate ao
narcotrafico nos paises da Ameérica do Sul, mesmo com cooperacao incipiente entre 0s
paises em sua acao no territorio, contribuiria para a producao de regimes. Por sua vez, a
caracterizacdo deste tipo de crime, pelos paises neste estudo, como transfronteirico,
agrega a dimenséo local e social da acdo do Estado na fronteira como variavel potencial
a ser considerada em um regime regional.

O que se constatou por meio desta pesquisa, e que sera demonstrado ao longo da
tese, é que ndo ha a construgdo de regimes peculiares de gestdo de fronteiras na zona da
fronteira Bolivia-Brasil, mas que estruturas dessa natureza constituem demandas locais

dos atores que nela atuam e habitam. Assim, a partir da pesquisa realizada com os atores
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envolvidos com as politicas de defesa e seguranca para as fronteiras, a ser exposta no
Capitulo 5, acredita-se que a cooperacdo, permeando a formulacdo e a construcdo de
regimes regionais e de politicas publicas, deve ser o elo entre defesa, seguranca e fronteira
na relacao bilateral entre os dois paises.

Dando continuidade ao tema, o préximo capitulo percorrera uma linha histérica
l6gica que se inicia com a anélise da relagdo bilateral entre Bolivia e Brasil nos séculos
XX e XXI, a partir de uma abordagem sobre a defini¢cdo de limites fronteiricos e de
integracdo energética, passando por consideracfes sobre a Politica Externa Brasileira e
culminando nas concepcdes e politicas dos dois Estados para suas fronteiras entre 2005 e
2014.
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2 FRONTEIRA BOLIVIA-BRASIL: A RELACAO BILATERAL NO
TERRITORIO

A Bolivia e o Brasil compartilham a maior fronteira entre dois paises da América
do Sul. Na extremidade sul da linha diviséria ha uma fronteira triplice que inclui o
Paraguai; na extremidade norte, 0 mesmo ocorre com o Peru. S8o 3.423,2 quilometros —
dos quais 2.609,3 compreendem rios e canais, 63,0 sdo lagoas e 750,9 séo linhas
convencionais (FUNDACAO ALEXANDRE DE GUSMAO, 2015). Essa vasta fronteira
“molhada” compreende os biomas pantaneiro e amazonico, e suas cheias e secas
impactam a demarcacdo e a vida. Ambos os paises possuem diversidade geogréfica e
biol6gica em seu territdrio total, e 0 manejo das questdes sociais, econémicas e produtivas
alimenta o cotidiano das relagdes internacionais entre eles.

O Brasil tem 15.719 quilémetros de fronteiras terrestres, compreendendo trés
regides (norte, centro-oeste e sul), nas quais estdo localizados onze Estados da federacao
(Amapa, Para, Roraima, Amazonas, Acre, Ronddnia, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul,
Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) e 588 municipios. Faz divisa com nove
paises (Suriname, Guiana, Venezuela, Coldmbia, Peru, Bolivia, Paraguai, Argentina e
Uruguai), e com o departamento francés ultramarino da Guiana Francesa. As
caracteristicas geogréaficas das fronteiras brasileiras sao bastante heterogéneas, havendo
limites terrestres geodésicos, fluviais, habitados e desabitados (IBGE, 2015).

Dos doze paises da América do Sul, o Brasil é o que faz fronteira com maior
namero de paises. Em seguida, vém Argentina, Bolivia e Peru, que fazem divisa com
cinco. Na literatura nacional e na de geopolitica sul-americana, € comum encontrar a
Bolivia classificada como pais mediterraneo (SOUZA, 1998). Como ja exposto aqui, 0
tema do acesso maritimo e sua contenda internacional com o Chile é muito caro ao pais
(MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES DE BOLIVIA, 2014), e permeia
todas as esferas politicas com as quais ele se envolve, interna e externamente. Como o
Brasil, a Bolivia faz fronteira com diversos paises, dentre eles a Argentina e o Paraguai
ao sul, o Chile e o Peru a oeste, e 0 Brasil ao norte e ao leste; e compartilha com o Brasil
duas de suas macrorregides e trés departamentos (INSTITUTO NACIONAL DE
ESTADISTICA, 2015). A seguir, sdo apresentados o Quadro 1 e a Figura 1,
respectivamente com dados dos estados e departamentos, bem como suas populacdes, e

0 mapa politico da Bolivia e do Brasil na América do Sul.
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Quadro 1 - Fronteira Bolivia-Brasil: Estados, departamentos e populacéo.

Estados / Departamentos Populacgédo aproximada
Bolivia Beni, Pando e Santa Cruz 3,2/10 milhdes
) Acre, Rondbnia, Mato Grosso e _—
Brasil Mato Grosso do Sul 8,2/200 milhdes

Fonte: Elaboracédo propria, com dados de Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2015) e
Instituto Nacional de Estadistica (2015)

Figura 1 — Mapa politico de Bolivia e Brasil na América do Sul
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As caracteristicas atuais da fronteira Bolivia-Brasil estdo relacionadas a uma
realidade social e histérica complexa, e, no que se refere a delimitacédo de territorio, sao
fruto de negociacdes entre os dois paises desde a época de suas independéncias. As fases

e caracteristicas desse processo negociador s&o um dado importante da conformacéo do
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padrdo de relacionamento entre 0s paises, assim como do amadurecimento das respectivas
diplomacias, sobretudo em sua atuagdo na Ameérica do Sul.

Outro aspecto da relagdo bilateral entre Bolivia e Brasil fundamental para o tema
fronteirico € a integracao energética de petréleo e gas. O investimento na infraestrutura
necessaria para a extracdo e comercializacdo dos produtos tem importancia para o
desenvolvimento interno dos dois paises, e também para a integracéo territorial em certos
pontos de sua fronteira, com a construcdo de rodovias, ferrovias e, posteriormente, de um
gasoduto.

Embora se considere que ha outros temas importantes relacionados a fronteira
constantes da agenda bilateral Bolivia-Brasil, como narcotrafico, migracGes, comércio,
espacos multilaterais, entre outros, a tentativa de abarca-los transbordaria os limites deste
trabalho. Portanto, entende-se que sera Util uma exposicdo sobre esse processo de
definicdo de limites e integracdo energética entre os dois paises. Com isto, o estudo sobre
a fronteira Bolivia-Brasil percorrerd, neste segundo capitulo, uma linha histérica logica
que se inicia com a analise da relacdo bilateral nos séculos XX e XXI, a partir de uma
abordagem sobre a definicdo de limites fronteiricos e de integracdo energética, passando
por consideracdes sobre a Politica Externa Brasileira e culminando nas concepcoes e

politicas dos dois Estados para suas fronteiras.

2.1  DEFINICAO DE LIMITES E INTEGRACAO ENERGETICA: ASPECTOS DA
RELACAO BILATERAL BOLIVIA-BRASIL NOS SECULOS XX E XXI

A relacdo bilateral Bolivia-Brasil tem agenda extensa e é tdo antiga quanto a
formacdo de ambos os Estados, no periodo pos-independéncia. Isso acontece
principalmente pela vasta fronteira terrestre que compartilham, lidando, desde muito
cedo, com o tema da delimitac&o territorial e com outros que dai decorrem, como o fluxo
de pessoas e de mercadorias. Contemporaneamente, um tema recorrente na relagdo
bilateral tém sido os acordos de circulagdo e residéncia dos cidaddos dos dois paises,
assunto que posiciona a Bolivia de forma relevante em suas negociac¢Ges de ingresso no
Mercosul.

A seguranca, em seus diversos aspectos, 0 contrabando e o descaminho, o roubo
de veiculos automotores, o narcotrafico, a agricultura, o comercio exterior e as
integracBes de infraestrutura e energética de hidrocarbonetos, sdo 0s principais temas

desta agenda nos ultimos vinte anos. Tais processos de integragdo tém sido tratados por
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ambos os Estados com especial cuidado desde a ultima metade do século XX, por sua

sensibilidade estratégica.

2.1.1 Definicao de limites: a diplomacia na fronteira

A relacdo bilateral Bolivia-Brasil estd intimamente ligada a definicdo de seus
limites. O principal ponto de pauta entre os dois paises é o caso do Acre, pois, para a
sociedade boliviana, a perda dessa parte do territorio faz parte de sua memoria viva,
enguanto, no Brasil, pode ser tema desconhecido em diversas partes do Pais. Ao estudar
a historia boliviana, é frequente deparar com uma espécie de “antes e depois” da disputa
pelo Acre. A chancelaria boliviana era uma antes, tornou-se outra depois; as forcas
armadas e o entdo Ministério da Guerra e Colonizacdo, também (MINISTERIO DE
DEFENSA, 2015). Este falhara em seu principio basico, que era a defesa do territrio
nacional e a integracdo dele por meio da colonizagéo das zonas despovoadas.

O inicio das relacBes Bolivia-Brasil em suas fases independentes foi marcado pelo
ressentimento da Republica boliviana em relacdo ao Império brasileiro, por uma questéo
territorial. Em 1825, a provincia de Chiquitos foi incorporada ao Mato Grosso, em a¢édo
capitaneada pelo entdo governador da prdpria provincia, que era contra a independéncia
da Bolivia, ocorrida no mesmo ano. O fato abalou as relac6es diplomaticas entre os jovens
paises, causando a antipatia do libertador Simén Bolivar em relacdo ao Império (GOES
FILHO, 2011). O entendimento ficou ainda mais dificil, porque a Bolivia independente,
apesar de ter sido a maior fonte de riqueza para a Coroa Espanhola durante o periodo
colonial — ou talvez em fungdo disso —, encontrava-se em dura situacdo de
empobrecimento.

Os tratados sobre definicdo de limites que passaram a ser negociados nesse
periodo utilizavam, pela primeira vez, o critério do uti possidetis, que determina a
destinacdo da posse do territorio para quem efetivamente o ocupa. As tratativas foram
extensas, por vezes interrompidas pela instabilidade politica interna da Bolivia ou por
desacordos quanto a defini¢do. Os acordos iniciados em 1837 ficaram em aberto por causa
da queda do General Santa Cruz e da crise que p6s fim a confederagdo peruano-boliviana
(GOES FILHO, 2011). Esses acordos traziam as primeiras definicbes acerca das
fronteiras entre Bolivia e Brasil, e as demarcavam basicamente em trés trechos:

Ao norte, regido inabitada, s6 conhecida por alguns intrépidos
exploradores, era constituida por uma Unica linha geodésica, ligando a
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foz do Beni (no rio Madeira) as nascentes do Javari. Ao sul os limites
corriam por uma série de linhas quebradas que procuravam, ligando as
lagoas de uma é&rea pantanosa, resguardar para o Brasil o0s
estabelecimentos brasileiros e o rio Paraguai; e reservar para a Bolivia
0s estabelecimentos bolivianos (como San Matias, para dar um exemplo
de local onde a linha praticamente contorna o povoado). No trecho
intermedidrio, o tratado de 1867 confirmava o tradicional limite do rio
Guaporé, estabelecido pelo Tratado de Madri. A excecdo desse
segmento, o Unico das fronteiras amazoOnicas, sobre o qual nenhuma
davida houve no século XIX, os dois outros foram muito criticados na
Bolivia e em outros paises de fala espanhola (GOES FILHO, 2011, p.
224-225).

Gobes Filho (2011) afirma que, a esse respeito, Brasil e Bolivia receberam criticas
do vizinho Peru, especialmente quanto ao limite norte estabelecido entre os rios Madeira
e Javari, sobre o qual afirmava que ndo deveria ser dividido apenas entre dois paises, pois
considerava haver ali territério seu, em uma revelacao contraria e de arrependimento por
haver aceitado o parametro do uti possidetis anos antes.

Os eventos chave da definicdo de limites entre Bolivia e Brasil foram os acordos
de 1837 e, posteriormente, a disputa pelo territorio do Acre. Neste segundo ja havia a
presenca de atores externos, o Bolivian Syndicate, do setor da borracha, de origem
estadunidense, que sdo parte importante da equacao a ser considerada quando se analisam
as disputas internas no continente. O mesmo ocorreu com a presenca e influéncia de
empresas estrangeiras durante a guerra entre o Brasil e o Paraguai, por exemplo. As
disputas internas em cada pais, especialmente no Brasil, sdo reveladoras do papel que o
pais desempenha no continente.

Enguanto a chancelaria negociava em termos ja favoraveis para o pais —embora
internamente fosse criticada por exigir pouco —, vé-se um Brasil que constr6i uma
autoimagem de superioridade politica quase inata no continente sul-americano. Por sua
vez, os tratados concessivos foram paulatinamente, ao longo da historia, consolidando o
poder do pais na regido.

E curioso notar que, quando surgiram os problemas acreanos, o acordo
de 1867 comecou a ser atacado no Brasil por motivos opostos.
Julgavam alguns que os negociadores do Império, baseados na
ocupacao do rio Madeira e de outros afluentes do Amazonas, poderiam
ter levado os limites mais ao sul para incluir no territério nacional as
areas dos formadores dos rios Purus e Jurua. Rio Branco partilhava
dessa opinido, que se apoiava na seguinte regra do Direito
Internacional: a posse do trecho inferior de um rio cria direitos sobre
seu trecho superior, caso ndo houvesse ai a ocupacéo efetiva da outra
nacdo (watershec doctrine). Em negociagdes mais tranquilas, é
provavel que se poderia ter conseguido mais, pois 0 acesso e a ocupagao
dessas regifes eram muito mais vidveis para o Brasil do que para a
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Bolivia. O problema é que, em 1867, em plena Guerra do Paraguai, 0
Brasil precisava contar com mais simpatia de vizinhos da América
Latina e por isso tinha pressa em resolver suas pendéncias fronteiricas
com a Bolivia, pais com o qual tem a mais longa divisa comum; ndo
poderia esperar por outro momento para negociar acordo possivelmente
mais favoravel (GOES FILHO, 2011, p. 226).

Ocorreram questionamentos sobre os acordos de 1837, na medida em que Varios
territorios que estavam sendo outorgados ao Brasil haviam sido anteriormente destinados
a Espanha pelos Tratados de Madrid e de Santo lldefonso. E o caso de parte do Mato
Grosso (até o atual Mato Grosso do Sul), cuja faixa oeste, de aproximadamente 60 km de
largura, pertencia aos espanhois. Por isso, a existéncia de discursos na America espanhola
de que os acordos de 1837 foram uma “desmembragdo territorial em favor do Brasil”
(GOES FILHO, 2011).

De maneira geral os historiadores brasileiros consideraram essa negociacdo
benéfica para o Pais, porém € interessante notar que historiadores de nacionalidade neutra,
e até mesmo de paises opositores ao Brasil na ocasido, também revelaram admiracéo pelo
tratado (GOES FILHO, 2011).

Gobes Filho (2011) atribui o éxito brasileiro nas negociagdes, capaz de provocar
indignacdo e admiracdo ao mesmo tempo, ao fato de que o Pais respondia integralmente
as questdes cruciais que envolviam a disputa. O Brasil tinha a ocupacdo do territorio,
tinha o argumento acordado, da utilizacdo do uti possidetis, e dispunha dos melhores
negociadores, angariados na elite dirigente, mesmo que em vertentes politicas distintas e
opostas (GOES FILHO, 2011), o que tornou perceptivel a disseminacao, na classe politica
brasileira, da ideia de expansdo e afirmacao do poderio do Brasil na regido.

Sobre a disputa pelo territorio do Acre, Goes Filho (2011) argumenta que sua
exploracdo pelos brasileiros € anterior ao apice da exploragdo da borracha. A penetracdo
brasileira na regido teria origem no “Gltimo far-west” da América do Sul, com a fase das
drogas do sertdo, o que denotaria uma vantagem brasileira sobre a Bolivia no direito
aquelas terras. O autor argumenta que o rio Acre fora navegado pela primeira vez por um
brasileiro, Manoel Urbano, citado na obra de Euclides da Cunha. Isso ocorrera em 1861,
décadas antes do auge da borracha. O mesmo ocorreu com o rio Jurua, navegado pela
primeira vez em 1854 por Jodo Cunha Correia, que ndo deixou escritos nem mereceu
homenagem em nomes de rios ou cidades. Posteriormente, entram pelos mesmos rios 0s
seringueiros que formardo os povoados a beira do Acre. Ao se instalarem ali, ndo sabiam
que se tratava de territorio boliviano (GOES FILHO, 2011).
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A crise do Acre atingiu seu apice quando Rio Branco assumiu o
Itamaraty. Os rebeldes de Placido de Castro venciam no terreno e o
préprio Presidente Pando descia de La Paz, a frente das tropas que
deveriam enfrentar os revoltados. Anos antes, também com o apoio do
Governo do Amazonas, outra tentativa separatista menos séria fora
tentada no Acre, sob a lideranca do aventureiro (ex-diplomata) espanhol
Luiz Galvez. A situagdo era ainda mais complexa pois 0 governo
boliviano, adotando o alvitre de seu Ministro em Londres, 0 magnata
do estanho Félix Aramayo, cedera a exploracdo econdmica da regido a
um consarcio anglo-americano, o ‘Bolivian Syndicate’. A razdo, como
explica Burns, era tentar de alguma maneira ocupar o territorio: ‘A
Bolivia esperava que uma prdspera companhia estrangeira seria capaz
de ocupar e garantir em seu nome o territério amazo6nico que ela
reivindicava’. O efeito foi contrario ao desejado; a possibilidade de uma
empresa estrangeira atuando no centro da Amazoénia, estimulou mais
brasileiros a se juntarem aqueles que ndo queriam compreender, ja antes
do ‘Bolivian Syndicate’, que uma terra colonizada pelos seus patricios,
gue la viviam em nimero da ordem de sessenta mil, fosse considerada
estrangeira por seu proprio governo (GOES FILHO, 2011, p. 289-290).

Apbs o periodo de hostilidades sobre a questdo do Acre, iniciaram-se as
negociacdes na cidade de Petrdpolis, no Rio de Janeiro, onde morava o Bardo do Rio
Branco. O Chanceler solicitara a Rui Barbosa e a Assis Brasil que integrassem a comisséo
de negociacdo. No decorrer dos trabalhos, no entanto, Rui Barbosa se desligou do grupo,
entendendo que o Brasil estava cedendo em demasia ao aceitar a troca de territorios
desiguais, como compensacdo por receber o Acre, e manifestou que optaria pelo
arbitramento (GOES FILHO, 2011; AUAD SOTOMAYOR, 2013). A ciséo repercutiu
negativamente no Brasil, mas a negociacdo seguiu conforme acreditava o Baréo, descrita
a sequir:

Finalmente, depois de quatro meses de intensas negociagoes, o Tratado
de Petropolis foi assinado, em 17 de novembro de 1903. Por ele, o
Governo boliviano cedia ao Brasil um territorio de 191.000 km2, em
troca de compensac0es territoriais em varios trechos da fronteira mato-
grossense: uma area de 3.200 km2 habitada por bolivianos entre o Beni
e 0 Madeira; a construcdo de uma estrada de ferro entre Porto Velho e
Guajara-Mirim; e a indenizacdo de dois milhGes de libras esterlinas
(GOES FILHO, 2011, p. 293).

Os termos do tratado geraram avaliagdes controversas na sociedade brasileira. As
criticas eram, sobretudo, quanto aos excessos concessivos, e faziam coro as justificativas
de Rui Barbosa para deixar as negociacdes. No entanto, a sequéncia de conquistas do
Barédo do Rio Branco quanto aos arbitramentos pacificos sobre os limites territoriais do
Brasil, em geral, também chamava atencdo (GOES FILHO, 2011), e esse legado é

confirmado pela reivindicagdo de seu nome pela historia diplomatica brasileira até os dias
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de hoje®. No limite, e a julgar pelas reacdes negativas observadas a partir dos vizinhos
hispanicos e estrangeiros, o Brasil € uma nacdo mais forte em se tratando de dimensGes
territoriais, muito mais caras aos vizinhos sul-americanos.

O legado “pacifico” dessas negociagdes rendeu frutos ao Brasil, ndo apenas para
a conducéo subsequente de sua politica externa em ambito geral, mas também para a
influéncia do Pais na prdpria Bolivia, que daria um salto ao final da Guerra do Chaco,
com o inicio dos acordos de infraestrutura ferroviaria, hidroelétrica e de exploracao de
gas. Mais uma vez, convinha ao Brasil evitar o acirramento da antipatia de seu vizinho.
Com dados favoraveis de determinadas conjunturas futuras, o Brasil logrou estabelecer
sua relacdo com a Bolivia de forma crescente.

E historica a preocupacéo dos formuladores da geopolitica brasileira com a porgdo
territorial da América do Sul na qual se localiza a Bolivia. Para além da definicdo dos
limites fronteiricos e consolidacdo do territério nacional, tema recorrente desde o
Império, e preponderante durante a politica exterior comandada pelo Bardo do Rio
Branco, a regido que corresponde ao centro do subcontinente é, para o Brasil, a porta de
acesso a outras regides estratégicas, como a Cordilheira dos Andes e 0 Oceano Pacifico,
além de ser a conexdo territorial mais proxima entre a Bacia Amazonica e a Bacia do
Prata.

Mario Travassos, na primeira metade do século XX, formula a respeito dos
antagonismos do continente com relacdo a rede de comunicacfes da Bacia do Prata e o
seu alcance e repercussdes no acesso ao Oceano Pacifico e a regido amazonica. Nesse
quesito, a capital argentina estava mais bem posicionada geograficamente, e, portanto,
com mais possibilidade de influéncia nesses trés complexos de forma simultanea e direta
(MIYAMOTO, 1995; MELLO, 1997).

E que, achando-se no centro das ligagdes com Santiago, Assuncéo e La
Paz, Buenos Aires encontra-se, portanto, em uma posi¢cdo altamente
privilegiada. Dai a preocupacdo de Travassos com a influéncia
argentina interferindo no nivel continental, principalmente pela ligacéo
que une Buenos Aiires a capital boliviana. Esta tltima ligacdo permite &
Argentina o acesso ao Pacifico, multiplicando as suas saidas para mares
diferentes. Além de propiciar a saida para o Pacifico, Buenos Aires teria
ainda a possibilidade de ampliar sua esfera de influéncia em direcéo aos
Andes, o que significa desequilibrar a situacdo regional a seu favor
(MIYAMOTO, 1995, p. 61).

% Ha que se recordar, no entanto, que as negociagfes acerca do Acre ndo foram simples. Houve
deslocamento de tropas tanto a pedido de Rio Branco, como do lado boliviano, lideradas inclusive pelo
entdo presidente General José Manuel Pando (MESA GISBERT; MESA GISBERT. MESA GISBERT,
2012; GOYCOCHEA, 2007).
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Com isso em mente, Mario Travassos tragca uma nova triangulacdo de capitais,
com base na teoria de Mackinder, que, se abarcada como esfera de influéncia do Brasil,
0 colocaria em conexd3 com as areas estratégicas mencionadas e garantiria a
preponderancia de seu poder na regido. Tal triangulo compreendia justamente o territorio
boliviano, e seria formado entre as cidades de Cochabamba, Santa Cruz de la Sierra e
Sucre — o heartland sul-americano (MELLO, 1997). A vantagem do Brasil com relagao
a possibilidade de influéncia nesse tridngulo estaria na localizacdo geogréfica do Mato
Grosso, que corresponde a porcdo central do continente, servindo de posicdo
intermediaria entre as ocorréncias na Bacia do Prata e na Bacia Amazonica.

Ao capitanear a neutralizagéo da influéncia platina na regido amazonica, estaria
aberto o caminho do Brasil rumo ao Oceano Pacifico (MIYAMOTO, 1995), e é
exatamente o que se observa hoje com o financiamento, por parte do Brasil, da construcéo
de estradas em territorio boliviano, na esséncia do planejamento da Iniciativa para
Integracéo da Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA)%’.

Em niveis separados, de um lado, o Brasil platino asseguraria uma agéo
neutralizante com relacdo a Bacia do Prata sob esfera de influéncia
argentina, pela exploragdo tanto das vias fluviais como das vias
rodoferrovidrias. Por sua vez, o Brasil amazdnico exerceria o papel de
centro de gravitacdo ao qual estariam sujeitos o planalto boliviano e a
area do pais colombiano, pelo Nudo de Pasco, a linha mista Lima-
Iquitos (Via Ucaiali), e pelos vales de Putumaio e Negro
(MIYAMOTO, 1995, p. 63).

Nesse cendrio, o histérico da atuacdo brasileira nessa regido é de disputa
geopolitica com a vizinha Argentina. Pela disputa por poder regional com o Brasil, as
investidas da Argentina em direcdo a Bolivia também foram constantes. A alternancia,
concorréncia e, por vezes, coexisténcia da influéncia da Argentina e do Brasil sobre a
Bolivia sdo chamadas por diversos autores de politica pendular (MIYAMOTO, 1995;
SANTOS, 1992), na qual, a depender da conveniéncia para a Bolivia ou da capacidade
de exercer forca politica da Argentina ou do Brasil, ha uma associacdo direta alternada

entre 0s paises.

37 Atualmente, cabe lembrar, essa iniciativa se transferiu para o Conselho Sul-americano de Infraestrutura
e Planejamento (Cosiplan), na Unasul, que, de maneira mais concertada, articula os esforcos dos paises sul-
americanos visando a sua interligacdo. Esse passo é relevante, pois o assunto deixa de ser tratado a partir
dos diversos interesses nacionais isoladamente e passa a se construir sob a égide dos interesses por eles
compartilhados (INICIATIVA PARA LA INTEGRACION DE LA INFRAESTRUCTURA REGIONAL
SURAMERICANA, 2015).
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N&o é por outro motivo que o0s paises chamados mediterraneos
frequentemente dirigem sua atuacdo internacional visando a obtencéo
de saidas para 0 mar. E que ndo detendo o controle de suas proprias
saidas, tém que se aliar a outro pais, ficando sob a sua esfera de
influéncia, subordinado, portanto, a sua propria politica. Ou entdo
realizam o jogo pendular entre os Estados que os rodeiam, procurando
obter melhores vantagens, por meio de acordos e, ndo poucas vezes,
cessdo de muitos de seus recursos naturais. A Bolivia e o Paraguai no
continente latino-americano sdo exemplos palpaveis de como se
encontram sujeitos a influéncia dos paises que os rodeiam e cujas saidas
mais proximas para os oceanos sé podem ser efetuadas através do Chile,
do Brasil e da Argentina (MIYAMOTO, 1995, p. 148).

Essa influéncia, que passa a constituir a relagdo bilateral Bolivia-Argentina ou
Bolivia-Brasil, da-se por meio do investimento do pais mais forte e rico na construcéo de
infraestrutura viaria e ferroviaria que propiciard: 1) a Bolivia, escoar sua producédo
agricola e mineral para fora de seu territério; e, 2) a Argentina e ao Brasil, integrar seu
territorio a regido geoestratégica central da América do Sul. Acirrando a disputa pela
influéncia na regido, a Argentina investiu primeiro na construcdo de um gasoduto para
importar gas natural boliviano, o que o Brasil s6 fez posteriormente. Por este motivo, as
relagdes entre a Bolivia e a Argentina foram mais proximas e exitosas na primeira metade
do século XX, e mais desenvolvidas e consolidadas com o Brasil na segunda metade e na
atualidade.

As estradas, o Estado e as fronteiras sdo, segundo Vallaux e Brunhes,
problemas fundamentais da geografia politica. Os meios de
comunicagdo constituem, para esses autores, 0 sistema nervoso do
Estado, dai a sua importancia. No caso brasileiro essa importancia pode
ser detectada pelo fato de constituirem sempre iniciativas
governamentais, principalmente aquelas situadas em regides
fronteiricas, sendo consideradas pela Constituicdo Brasileira zonas de
Seguranca Nacional (MIYAMOTO, 1995, p. 146).

Um fato decisivo para a melhora da qualidade das relacdes entre Bolivia e Brasil
que, embora pacificas, eram marcadas apenas por perdas para a parte boliviana nas
tratativas de limites territoriais fronteiricos, foi a intermediacao brasileira nas negociacgdes
de paz no final da Guerra do Chaco, entre Bolivia e Paraguai. Essa guerra, que durou de
1932 a 1935, ndo sO representou imensa perda territorial para a Bolivia, mas também
matou 60% de sua populacdo masculina, e é tdo ou mais forte no imaginario boliviano
que a perda do Acre. Na ocasido, Bolivia e Brasil negociavam a construcao da ferrovia
Corumba - Santa Cruz de la Sierra e a participacdo brasileira nos estudos exploratorios
para a extra¢do do gés; e o posicionamento brasileiro favordvel a Bolivia foi determinante
para a sequéncia das negociagdes (FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014).
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2.1.2 Cooperacao energética de hidrocarbonetos: o petrdleo e o0 gas como vetores
da integracéo territorial

Para o Brasil, a importacdo de hidrocarbonetos retirados de solo boliviano
significou ndo apenas uma solucdo para o problema do abastecimento de seu mercado
interno, mas também a redefinicdo de um dos cenarios de disputa com a Argentina por
poder na regido. Considerada por diversos tedricos geopoliticos como o heartland da
América do Sul (BAPTISTA GUMUCIO; SAAVEDRA WEISE, 1978; TRAVASSOS,
1938), a Bolivia, ao longo de sua historia, sofreu influéncias argentina e brasileira em
diversos temas, incluindo petréleo e gés.

Ao intermediar as negociacdes de paz entre Bolivia e Paraguai ao final da Guerra
do Chaco (1932-1935), o Brasil ja tinha a expectativa de explorar o petréleo existente em
solo boliviano. Na ocasido, manifestou apoio a Bolivia ao se posicionar contrario as suas
perdas territoriais para o Paraguai (SANTQOS, 1992).

Os antecedentes da atual integracdo de hidrocarbonetos entre Bolivia e Brasil
tiveram seus primeiros marcos legais em 1938, quando foram assinados o Tratado sobre
Vinculagdo Ferroviaria entre Corumba e Santa Cruz de La Sierra e o Tratado sobre Saida
e Aproveitamento do Petroleo Boliviano, nos governos German Bush, da Bolivia, e
Getulio Vargas, do Brasil.

O primeiro desses tratados buscava concretizar uma rota interoceanica Atlantico-
Pacifico através do territdrio boliviano, conectando-o ao porto de Santos e ao rio Paraguai.
O instrumento previa intercdmbio comercial entre Bolivia e Brasil e facilidades para a
circulacdo de produtos, que seria garantida por meio da cooperacdo econémica e técnica
brasileira para a construcdo da ferrovia. O pagamento pelo investimento brasileiro nas
obras de vinculacao ferroviaria poderia ser feito pela Bolivia em dinheiro ou em petroleo
(SANTOS, 1992).

O segundo instrumento, que tinha o petréleo como escopo, versava acerca da
concorréncia de capital brasileiro na realizagdo dos estudos sobre o valor industrial das
jazidas de petréleo na regido subandina da Bolivia, com a contrapartida de acesso
facilitado ao Brasil do que fosse produzido. Embora o investimento previsto tivesse seu
valor total dividido em montantes iguais a serem pagos pelos dois paises, por meio de
sociedades mistas binacionais, o Brasil adiantaria o valor correspondente a Bolivia.

Quando explorado, a ordem de prioridade no destino do petréleo seria 0 mercado
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boliviano, seguido do mercado brasileiro, e o restante poderia ser exportado pela Bolivia
a outros destinos.

Essa parceria protegia a Bolivia da ameaca paraguaia sobre o recurso e a regido,
0 que significava também uma estratégia de integracdo e consolidacéo territorial para a
Bolivia (ESCOBARI CUSICANQUI, 1986; SANTOS, 1992). Apos a inauguracdo da
ferrovia, em 1955, houve o entendimento entre os presidentes Café Filho e Victor Paz
Estenssoro de que tais acordos deveriam ser revisados, resultando, em 1958, nos
chamados Acordos de Roboré. As notas reversais que conformaram tais acordos
contemplavam a demanda boliviana de revisdo dos termos de 1938.

O caréter politico das notas reversais de 1958 foi o abandono da cooperacéo
econdmica, ao dispensar o projeto de desenvolvimento integrado entre Bolivia e Brasil
presente nos tratados de vinte anos antes. Seu escopo se concentrava na facilidade de
transito, nas zonas francas, na cooperacao bancaria e comercial, no intercambio cultural,
na definicdo de limites e no petréleo. Assim, reduzia a area destinada a exploracéo,
chamada de zona de estudos, e redefinia a natureza das competéncias, nos seguintes
termos: era denominada Area A, a porcdo correspondente a 60% do total, destinada a
exploracdo pela empresa estatal boliviana Yacimientos Petroliferos Fiscales de Bolivia
(YPFB); e Area B, os 40% restantes, que ficava destinada a exploracio por empresas
privadas de capital brasileiro. Para isso, a tramitacdo das concessdes as empresas
brasileiras deveria ser obtida em 18 meses; ap0s esse periodo, o direito de exploracao
passaria a Bolivia.

Quanto ao destino do petroleo extraido, ficava estabelecido que, satisfeitas as
necessidades de consumo da Bolivia, o Brasil estaria obrigado a comprar 100 mil barris
diarios de petréleo cru, tanto da area B como da area A. O Brasil estava também obrigado
a comprar toda a producéo de gas da area B, além de 5 mil barris por dia da area A. Assim
que a producdo permitisse, seriam construidos um oleoduto e um gasoduto financiados
pelo Brasil, mas de propriedade da YPFB (SANTOS, 1992; FERNANDEZ SAAVEDRA,
2014; ESCOBARI CUSICANQUI, 1986).

Quanto ao gas natural, os primeiros esbo¢os de acordo entre a YPFB e a Petrobras
foram feitos entre os governos Hugo Banzer e Ernesto Geisel, respectivamente, em
negociagdes desenvolvidas entre 1972 e 1977. Embora ndo se tenham concretizado por
completo, serviram de base as negociac¢des que seguiriam durante a década de 1980 e que
resultariam, na década de 1990, na inauguragdo do gasoduto Bolivia-Brasil (Gasbol). As

negociacles entre as equipes de Hugo Banzer e Ernesto Geisel incluiam o fornecimento
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de gas pela Bolivia e o estabelecimento de um polo industrial, pelo Brasil, em territdrio
boliviano (FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014).

As primeiras negociagdes acerca do gas entre Hugo Béanzer e Ernesto Geisel
ocorreram quando este era ainda presidente da Petrobras e do Conselho Nacional do
Petroleo, em 1972. Essas negociacfes estenderam-se ao longo de seu mandato
presidencial (1974-1979). No inicio da década, o acesso brasileiro ao gas boliviano ndo
prosperou, por causa de acordos ja firmados pela Bolivia com a Argentina peronista; a
intencdo declarada por Geisel era a de compra de gas via gasoduto, o que implicaria
acordos também para a sua construcdo. A Bolivia beneficiava-se, a época, da crise
internacional do petrdleo e praticava sua politica pendular entre Brasil e Argentina
(FERNANDEZ SAAVEDRA, 2014).

Em 1974, foi celebrado, em Cochabamba, o Acordo de Cooperacdo e
Complementacdo Industrial, que previa a compra, pelo Brasil, de aproximadamente sete
milhdes de metros cubicos diarios de gas boliviano durante vinte anos, além do
estabelecimento de um polo industrial na Bolivia que incluiria um complexo siderurgico,
um de fertilizantes nitrogenados e uma fabrica de cimento, envolvendo financiamento e
compra de producdo por parte do Brasil. O Acordo, que néo foi colocado em pratica, seria
novamente reivindicado durante a gestdo dos mesmos presidentes em 1978 (aumentando
a compra diaria pelo Brasil em 4 milhdes de metros cubicos), por meio de uma declaracao
conjunta, mas embasaria celebracdes concretas apenas na década de 1980 (FERNANDEZ
SAAVEDRA, 2014).

Novas comissdes de negociacdo foram destacadas, em 1984, pelos presidentes
Hernan Siles Suazo e Jodo Figueiredo®, para retomar o debate da cooperagio energética
de hidrocarbonetos. As negociac6es desta ocasido resgatavam o Acordo de Cochabamba,
de 1974, e a Declaracdo Conjunta, de 1978, e estendiam agora a previsdo de construcdo
do gasoduto até o Estado de Sdo Paulo. Os termos dessas negociacGes s6 foram
celebrados, no entanto, em 1988, e com poucas modificacdes, ja sob o governo civil de
José Sarney, no Brasil, e o governo boliviano de Paz Estenssoro, na Bolivia.

As negociacdes realizadas no final da década de 1980 garantiram a construcdo do
gasoduto e embasaram os termos da relacdo entre as empresas petroliferas estatais de
Bolivia e Brasil, que se fortaleceriam nas décadas seguintes. Contribuiram para isso a

queda da capacidade argentina de comprar gas boliviano — cujos contratos findariam em

3 No mesmo ano, nao por casualidade, Figueiredo fez a primeira visita de presidente brasileiro a Bolivia
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2015¢).
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1992 — e a definicdo do governo de S&o Paulo de trocar sua matriz energética para o gas
natural.

Em 1989, o presidente boliviano Jaime Paz centrou esforcos para efetivar
condicdes de acesso ao mercado brasileiro por meio do gasoduto Santa Cruz — Corumba
— Séo Paulo. Argentina e Paraguai chegaram a apresentar a Bolivia e ao Brasil uma
proposta para que o gasoduto saisse da Bolivia via Paraguai, de onde receberia conexdes
para receber gas também da Argentina, e assim adentrar o Brasil via Parana e abastecer
as regides sul e sudeste do Pais. Para o Brasil, essa era uma op¢do mais custosa em termos
politicos e econdmicos; para a Bolivia, significava a diluicdo do seu controle territorial e
dos recursos naturais da sua porcao oriental, regido que se iniciava no desenvolvimento
do agronegdcio da soja, futuro beneficiario do empreendimento. Nesse sentido, 0s
negociadores bolivianos e brasileiros passaram a trabalhar em uma proposta de
“integracdo energética” exclusiva entre os dois paises (FERNANDEZ SAAVEDRA,
2014).

Em 1991, foi assinada a Carta de IntencGes sobre o Processo de Integracéo
Energética entre Bolivia e Brasil, pelos presidentes Jaime Paz e Fernando Collor de Melo,
que oficializava a compra do gas boliviano pelo Brasil. O contrato entre a YPFB e a
Petrobras foi estabelecido em 1992 e firmado definitivamente no ano seguinte. Assim,
seguiram-se investimentos na exploracdo conjunta dos recursos naturais que resultaram
na construcdo do Gasbol, iniciada em 1996 (MEIRA, 2009).

Em dezembro de 1998, no governo FHC no Brasil e Gonzalo Sanchez de Lozada,
na Bolivia, foi inaugurado o gasoduto Bolivia-Brasil, consolidando a relacéo bilateral em
matéria hidrocarbonifera que se desenrolava desde os anos 1930 e, para o Brasil,
representava um replanejamento energético das regides sul e sudeste, com a priorizacao
da utilizacdo do gas natural. O gasoduto contaria, até sua conclusdo, em 1999, com 3.150
quilémetros de dutos construidos — 2.593 correspondentes ao trecho brasileiro, o que
representou um aumento de 60% na quantidade existente até entdo no pais — e permitia a
comercializagdo continua de 30 milhdes de metros cubicos por dia do combustivel
transportado (PETROBRAS, 1999).

O empreendimento teve investimento de US$ 2 bilhdes, e incluiu financiamento
internacional do Banco Mundial, do Banco Interamericano de Desenvolvimento, da
Corporacdo Andina de Fomento, do Banco Europeu de Investimentos, do Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social e de agéncias de crédito a exportacdo. O

Sistema Petrobras inaugurou um novo modelo de parcerias empresariais, adequadas ao
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também recente regime de flexibilizacdo do monopolio estatal do petréleo no Brasil, no
qual a Gaspetro coordenou a participacdo de empresas oriundas de quatro continentes
(PETROBRAS, 1999).

Na Bolivia, houve fortes criticas quanto a presenca estrangeira e da estatal
brasileira Petrobras em seu territorio. Enquanto FHC capitalizava a inauguracdo do
gasoduto positivamente, seu contraparte Hugo Béanzer padeceu com criticas sobre o
antinacionalismo de suas acdes (MEIRA, 2009). Com a situacdo interna agravada pela
crise da agua, que culminou na chamada Guerra da Agua em 2000, a Bolivia construiria
um ambiente social extremamente critico ao modo como o Estado vinha manejando os
recursos naturais do pais.

Nesta virada do século em que convulsdes sociais derrubavam presidentes na
Bolivia, foi realizado, em julho de 2004, durante o governo Carlos Mesa, um referendo a
respeito de uma possivel nacionalizacdo das reservas de hidrocarbonetos e as condi¢cdes
sob as quais se dariam. O resultado favoravel a retomada pelo Estado boliviano do
controle sobre suas reservas deu sustentacdo ao governo Evo Morales para, em 2006,
levar a cabo a nacionalizacéo dos hidrocarbonetos no pais — 0 mesmo governo, o primeiro
de carater indigena da América Latina, também havia sido levantado a partir das bases
sociais convulsionadas na década anterior, reativas a agenda neoliberal.

O Decreto de Nacionalizacdo era, segundo Fuser (2011), radical na retorica e
moderado nas decisdes. A nacionaliza¢do dos recursos naturais expressa pelo Decreto
concentrava-se em: reafirmar a propriedade estatal sobre o petréleo e o0 gas natural;
aumentar a receita do Estado com a renegociacdo dos contratos com as empresas
estrangeiras; estabelecer o protagonismo estatal no setor, recuperando, por meio da
YPFB, o controle acionario sobre as empresas “capitalizadas” durante o periodo
denominado neoliberal; fomentar uma politica de industrializacdo desenvolvimentista
que transformasse tais recursos em produtos de maior valor agregado (FUSER, 2011).

A resposta do governo brasileiro, sob o comando de Luiz Inédcio Lula da Silva,
veio a publico no dia seguinte, demonstrando a disposi¢do deste a manter as boas relacoes
com o pais vizinho e a manutencdo da integracdo energética sob os novos parametros. A
Nota a Imprensa, divulgada pela Presidéncia da Republica, reconhecia a agdo do governo
boliviano como ato inerente a sua soberania; afirmava que agiria com tranquilidade nas
negociacdes que garantiriam os interesses da Petrobras; e informava que, de acordo com
conversa telefonica entre os presidentes, o fornecimento de gas ao Brasil ndo seria
interrompido (GARCIA, 2008).
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A disposicdo brasileira a reconhecer a soberania boliviana para retomar o controle
sobre seus recursos naturais ndo significa que a renegociacdo entre YPFB e Petrobras
tenha sido facil. O contexto propiciou novamente a entrada da Argentina como
interessada na compra do gas boliviano, e das negociac¢Ges participaram também outras
empresas estrangeiras. Os novos contratos entraram em vigor em 2007 (PINTO, 2011).

A relacéo bilateral Bolivia-Brasil no tema de hidrocarbonetos pode ser dividida
em quatro fases principais. A primeira é a fase 1930-1960, periodo compreendido entre
as negociacdes de paz entre Bolivia e Paraguai, ao final da Guerra do Chaco, em 1935,
mediadas pelo Brasil, e o final da década de 1960 — momento em que ambos o0s paises
passaram por golpes militares, tiveram ditaduras implantadas e as negocia¢Ges nao
haviam sido retomadas. Esse longo periodo coincidiu com o inicio da industrializacdo no
Brasil e com o desenvolvimentismo na regido, por forca das elaboracdes da Comissao
Econdmica para a América Latina e o Caribe (Cepal).

A procura do Brasil pela colaboragdo energética com a Bolivia ocorreu nos marcos
de sua prdpria industrializacdo e na possibilidade de desenvolver a indistria petroleira
nacional; ao mesmo tempo, o Brasil investia na hidroeletricidade com a criacdo de usinas
e estatais do setor. Além disso, era importante a disputa com a Argentina por influéncia
em um territorio geopoliticamente estratégico como o da Bolivia (TRAVASSOS, 1938).

A segunda fase é de 1970-1980, na qual as negociaces ocorreram entre regimes
de ditaduras militares na primeira década e em um contexto de abertura democréatica e
crise econdmica na segunda. As negociacdes nos anos 1970 foram intensas, embora ndo
se tenham convertido em mudancas no estabelecido. Esse foi um momento em que 0
Brasil deu importancia para as relacbes no continente, com destaque para o
estabelecimento da Associacdo Latino-americana de Integracdo e do Tratado de
Cooperacdo Amazénica. Internamente, houve investimento na diversificacdo da matriz
energética nacional com o Prodlcool e a construcdo da usina hidrelétrica de Itaipu
(VENTURA FILHO, 2009).

O contexto politico e econdmico no qual se deu a transi¢do democrética no Brasil
ndo foi particular, mas, sim, conectado com os demais paises latino-americanos. Os
projetos de desenvolvimento nacional adotados por diversos paises do continente foram
abalados pela crise da divida, situacdo gerada pelo aumento da taxa de juros por parte do
banco central dos EUA, em 1981. Em 1982, a Guerra das Malvinas significou ndo apenas
um ataque a Argentina, mas um sinal de vulnerabilidade geopolitica para toda a América

do Sul perante os paises desenvolvidos.



87

Nesse cenario politico e econdémico desfavoravel, a politica externa do presidente
Figueiredo autodenominava-se universalismo e buscava manter a autonomia do Brasil no
sistema internacional com relagdo aos paises desenvolvidos (VIZENTINI, 2008).

A América do Sul [...] constituia cada vez mais um espago valorizado
pela diplomacia brasileira, incrementando uma cooperagdo politico-
econdmica cujo eixo central era a aproximagdo com a Argentina. Era a
primeira vez na historia da politica externa do pais que a América
Latina passava a ser uma prioridade, numa perspectiva de cooperacao.
Além disso, o Brasil observava com extrema inquietacdo a crescente
pressdo americana pela redemocratizacdo no Cone Sul, interpretando o
fendmeno como uma estratégia de desarticulacdo das poténcias médias
e de busca de legitimagdo do pagamento da divida externa destas.
Regimes autoritarios em dificuldades recorriam a estratégias populistas
ou aventuras internacionais. Além disso, a manutencdo de ditaduras
impopulares criava espaco para revolugdes, como ocorreu na Nicaragua
e no Ird (VIZENTINI, 2008, p. 65).

Para Cervo (2008), a transicdo de regime politico no Brasil provocou poucos
impactos no modelo de insercdo internacional do Pais. Segundo o autor, assim como a
abertura politica vinha sendo gestada pelos militares desde 1974, o caminho para a
integracao sul-americana também havia sido apontado pelo regime militar, por meio dos
entendimentos entre Brasil e Argentina para a exploragdo da Bacia do Prata e para a
cooperacdo na area nuclear. Com poucas condi¢bes de barganha junto ao Fundo
Monetario Internacional e ao Banco Mundial, isso significava um Brasil disposto a
participar internacionalmente a partir de um mercado aberto e conectado ao de outros
paises.

A situacdo pela qual passavam os paises do continente apontou para a integracdo
entre si como possibilidade de solucdo. Com apoios bilaterais especificos, seria gestado,
no final da década de 1980, e consolidado no inicio da década de 1990, o Mercado
Comum do Sul (Mercosul). Os esforcos empreendidos na construcdo do Gasbol
alavancariam a entdo participacdo de 1% do gas natural na matriz energética nacional
(VENTURA FILHO, 2009).

A década de 1990 corresponderia a terceira das fases, periodo caracterizado pelo
regionalismo aberto na America Latina (CORAZZA, 2006). O fim da Guerra Fria e da
bipolaridade trouxe consigo o liberalismo no campo econdémico, que predominou no
continente e passou a ser chamado de neoliberalismo. Os paises latino-americanos
assumiam o desafio de manter internamente suas democracias e, a0 mesmo tempo,

fortalecer arranjos sub-regionais e seus foros institucionais.



88

Nesse periodo, verificam-se duas correntes principais no Itamaraty: a autonomista
e a globalista — a partir das quais havia apoio expresso do Brasil aos regimes
internacionais que emergiam desde a década anterior e adquiriam protagonismo, porém
reivindicando soberania compartilhada e autonomia pela participagdo como valores
globais a ser encampados por todos os paises. Ambas as perspectivas agregavam-se
teoricamente as ideias liberais, e revelavam uma vinculagéo entre democracia, integracao
regional, seguranca regional e perspectivas de desenvolvimento nacional (SARAIVA,
2007). Nesse sentido, os governos de Fernando Collor de Melo e de Itamar Franco
caracterizavam-se principalmente pela primeira corrente, enquanto no governo FHC se
observou uma combinacao de ambas.

As décadas de 2000 e 2010 seriam a quarta fase na relag&o bilateral Bolivia-Brasil,
quando se consolidou a no¢do de América do Sul (AMORIM, 2011) e a Unido das Nacdes
Sul-americanas, para a qual a integracdo energética é central. O governo Luiz Inacio Lula
da Silva e, em certa medida, a gestdo Dilma Rousseff, praticariam a autonomia por um
viés multilateralista, que privilegia as relagdes sul-sul, denominadas por Cepaluni e
Vigevani (2007) como autonomia pela diversificacdo. Mesmo diante da descoberta do
Pré-sal, a manutencdo da integracdo energética com a Bolivia seguiu como prioridade
politica e, em 2008, o gas compreendia 10% da matriz energética nacional, atras do
petroleo e da hidroeletricidade (VENTURA FILHO, 2009).

Ao longo do periodo estudado, o Brasil evoluiu para uma matriz energética com
significativa participacdo de fontes renovaveis, entre as maiores do mundo - 49% do total,
segundo o Balangco Energético Nacional de 2014 (EMPRESA DE PESQUISA
ENERGETICA, 2014), aproveitando seu potencial hidroelétrico associado a outros
recursos. Ao mesmo tempo, consolidou a industria nacional de petrdleo e gas a partir de
importacdes e, posteriormente, de jazidas proprias. Em todo esse trajeto a participacdo da
Bolivia esteve presente e foi fundamental. Em perspectiva regional, o potencial
energético boliviano tem, até mesmo, facilitado o debate sobre a sua adeséo ao Mercosul.

A atual integracdo energética de petroleo e gas concretizou-se apenas na década
de 1990, no &mbito da construgdo de um ambiente regional de integracdo. Desde as
negociacdes sobre ‘“colaboracdo energética” da primeira metade do século XX,
envolvendo recursos naturais do territdrio boliviano, Petrobras, investimentos de bancos
e empresas internacionais e os dois Estados, observa-se um padréo de continuidade nestas

negociacdes ao longo da historia.
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Durante as fases de negociacdo, os contextos internos da Bolivia e do Brasil
variaram bastante (desenvolvimentistas cepalinos, ditaduras militares, periodo neoliberal,
retomada recente de governos de apelo nacionalista, além de tensdes relacionadas a forgas
internas favoraveis e contrarias aos acordos energéticos bilaterais — ndo exauridas aqui),
assim como o contexto internacional (11 Guerra Mundial, Guerra Fria, crise do petroleo,
crise da divida, neoliberalismo, crise internacional dos anos 2000). De ambos os lados,
houve preocupacgdo com a perda de soberania por seus respectivos paises, ao passo que
as equipes dos diferentes governos desenvolvem as negociagdes de maneira consensual.

Outra questéo € a assimetria entre os paises; uma analise que relativiza o impacto
do papel do Brasil como parte negociadora mais forte econdémica e politicamente atribui
as condigdes dos acordos a uma conjuntura mais ampla do mercado mundial de
hidrocarbonetos. PosicBes internas adversas as respectivas decisdes governamentais a
respeito desta colaboracdo energética demonstram a complexidade do debate do
nacionalismo nos paises latino-americanos, na medida em que as condic¢des de insercdo
internacional de cada um deles sdo desiguais, portanto de inevitavel impacto quando se
relacionam entre si.

Embora haja um contraste entre a integracdo regional a partir dos anos 1990 e o
periodo anterior, ndo se acredita que a integracdo energética se tenha concretizado, pelo
lado brasileiro, como causa de politicas globalistas autbnomas, pela participacdo ou pela
diversificacao.

Entende-se que o processo de amadurecimento historico e politico de ambos os
paises, no que se refere a integracdo, ao crescimento e a urgéncia da demanda por energia,
com a urbanizacéo e a industrializacdo, possibilitaram a realizagdo da integracdo neste
setor. Independentemente do padrdo de politica externa, integracionista ou fechado,

verifica-se que esta parceria energética sempre esteve na agenda entre Bolivia e Brasil®.

2.1.2.1 Apontamentos sobre politica externa e relagdes internacionais

39 A importacdo de gas natural da Bolivia representa quase a totalidade das importacdes oriundas daquele
pais. Nos cinco primeiros meses de 2015, por exemplo, o valor da importagdo de gas natural boliviano
correspondeu a US$ 1.184.171.836, enquanto o valor total dos principais produtos importados da Bolivia
correspondeu a US$ 1.206.235.451 (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E
COMERCIO EXTERIOR, 2015). O Brasil é também o principal destino das exportagdes totais da Bolivia;
em 2012, do valor de US$ 11.589.265.000 em exportacdes pelo pais vizinho, US$ 3.640.660.000 referiram-
se a produtos que tiveram como destino o Brasil (INSTITUTO BOLIVIANO DE COMERCIO
EXTERIOR, 2015).
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A esfera internacional é o conjunto das relac6es interestatais somado as relagdes
transnacionais. Considerando as relagdes internacionais como area que representa 0s
interesses do Estado no plano internacional, com a finalidade de buscar as satisfagdes do
Estado para a sua sobrevivéncia ou para a satisfacdo dos interesses de seus membros, a
politica externa seria um dos setores cuja énfase maior esta no papel do Estado.

A politica externa, prerrogativa do Estado, nortearia, portanto, a
operacionalizacdo deste papel estatal, coordenando a acdo estatal e os elementos de
conflito e interesses condicionantes de tal acdo — sejam externos ou internos, como a
sociedade civil, em geral, caminhando por fora deste processo (OLIVEIRA, 2005), em
maior ou menor didlogo, dependendo da pauta ou da conjuntura.

Se foram consideradas as dindmicas fronteiricas dentro da disciplina de relagdes
internacionais, parece importante analisa-las também sob o espectro da subdisciplina de
Analise de Politica Externa, que, no Brasil, traz um ferramental tedrico e histérico sobre
como pensar a insergdo brasileira no sistema internacional como uma formulagéo de
politica publica. Em tempos de fortalecimento das instituicbes democraticas neste pais e
no continente, de reivindicacdo e promocdo da transparéncia e da flagrante necessidade
de que os debates da esfera publica sejam dominados e também assumidos pelos cidad&os,
parece imprescindivel agregar tal abordagem.

Portanto, a presente pesquisa interessa a forma pela qual os conflitos ou temas em
seguranca e defesa ocorridos nas fronteiras aparecem na relacao bilateral entre os paises,
e sao tratados por cada um deles — e em conjunto, quanto a politica externa. Por outro
lado, se as relagOes internacionais e dindmicas sociais transfronteirigas e transnacionais
forem entendidas em um sentido nédo estritamente de relagéo entre os Estados, assume-se
que atores locais, instituices, agentes publicos, cidadaos, etc., também atuam em esfera
internacional. Estes, ao lidar ou ndo lidar, a depender da situacdo, com o Estado
institucionalmente, fornecem elementos até mesmo para pensar a a¢do — ou ndo agao —,
deste Estado em determinados aspectos, e, portanto, pode-se inferir a respeito das
caracteristicas da politica externa desempenhada naquele ou com relacdo aquele territorio
e suas demandas especificas.

No Brasil, a agenda de politica externa e a reflexdo sobre ela, pelo menos a partir
da decada de 60, passaram a estar conectadas a agenda de desenvolvimento do Pais. Por
sua vez, a disciplina de Analise de Politica Externa, surgida como tal na mesma época,
baseava-se em criticas a dois aspectos centrais observados com relagdo aos estudos da

politica externa tradicionais. O primeiro deles seria a falta, e, portanto, a necessidade, de
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que se produzisse uma teoria com carater mais cientifico; o segundo, paradoxalmente em
termos tedricos, mas bem fundamentado do ponto de vista empirico, seria o
questionamento da prioridade analitica dedicada ao plano internacional.
Substancialmente, os defensores da linha de Analise da Politica Externa criticam a
separacdo entre relacfes internacionais e ciéncia politica e alegam que, como
consequéncia, o plano internacional seria qualitativamente distinto da politica doméstica.
Nesse sentido, a disciplina de Andlise de Politica Externa pode ser vista ndo apenas como
subdisciplina das relac@es internacionais, mas também como area da ciéncia politica de
politicas pablicas (OLIVEIRA, 2005).

A politica externa deve ser considerada um processo dindmico conformado pela
“acdo em politica externa” e pela “decisdo em politica externa”, em que variaveis diversas
se submetem a reavaliacdes constantes. Os elementos a ser levados em conta e analisados
neste processo de reavaliagcdo continua seriam a realidade interna, a realidade externa, a
compatibilizacdo entre ambas e 0s consequentes processos de tomada de deciséo,
implementacdo da deciséo, agéo ¢ avaliagdo da politica externa. A “decisdo em politica
externa” ¢ tomada a partir do desejo ou intengdo decorrente de um processo de
identificacdo de um problema, a partir do qual ha a producéo de alternativas, a definicéo
e a posterior implementacéo da acdo. Este processo pode ser resultado, de forma isolada
ou conjugada, de estimulos provenientes da sociedade, de estimulos provenientes do
exterior, ou produto de decisdo governamental (OLIVEIRA, 2005).

No caso das fronteiras, mais do que um processo ativo e intencional do Estado na
implementacdo de suas acdes de politicas publicas, o que se observa é uma grande
ocorréncia de fatos que provocam a atuacdo e o posicionamento do Estado com relacdo a
eles. Estes sdo gerados por dinamicas sociais privadas, seja por parte de individuos ou de
grupos detentores de poder econdmico. E, quase sempre, sdo questdes relativas ao bem-
estar social da populacdo ou estratégicas do ponto de vista do Estado — em dialogo com
0 outro Estado para além da fronteira, e ndo podem ser ignoradas.

Estabelecida a distincdo entre politica externa e relacbes internacionais, e
assumindo que a primeira se trata de uma vertente da politica publica que associa a
situacdo politica interna do pais ao seu lugar politico no Sistema Internacional, é
importante verificar sobre quais tipos de interesse um Estado elabora as suas “acdes em
politica externa” para tomar suas “decisdes em politica externa”. Um termo sintese
norteador da politica publica em politica externa seria o interesse nacional, e a garantia

de ele ser um fim direto de uma politica externa bem executada.
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No entanto, a forma de mensura-lo depende de sua defini¢cdo, que pode ser
desdobrada em duas ramificacbes complementares entre si, sobretudo se se considerar
que a politica externa é elaborada em consonancia com o projeto de desenvolvimento de
um pais: o interesse nacional € garantido quando se garante a sobrevivéncia e integridade
territorial e politica da nacéo; e, o interesse nacional depende dos interesses da coalizdo
politica no poder e é alvo de disputas internas no pais (OLIVEIRA, 2005). Em suma, a
politica externa pode ser de governo ou de Estado; a primeira é ligada ao perfil do
presidente ou a conjuntura; a segunda tem a ver com a nog¢do de interesse nacional
(LAFER, 2000).

Hé ainda que se considerar um problema de tempo, no sentido em que
a atividade diplomatica (representante da acdo governamental) atual a
partir de uma reflexdo dirigida ao sentido real do fato, enguanto a
sociedade civil adota posicdes derivadas mais de ideias genéricas ou da
aplicagdo de modelos teoricos a situagdes particulares. Assim sendo, a
atuacdo do setor burocratico governamental voltado a formulacéo e
implementacdo de politicas externas processa-se em um tempo
diferenciado do tempo da sociedade civil (OLIVEIRA, 2005, p. 15).

Neste sentido, o interesse nacional poderia ter uma parcela indubitavel, ou menos
questionavel, quando se trata de elementos “imutaveis”, como a localizacdo geografica
de um pais, ou fatores de “durabilidade”, como a consolidagdo do sistema internacional
(LAFER, 2000). A politica externa corresponderia a um conjunto de atividades politicas
por meio das quais cada Estado promove interesses proprios ante outros Estados, sendo a
area particular de acdo dos governos compreendida pelas dimensGes politicas,
diplomaticas, militar-estratégicas e econémicas, indissociaveis no campo analitico. Ao se
projetar no sistema internacional, a politica externa confronta-se com diversos outros
atores, governamentais ou nao-governamentais, nos planos bilateral e multilateral
(OLIVEIRA, 2005).

A estrutura do Sistema Internacional, a distribuicdo internacional do poder e as
diferentes conjunturas politicas neste ambito sdo fatores sistémicos que realizam pressdo
ou constrangimentos que influenciam a formulagdo da politica externa de um pais em
desenvolvimento. Isto ndo quer dizer, para esses paises — dentre os quais, guardadas as
devidas proporc¢des, localizam-se Bolivia e Brasil —, que a elaboragdo de suas respectivas
politicas externas tenha um carater preponderantemente reativo.

E possivel observar certo grau de autonomia na politica externa. No entanto, nem
todos esses fatores sistémicos sdo oriundos do mesmo meio internacional; hd que se

considerar os diferentes niveis e contextos nos quais se insere um Estado, como o
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regional, o hemisférico ou o mundial (em termos geogréaficos), ou o contexto politico ou
econémico do Estado, por exemplo (OLIVEIRA, 2005).

A politica externa de um pais dependente estd condicionada,
simultaneamente, ao sistema de poder em que se situa, bem como as
conjunturas politicas, interna e externa (a saber, o processo imediato de
decisbes no centro hegemdnico, bem como nos paises dependentes).
Essa hipdtese, por um lado, acentua a necessidade de conjugar as
determinaces estruturais, que delimitam o campo de a¢do dos agentes
decisores, com as determinacfes conjunturais, dadas pela decisdo e
acdo dos policy-makers; por outro lado, repele a nogao de que a politica
externa de um pais dependente é um simples reflexo das decisdes do
centro hegemonico e nega também que se possa entendé-la mediante o
exame exclusivo das decisdes no pais subordinado (MOURA, 1980, p.
43).

A busca por uma coordenacdo harmdnica das necessidades internas de um pais
com as possibilidades externas pode ser norteada e decomposta em trés esferas de
atuacdo: 1) a esfera estratégico-militar, que corresponde a posicdo do pais como aliado
ou inimigo com relacdo a outro(s) pais(es) quanto a riscos de guerra ou desejos de paz;
2) a esfera das relagdes econdmicas, que corresponde a importéncia efetiva ou potencial,
como mercado, de um pais com relacdo a outro(s); e 3) a esfera dos valores, que diz
respeito a forma de vida em sociedade de um pais e sua afinidade aquelas apresentadas
pelos demais.

Por sua vez, a atuacdo diplomatica de um pais nessas trés esferas depende do
contexto de relacionamento internacional: se ha a presenca de uma poténcia capaz de
estabelecer os parametros da relacao; se ele se dd em ambito regional, ou seja, entre paises
que compartilham uma mesma regido geografica; ou o contexto contiguo, aquele
inevitavel aos paises que fazem fronteiras terrestres entre si (LAFER, 2000).

No entanto, ndo ha& consenso na literatura sobre a predominancia de um ou de
outro, e 0 que se observa, muitas vezes, € a defesa de uma das ramificacdes a partir da
situacdo de oposicdo, ou situacdo do analista defensor com relacdo ao grupo no poder na
politica nacional. No presente estudo, uma das vertentes de anélise do relacionamento
internacional da Bolivia e do Brasil acerca da seguranca e da defesa na sua fronteira
comum, se construird a partir desta dicotomia que compde o processo de elaboracdo da
politica externa, em ambos os paises.

Paradoxo semelhante observa-se na atua¢do multilateral ou em blocos dos paises
no Sistema Internacional. Paises que tém conflitos ou litigios em ambito bilateral podem

atuar conjuntamente, aliados a outros ou ndo, em niveis mais amplos e multilaterais. Ou
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ainda, temas defendidos ou combatidos por determinado grupo no poder internamente em
seu pais podem ser levados de maneira oposta quando o Estado é chamado a se posicionar
internacionalmente. Um exemplo é o caso da estrangeirizacdo da terra na Bolivia, cuja
condicdo de ocorréncia é bastante restrita pela Constituicdo Politica do Estado de 2009,
mas ndo combatida internacionalmente pelo governo com relacdo aos brasileiros, por
causa dos outros apoios que o pais recebe do Estado vizinho em &mbito interno e externo
(GIMENEZ, 2010).

Assim, nessa equacao entre interesses de diferentes Estados (tanto no
plano bilateral quanto no multilateral), h& que se proceder & anélise das
realidades interna e externa, de forma a se poder compatibilizar as
necessidades internas com as possibilidades externas. Isto €, a politica
externa representa um esforco intelectual e pragmatico de determinacao
de interesses convergentes e/ou divergentes entre diferentes parceiros.
Parte-se do principio de que ‘as relagdes entre Estados fundamentam-
se naquilo que constitui um relacionamento com vantagem mutua’
(OLIVEIRA, 2005, p. 6).

Ainda que a interagé@o entre os Estados tenha agregado e, cada vez mais, esteja
agregando a participacdo de organizacbes ndo governamentais, de empresas e/ou de
grupos sociais, a politica externa de um pais corresponde a atuacdo do Estado na defesa
do conjunto dos interesses dessas instituigdes. Hoje, observa-se uma multiplicidade de
novos atores no cenario internacional incorporando paulatinamente ao seu funcionamento
um sistema de redes que influem na governanca global, porém sem dispensar o Estado
como instancia publica de intermediacdo e de tomada de decisdo. Ele é também a
instancia que, internamente, articula os interesses da sociedade civil com respeito as suas
reivindicagdes de atuacdo do proprio Estado no plano internacional. Tal condicdo nédo
seria possivel sem a legitimidade do Estado advinda de sua responsabilidade a respeito
das condicdes de vida de sua populacdo. Esse aspecto recoloca o debate ao topico do que
seria 0 interesse nacional, o qual tem a responsabilidade de defender perante os demais

paises no sistema internacional (LAFER, 2000).

2.1.2.1.1 O “acumulado historico da diplomacia brasileira” e os principios fundamentais

das relages internacionais da Constituicdo Federal de 1988

Cervo (2008), em sua obra sobre a politica externa e as relagdes internacionais do
Brasil, argumenta sobre a existéncia de um “acumulado historico da diplomacia

brasileira”. Em seu livro “Inser¢ao Internacional: formacao dos conceitos brasileiros”
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estdo expressos os principais pontos deste “acumulado”, embora tais ideias permeiem
diversas de suas analises sobre o tema. O desempenho do Itamaraty ao longo da historia,
além da atuacdo de personagens como o Visconde e o Bardo de Rio Branco, de San Tiago
Dantas, ou mesmo mais atrds no tempo, com a atuacao de José Bonifacio, conferiram ao
Brasil uma posicao internacional de destaque quanto ao “fazer politica” em ambito
internacional, havendo atuado, cada qual em sua época, em relevante didlogo com
diretrizes novas de politica nacional que se apresentavam no Pais.

Tal “acumulado historico”, segundo o autor, agrega principios e valores a
diplomacia brasileira que se tornam, com o tempo, inerentes a ela e adquirem carater
duradouro. Esse relativo padréo de atuacdo permitiu ao autor, e a outros estudiosos da
area, cunhar conceitos especificos para a analise da politica externa e das relacdes
internacionais do Brasil.

Cervo (2008) destaca nove componentes deste “acumulado histérico”, a partir de
uma anélise da atuacdo internacional brasileira desde o século XIX, e seu teor, assim
como outros de forma objetiva, pode ser observado no artigo 4° dos Principios
Fundamentais da Constituicdo Federal de 1988, sobre as rela¢des internacionais do Brasil,
vigentes até o presente.

Os padrdes de atuacdo internacional do Brasil identificados por Cervo (2008) a
que se refere acima sdo: autodeterminagdo, ndo intervencdo e solugdo pacifica de
controvérsias; jurisdicismo; multilateralismo normativo; acdo externa cooperativa e ndo
confrontacionista; parcerias estratégicas; realismo e pragmatismo; cordialidade oficial no
trato com os vizinhos; desenvolvimento como vetor; e independéncia de insercdo
internacional.

Como Principios Fundamentais que regem as relagbes internacionais do Brasil
estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988, tém-se: autodeterminagdo dos povos; ndo
intervencdo; solucdo pacifica dos conflitos; cooperacdo entre 0s povos para 0 progresso
da humanidade; e, expressa em paragrafo Unico, a busca da Republica Federativa do
Brasil pela integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina

com vistas & formagdo de uma comunidade de na¢fes no continente.*

40 “Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes internacionais pelos seguintes

principios:
| — independéncia nacional;
Il — prevaléncia dos direitos humanos;
I11 — autodeterminacdo dos povos;
IV — igualdade entre os Estados;
VI — defesa da paz;
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Diante disto, entende-se que a tradicdo diplomatica brasileira imprimiu na
sociedade e na politica brasileiras os principios de atuacdo internacional que foram
expressos pela Constituicdo Federal de 1988. Note-se que o amadurecimento de tais
principios ndo se deu de maneira isolada, ou expressa exclusividade por parte do Brasil,
mas se trata de uma construcdo nacional realizada em consonancia ao didlogo
internacional conceitual, de valores e a partir da realidade concreta. Observa-se também
que ha niveis de continuidade na politica externa e nas relagdes internacionais do Brasil
entre os varios periodos abordados aqui, assim como ha diferencas de abordagem nos
diversos governos democraticos que se consolidaram no periodo recente.

Cumpre salientar, ainda, que os Ultimos 25 anos consolidam o atual periodo
democréatico brasileiro, assim como seguem afirmando a solidez da politica nacional
externa no cenario internacional sem, contudo, significar homogeneidade ou auséncia de
conflito em ambas as esferas. A comecar pelo presidente da transicdo: o primeiro
presidente civil foi definido a partir de regras do regime militar; Tancredo Neves era
representante de forcas liberais no Pais, porém seu falecimento abriu espago para que
assumisse a presidéncia o vice Jose Sarney, lider parlamentar do proprio regime militar
até poucos meses antes (VIZENTINI, 2008).

Na sequéncia, o primeiro presidente eleito por voto direto, Fernando Collor,
oriundo da elite nordestina, porém com trajetéria politica relativamente modesta e, a
exemplo do vice-presidente que assumiu por ocasido da morte de Tancredo Neves, José
Sarney, também muito ligada ao regime anterior, perdeu o posto em decorréncia de
processo politico constitucional ligado a dendncias de corrupgdo, no contexto de intensa
campanha social e midiatica por seu impeachement, assumindo novamente o respectivo
vice-presidente, Itamar Franco.

Os mandatos seguintes, de Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luis Inacio Lula
da Silva (Lula) foram ambos de oito anos, possibilitados pela controversa mudanca legal
que passou a permitir a reeleicdo durante o primeiro governo FHC (pelas dendncias sobre

VIl — solugdo pacifica dos conflitos;

VIl — repldio ao terrorismo e ao racismo; (BRASIL, 1988).

IX — cooperagao entre 0s povos para 0 progresso da humanidade;

X — concessdo de asilo politico.

Paragrafo Unico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo econémica, politica,
social e cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-americana
de nagdes”.

(Titulo 1 — Dos Principios Fundamentais, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
promulgada em 5 de outubro de 1988). (BRASIL, 1988).
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compra de votos para sua aprovacao). O governo de Dilma Rousseff, que seguiu Lula em
2010 e foi reeleita no més de outubro de 2014, d& continuidade & recorréncia da reelei¢do
em todos os pleitos do executivo federal até 0 momento.

A visdo de que sdo poucas as mudancas observadas na Politica Externa Brasileira
na transi¢cdo democratica pela qual o Pais passou na segunda metade da década de 1980,
e de que ela foi balizada pelos acontecimentos externos comuns a América Latina, é
compartilhada também por Oliveira (2005):

Ainda que internamente o Governo Sarney esteja envolvido em um
processo de desmonte dos instrumentos autoritarios e reconstrucdo da
normalidade democratica por meio de uma revisdo das normas
juridicas, com o desenvolvimento da Assembléia Constituinte, e, ainda,
pressionado pela crise econdmico-financeira representada pelo
descontrole inflacionario, serdo principalmente os constrangimentos de
ordem externa que moldardo as possibilidades e os rumos da politica
externa. [...] E consensual nas mais diferentes analises que a transigdo
democratica dos governos militares para o governo civil ndo implicou
mudangas significativas na conducdo da politica externa da Nova
Reptiblica. Embora a “diplomacia para resultados”, implementada por
Olavo Setubal tenha sido, por alguns setores da imprensa, saudada
inicialmente como uma politica que abandonaria o assim denominado
terceiro-mundismo e retomaria a teoria dos circulos concéntricos de
Castelo Branco, ndo se detectam fatores que possam ser definidores de
alteracdo fundamental na politica externa da Nova RepuUblica em
relacdo aos governos antecessores (OLIVEIRA, 2005, p. 201-202).

O fim da Guerra Fria em 1989 e, consequentemente, da bipolaridade no campo
politico do sistema internacional, trouxe consigo o liberalismo no campo econémico, que
predominou nos anos noventa na América Latina e passou a ser chamado de
neoliberalismo. Os paises do continente assumiam o desafio de manter internamente suas
democracias e, a0 mesmo tempo, inserir-se politica e economicamente no cenario
internacional. Quanto a integracdo, fortaleceram-se arranjos sub-regionais e seus
respectivos foros institucionais, como a OEA, por exemplo, que, diante do novo contexto
geopolitico, precisou rever alguns de seus pressupostos.

Do inicio da década de noventa até os dias de hoje, o Brasil teve uma atuacéo
multifacetada no &mbito internacional, orientando-se por meio da cooperacdo sul-sul,
prioritariamente rumo ao fortalecimento das relagbes na América do Sul pelo Mercosul,
assim como o fortalecimento de relacdes bilaterais com paises como Africa do Sul, india,
China e até mesmo com a Russia (alem de foros internacionais com estes ultimos). 1sso
aconteceu, ainda que com caracteristicas e escalas de prioridades diferentes, em todos 0s

governos democraticos, sobretudo a partir de Fernando Collor de Melo.
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No que diz respeito a integracéo regional, houve, no governo Itamar Franco, em
continuidade ao iniciado por seu antecessor Fernando Collor de Melo, a iniciativa da Area
de Livre Comércio Sul-Americana (Alcsa). Ela representava o inicio da integracéo
regional por meio da esfera econdémica e comercial, mas acontecia em um ambiente de
politica externa de ndo intervencédo nos conflitos na regido, tendo defendido tais posicoes
n&o intervencionistas internamente na OEA. Ao mesmo tempo, valorizava iniciativas de
cooperacdo com paises emergentes extrarregionais, como a RuUssia, e parcerias
estratégicas com aqueles que apresentassem necessidades e caracteristicas semelhantes
as do Brasil.

Além disso, a cooperacdo sul-sul — entre América, Africa e Asia — e o
multilateralismo, assim como a visao de que seria necessario um reposicionamento de
destaque do Brasil, no continente e no cenario internacional apés o final da Guerra Fria,
permeou, de uma forma ou de outra, a maioria dos governos do periodo democratico

recente (INOUE; VAZ, 2012), conforme exposto anteriormente.

2.2 A FRONTEIRA PARA O ESTADO BRASILEIRO (2005-2014): MARCO
LEGAL, COMPETENCIAS E CONCEITOS

O Brasil ¢ um pais com vocagao “atlantica”, ou seja, sua populacao concentra-se,
preferencialmente, ao longo do territério que margeia o Oceano. Como consequéncia, por
ser menos habitada e distante dos principais centros de decis@es, a faixa de fronteira ficou
relativamente a margem das politicas centrais de desenvolvimento. Cerca de 11 milhdes
de brasileiros residem nos 27% do territério nacional que constituem as faixas de
fronteiras, e, devido a auséncia de politicas publicas eficazes, essa populacédo padece pela
falta de servigos basicos de educacdo, salde e seguranca, 0 que a torna vitima do crime
organizado (IBGE, 2015; MINISTERIO DA INTEGRA(;AO NACIONAL, 2005).

No Brasil, atualmente, o conjunto de politicas destinado ao desenvolvimento das
fronteiras esta sob 0 escopo do Ministério da Integracdo Nacional (2015). Esta pasta tem
uma trajetdria ligada aos érgédos de desenvolvimento regional e de assuntos do interior, e
suas origens remontam ao periodo do Brasil imperial (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO
NACIONAL, 2015). Desde a redemocratizagdo do Brasil, no final dos anos 1980, e da
extingdo do antigo Ministério do Interior, em 1990, as fung¢bes hoje concentradas no
Ministério da Integragdo Nacional passaram por estruturas de diversos ministérios (como

meio ambiente e planejamento) e secretarias de desenvolvimento regional especificas
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ligadas a Presidéncia da Republica (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2015).

Como tal, o Ministério da Integracdo Nacional foi criado em 2003, em
consonancia com as politicas de desenvolvimento regional e de fronteiras que seriam
desenvolvidas na década subsequente. Como missdo, a pasta tem o objetivo de “[...]
promover a integracdo nacional, o desenvolvimento sustentadvel e a superacdo das
desigualdades regionais do pais, assegurando inclusdo socioecondmica, melhoria da
qualidade de vida, protegdo civil e seguranca hidrica da populagio” (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2015). Foi ao longo desta primeira década dos anos 2000
que o Estado brasileiro desenvolveu sua atual concepcdo das politicas de
desenvolvimento das fronteiras, a partir de conceitos expressos nos documentos expostos
a sequir.

A primeira politica recente especifica neste sentido estava contida nos Planos
Plurianuais de 2004 a 2007 e de 2008 a 2011, sob a denominacdo de Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF). A Secretaria de Programas Regionais do
Ministério da Integracdo Nacional (2003-2007), ap6s analise do Programa Social da Faixa
de Fronteira (1999-2002), identificou que este ndo era eficaz no cumprimento de seus
objetivos. Seus recursos dispersavam-se em acOes pontuais, desconectadas da real
necessidade de cada sub-regido, comprometendo o desenvolvimento econémico e a
cidadania (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Em 2005, o Ministério da Integracdo Nacional, em conjunto com a Universidade
Federal do Rio de Janeiro, por meio do Grupo Retis (2015), apresentou o documento
Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL, 2005), que consiste em uma proposta
conceitual de interpretacdo destas regides, além da avaliacdo e proposta de
aprimoramento da articulacdo de politicas publicas neste ambito. Os parametros de
desenvolvimentos de politicas a ser utilizados a partir de entdo sdo traduzidos no
documento “Faixa de Fronteira: Programa de Promocgao do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira” (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009), lancado pela
Secretaria de Programas Regionais do Ministério da Integracdo (SPR/MI) em 20009.

O debate das politicas publicas para as fronteiras ganhou forca ao longo da década
e também cada vez mais participacéo dos entes federados afetados diretamente por essas
politicas, por meio, por exemplo, da Associacdo Brasileira de Municipios (ABM) e da

Frente Nacional de Prefeitos (2015). Nesse sentido, o Comité de Articulacdo Federativa
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(2014) da Secretaria de Relacgdes Institucionais (CAF/SRI) da Presidéncia da Republica
propds, em 2008, a constituicdo de um Grupo de Trabalho Interfederativo de Integracdo
Fronteiriga, instituido em 2009 sob a coordenagdo do Ministério da Integracdo Nacional.
O produto do trabalho deste grupo consistiu no documento “Bases para uma proposta de
desenvolvimento e integracdo da faixa de fronteira”, publicado em 2010 e cujos
parametros norteiam a atual politica brasileira para as fronteiras.

Também em 2010 foi instituida, por meio de Decreto Presidencial, a Comissdo
Permanente para o Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF),
responsavel atual pela articulacdo das politicas publicas executadas na fronteira,

conforme se expde a seguir (BRASIL, 2010a).

2.2.1 Marco legal e competéncias

Para adaptar-se a realidades impostas por mudancas nas politicas publicas, o
marco juridico-institucional que regula as areas de fronteira foi sofrendo alteracdes.
Historicamente, os paises limitrofes da América do Sul adotaram medidas de seguranca
em suas areas de fronteira que prejudicaram a implementacédo de projetos de integracédo
bilateral. O Brasil ndo foi excecéo, e s6 recentemente passou a pensar a fronteira como
espaco de integracdo econdmica e politica entre paises vizinhos. Essa mudanca de
paradigma coincide com o periodo de redemocratizacdo do continente sul-americano
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Embora a concepcdo de Faixa de Fronteira como area de seguranca, controle e
protecdo ainda predomine no marco regulatério para a regido, algumas alteracfes estao
sendo processadas a fim de que o Brasil cumpra um papel de protagonista nas relacdes
entre paises limitrofes (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

A Lein® 6634, de 2/5/79, e o Decreto 85064, de 26/8/80, definem e regulamentam
a ocupacéo da Faixa de Fronteira. Essa legislacdo considera a Faixa de Fronteira como
area de Seguranca Nacional e definiu um poligono a partir da linha limitrofe do territério,
com uma largura de 150 km, em que restringe o uso da terra e a realizacdo de varias outras
atividades nessa Faixa.

E necessario obter o consentimento prévio da Secretaria Geral do Conselho de
Seguranca Nacional*! para os seguintes atos:

41 Desde 2001, a partir da Medida Provisoéria n°® 2.216-37, de 31 de agosto, 0 Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica é o responsavel pela execucdo das atividades permanentes,
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a) alienacdo e concessao de terras publicas;

b) abertura de vias de transporte e instalacdo de meios de comunicagao
destinados a exploracdo de servi¢os de radiodifusdo de sons ou
radiodifusdo de sons e imagens;

c) construcao de pontes, estradas internacionais e campos de pouso;

d) estabelecimento ou exploracdo de industrias que interessem a
seguranca nacional;

e) instalacdo de empresas que se dedicarem as seguintes atividades:
pesquisa e lavra, exploracdo e aproveitamento de recursos minerais,
salvo aqueles de imediata aplicacdo na construcdo civil, assim
classificados no Cédigo de Mineracao;

f) colonizacdo e loteamento rurais;

g) transacbes com imdvel rural que impliguem a obtencdo, por
estrangeiro, do dominio, da posse ou de qualquer direito real sobre o
imovel;

h) participagdo, a qualquer titulo, de estrangeiro, pessoa natural ou
juridica, em pessoa juridica que seja titular de direito sobre imével rural.
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005, p. 175)

O Artigo 20 da Constituicdo de 1988 determina que as terras devolutas
indispensaveis a defesa das fronteiras pertencam a Unido; o artigo 21 dispde que a Unido
é responsavel pelo policiamento das fronteiras e pelos servigos de transporte, tanto
ferroviario como fluvial, o que pode ser feito por meio de autorizacdo, concessdo ou
permissao a terceiros.

O artigo 91 estabelece que o Conselho de Defesa Nacional, érgdo de consulta da
Presidéncia da Republica, deve propor critérios e condi¢Bes para utilizacdo das areas
consideradas de seguranca nacional. A Lei n® 8183 de 11/4/91 regulamentou o paragrafo
1° do artigo 91 da Constituicdo de 1988. Nela, o artigo 176 regulamenta a pesquisa e
exploracdo de recursos minerais do subsolo na regido de fronteira, 0 que sé pode ser
realizado mediante concessdo da Unido (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005, p. 176).

Em 2010, por meio do Decreto n° 12.853, de 8 de setembro (BRASIL, 2010a), foi
instituida a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de
Fronteira (CDIF) no ambito do Ministério da Integracdo Nacional (Ml), que a coordena
e fornece apoio técnico e administrativo para o desenvolvimento de seus trabalhos. Sua
“[...] finalidade ¢ propor medidas e coordenar agdes que visem ao desenvolvimento de
iniciativas necessarias a atuacdo do Governo Federal naquela regido” (BRASIL, 2010a).

Por meio da Comissao, busca-se articular os 6rgdos federais que tém acdes nas fronteiras,

técnicas e de apoio administrativo do Conselho de Defesa Nacional (CDN), este regulamentado pela Lei n°
8.183, de 11 de abril de 1991 (GABINETE DE SEGURANGCA INSTITUCIONAL, 2015).
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além de entidades da sociedade civil que atuam na area e de representantes dos outros
entes federados, mediante convite da coordenacdo (BRASIL, 2010a).

Sob a coordenacdo do membro indicado pelo Ministério da Integracdo, a CDIF
funciona com a seguinte composicao:

[..] II - Secretaria de Relag¢bes Institucionais da Presidéncia da
Republica;

111 - Ministério das Relagdes Exteriores;

IV - Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica;
V - Ministério do Turismo;

VI - Ministério da Fazenda;

VII - Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior;
VIII - Ministério da Defesa;

IX - Ministério da Educacéo;

X - Ministério da Saude;

X1 - Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;

XII - Ministério do Meio Ambiente;

XIII - Ministério do Trabalho;

X1V - Ministério da Justica;

XV - Ministério do Desenvolvimento Agrario;

XVI - Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento;

XVII - Ministério da Pesca e Aquicultura;

XVIII - Ministério da Previdéncia Social;

XI1X - Ministério da Cultura; e

XX - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gest&o.

8 1° Poderéo participar da CDIF, na qualidade de membros convidados,
as seguintes entidades:

| - Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas;

Il - Associacdo Brasileira de Municipios;

111 - Confederacdo Nacional dos Municipios;

IV - Frente Nacional de Prefeitos;

V - Conselho de Desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao Lago
de Itaipu;

VI - Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul - CODESUL,;

VII - Férum de Governadores da Amazodnia Legal; e

VIl - Férum de Governadores do Conselho de Desenvolvimento e
Integracdo Sul — CODESUL (BRASIL, 2010a)

Além da coordenacdo dos trabalhos para elaboracao de politicas publicas para a
faixa de fronteira, a CDIF tem por competéncia “[...] propor o desenvolvimento de
sistema de informacbes para o gerenciamento das acdes [...]; apresentar planos
regionalizados de desenvolvimento e integragdo fronteiricos; [...] interagir com nucleos
regionais estabelecidos para debater questdes de desenvolvimento e integracdo
fronteiricos” (BRASIL, 2010a). Cabe a ela também apresentar estudos para embasar a
gestao multissetorial das agdes do Estado. O documento “Bases para uma Proposta de
Desenvolvimento e Integragdo Fronteiri¢a”, apresentado a seguir, foi elaborado por

Grupo de Trabalho Interministerial no ambito da CDIF.
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2.2.2 Politicas e conceitos

Neste topico, exple-se a trajetoria das diretrizes do Estado brasileiro sobre as
politicas para as fronteiras entre 2005 e 2014, a partir de trés documentos identificados
como principais, em razdo de sua importancia politica na conjuntura e de seu conteudo
quanto a formulagdo. Estes documentos sdo: “Proposta de Reestruturacdo do Programa
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF)”, de 2005; “Faixa de Fronteira:
Programa de Promoc¢ao do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira”, de 2009; e “Bases
para uma Proposta de Desenvolvimento e Integragdo da Faixa de Fronteira”, de 2010. Os
documentos contém uma caracterizagdo comum da fronteira brasileira, com definigéo de
marcos conceituais e analiticos, que sdo analisados neste estudo.

Na ultima década, esforcos estdo sendo feitos, nos diversos niveis de poder, para
inserir a integracao das fronteiras na agenda politica nacional. Os debates giram em torno
da particularidade de cada regido, e buscam dar visibilidade a questdes que precisam ser
equacionadas e solucionadas com o apoio do Estado, para que ocorra o efetivo
desenvolvimento dos municipios fronteiricos. Segundo os documentos, a distancia dos
grandes centros decisorios, a presenca de cidadaos de paises vizinhos, e a auséncia de
politicas publicas que levem em conta as demandas da populacdo local criam um
ambiente propicio para o surgimento de questdes importantes nas areas de seguranca,
satde, educacdo e assisténcia social (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2010).

Produto de processos e interagcbes econdmicas, culturais e politicas,
tanto espontaneas como promovidas, a zona de fronteira é o espago-
teste de politicas publicas de integracdo e cooperagdo, espago-exemplo
das diferencas de expectativas e transagdes do local e do internacional,
e espacgo-limite do desejo de homogeneizar a geografia dos Estados
nacionais (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005, p.
21).

As politicas do Estado brasileiro para as fronteiras sdo formuladas no &mbito das
politicas de desenvolvimento regional e, no periodo de 2005 a 2014, vém priorizando em
seu planejamento estratégico a integracdo da America do Sul ao rever o papel do Estado
como coordenador desses processos. A forma como o PDFF estava estruturado dava

énfase a fronteira como local de defesa nacional, para impedir ameacas externas,
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limitando o relacionamento do Brasil com os paises vizinhos (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Nesse sentido, o desenvolvimento regional é visto como estratégia para a
soberania nacional e a integracdo regional. A reestruturacdo do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), acdo dos Planos Plurianuais 2004-2007
e 2008-2011, esté inserida neste contexto e tem como objetivo articular e desfragmentar
0s projetos até entdo existentes para as fronteiras, que privilegiavam um viés
assistencialista e desintegrado (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

O PDFF teve inicio pela sistematizacao e analise de informacdes sobre as faixas
de fronteiras brasileiras, para orientar politicas publicas dos diversos escaldes de
governanga. Em paralelo, a proposigédo de indicadores econdmicos e sociais serviria de
subsidio para que a iniciativa privada fizesse investimentos na regido, a serem revertidos
em acBes pela cidadania da populacdo local (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005).

A reestruturacdo do PDFF partiu da realizagéo de trés pesquisas para conhecer a
diversidade econdmica e cultural da regido. “A primeira sobre a base produtiva e as
identidades culturais regionais, a segunda sobre as interagdes com os paises vizinhos, a
terceira sobre as legislagdes direta ou indiretamente pertinentes ao territério fronteirico”
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005, p. 8). Os resultados dessas
pesquisas apontaram para a necessidade de se criar um “Estatuto da Fronteira”, que
funcione como marco regulatério ao desenvolvimento regional e a integracdo com paises
vizinhos. No entanto, essa proposta segue em debate interno no Estado brasileiro.

O documento é dividido em sete secdes: a primeira consiste nos conceitos e na
metodologia do estudo desenvolvido, tendo como vetores principais o desenvolvimento
econémico regional e a identidade cultural; a segunda propde uma nova base territorial
para o PDFF (definindo as fronteiras brasileiras em trés partes); a terceira é sobre a zona
de fronteira e as interacdes com 0s paises vizinhos; a quarta € uma avaliacdo do marco
legal de fronteiras no Brasil; a quinta apresenta dois estudos de caso das fronteiras
brasileiras (um no Alto Solimdes, na triplice fronteira entre Brasil, Colédmbia e Peru, e
outro no Mato Grosso do Sul, na fronteira do Brasil com o Paraguai); e a sexta e sétima
secOes apresentam agendas de acOes internas e globais para o desenvolvimento das
fronteiras do pais.

Uma de suas principais proposicdes € a criacdo das Zonas de Integracdo

Fronteirica (ZIF). Com o objetivo de fomentar o desenvolvimento de cidades-gémeas e
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transforma-las em polos regionais, propde-se que sejam areas com regimes especiais de
tributacdo e relagcOes trabalhistas. Propde-se, no entanto, que a criagdo de ZIFs seja
resultado de discussGes nos Comités de Fronteiras e Foruns Sub-regionais. O Poder
Central, por meio dos Ministérios, do Congresso e do Conselho de Defesa Nacional,
conduziria as negociagdes para viabilizar sua implantagcdo. Assim, o regime especial de
tributacdo reduz e isenta os produtos de alguns impostos (federais, estaduais e
municipais), enquanto o regime especial de aplicacdo das leis trabalhistas permite certa
flexibilizacdo da CLT, o que serve de atrativo para empresas se alocarem em pontos
estratégicos da zona de fronteira (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2005).

Neste ambito, o livre comércio (arranjos produtivos transfronteira), os
planejamentos conjuntos, os Centros Aduaneiros Unicos, investimentos em infraestrutura
e formacéo de grupos técnicos bi ou trinacionais para gerir as ZIFs seriam necessarios ao
desenvolvimento das regibes de fronteiras e promotores da cooperacdo entre 0s paises
vizinhos (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL, 2005).

O Comité de Articulacdo Federativa (CAF/SRI) da Secretaria de Relacbes
Institucionais da Presidéncia da Republica (SRI/PR), por meio de sua Resolugédo n° 8, de
19/11/2008, instituiu um Grupo de Trabalho Interfederativo (GTI) com o objetivo de
buscar solucdes para questdes recorrentes nas fronteiras do Brasil com paises vizinhos, e
que impactam o cotidiano de pessoas e instituicdes (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010). Segundo o Ml, as diversas e complexas relacdes que rotineiramente
se estabelecem nas fronteiras exigiram que o GTI tivesse carater multidisciplinar®?, para
dar conta de representar legitimamente os interesses tanto do setor pablico quanto do
privado, assim como da sociedade civil que ali se faz presente (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

O documento “Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integragdo da
Faixa de Fronteira” ¢ resultado do trabalho de representantes de diversos 6rgdos e

entidades, que, sob a coordenacdo da Secretaria de Programas Regionais do Ministério

42 O Grupo de Trabalho Interfederativo sobre Integracio Fronteirica foi composto por representantes dos
seguintes érgdos, designados por Portaria do Ministério da Integracdo Nacional, de 25 de junho de 2009:
Ministério das Relacdes Exteriores; Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica;
Associacdo Brasileira de Municipios; Confederacdo Nacional de Municipios; Frente Nacional de Prefeitos;
Conselho de Desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao Lago de Itaipu; Conselho de Desenvolvimento
e Integragdo Sul; e Férum de Governadores da Amazonia Legal. No inicio dos trabalhos do GTI,
representantes dos Ministérios do Turismo, da Fazenda, do Desenvolvimento, Indlstria e Comércio
Exterior e da Defesa participavam de reunides, como convidados. Por meio da Resolugdo CAF n° 10, de
17/11/2009, passaram a integrar oficialmente o Grupo.



106

da Integrac@o Nacional, reuniram, analisaram e sistematizaram informac6es com o intuito
de subsidiar a resolucdo de problemas nas regibes de fronteira no &mbito das politicas
publicas (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

A coordenacdo dos trabalhos coube ao Ministério da Integracdo Nacional, uma
vez que as Secretarias que o representavam no GTI ja atuavam em areas de competéncia
para: “[...] formulagdo e conducdo da politica de desenvolvimento nacional integrada;
formulacdo dos planos e programas regionais de desenvolvimento; estabelecimento de
estratégias de integracdo das economias regionais” (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010, p. 12).

Esses trés documentos s&o as principais referéncias utilizadas pelo Estado
brasileiro, a partir de 2005, para desenvolver politicas publicas especificas para a faixa de
fronteira e para planejar a coordenacdo entre as acbes de diferentes areas a ser
implementadas na fronteira. Como mencionado aqui, além de apresentarem propostas de
gestdo do territério fronteirico, eles fornecem instrumentos para a caracterizagdo e
interpretacdo das fronteiras. Apresentam-se, a seguir, aquelas que auxiliam na
compreensdo do objeto de estudo, acerca dos municipios, do territério e dos tipos de
fronteira.

Os documentos apresentam que, de acordo com suas posi¢Ges geograficas em
relacdo a fronteira, os municipios dividem-se em dois grandes grupos: lindeiros e ndo
lindeiros. Os municipios lindeiros podem ainda ser subdivididos em trés subgrupos:

1) aqueles em que o territério do municipio faz limite com o pais
vizinho e sua sede se localiza no limite internacional, podendo ou néo
apresentar uma conurbagdo ou semi-conurbacdo com uma localidade
do pais vizinho (cidades gémeas); 2) aqueles cujo territério faz divisa
com o pais vizinho, mas cuja sede ndo se situa no limite internacional;
e 3) aqueles cujo territorio faz divisa com o pais vizinho, mas cuja sede
estar fora da faixa de fronteira. O grupo dos municipios ndo-lindeiros,
situados a retaguarda da faixa, pode ser dividido em dois subgrupos: 1)
aqueles com sede na faixa de fronteira e 2) aqueles com sede fora da
faixa de fronteira. (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2010, p. 17).

Com base no documento “Proposta de Reestruturagdo do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF)”, de 2005, dividiu-se a faixa de fronteira
em trés grandes arcos, com o objetivo de organizar e facilitar o planejamento e as a¢oes
do governo federal nesse territério.

[...] O primeiro deles é o Arco Norte, que compreende a faixa de
fronteira dos Estados do Amapa, Para, Amazonas e os estados de
Roraima e Acre; o segundo é o Arco Central, que compreende a faixa
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de fronteira de Rond6nia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul. O
terceiro e, por fim, o Arco Sul, que inclui a fronteira do Parana, Santa
Catarina e Rio Grande do Sul. Como nos outros arcos, diferencas na
base produtiva e na identidade cultural foram os critérios adotados para
a divisio em sub-regides (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010, p. 17-18).

O Arco Norte se estende do Vale do Oiapoque (AP) ao Vale do Mamoré (RO),
tendo como caracteristica principal a “paisagem” equatorial tropical imida. A floresta e
a presenca de grandes rios fixaram na regido populacdes indigenas, de pescadores e de
extrativistas. O Rio Amazonas é o principal eixo de articulacéo entre a faixa de fronteira,
a regido amazébnica e paises vizinhos como a Colémbia e o Peru. A Rodovia
Transamazonica, parcialmente estabelecida, faz a articulacdo entre o Brasil e o Peru
(trecho leste-oeste) e o eixo do Caribe com a Venezuela e a Guiana (trecho norte-sul)
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

O presente estudo foca a regido de fronteira entre o Brasil e a Bolivia, que
compreende parte do Arco Norte e o Arco Central em sua totalidade. O Estado do Acre,
com seus 22 municipios, faz parte do Arco Norte. Rondbnia, com 27, Mato Grosso, com
28, e Mato Grosso do Sul, com 44 municipios, compdem os 99 integrantes do Arco
Central (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

Conforme definicdo dos documentos, o Arco Central abrange a regido de fronteira
dos Estados de Ronddnia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul com a Bolivia, e esta
subdividido em oito sub-regides. Nele se encontram localizadas as duas mais importantes
bacias hidrograficas da América do Sul: a Amazénica e a Parana-Paraguai. Neste Arco,
as caracteristicas fisicas e culturais sdo homogéneas, em quase a sua totalidade
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010). A divisio em arcos €

apresentada na Figura 2 a seguir.
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Figura 2 — Mapa da fronteira brasileira: arcos norte, central e sul
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(2015) e do Ministério da Integracdo Nacional (2005; 2010).

O documento destaca, neste arco, a sub-regido do Pantanal, com particularidades
culturais, climaticas e fisicas que influenciaram a ocupacdo e o modelo produtivo do
lugar. L& se concentram grandes propriedades que se dedicam a pecudria extensiva.
Coloca-se que, ja a parte leste-sudeste de Mato Grosso do Sul, por estar fisicamente
localizada nas proximidades do eixo econdmico do sul-sudeste, apresenta maior
densidade demografica, com povoamento constituido por migrantes de origens diversas.
A fisionomia desta regido é semelhante a do Sul do Brasil, onde houve forte colonizagdo
europeia (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL, 2010).

O primeiro dos documentos embasara os documentos seguintes e as politicas no
ambito do Ministério da Integracdo Nacional, propondo, assim, a ampliacdo do
entendimento sobre a concepgdo de territorio, que deixaria de ser apenas uma area
geografica sob o dominio do Estado, para se tornar:

[...] produto de processos de controle, dominacéo e/ou apropriacdo do
espaco fisico por agentes estatais e nao-estatais. Os processos de
controle (juridico/ politico/administrativo), dominagdo (econdmico-
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social) e apropriacdo (cultural-simbdlica) do espaco geografico nem
sempre sdo coincidentes em seus limites e propdsitos. Ademais, a
territorializacdo desses processos se da tanto “de cima para baixo” (a
partir da acdo do Estado ou das grandes empresas, por exemplo) quanto
“de baixo para cima” (através das praticas e significacdes do espago
efetivamente  vivido e representado pelas comunidades).
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005, p. 17).

Introduz-se, também, o conceito de territorialidade, que delimita o territorio de
acordo com seu uso € posse, € ndo apenas por seu marco geografico e administrativo. O
conceito de territorialidade tem carater “inclusivo”, ndo separando quem esta dentro do
limite geografico/administrativo de quem esta fora desse limite. Distingue os territorios
formais (espacos demarcados) da territorialidade (espaco de vivéncia de grupos)
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005). Neste documento também se
propbs a ampliar o entendimento sobre a nocdo de rede, que passou a ser relevante para
a organizacdo da base produtiva e sociocultural das fronteiras. Por correlacionar espaco
fisico, centros de decisdo, atividades sociais, culturais e politicas, a rede auxilia na
compreensdo do conceito de territorialidade (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005).

Vale ressaltar que, para o documento, o conceito de rede ndo se opde ao de
territorio. A rede é concebida como fator importante na articulacdo e desarticulacéo
territorial (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005, p. 20).

A terceira nogdo que norteou o trabalho é a de rede. Embora com
frequéncia vista como modismo por setores da comunidade cientifica,
ou mesmo pelos especialistas em marketing, a nogdo de rede é
fundamental para o entendimento da organizacdo da base produtiva e
sdcio-cultural. E igualmente eficaz para eliminar do vocabulario do
desenvolvimento econdmico local e regional a infeliz nocdo de
‘enclave’. Lugares e territorios, cuja base produtiva se diferencia do
entorno podem ser mais bem entendidos através da nogdo de rede. A
vida das cidades da Faixa de Fronteira, por exemplo, ndo importa se
situada ou ndo na divisoria internacional, com freqiiéncia depende mais
de interacdes com espagos ndo-contiguos do que com 0 espaco
adjacente. Também a acdo institucional, qualquer que seja a escala, é
praticamente impossivel de ser gerida sem a organizagdo em rede. A
organizagdo territorial em rede ao englobar desde a rede urbana até
redes decisorias, sociais, culturais, politicas, tem poder explicativo
importante para a compreensdo das territorialidades. E importante
destacar aqui que nossa leitura de rede ndo a coloca num sentido
contraposto ao de territério, como ocorre entre alguns autores. A rede é
concebida aqui como um componente fundamental na articulacdo e na
desarticulagdo territorial (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005, p. 20).
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Quanto aos tipos de interacdo dos municipios de ambos os lados de uma fronteira,
definem-se, no documento: margem, zona-tampao, frente, capilar e sinapse. A margem
se d& quando a populagdo dos municipios de cada lado da fronteira mantém pouco contato
entre si. As relacbes se dao, preferencialmente, no ambito nacional. A auséncia de
infraestrutura e de projetos de cooperacdo bilateral, agravada pela presenca timida do
Estado (federal e estadual), é responsavel por essa dinamica. Segundo o MI, apenas no
Estado do Acre — nos trechos laterais a Santa Rosa do Purus — pode-se dizer que existe
uma situacdo de margem. A zona-tampao corresponde a zonas estratégicas protegidas
pelo Estado, com restricdo e/ou interdicdo ao acesso a fronteira. Nessas regides criam-se
parques nacionais ou areas de reserva. As terras indigenas sdo exemplos disso
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Em situacdo de interacdes fronteiricas, o documento descreve que o termo frente
é empregado em diversos tipos de dinamicas, tais como frente cultural (afinidades
seletivas), frente indigena ou frente militar. Por sua vez, as interacOes do tipo capilar
acontecem, geralmente, no nivel local. Exemplo disso seriam as feiras, classificadas como
integracdo fronteirica espontanea, nas quais a intervencdo do Estado é pequena ou até
mesmo inexistente. Aponta-se gque, no Brasil, existem algumas interacdes do tipo capilar,
com destaque para a fronteira entre Ronddnia e Bolivia (departamentos de Pando e Beni)
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Por sua vez, a sinapse, termo emprestado da biologia, conforme descrita no
documento, caracteriza-se por trocas abundantes entre as populacdes fronteiricas. E
fortemente apoiada pelo Estado, que atua como provedor de infraestrutura para suporte
material e operacional. As dindmicas estabelecidas entre as cidades-gémeas estdo de
acordo com esse modelo. Quando os fluxos comerciais internacionais prevalecem sobre
os locais, o0 modelo vigente é sinapse (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2005).

Na visdo das proprias politicas, as agdes governamentais implementadas na faixa
de fronteira geralmente produzem impactos que vao além do territorio brasileiro. Para o
MI, embora seja importante agir com cautela para minimizar esses impactos, isto ndo
pois considera-se que acordos de cooperacdo bilateral costumam ser eficazes para atender
as demandas das comunidades fronteiricas (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010, p. 63).
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Em 1963, o Brasil assinou o primeiro acordo bilateral de integracdo de fronteira
com a Republica Oriental do Uruguai, denominado “Comissdo da Lagoa Mirim”.
Posteriormente, com 0 aumento da interacdo com seus vizinhos, evidenciou-se a
necessidade da constituicdo de mecanismos que servissem para levantamento e discussao
de questdes, e proposicdo de acdes coordenadas entre 0s governos, com o objetivo de
atender as necessidades da populacdo (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL,
2010).

O Ministério das Relagdes Exteriores, em conjunto com as chancelarias dos paises
vizinhos, criou os Comités de Fronteira, presididos por seus Consules e que tém como
objetivo equacionar e solucionar problemas comuns nas fronteiras.

Atualmente existem seis comités constituidos com o Uruguai, trés com
a Argentina, trés com o Paraguali, trés com a Bolivia e uma Comisséo
de Vizinhanca com a Colémbia, em Leticia-Tabatinga. Com a
Venezuela e com a Guiana existem Comités de Fronteira que englobam
0 conjunto da fronteira e ndo um determinado ponto. Cada Comité tem
seu regulamento préprio e seu desempenho reflete, em geral, as
limitaces e a problematica local (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2010, p. 64).

Segundo as politicas, para conduzir processos que induzam ao desenvolvimento
fronteirico, os governos dependem de instrumentos normativos que devem ser revisados
e aplicados de acordo com a realidade social, de modo a evitar entraves legais que
prejudiqguem o andamento dos projetos bilaterais. Assim, destaca-se que a atualizacdo
constante das normas e o estabelecimento de acordos entre os paises envolvidos é
fundamental para que as a¢des governamentais acompanhem a dindmica natural da regido
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

As politicas expressam que, embora predominem temas relacionados a questdes
fundiarias, o reconhecimento da cidadania é outra demanda importante na integracao das
fronteiras, e tem sido motivo para o estabelecimento de protocolos internacionais, como
0 acordo existente entre o Brasil e o Uruguai, que permite ao cidaddo uruguaio residir,
estudar e trabalhar no Brasil. Outros assuntos também despertam a atencdo dos
legisladores, dentre eles o incentivo a projetos de infraestrutura de desenvolvimento
econémico. As Areas de Livre Comércio (ALC) de Guajara-Mirim, em Roraima (Lei n°
8210, de 19/7/91), e a ALC de Tabatinga, no Amazonas (Lei n® 7965, de 22/12/89), séo
exemplos de iniciativas para adequar a legislacdo a realidade da fronteira (MINISTERIO
DA INTEGRAQAO NACIONAL, 2010).
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Elucida-se que o governo brasileiro ndo pratica uma politica Gnica de
relacionamento com os paises limitrofes. Por meio de acordos bilaterais, negocia
individualmente com cada um, o que evidencia, na avaliagdo do proprio MI expressa em
seu documento, uma politica externa segmentada. Alguns desses acordos tém tematicas
abrangentes, que envolvem o Estado brasileiro na sua totalidade, e outros sdo mais
especificos e restritos a determinados pontos da fronteira (MINISTERIO DA
INTEGRAQAO NACIONAL, 2010).

Os acordos diplomaticos mais frequentes nas areas de fronteiras do Brasil podem
ser reunidos nos seguintes grupos: Cidadania na Fronteira, Desenvolvimento Econémico
Regional, Alianca e Cooperacdo, Criagdo de Comissdes (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2005). Nesse sentido, os acordos estabelecidos entre o
Brasil e a Bolivia sdo preferencialmente do tipo hibrido. Até a data de publicacdo do
documento, haviam sido firmados 132 acordos bilaterais, cujas tematicas versaram sobre
Cooperagio Técnica e Cientifica, Transporte, Comércio e Energia (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

Integra 0 documento Proposta de Reestruturacdo do PDFF um mapeamento da
relacdo bilateral fronteirica do Brasil com cada pais, além de recomendacdes em uma
tabela com trés colunas: 1) Particularidades da relacdo; 2) Exemplos de Tematicas dos
Instrumentos Diplomaticos; e 3) Possibilidades de ampliagdo (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2005).

Para a Bolivia, na primeira coluna, é destacado: “Densa em certos segmentos.
Acordos no campo energético, com a importacdo do gas boliviano. Acordos no campo
dos transportes, tanto com vinculagGes rodoviarias como de linhas férreas. Diversos
acordos especificos de cooperagdo técnica” (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2005, p. 196).

Para a segunda coluna,

Acordo para Isencdo de Impostos Relativos & Implementagéo do Projeto
do Gasoduto Brasil-Bolivia. Em vigor desde 1/2/1997. Tratado sobre
Ligacdo Ferrovidria. Promulgado em 5/10/1938. Tratado sobre
Vinculagdo Rodoviaria. Promulgado em 16/5/1973. Acordo para a
Construcdo de uma Ponte sobre o Rio Acre, nas Proximidades das
Cidades de Brasiléia e Cobija. Promulgado em 28 de abril de 2003.
Declaragdo de intencOes para facilitar a entrada e transito de nacionais
dos dois paises em seus respectivos territorios; e para permissao de
residéncia, estudo e trabalho a nacionais fronteiricos brasileiros e
bolivianos. Promulgado em 8 de julho de 2004 (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2010, p. 196).
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Para a terceira coluna, € destacado:

Ampla com adaptacdo. Os acordos existentes com a Bolivia apresentam
caracteristicas bem particulares. Mesmo ndo apresentando uma
intensidade grande nas relacdes bilaterais, as ligacfes fisicas entre 0s
paises comegaram muito cedo, possibilitando a solidificagdo de pontos
de sinapse entre os dois paises, como observamos nos tratados de 1938
e 1973. O fornecimento de gas, que também € uma caracteristica
especifica, vem dinamizando as relacBes bilaterais entre Brasil e
Bolivia. Recentemente, acordos existentes em outros segmentos da
fronteira estdo sendo ampliados para a Bolivia, como a declaracdo de
2004, que facilita a integragdo fronteirica e deve ser estendido para
outros paises (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010,
p. 196).

Para o MI, as cidades limitrofes, gémeas ou ndo, podem sofrer influéncias
politicas, econémicas e diplomaticas do pais vizinho. A esse fendmeno da-se o nome de
diferencas horizontais. O planejamento de politicas publicas para as areas de salude, meio
ambiente, defesa civil, dentre outras, assim como a provisdo de recursos para bens e
servicos, troca de informacGes e promocao de cidadania, sdo tratados por meio de
iniciativas especificas (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2010).

A politica expressa que, quando o planejamento para o desenvolvimento
sustentavel de uma determinada regido de fronteira extrapola os limites nacionais, a
vertente internacional do PDFF deve articular acordos bilaterais em conjunto com o
Ministério das Relacbes Exteriores. Apresenta-se que, pela complexidade e
especificidade de algumas questdes regionais, os acordos e as acdes de politica
internacional podem ndo surtir os efeitos esperados pela populacdo. Além disso, o
documento ressalta que a extensao territorial e a diversidade das relacGes que o Brasil
estabelece com cada um dos dez paises limitrofes ndo viabilizariam padrdo Unico de
atuacdo (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009).

Fora as agdes intrinsecamente regionais, existem outras tantas que ao
serem planejadas de forma integrada criam sinergias diversas,
permitindo, melhor planejamento da atuacdo no espaco, evitando
competices, por vezes, predatorias para o desenvolvimento local.
Integrar também pode significar adequacdo de escala até a
competitividade necessaria para um mercado global (MINISTERIO
DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009, p. 21).

Para o MI, os Comités de Fronteira (CF) podem funcionar como instancias que
coordenam discussdes para identificacdo de demandas locais, para dar transparéncia e
viabilizar a execugéo de agdes que visem ao desenvolvimento integrado e sustentavel com
0s paises vizinhos, garantindo voz para os atores das diversas instancias envolvidas. Para

tanto, a revitalizacdo dos Comités de Fronteiras ja existentes, seria necessaria para que
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passassem a atuar de acordo com a nova concepcao da politica externa brasileira, que
entende ser a regido fronteirica um espaco para promover a integragdo entre os paises
limitrofes, exige uma acdo conjunta entre o braco internacional do PDFF e o Itamaraty
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009).

Em seu planejamento, os CFs seriam copresididos pelos consules dos paises
envolvidos e exercem a funcdo de férum de discussdo de problemas, posteriormente
encaminhados para as instancias competentes, em busca de solugbes para questdes
diversas, tais como as ligadas a salde, educacgdo, seguranca, meio ambiente, comércio,
infraestrutura, manejo de lixo, esgotos, tratamento de agua, malha viaria, dentre outros
(MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009). De acordo com o préprio Ml,
historicamente, os Comités atuavam como estruturas oficialistas e pouco eficientes, pela
dificuldade de captar, junto a sociedade, as questfes mais relevantes e encaminhar suas
resolucdes. Somavam-se a isso as dificuldades que encontravam para articular acoes
concretas junto as instancias superiores, ou seja, nas chancelarias dos paises. A partir dai,
deixavam de cumprir o papel para o qual foram criados (MINISTERIO DA
INTEGRACAO NACIONAL, 2009).

A proposta seria a de que os CFs atuassem para resolver questdes que ndo estdo
explicitamente contempladas na legislacédo vigente, que demandem regras diferenciadas,
e cujas solugbes dependem de planejamento conjunto com a nagdo vizinha. Outra
atribuicdo dos CFs seria a de buscar apoio para a elaboracdo do Estatuto das Fronteiras,
que seria resultado da discussdo das questBes presentes nas fronteiras, com o objetivo de
melhorar a qualidade de vida das populacdes locais (MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL, 2009).

2.3 A FRONTEIRA NO ESTADO PLURINACIONAL DA BOLIVIA (2005-2014):
MARCO LEGAL, COMPETENCIAS E CONCEITOS.

A Bolivia tem uma longa histéria de disputas e perdas territoriais para todos os
paises com os quais faz fronteira. Sua diversidade geografica somada aos escassos
recursos disponiveis para investimento em infraestrutura de seus seguidos governos
impuseram ao pais uma caracteristica de desintegracéo territorial. Mesmo os esforcos do
antigo Ministério da Guerra e das Forcas Armadas de atuarem ndo apenas nos conflitos,
desde a época da independéncia, mas também em agdes de colonizacdo das regides de

fronteira, ndo puderam ser traduzidos em integragdo nacional e competitividade
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internacional na definicdo dos limites, em situacfes de guerra ou de negociacao
diplomatica.

Essa historia, resgatada nas justificativas das politicas publicas elaboradas pelo
atual governo de Evo Morales, que inaugurou o Estado Plurinacional da Bolivia, permeia
também as novas formulacdes a respeito das regides de fronteira. Desde 2006, quando
assumiu a presidéncia da entdo Republica da Bolivia, Evo Morales tinha como diretriz a
retomada da soberania estatal sobre o territorio do pais por meio da redefini¢do da gestdo
dos hidrocarbonetos — mais que uma diretriz, consistia em um compromisso de Estado,
na medida em que a populagéo boliviana aprovara a necessidade desta redefinicdo em
referendo nacional dois anos antes. Era também um compromisso com sua base eleitoral:
essa mesma populacdo criara as condi¢Bes politicas para que um presidente de
caracteristicas tdo diferentes de todos 0s seus antecessores chegasse ao poder.

Os nove anos de governo Evo Morales significaram para o Estado boliviano o
desenvolvimento de politicas especificas para o territdrio fronteirico, nos marcos da nova
Constituicdo Politica do Estado, promulgada em 2009. Essas politicas estdo traduzidas
principalmente na criacdo da Agéncia para o Desenvolvimento das Macrorregides e
Zonas Fronteiricas (Ademaf), em 2010, e na Lei n°100, de 2011, de Desenvolvimento e
Seguranca das Fronteiras, que incluem agdes conjuntas com as Forgas Armadas e com 0s

Orgdos responsaveis pela seguranca cidada.

2.3.1 A fronteira na Constituicao Politica do Estado Plurinacional da Bolivia de 2009

Na Constituicdo Politica do Estado Plurinacional da Bolivia (CPE) de 2009
(ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009), cujo processo se iniciou em 2006,
as disposicOes sobre fronteira estdo ao lado dos temas de relagbes internacionais,
integracdo e reivindicacdo maritima (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA,
2009, Segunda Parte, Titulo V1I1), que sdo caros e estratégicos para as diretrizes do Estado
Plurinacional. A Constitui¢do Politica do Estado de 1967 (BOLIVIA, 1967), emendada
em 1994,-e em vigéncia até entdo, contava com apenas uma mencao as fronteiras,
caracterizando-a como o0 espaco de 50 quilémetros a partir das linhas limitrofes e vetando
a posse da terra a estrangeiros nestas regides.

Na CPE, no ambito das relagdes internacionais, ha alguns tipos de tratados em que
se requer aprovagao por meio de referendo popular, antes da sua ratificagdo. Entre eles,

estdo as questdes limitrofes. Os demais s&o: integragdo monetéria, integragcdo econémico-
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estrutural e cessdo de competéncias estruturais a organismos internacionais ou
supranacionais no marco de processos de integracao (Art. 257). A CPE expressa que “Las
relaciones internacionales y la negociacion, suscripcion y ratificacion de los tratados
internacionales responden a los fines del Estado en funcion de la soberania y de los
intereses del pueblo” (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009, Art. 255, grifo
nosso).

Articulo 261. La integridad territorial, la preservacion y el desarrollo
de zonas fronterizas constituyen un deber del Estado.

Articulo 262. I. Constituye zona de seguridad fronteriza los cincuenta
kilémetros a partir de la linea de frontera. Ninguna persona extranjera,
individualmente o en sociedad, podra adquirir propiedad en este
espacio, directa o indirectamente, ni poseer por ningln titulo aguas,
suelo ni subsuelo; excepto en el caso de necesidad estatal declarada
por ley expresa aprobada por dos tercios de la Asamblea Legislativa
Plurinacional. La propiedad o la posesion afectadas en caso de
incumplimiento de esta prohibicion pasaran a beneficio del Estado, sin
ninguna indemnizacion.

Il. La zona de seguridad fronteriza estara sujeta a un régimen
juridico, econémico, administrativo y de seguridad especial, orientado
a promover y priorizar su desarrollo, y a garantizar la integridad del
Estado.

Articulo 263. Es deber fundamental de las Fuerzas Armadas la defensa,
seguridad y control de las zonas de seguridad fronteriza. Las Fuerzas
Armadas participaran en las politicas de desarrollo integral y
sostenible de estas zonas, y garantizaran su presencia fisica
permanente en ellas.

Articulo 264. I. El Estado establecerd una politica permanente de
desarrollo arménico, integral, sostenible y estratégico de las fronteras,
con la finalidad de mejorar las condiciones de vida de su poblacion, y
en especial de las naciones y pueblos indigena originario campesinos
fronterizos.

I1. Es deber del Estado ejecutar politicas de preservacion y control de
los recursos naturales en las areas fronterizas.

I11. La regulacion del régimen de fronteras sera establecida por la ley
(ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009, Capitulo
Segundo, Titulo VIII, Segunda Parte, grifos nossos).

A responsabilidade pela gestdo do territorio, quando demanda relacionamento
com outros paises, como no caso da regido de fronteira, sera tanto do Estado central como
das unidades territoriais autbnomas. Isto porque, segundo a CPE, as relacOes
internacionais no marco da politica exterior do Estado sdo competéncia exercida de forma
compartilhada entre o nivel central do Estado e as entidades territoriais autbnomas (Art.

299, Inciso |, Capitulo Oitavo, Distribuicdo de Competéncias).

2.3.2 A lei de Desenvolvimento e Seguranca das Fronteiras
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O atual marco legal para o desenvolvimento das fronteiras na Bolivia esta
associado ao planejamento de desenvolvimento do pais. Isso pode ser observado na
introducdo da Lei n°100, de Desenvolvimento e Seguranca das Fronteiras, promulgada
em 4 de abril de 2011, assinada pelo entdo Diretor Geral Executivo da Ademaf, Juan
Ramoén Quintana Taborga, em edicao distribuida pelo 6rgédo em 2013:

La Ley de Desarrollo y Seguridad Fronteriza n°100, promulgada por
el Presidente del Estado Plurinacional, Evo Morales Ayma el 4 de abril
del 2011, constituye un hito fundamental en el proceso politico e
institucional que esta transformando al pais. Implica una enmienda
historica destinada a reparar el largo olvido gubernamental y la
marginacion de aquellos territorios fronterizos y poblaciones que
vivieron de espaldas al Estado desde la creacion republicana. Durante
mas de 180 afios s6lo una parte del pais gozaba de la atencion
preferente de los gobiernos mientras que la otra Bolivia, escindida,
aislada y subalterna se acogia a préacticas patrimoniales que
enajenaban la autoridad publicay los recursos naturales (QUINTANA
TABORGA, 2013, p. 7-8).

Entre os argumentos recorrentes do novo Estado Plurinacional para um resgate
amplo da soberania do Estado e da populagdo boliviana, esta a condicdo de pais alheio a
si mesmo, ao seu territorio, ao seu governo, a sua diversidade étnica. Dai é que a soberania
da Bolivia ¢ reivindicada a partir de uma perspectiva da “descolonizagdo”, que, mais do
que o processo assim conhecido na historia geral referente ao dominio politico de paises
sobre seus territorios conquistados, suas col6nias — e que a descolonizacdo da América
deu-se no século XIX, e a da Africa no século XX — trata-se de um processo de
independéncia, de emancipacao, de formas organizativas sociais, politicas, econémicas e
também epistemoldgicas, do ponto de vista da racionalizacédo e teorizacdo destas esferas
da vida em sociedade.

Essa nocdo estd também presente na parte introdutéria desta edi¢do da Lei n°100,
da seguinte forma:

Con la nueva ley se pretende poner fin a la larga historia de
insularidad fronteriza y al mismo tiempo se espera acabar con aquella
I6gica colonial cuya mentalidad sobre el territorio, ademas de su
desprecio secular respecto a las comunidades indigenas que lo
habitaban, se fundo6 sobre el dominio patrimonial. Esta mentalidad,
todavia vigente, tiene que ver con el profundo divorcio histérico entre
autoridad estatal, poblaciones alejadas e ignoradas y territorios
desconocidos cuyo resultado derivo en el despojo y enajenacion de los
recursos naturales a favor de propios y extrafios. Por lo tanto,
cualquier proceso de descolonizacion debiera pasar no sélo por el
pleno dominio estatal sobre el territorio — Iéase presencia institucional,
I6gica productiva y redistributiva — sino también por el conocimiento
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profundo — légica cognoscitiva — de los factores de la estatalidad
interna y vecinal (QUINTANA TABORGA, 2013, p. 7-8, grifos
NOSs0S).

O atual Estado Plurinacional expressa a ideia de que a descolonizacdo foi
incompleta e, por meio da busca da soberania pelo que seria uma Bolivia auténtica em
sua plurinacionalidade, aponta no sentido do fortalecimento de uma institucionalidade
moderna de Estado. Como mostra essa passagem, a soberania sobre o territorio passa pela
nogdo de que seu dominio ndo deve ser privado nem estrangeiro.

O argumento seguido por Quintana Taborga é o de que nunca um presidente
viajou tanto a todas as partes do pais, um pais “profundo e quase clandestino”
(QUINTANA TABORGA, 2013, p. 10), nem disponibilizou tantos recursos para a
construcdo de infraestrutura de estradas e pontes para a integracdo de seu territorio,
interna e externamente, além de telecomunicagdes e rede elétrica. E ressaltada também a
distribuicdo, entre as unidades subnacionais, departamentos e municipios, dos recursos
provenientes do Imposto Direto sobre os Hidrocarbonetos (IDH) — que tanto financiam
0s investimentos estatais em infraestrutura como os programas sociais de distribuigéo de
renda e combate a pobreza.

Portanto, a Lei n°100, juntamente & Ademaf e aos Comandos Conjuntos®,
conformam o que o Estado Plurinacional ira reivindicar como a nova Politica Estatal de
Fronteira (QUINTANA TABORGA, 2013):

El espiritu que sustenta esta politica tiene que ver con la construccion
de la nueva estatalidad plurinacional y la necesidad inexcusable de
ejercer dominio territorial. Se trata de un nuevo tiempo y de un nuevo
proyecto territorial del Estado Plurinacional derivado de la voluntad
popular y las dolorosas experiencias del pasado vinculadas a las
mutilaciones geograéficas. Poner fin a la marginalidad territorial en
los limites geograficos del Estado plantea varios desafios, entre ellos,
una redefinicion en la construccion de modelos o proyectos econdmicos
regionales y fronterizos. Mas alla del control institucional o dominio
soberano sobre el territorio — condicion necesaria — se trata de fundar
una nueva politica econémica con enfoque regional y fronterizo que
tenga como meta la produccion y redistribucion de excedentes a partir
del control soberano de recursos naturales y la articulacion de diversas
formas de produccion publica, privada, comunitaria o0 mixta
(QUINTANA TABORGA, 2013, p. 16-17, grifos nossos).

43 0s Comandos Conjuntos — Amazonico, do Prata e Andino — sd0 um instrumento de articulagdo
interoperativa entre as trés forgas singulares das Forcas Armadas, criados no governo Evo Morales com
fins de apoio a seguranca publica e protecdo do territorio e dos recursos naturais nas regides de fronteira
(QUINTANA TABORGA, 2013, p. 13).
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O que a analise desta nova fase das politicas publicas bolivianas revela é a
ampliacdo da presengca e do controle estatal sobre as diferentes frentes de
desenvolvimento pelas quais deve passar o pais, como forma de se fortalecer como Estado
soberano e, assim, afirmar sua posicdo e continuidade de existéncia (BRUSLE, 2011).

No se trata de pensar la estatalidad de la frontera como un todo
inamovible. Las fronteras constituyen territorios dindmicos y en
permanente mutacion demogréfica, politica, econémica tanto a
escala local como transfronteriza. Al parecer de lo que se trata es de
comprender la direccion y velocidad con la que se transforma este
espacio evitando repetir las viejas contradicciones entre centro y
periferia, y los viejos patrimonialismos antagonicos con los derechos
ciudadanos que primaron sobre la comunidad y el Estado (QUINTANA
TABORGA, 2013, p. 19, grifo nosso).

A Lei n°100 de Desenvolvimento e Seguranca das Fronteiras contém 22 artigos e
estd dividida em seis capitulos, a saber: 1) Disposi¢cdes gerais; Il) Conselho para o
desenvolvimento fronteirico e seguranca; 111) Articulacdo interinstitucional; 1) Medidas
de prevencdo e controle; V) Delitos e sansdes vinculados ao comércio de hidrocarbonetos
e mercadorias sujeitas a protecao especifica; e VI) Modificagdes na lei geral de aduanas,
além de disposi¢des adicionais. Os termos da lei tém o objetivo altimo de criar condi¢des
para a ampliacdo dos niveis de seguranca publica, ou seguranc¢a cidadd a populacao
fronteirica, de soberania sobre o territdrio, garantindo entéo a defesa nacional, articuladas
em uma estratégia de desenvolvimento socioecondmico dessas regides.

A articulacdo entre os 6rgdos publicos e o fortalecimento da capacidade
institucional tem por objetivo ampliar o dominio estatal na regido de fronteira, para
efetivamente combater o contrabando e outras atividades ilicitas que ali se fazem
presentes. (Lei n°100, Art.1). Como finalidade, a lei apresenta:

[...] proteger el territorio nacional en zonas de frontera, evitar el
saqueo de los recursos naturales, promover el desarrollo de las
actividades econdmicas licitas e implementar medidas y acciones
dirigidas a lograr la seguridad alimentaria y energética y de lucha
contra el tréafico ilegal de mercancias en el Estado Plurinacional de
Bolivia (BOLIVIA, 2011, Art. 2, grifos nossos).

Os principios enunciados no Art. 3 sdo: soberania; acessibilidade (da populacao
indigena originario camponesa, habitante da fronteira, a participacdo nos projetos de
desenvolvimento para aqueles territorios); complementariedade e corresponsabilidade
(entre a unidade central e as entidades autdbnomas do Estado na responsabilidade pela

execucdo das politicas de fronteira); defesa do patriménio; responsabilidade cidada;
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resguardo e seguranca (por parte dos cidaddos com a seguranca e bens do Estado); e
seguranca cidada.

A Lei n°100 também cria o Conselho para o Desenvolvimento Fronteirico e
Seguranca (Art. 5 e 6). Seus recursos sdo provenientes do Tesouro Geral da Nacéo (TGN),
e ele é composto pelos Ministros da Presidéncia, responsaveis pela sua convocacao, de
Defesa, de Governo, de Planejamento, do Desenvolvimento e de Economia e Finangas
Publicas.

As funcdes do conselho sdo: elaborar e coordenar as estratégias destinadas ao
cumprimento da lei; aprovar a execucdo de planos de acdo em seu @mbito; coordenar a
execucdo das acOes a partir da integracdo interinstitucional entre os Ministérios que
compdem o Conselho e 0s governos autbnomos municipais, departamentais e indigena
originario-camponeses; demandar informacGes de entidades puablicas e privadas
necessarias a execucdo das acGes no ambito da lei; manter informado o Presidente do
Estado Plurinacional sobre as agOes executadas, bem como seus resultados; aprovar
mecanismo de prevencao e controle de mercadorias nas fronteiras, assim como identificar
aquelas gque estejam sob regime especial de trafico e armazenagem e:

[...] identificar y priorizar zonas fronterizas para la ejecucién de
programas de transformacion e industrializacién de recursos
naturales, proyectos de diversificacion productiva, de formalizacion de
las actividades econémicas, de generacion de cultura, de
responsabilidad ciudadana y de prevencién de ilicitos en frontera.
(BOLIVIA, 2011, Art. 6, Inc. |, 6).

A Ademaf é estabelecida pela Lei n°® 100 como a instancia responsavel pela
articulacdo e execucdo das decisdes do Conselho para o Desenvolvimento Fronteirico e

Seguranca. As suas fungdes estabelecidas nos termos desta lei séo as seguintes:

1) Proponer estrategias y mecanismos para el desarrollo integral en
fronteras.

2) Ejecutar programas y/o proyectos destinados a promover el desarrollo
de las zonas fronterizas.

3) Contribuir al trabajo de las instituciones publicas con presencia en
fronteras, para impulsar su desarrollo.

4) Articular el trabajo de las entidades encargadas de la prevencion y
lucha contra el contrabando en fronteras.

5) Proponer en coordinacion con las entidades puablicas competentes,
mecanismos de prevencion y control del trafico de mercancias en
fronteras.

6) Otras funciones orientadas al cumplimiento de las decisiones del
Consejo para el Desarrollo Fronterizo y Seguridad (BOLIVIA, 2011,
Art.7).
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Sob a perspectiva de que a soberania sobre o territério passa pelo controle estatal
dos recursos naturais, a Lei n°® 100 estabelece que a distribuicdo e comercializagdo de
combustiveis serdo funcéo privativa do Estado na zona fronteirica (50 quilémetros a partir
da linha de fronteira). Dessa forma, com a promulgacao da lei, foram suspensas todas as
solicitacbes de autorizacdo de instalacdo de postos de combustivel, além da
desapropriagdo municipal mediante indenizagédo de todos 0s postos que estivessem dentro
dos 50 quilémetros correspondentes & zona de fronteira. A distribuicdo e a
comercializacdo de combustivel varejista passariam toda para a responsabilidade da
Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos (YPFB) e da Agéncia Nacional de
Hidrocarbonetos (ANH), por defini¢cdo do Conselho.

Aos produtos subsidiados pelo Estado, a Lei n°100 determina restricdes e
proibi¢Ges quanto a comercializacdo na zona de fronteira. Gasolina, diesel, gas natural,
produtos refinados de petrdleo ou industrializados sdo proibidos de armazenagem, venda
ou exportacdo por pessoas naturais ou juridicas privadas (BOLIVIA, 2011, Art. 17).

No d&mbito da seguranca alimentar, os produtos de abastecimento subsidiados pelo
Estado sdo estabelecidos pela nova lei como passiveis de distribuicdo exclusiva a ser
determinada pelo Conselho, assim como de suspensao de exportacdo, com a finalidade
primeira de atendimento da populagdo da zona fronteiriga (Art. 18). Para as infragdes a
essas determinac@es, sdo estabelecidas sancdes, incluidas no Cédigo Penal e no Codigo
Tributério do pais.

A articulacdo interinstitucional expressa pelo Capitulo 111 da Lei n°100 define as
seguintes instituicdes estatais para atuacao estratégica nas fronteiras: Ministério Publico;
Forcas Armadas; YPFB; ANH; e Servi¢o de Impostos Nacionais (SIN). Todos os 6rgdos
descritos deverdo designar pessoal e estabelecer o funcionamento de atividades na zona
de fronteira conforme suas prerrogativas institucionais, de acordo com a definicdo do

Conselho, além de Ihe prover informagdo periddica.

2.3.3 A Agéncia para o Desenvolvimento das Macrorregides e Zonas Fronteiricas

A Agencia para el Desarrollo de las Macroregiones y Zonas Fronterizas (Ademar),
instituida em 3 de junho de 2010, por meio do Decreto Supremo n° 538, surge como
resposta a um contexto de “abandono de fronteiras” (JERIA, 2014, p. 5). Segundo o
Diretor Executivo do Orgéo, Gral. Edwin De La Fuente Jeria, passaram-se 180 anos de

irresponsabilidade patriotica para que tal iniciativa fosse implantada. Durante esse longo
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periodo de afastamento do Estado, foram permitidas grandes perdas territoriais e conflitos
bélicos e diplomaticos. Por responsabilidade das elites conservadoras no século XIX, e
liberais e neoliberais no século XX e principios do XXI — elites politicas e sociais que
trabalhavam a favor da manutencéo dos privilégios pessoais, familiares ou corporativos
—, as fronteiras e os recursos ali presentes estiveram sob controle de outros, ou melhor,
fora do controle estatal.

Com isso, a criagdo da Ademaf representa: a tomada de consciéncia do Estado
para se ocupar da fronteira, para se fazer presente em locais marcados por sua quase
completa auséncia; e a propria expressdo operativa da politica de dominio territorial,
exercida pelo Estado sobre determinado espaco, e neste caso, por meio da forte presenca
de entidades estatais nas fronteiras. “No solo necesitamos ocupar nuestras fronteras, sino
dominar nuestro territorio y conectarlo estratégicamente, de sus aéreas vitales a sus
centros geopoliticos y estratégicos” (JERIA, 2014, p. 5).

No marco das competéncias estabelecidas pela Constituicdo Politica do Estado, o
Plano Nacional de Desenvolvimento e as politicas definidas pelo Orgdo Executivo, a
Ademaf opera com o objetivo de contribuir para o desenvolvimento das regides mais
esquecidas, gerar equilibrio inter-regional, preservar a soberania sobre 0s recursos
naturais e articular as distintas iniciativas e agdes governamentais (AGENCIA PARA EL
DESARROLLO DE LAS MACROREGIONES Y ZONAS FRONTERIZAS, 2015).
Nesse sentido, pode-se afirmar que sobressali, na legislacdo, a funcdo predominantemente
univoca deste tipo de entidade, de promover a defesa e seguranca de suas fronteiras.
Transcende-a, ao agregar as suas competéncias esforcos para a superacao de uma logica
colonial de outorga as elites a responsabilidade pelo controle do territério nacional, que
ndo se confunde com o espaco privado. Como exemplo, é de competéncia da Ademaf
fomentar o desenvolvimento nas fronteiras, a prote¢cdo dos recursos naturais e meio
ambiente e a protecdo contra abusos externos a economia local. A Ademaf:

[...] tendrd que tener la capacidad de construir condiciones para
responder a las mutaciones de las economias que golpean duro en las
fronteras y que debilitan el ejercicio de la soberania territorial y que
perforan la seguridad interna del Estado. Tenemos que leer el
territorio, el espacio, la biodiversidad y la frontera con una mirada
distinta a la del Estado colonial, que ha depositado una cultura mental
y sefiorial en las élites de poder que creian que el Estado terminaba
donde terminaba su hacienda, cuando resulta que el Estado no es el
latifundio (AGENCIA PARA EL DESARROLLO DE LAS
MACROREGIONES Y ZONAS FRONTERIZAS, 2015).
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Para tanto, deve articular esfor¢cos multiplos e instituicdes — governos autbnomos
territoriais, Forcas Armadas e entidades da sociedade civil — para transmitir, de forma
sistematizada, as demandas das macrorregides e zonas fronteiricas ao 6rgdo executivo e
as entidades executoras, responsaveis pelas estratégias de acdo e implementacdo de
politicas pablicas. A Ademaf, em parceria com entidades da sociedade civil, promove
acOes que tém como objetivo o desenvolvimento sustentavel nas regides fronteiricas.

Dentre suas principais politicas, destacam-se aquelas relacionadas as teméticas da
seguranca e do desenvolvimento. No que diz respeito a primeira, por exemplo, tém sido
realizadas operagdes militares desde julho de 2010, na regido de Suches, com o objetivo
de impedir a exploracdo de ouro por parte de algumas cooperativas conformadas por
bolivianos e peruanos; e também comandos conjuntos, operativos militares de controle
fronteirico para a reducdo de atos ilicitos, como o contrabando de combustiveis e
entorpecentes, e a ja citada exploracéo de ouro e madeira.

A Ademaf destaca-se pelo apoio a producdo agricola e familiar. Fornece
assisténcia técnica, promove feiras, estimula projetos de criacdo de aves, peixes etc., por
meio de créditos produtivos. Também tem levado energia elétrica a familias residentes
em lugares afastados, difundido as acbes implementadas as populagdes locais,
distribuindo materiais informativos em unidades educacionais; disponibilizado transporte
publico fluvial de carga e passageiros nos rios Itenéz-Mamoré; promovido festivais
culturais** e escolas itinerantes®; realizando diversas brigadas solidarias que prestam

assisténcia social em comunidades fronteiricas*®.

2.4 A ZONA DE FRONTEIRA BOLIVIA-BRASIL

44 A exemplo disso, em 2012 foi realizado o “Festival de Integragdo Cultural Chiquitano — Amazonico:
musica em nossas fronteiras”.

4> Um projeto a ser executado de 2011 a 2015 é a Escola Itinerante para o desenvolvimento “Chiquitania-
Pantanal”. Esta iniciativa busca fomentar um sistema de educacdo integrado, de carater itinerante, e que
gera espacos de educacdo ndo formal por meio de programas transversais de capacitagdo, direcionados a
melhora da situacdo e condi¢do dos habitantes para vivir bien. Orientado as comunidades da macrorregido
da Chiquitania-Pantanal, busca revalorizar os produtos da regido e fornecer instrumentos tedrico-praticos
que os permitam formar associagdes produtivas para o desenvolvimento de empreendimentos econémicos
de valor agregado (AGENCIA PARA EL DESARROLLO DE LAS MACROREGIONES Y
ZONAS FRONTERIZAS, 2015).

46 As Brigadas Solidarias, em 2013, alcancaram 8 departamentos, 39 provincias, 94 municipios, 3.215

comunidades, prestaram 246.840 servigos e percorreram 35.938 km (aproximadamente). (AGENCIA
PARA EL DESARROLLO DE LAS MACROREGIONES Y ZONAS FRONTERIZAS, 2015).
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Como visto aqui, 0 marco legal brasileiro considera como faixa de fronteira os
150 quilémetros de territorio nacional a partir da linha de limite com os paises vizinhos
(Art. 20 da CF de 1988); o marco legal boliviano, por sua vez, considera como zona de
fronteira os 50 quildmetros de territorio nacional a partir desse limite (Art. 262 da CPE
de 2009), conforme quadro abaixo. De acordo com a literatura, a nomenclatura utilizada
para a por¢ao territorial que une dois paises limitrofes ¢ “zona de fronteira”. Ela também
é adotada como parametro pelo Ministério da Integracdo Nacional, responsavel pela
coordenacdo das politicas de fronteira do pais. Portanto, para este estudo, a zona de
fronteira correspondera aos 150 quildbmetros brasileiros, somados aos 50 bolivianos, ao

longo da linha de limite entre a Bolivia e o Brasil, conforme Figura 3 a seguir.

Figura 3 — Mapa da zona de fronteira Bolivia-Brasil
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O processo de amadurecimento histérico e politico de ambos os paises, desde a
disputa por territdrios e a definicdo de limites, passando pela integracdo energética entre
os dois paises e a politica externa brasileira nesse contexto, permitem concluir que ha

relagcbes consolidadas entre Bolivia e Brasil, pautadas pelo elemento territorial e sua
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integracdo. O relacionamento diplomatico entre ambos se inicia com as tratativas a
respeito das fronteiras, e o contato entre os poderes centrais dos Estados se desenvolve
em torno do tema dos hidrocarbonetos; a indUstria dos dois paises nestes setores tem um
desenvolvimento compartilhado também importante. A partir dessas questfes, entendeu-
se possivel compreender tracos importantes da diplomacia brasileira.

Percebe-se, também, que as fronteiras vém ganhando espaco na agenda de
politicas publicas de cada um dos paises, seja como fator de soberania estatal, ou como
territorio a ser incorporado de maneira mais efetiva ao desenvolvimento nacional. Nesse
sentido, serdo expostas nas duas Se¢des seguintes as politicas de defesa nacional e de
seguranca publica para as fronteiras desenvolvidas pela Bolivia e pelo Brasil entre 2005
e 2014.
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3 DEFESA NACIONAL E FRONTEIRA: AS POLITICAS BOLIVIANAS E
BRASILEIRAS (2005-2014)

Neste capitulo, aborda-se a trajetdria das politicas de defesa nacional da Bolivia e
do Brasil no periodo compreendido entre 2005 e 2014. Ao descrevé-las e analisa-las,
atentou-se para a forma como se dao suas especificidades fronteirigas, se por politicas
especificas, se por diferenciagdo conceitual, se por ambas as formas, ou nenhuma delas.
Para tanto, partiu-se dos dispositivos constitucionais legais vigentes em ambos os paises
no periodo, seguindo com uma exposi¢ao descritiva dos documentos relativos as politicas
de defesa nacional, assim como da legislacdo deles decorrente, com vistas a construir
essas trajetérias de formulagdo entre 2005 e 2014. Importou aqui exatamente a forma
como os Estados Bolivia e Brasil enunciam as suas politicas de defesa nacional. Afinal,
este enunciado constitui o contexto em que se desenvolve a relagao fronteiriga bilateral.

A construcdo da trajetoria dessas politicas foi elaborada a partir de documentagao
oficial, de literatura critica sobre elas, e de entrevistas feitas para a presente pesquisa. No
caso da Bolivia, diante da escassa existéncia de documentacdao e literatura, foram
utilizadas, sobretudo, as entrevistas; no caso do Brasil, as trés fontes puderam ser
encontradas e utilizadas. A partir da analise das politicas de defesa da Bolivia e do Brasil,
serdo examinados os principais conceitos nos quais elas estdo calcadas, para entdo

analisar seus fundamentos e evolucao.

3.1 DEFESA NACIONAL E FRONTEIRA NO BRASIL (2005-2014)

O periodo aqui trabalhado apresenta um significativo amadurecimento das
concepcdes de defesa do Estado brasileiro, assim como suas formas de organizagdo.
Representa, talvez, o auge de uma concepgao que vem sendo gestada no interior do Estado
e das Forcas Armadas, em evolugdo crescente desde a promulgacdo da Constituigdao
Federal de 1988 e da criagao do Ministério da Defesa em 1999.

Em 2005, foi langada a segunda Politica de Defesa Nacional (PDN), que, por ser
bem mais especifica do que o documento anterior, de 1996, serviria de base para

elaboragdo da Politica Nacional de Defesa (PND) vigente hoje, esta ultima lancada em
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2012%". Em sua esséncia, foi formulada a Estratégia Nacional de Defesa (END), com as
diretrizes para desenvolvimento do setor militar. No mesmo ano, aprovou-se o Livro
Branco da Defesa Nacional.

A PND ¢ o documento de mais alto nivel em defesa de que dispdoe o Estado
brasileiro (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b). Ele contém orienta¢des destinadas aos
setores militar e civil da sociedade brasileira a respeito de seu envolvimento com as
diversas esferas do poder nacional. O documento tem uma dimensdo politica e outra
estratégica; a primeira concentra-se na conceitualizacdo da defesa e definicao dos seus
objetivos, além de tracar um cenario estratégico quanto ao posicionamento do Brasil,
interna e externamente; a segunda, por sua vez, concentra-se nas diretrizes para as acdes
de politicas publicas voltadas a seguranca nacional (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

O documento que melhor enuncia a politica brasileira de defesa ¢ o Livro Branco
de Defesa Nacional (LBDN), o mais completo deles. Seu objetivo ¢ comunicar a
sociedade brasileira e a comunidade nacional os preceitos das politicas e a¢des de defesa
do pais, assim como seus procedimentos para garantir a seguranga ¢ a soberania do Brasil
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b). No sentido do amadurecimento da politica de
defesa aqui mencionado, o LBDN se constitui numa iniciativa de transparéncia no que
diz respeito a atuagdo das For¢as Armadas, sendo um meio de prestagdo de contas sobre
a reestruturagdo pela qual esta vem passando desde a redemocratizagdo do pais, e pela
qual deve seguir nas proximas décadas.

O LBDN se apresenta como instrumento de estimulo ao debate acerca do tema
nos ambitos do Congresso Nacional, da burocracia federal, da Academia e da sociedade
brasileira (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b). Sua elaboragio contou com a
participagdo de todos esses setores, € também do empresarial, a partir da realizag¢do de
audiéncias publicas em diversas cidades do pais (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).
Como iniciativa comum a diversos paises, a confeccdo de livros brancos e sua
apresentacao a comunidade internacional sdo um mecanismo de constru¢do de confianca
mutua entre o Brasil e as demais nagdes, sobretudo as vizinhas (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012b). Assim, busca contribuir para que se constitua uma comunidade de paz
e seguranca no entorno estratégico do Pais, propiciando a adocao de solucdes pacificas e

desconsiderando a hipétese de ocorréncia de conflitos na regido (MINISTERIO DA

47 A Politica de Defesa Nacional foi aprovada por meio do Decreto n® 5.484, de 30 de junho de 2005, e
teve seu documento atualizado e alterado posteriormente, em 2012, com a mudanca do nome para Politica
Nacional de Defesa.
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DEFESA, 2012b).

Os documentos buscam sustentar a no¢do do Brasil como pais soberano quanto
ao seu territorio, espaco aéreo e mar territorial, sem a delegacdo de fungdes de defesa e
seguranca a terceiros. Partem do principio de que a defesa deve assegurar a sociedade
brasileira condigdes para que alcance a prosperidade e o desenvolvimento.

Apesar de se autodeclarar um pais pacifico, que busca o entendimento e a
cooperagdo internacional por meio da diplomacia, usando a estratégia de dissuasdo, o
Brasil ressalta, nos documentos, que isso nao deve significar que mantém uma postura
passiva e que seja incapaz de se defender contra as ameacas externas tradicionais, assim
como contra 0s riscos contemporaneos, tais como o terrorismo, o crime organizado
transnacional, a pirataria e os ataques cibernéticos (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

Todo registro oficial do Estado brasileiro sobre sua politica de defesa (os trés
documentos mencionados, os objetivos do Ministério da Defesa e das Forcas Armadas,
dentre outros) parte do enunciado de que o Pais ¢ pacifico e tem sustentado essa
caracteristica ha cerca de 150 anos — com exce¢ao de sua participagdo na Segunda Guerra
Mundial — e, marginalmente, na Primeira (MIN ISTERIO DA DEFESA, 2012b), mas que,
no entanto, dispde de recursos naturais, industriais e tecnologicos, e estd preparado
militarmente para dissuadir potenciais ameacas oriundas de qualquer parte do mundo
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

Neste ambito, o Ministério da Defesa tem o papel de difundir essa orientacdo na
sociedade, envolvendo-se no debate e estabelecendo o didlogo entre civis e militares. Os
preceitos das politicas de defesa do pais definem Defesa Nacional como “[...] o conjunto
de medidas e acdes do Estado, com énfase na expressdo militar, para a defesa do territério
e da soberania nacionais contra ameagas preponderantemente externas, potenciais ou
manifestas” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 29).

Os principais objetivos da Defesa sdo:

1. garantir a soberania, o patriménio nacional e a integridade territorial;
II. defender os interesses nacionais, as pessoas, 0s bens € 0s recursos
brasileiros no exterior;

II1. contribuir para a preservacdo da coesdo e unidade nacionais;

IV. contribuir para a estabilidade regional;

V. contribuir para a manuten¢do da paz ¢ da segurancga internacionais;
VL. intensificar a projecao do Brasil no concerto das nagdes e sua maior
inser¢do em processos decisorios internacionais;

VIIL. manter as For¢as Armadas aprestadas, modernas e integradas; com
crescente profissionalizagdo, operando de forma conjunta e
adequadamente desdobradas no territorio nacional;

VIII. conscientizar a sociedade brasileira da importancia dos assuntos
de defesa do pais;
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IX. desenvolver a Base Industrial de Defesa nacional, orientada para o
desenvolvimento e consequente autonomia em tecnologias
indispensaveis;

X. estruturar as For¢as Armadas em torno de capacidades, dotando-as
de pessoal e material compativeis com os planejamentos estratégicos e
operacionais; ¢

XI. desenvolver o potencial de logistica de defesa e de mobilizacdo
nacional (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 29-30).

As politicas de defesa para a regido de fronteira — integracao territorial interna,
integragdo entre as esferas do poder publico brasileiro e integracdo com paises vizinhos
— s3o0 de responsabilidade das Forcas Armadas. Elas se ddo por intermédio da
operacionalizacdo de sistemas, como o Sisfron, e por meio dos destacamentos de fronteira
e dos comandos de fronteira (batalhdes da selva). Na esséncia dos trés documentos da
politica de defesa do Brasil, as fronteiras aparecem como elemento fundamental da

garantia da soberania territorial do Pais. Mais adiante, este aspecto sera abordado.

3.1.1 Marco legal e competéncias

A competéncia da defesa no Brasil ¢ atribuida as For¢cas Armadas e ao Ministério
da Defesa. Portanto, seu marco legal ¢, além da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 (CF/88), toda a legislacdo dela decorrente e os atos normativos acerca do
funcionamento desses orgaos. A defesa e a seguranga publica, na CF/88, estdo dispostas
na mesma sec¢ao, o Titulo V, “Da Defesa do Estado e das Instituigcdes Democraticas”. Nele
sao estabelecidos parametros para situagdes de Estado de Defesa, Estado de Sitio, Forcas
Armadas e Seguranga Publica, além de Disposi¢des Gerais. Dentro do Titulo V, o
Capitulo II, “Das Forcas Armadas”, traz os artigos 142 e 143, que dispdem,
respectivamente, sobre a estrutura das Forgas Armadas e sobre o servico militar
obrigatorio.

O Ministério da Defesa foi criado em substitui¢do ao Estado-Maior das Forcas
Armadas e aos ministérios militares em 10 de junho de 1999. Os antigos ministérios da
Aeronautica, da Marinha e do Exército passaram a ter status de Comando, e a serem
dirigidos por Oficiais-Generais de quatro estrelas, de acordo com a hierarquia militar. A
partir dessa reestruturacao, o MD ficou responsavel por articular a cooperacao entre os
setores de governanca que tenham relacdo com a defesa do Pais, além da “[...] missdo de
coordenar o esforco integrado da defesa, [...] contribuir para a garantia da soberania, dos

poderes constitucionais, da lei e da ordem e do patrimonio nacional, [...] salvaguarda dos
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interesses nacionais ¢ o incremento da inser¢do do Brasil no cenario internacional”
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 57). Sdo de competéncia do MD outros assuntos
de alta complexidade, como:

[...] operacdes militares e doutrina de operac¢Ges conjuntas; or¢camento
de defesa; politicas e estratégias militares; inteligéncia estratégica;
ciéncia, tecnologia e inovacao; educacdo de defesa; satde; mobilizagéo
nacional; sensoriamento remoto; comando e controle; além do servico
militar, entre outros (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p.5 7).

As normas gerais para a organizagao, o preparo e o emprego das For¢as Armadas
foram estabelecidos pela Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 19994,
posteriormente alterada pela Lei Complementar n°117, de 2 de setembro de 2004%, ¢
novamente modificada pela Lei Complementar n°136, de 25 de agosto de 2010. Nesta
ultima sdo estabelecidos os parametros para o desenvolvimento continuo da Politica de
Defesa Nacional — sem alteracdo do nome ainda — ¢ do Livro Branco da Defesa Nacional.
A lei estabelece que, a partir de 2012, a cada quatro anos, o poder executivo encaminhara
ao Congresso Nacional, para apreciagado, os referidos documentos atualizados.

A legislacdo sobre as normas gerais para organizagdo, preparo ¢ emprego das
Forgas Armadas versa sobre suas fungdes de policia de fronteira, da seguinte forma:

VII - preservadas as competéncias exclusivas das policias judiciarias,
atuar, de maneira continua e permanente, por meio das a¢des de controle
do espago aéreo brasileiro, contra todos os tipos de trafego aéreo ilicito,
com énfase nos envolvidos no trafico de drogas, armas, municdes e
passageiros ilegais, agindo em opera¢ao combinada com organismos de
fiscalizacdo competentes, aos quais cabera a tarefa de agir apds a
aterragem das aeronaves envolvidas em trafego aéreo ilicito, podendo,
na auséncia destes, revistar pessoas, veiculos terrestres, embarcacdes e
aeronaves, bem como efetuar prisdes em flagrante delito (Art. 1° LC
136, BRASIL, 2010b).

A Marinha do Brasil, o Exército Brasileiro ¢ a For¢a Aérea Brasileira constituem
o instrumento militar responsavel pela defesa do Brasil. Juntas, conformam as Forcas
Armadas, que sdo instituicoes nacionais permanentes e regulares, organizadas sob a égide
da hierarquia e da disciplina, que atuam sob a autoridade do Presidente da Republica,
enquanto comandante-em-chefe (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b). Cabe ao

Ministério da Defesa, como instancia superior, dirigi-las, supervisionando, orientando e

4 BRASIL. Lei Complementar n°7, de 9 de junho de 1999. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leg.br/legin/fed/leicom/1999/leicomplementar-97-9-junho-1999-377583-
normaatualizada-pl.html>. Acesso em: 11 abr. 2015.

4 BRASIL. Lei Complementar n°117, de 2 de setembro de 2004. Disponivel em:
<http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/43/2004/117.htm>. Acesso em: 11 abr. 2015.
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coordenando suas atividades.

No cerne dos conceitos e conteudo das politicas brasileiras de defesa, a funcao das
Forgas Armadas ¢ garantir a integridade do territorio nacional; defender os interesses do
Pais e seus recursos naturais, industriais e tecnologicos; proteger os cidadaos e os bens
do Estado; e garantir a soberania da nagdo (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).
Também ¢ sua funcdo garantir a existéncia e funcionamento dos poderes constitucionais
constituidos e, caso demandadas por eles, atuar na garantia da lei e da ordem no intuito
de preservar o exercicio da soberania do Estado e garantir a indissolubilidade da
Federacdo, em tempo e espaco delimitados (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).

No caso das ac¢des conjuntas, a interoperabilidade das Forc¢as Singulares (Marinha
do Brasil, Exército Brasileiro ¢ Forca Aérea Brasileira) é coordenada pelo Estado-Maior
Conjunto das Forgas Armadas (EMCFA), 6rgdo de assessoramento direto ao Ministro de
Estado da Defesa. A coordenagdo da interoperabilidade tem como objetivos especificos a
otimizagdo do uso dos meios militares na defesa do Pais, na seguranca das fronteiras e
em agdes humanitarias, de resgate e defesa civil (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).
Também ¢ incumbéncia do EMCFA o assessoramento direto ao Ministro da Defesa nas
ocasioes de atuacao de forcas nacionais em operagdes internacionais de paz.

Instituido em 2010, o EMCFA funciona junto a administracdo central do
Ministério da Defesa, em Brasilia®. A sua chefia, ao contrario do Ministro de Estado da
Defesa, € privativa de oficial-general de Gltimo posto de uma das Forgas Singulares, seja
da ativa ou da reserva. Sua indicacdo ¢ feita pelo Ministro da Defesa, e a nomeagao, pela
Presidéncia da Republica. O nivel hierarquico da chefia do EMCFA ¢ o mesmo dos
comandantes militares da Marinha, do Exército e da Aerondutica. Sob sua coordenacao
funciona ainda o Comité dos Chefes dos Estados-Maiores das Forcas Singulares.

O Artigo 142 da Constituicdo Federal de 1988 delega as Forgas Armadas a
incumbéncia de atuar em missdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)®!, mediante
solicitacdo da Presidéncia da Republica, em casos de esgotamento da capacidade de agdo
das forcas tradicionais de seguranga publica, em situa¢des de perturbacdo da ordem. A

Presidéncia da Republica pode ser motivada ou nao pelas presidéncias dos outros poderes

>0 O 6rgdo tem suas competéncias e atribuices estabelecidas na Estrutura Regimental aprovada pelo
Decreto n° 7.9744, de 1° de abril de 2013.

>1 A GLO é regulamentada pela Lei Complementar 97, de 1999, e pelo Decreto 3897, de 2001. Em 2014,
a partir do trabalho de assessorias civis e militares, o Ministério da Defesa publicou 0 Manual de GLO,
cujo objetivo é padronizar as rotinas e procedimentos de atuacao das forgas militares nessa ocasido, assim
como ser material educativo e de doutrina para os agentes da area. (BRASIL, 2015).
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constitucionais ou por governadores dos Estados e do Distrito Federal (MINISTERIO DA
DEFESA, 2015b). Nesses casos, até que se restabeleca a normalidade da ordem publica,
o poder de policia é concedido aos militares em carater provisorio. Eles atuam

[...] de forma episddica, em area restrita e por tempo limitado, com o
objetivo de preservar a ordem publica, a integridade da populagao ¢
garantir o funcionamento regular das institui¢des. [...] Além disso,
operagdes de GLO sao adotadas para assegurar a tranquilidade e lisura
de processos eleitorais em municipio sob risco de perturbagdo da ordem
(MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).

Exemplos recentes de utilizacdo desse recurso sdo as atuais operagdes de
pacificagdo nas comunidades do Rio de Janeiro, a Conferéncia das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento Sustentavel do Rio de Janeiro (Rio + 20), em 2012, a Copa das
Confederagdes da Fifa, em 2013, e a visita do Papa Francisco a Aparecida do Norte e ao

Rio de Janeiro durante a Jornada Mundial da Juventude, também em 2013.

3.1.2 As implicacoes do pacto federativo brasileiro

As diretrizes atuais de elaboracdo e execugdo das politicas de defesa, ao
pressuporem maior interacdo entre as For¢as Armadas e a sociedade, tém estabelecido os
parametros para atuacdo do Ministério da Defesa em conjunto com os outros poderes da
republica, entes federados e demais 6rgdos do poder executivo. Nesse sentido, o LBDN
faz referéncia a essa estrutura, assim como a correspondente ao relacionamento com o
poder legislativo e o judiciario (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 179).

O principio federativo estabelecido pela CF/88 estrutura a ordem juridico-
institucional do Estado, tornando a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
uma unido indissoluvel, caracterizando a federagao brasileira. A essa nova conformagao
déa-se o nome de Pacto Federativo®?.

Uma das principais defini¢des dele decorrentes, ao expressar uma pratica que
favorece a unidade na diversidade, ¢ a existéncia de poderes tripartidos em todos os entes
federados e a defini¢do de competéncias tributarias a eles. Nesse sentido, o orcamento da

defesa e das forgas armadas inclui-se no Or¢amento Geral da Unido (OGU)®,

>2 A ordem juridico-institucional do Estado Brasileiro e a unio indissoltvel dos entes federados estio no
preambulo e no Art. 1° da CF/88. A Federacdo como clausula pétrea esta disposta no Art. 60, paragrafo 4°,
inciso | (MARRAFON, 2014).

>3 A divisdo de competéncias tributérias entre os entes federados esta disposta entre o Art. 145 e 0 Art.169
da CF/88 (Titulo VI, da Tributacdo e do Orcamento) (BRASIL, 1988).
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Os principios de unidade e universalidade regem a elaboracao do OGU. Assim, o
orcamento de cada area do governo deve ser feito seguindo os mesmos principios, para
que venha a compor um Unico or¢amento centralizado. Sdo quatro as regras gerais para o
orcamento da defesa®:

* O orcamento do Ministério da Defesa contemplara as prioridades
definidas na Estratégia Nacional de Defesa;

* O orcamento do Ministério da Defesa identificara as dotagdes proprias
da Marinha, do Exército e da Forca Aérea;

* A proposta or¢amentdria das Forgas serd elaborada em conjunto com
0 Ministério da Defesa, que a consolidard; e

* A Marinha, o Exército e a Forca Aérea fardo a gestdo, de forma
individualizada, dos recursos orgcamentarios que lhes forem destinados
no orcamento do Ministério da Defesa (MINISTERIO DA DEFESA,
2012a, p. 245).

Para manter o sistema de defesa nacional num patamar de modernidade e
eficiéncia, € necessario que o aporte de recursos financeiros seja grande e aplicado em
longo prazo. Equipamentos como submarinos, viaturas blindadas e aeronaves tém um
tempo de vida util, pois sofrem sucateamento em vista, principalmente, dos avancos
tecnoldgicos. Dessa forma, a renovacdo desses equipamentos deve ser programada
periodicamente (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a). O LBDN observa que trés
principios devem ser levados em conta quando da elaboracdo da dotacdo orcamentaria
para o setor de defesa:

* Estabilidade - 0s recursos alocados para a Defesa ndo devem, em
principio, sofrer oscilages bruscas. Tal pratica contribui para que os
projetos da Defesa sejam mantidos ao longo do tempo, evitando-se
atrasos ou possiveis perdas dos recursos humanos, que séo capacitados,
muitas vezes, ao longo do proprio desenvolvimento dos projetos;
 Regularidade - o desembolso dos recursos deve ocorrer de forma
sistematica, possibilitando que os cronogramas sejam cumpridos da
forma como foram planejados; e

» Previsibilidade - esse principio confere seguranca ao planejamento de
longo prazo para grandes projetos, garantindo que, no futuro, os
recursos sejam desembolsados de maneira estavel e regular
(MINISTERIO DA DEFESA, 20123, p. 223).

Os demais Ministérios relacionados dentre aqueles que desempenham atividades
conjuntas no tema da defesa nacional, sdo: Ministério da Agricultura, Pecuaria e
Abastecimento (Mapa); Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (MCTI);
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior (MDIC); Ministério da

Educacao (MEC); Ministério do Esporte (ME); Ministério do Desenvolvimento Social e

>4 Lei Complementar n° 97/1999, alterada pelas leis complementares n° 117/2004 e n° 136/2010.
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Combate a Fome (MDS); Ministério da Integracao Nacional (MI); Ministério da Justica
(MJ); Ministério da Saude (MS); Ministério da Fazenda (MF); e Ministério das Relacdes
Exteriores (MRE). Da natureza das agdes conjuntas realizadas por esses oOrgaos,
depreende-se uma nog¢ao de defesa (e, portanto, de seguranga) nacional relativa ao Estado
em si e a sua populagdo, relacionando aspectos internos e externos. Os temas relativos as
fronteiras dizem respeito a saude da populagdo e fiscalizacdo, e os relativos
especificamente a seguranga nas fronteiras ¢ o Plano Estratégico de Fronteira (Pfron)
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 179).

Na relagdo com o Poder Legislativo, a Assessoria Parlamentar do Ministério da
Defesa (Aspar/MD) ¢ responsavel por articular o didlogo funcional entre 0 MD e o
Congresso Nacional (CN). Para tornar mais efetiva a relacdo entre ambos, existem
também duas comissdes permanentes, especificas para o tratamento de questdes ligadas
a Defesa Nacional, que sdo: a Comissao de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional da
Camara dos Deputados (CREDN) e a Comissdo de Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional do Senado Federal (CRE). As competéncias do Congresso Nacional com relagao
a defesa sao, conforme a CF/88:

« fixar e modificar o efetivo das For¢as Armadas (art. 48);

* resolver definitivamente sobre tratados, acordos ou atos internacionais
gue acarretem encargos Ou COMPromissos gravosos ao patrimoénio
nacional (art. 49);

* autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra, celebrar a paz,
permitir que forgas estrangeiras transitem pelo territério nacional ou
nele permanegam temporariamente, ressalvados 0s casos previstos em
lei complementar (art. 49);

« autorizar o estado de sitio, aprovar o estado de defesa e a intervencéo
federal, ou suspender qualquer uma dessas medidas (art. 49);

» aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes as atividades
nucleares (art. 49); e

« dispor sobre o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias, a lei
orcamentaria anual [...] (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 180).

Para fortalecimento da relacdo entre 0o MD e 0 CN, os presidentes da Camara e do
Senado sdo membros do Conselho de Defesa Nacional, 6rgdo consultivo do Presidente
da Republica para “[...] assuntos relacionados a soberania nacional e a defesa do Estado
democratico” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 180).

A respeito da relagdo da Defesa com o poder judicidrio, os crimes militares
definidos por lei federal sao processados e julgados pela Justica Militar da Unido, que ¢
composta pelo Supremo Tribunal Militar (STM), sediado em Brasilia e composto por 12

circunscricdes distribuidas pelo Brasil (ao todo, ela contabiliza 40 juizes). O Codigo Penal
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Militar é o documento que contém a Lei Penal Militar™.

A Justica Militar da Unido é composta, em primeira instancia, pelas
auditorias e, em segunda, pelo STM, que trata de crimes militares
cometidos tanto por civis quanto por militares e ndo de infracBes ou
delitos de carater disciplinar e administrativo. O STM é composto por
15 ministros vitalicios, nomeados pelo Presidente da Republica, depois
de aprovada a indicacdo pelo Senado Federal. Do total de ministros, trés
sdo oficiais-generais da Marinha, quatro, oficiais-generais do Exército,
trés, oficiais-generais da Forca Aérea, todos da ativa, em quadro
especial, no posto mais alto da carreira, e cinco so civis (MINISTERIO
DA DEFESA, 20123, p. 181).

Outra atribuicao da Defesa ¢ trabalhar em cooperacdo com a Justica Eleitoral. As
Forgas Armadas, apos autorizagdo do Tribunal Superior Eleitoral (TSE), desempenham
acOes para garantir a realizagdo de processos eleitorais onde haja risco de desordem civil,
ou para dar apoio ao transporte de urnas e de pessoal da justica eleitoral em regides de
dificil acesso.

A organizacao politica do Estado em torno do Pacto Federativo busca a redugao

das desigualdades regionais®®

com a preservacdo da diversidade sociocultural e
econdmica do interior do pais, aproximando a populagdo dos trés niveis de poder
(executivo, legislativo e judiciario) em seu municipio ou estado (MARRAFON, 2014;
SADEK, 2000). Dentro da estrutura da defesa nacional, as For¢cas Armadas buscam
contribuir para essa reducdo de desigualdades por meio dos programas sociais da defesa
(como o Projeto Soldado Cidaddo, o Projeto Calha Norte e o Projeto Rondon),

mencionados anteriormente (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 170-172).

3.1.3 Politicas e conceitos

Desde o inicio de seu processo de redemocratizacdo, o Brasil vem amadurecendo
sua politica de defesa de forma a orienta-la para o acesso da sociedade como um todo,
ndo apenas aos circulos das Forcas Armadas. Durante a década de 1990, o Estado
brasileiro, por meio de agentes militares e funcionarios publicos civis, concentrou

esforcos em elaborar o que foi a primeira Politica de Defesa Nacional, aprovada em 1996,

3> O Capitulo 111 da Constituicdo Federal refere-se ao Poder Judiciario, e discorre sobre os 6rgéos que o
compdem, seus tribunais e seus juizes militares (Art. 92, VI). A definicdo de crimes militares é feita por
meio de lei federal, mas cabe a Justica Militar processa-los e julga-los (art.124). As competéncias do STM
constam do art. 6° da Lei n® 8.457/1992. (BRASIL, 1988).

36 Art. 3, inciso 111, CF/88 (BRASIL, 1988).
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e que pensava a defesa de forma integrada para o Brasil em tempos de democracia. No
mesmo sentido, foi criado o Ministério da Defesa, em 1999, reafirmando a necessidade
de uma reflexdo integrada entre as esferas civil e militar, do planejamento de defesa do
pais (CORREA, 2014).

Um documento denominado Estratégia Nacional de Defesa — Paz e Seguranca
para o Brasil foi lancado pela Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da
Republica e pelo Ministério da Defesa, fruto do trabalho do Comité Ministerial de
Formulagao da Estratégia Nacional de Defesa, instituido por decreto do Presidente Luiz
Inéacio Lula da Silva em setembro de 2007. Sua aprovagao se deu pelo Decreto n°® 6.703,
de 18 de dezembro de 2008. O teor desse documento divide-se em trés eixos estruturantes:
1) reorganizagdo das Forgas Armadas; 2) reestruturacao da industria brasileira de material
de defesa; e 3) politica de composi¢ao dos efetivos das For¢as Armadas.

O primeiro eixo prevé uma redefini¢ao do papel do Ministério da Defesa, além da
enunciagdo de diretrizes estratégicas para cada uma das forgas componentes das Forcas
Armadas, incluindo a relagdo entre elas. Paralelamente, definem-se como setores
decisivos para a defesa nacional os ambitos cibernético, espacial e nuclear. Quanto a
reestruturacao da industria brasileira de material de defesa, o documento aponta no
sentido de garantir o suprimento de equipamento requerido pelas Forgas Armadas a partir
de tecnologias de dominio nacional. O terceiro eixo, por sua vez, concentra-se na relacao
entre a sociedade e as forcas armadas, e debate a composi¢do dos efetivos militares,
dentro dos questionamentos sobre a natureza do Servico Militar Obrigatorio, que deve,
segundo o documento, “[...] funcionar como um espago republicano, no qual possa a
Nagdo encontrar-se acima das classes sociais” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p.
0).

Uma palavrinha rapida sobre Defesa e Seguranga Publica. E um tema
complexo, dificil, envolve aspectos juridicos complicados. E para o
povo o que aparece € seguranca publica. “O Exército fez isso, o
Exército fez aquilo, a Marinha, ou as Forgcas Armadas...”. Mas, na
verdade, a missdo principal das Forcas Armadas ¢ defender o pais. Na
seguranga publica, ela pode atuar, sempre dentro dos principios da
transitoriedade e da excepcionalidade. Do contrario, ndo é bom nem
para as Forgas Armadas nem para a populacdo. Isso ¢ algo muito
importante que eu deixaria como experiéncia pessoal. A algo dificil,
porque a cobranga sempre vem por esse lado: o Brasil felizmente vive
em paz com seus vizinhos, entao por que nds vamos nos preocupar com
a defesa da patria? Vamos nos preocupar com contrabandista. Mas,
evidentemente, ¢ fundamental que as Forcas Armadas estejam
capacitadas a impedir aventuras contra o nosso pais. (MINISTERIO DA
DEFESA, 2015a).
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O LBDN, de 2012, define territorio como a “base fisica da Nagao, delimitado
pelas fronteiras, pelas aguas e pelo espago aéreo sob jurisdi¢ao brasileira”. Para assegurar
a defesa e garantir a soberania num territério de dimensdes continentais, as Forgas
Armadas do Brasil trabalham em consonancia com a Constituicdo Federal brasileira e
com as leis complementares sobre os temas. Os instrumentos PND e END sdo marcos
legais que orientam e regulam as a¢des militares no que diz respeito ao preparo e emprego
de suas forcas, sempre de acordo com sua estatura politico-estratégica. Esses documentos
definem para o Brasil uma postura de dissuasdo, baseada nos principios de confianca e
respeito mutuo. A Defesa Nacional faz uso preferencial de a¢bes diplomaticas como
primeiro instrumento para prevencao e resolucao de conflitos. Para ampliar e consolidar
a posicao do Brasil no contexto internacional como pais que tem compromisso com a
defesa da paz e a cooperagdo entre os povos (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a), pauta
suas agoes para:

- intensificar sua participagdo em a¢Ges humanitérias e em missdes de
paz sob a égide de organismos multilaterais:

- dispor de capacidade de projecdo de poder, avisando a eventual
participacdo em outras operacdes estabelecidas ou autorizadas pelo
Conselho de Seguranca da ONU: e

- intensificar o intercdmbio com as Forgas Armadas de outras na¢oes,
particularmente com as da América do Sul e da costa ocidental da
Africa, e reforcar lacos com outros paises que interagem em foruns de
concertacdo como o IBAS e o BRICS, além de parcerias tradicionais
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 56).

Neste estudo sera abordado o conteudo de trés documentos, com relagao ao tema
fronteirigo: Politica Nacional de Defesa (PND), Estratégia Nacional de Defesa (END) e
Livro Branco da Defesa Nacional (LBDN), que contém informagdes semelhantes e

complementares.

3.1.3.1 A Politica Nacional de Defesa

A Politica Nacional de Defesa (PND) de 2012 estabelece, a partir dos conceitos
de seguranca e defesa nacional e da andlise dos ambientes nacional e internacional, os
Objetivos Nacionais de Defesa e 0s passos a serem dados para a realizacdo desses
objetivos. O planejamento das acdes de Defesa Nacional propostas pelo documento,
coordenadas pelo Ministério da Defesa, tem como alvo fundamentalmente as ameacas

externas, estabelecendo “[...] objetivos e orientagdes para o preparo e o emprego dos
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setores militar e civil em todas as esferas do Poder Nacional, em prol da Defesa Nacional”
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 7).

Ela est4 dividida em sete se¢des, que incluem a introdugdo como primeira e as
orientagdes como a ultima, e sdo, nesta ordem: “O Estado, a Seguranga e a Defesa”; “O
ambiente internacional”’; “O ambiente regional e o entorno estratégico’; “O Brasil”; e “Os
objetivos nacionais de defesa”.

Além disso, a PND reconhece também aspiracBes mais amplas, que dizem
respeito a diversos segmentos da sociedade:

Baseada nos fundamentos, objetivos e principios constitucionais, [a
PND] alinha-se as aspiracGes nacionais e as orientacdes
governamentais, em particular a politica externa brasileira, que
propugna, em uma visdo ampla e atual, a solugdo pacifica das
controvérsias, o fortalecimento da paz e da seguranca internacionais, o
reforco do multilateralismo e a integragdo sul-americana.
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 7).

No segundo topico do documento, intitulado “O Estado, a Seguranca e a Defesa”,
percebe-se que o conceito de seguranga, antes restrito ao &mbito da confrontacgdo entre as
nagOes, passa a ser entendido de forma mais ampla com o novo contexto de
interdependéncia entre os paises. Seguranga ¢ definida, entdo, como “a condi¢do que
permite ao Pais preservar sua soberania e integridade territorial, promover seus interesses
nacionais, livre de pressdes e ameagcas, e garantir aos cidaddos o exercicio de seus direitos
e deveres constitucionais” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 15), e abrange os
campos “politico, militar, econdmico, psicossocial, cientifico-tecnoldgico, ambiental e
outros” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 13) — muitos deles fora da esfera de
atuacdo das Forcas Armadas. Associada a seguranca, a Defesa Nacional é conceituada
como “o conjunto de medidas e acdes do Estado, com énfase no campo militar, para a
defesa do territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra ameacas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas” (MINISTERIO DA DEFESA,
2012b, p. 13).

O documento apresenta nos topicos seguintes — prévios aos Objetivos Nacionais
da Defesa — uma contextualizacdo dos ambientes internacional, regional (sul-americano)
e nacional. No ambiente internacional, caracterizado por desafios mais complexos que 0s
decorrentes da logica bipolar anterior, as situagcdes que afetam a ordem mundial poderédo
envolver “disputas por areas maritimas, pelo dominio aeroespacial e por fontes de agua

doce, de alimentos e de energia, cada vez mais escassos” (MINISTERIO DA DEFESA,
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2012b, p. 17). A questdo ambiental emerge como uma das principais esferas de disputa,
pois “paises detentores de grande biodiversidade, enormes reservas de recursos naturais
e imensas areas para serem incorporadas ao sistema produtivo podem tornar-se objeto de
interesse internacional” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 18).

A criacdo de blocos econdmicos acirra a concorréncia entre grupos de paises, ao
mesmo tempo em que possibilita alternativas de integracdo para 0s paises em
desenvolvimento alcancarem crescimento e justica social de forma soberana. A
manutencdo de assimetrias de poder entre os paises cria focos de conflito, demandando a
“prevaléncia do multilateralismo e o fortalecimento de principios do Direito internacional
como a soberania, a ndo-intervengio e a igualdade entre os Estados” (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012b, p. 18) como promotores da estabilidade mundial.

A América do Sul ¢ descrita no documento como uma “regido relativamente
pacifica”, distante dos focos mundiais de tensdo e armamento nuclear, bem como
beneficiada no periodo recente pelos “[...] processos de consolidacdo democratica e de
integracdo regional [que] tendem a aumentar a confianga mutua e a favorecer solugdes
negociadas de eventuais conflitos” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 21). A
integracdo favorecida pela “[...] ampliacdo, a modernizacdo e a interligacdo da
infraestrutura da América do Sul, com a devida atencdo ao meio ambiente e as
comunidades locais” associa-se a uma proposta de desenvolvimento pela “ligagdao entre
seus centros produtivos e os dois oceanos” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 22).
No dmbito da seguranca, entende-se que a estabilidade da regido influencia diretamente
cada pais nela inserido. Portanto, o documento afirma a necessidade de estimular “[...] 0
consenso, a harmonia politica e a convergéncia de acdes entre 0s paises vizinhos para
reduzir os delitos transnacionais e alcancar melhores condi¢cGes de desenvolvimento
econdmico e social” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 22).

As caracteristicas do Brasil, relacionadas no ultimo topico de contextualizagéo,
impdem para o planejamento geral da defesa “[...] uma politica abrangente e abordagens
especificas” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 23), especialmente por sua
fisiografia diversificada. Sendo assim, “[...] 0 planejamento deve incluir todas as regioes
e, em particular, as areas vitais onde se encontra a maior concentracéo de poder politico
e econdmico. Da mesma forma, deve-se priorizar a Amazonia e o Atlantico Sul”
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 23). No caso da Amazonia brasileira — foco de

atencdo internacional, por seu potencial de riquezas minerais e biodiversidade —, o
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documento ressalta as dificuldades decorrentes da baixa densidade demografica e das
longas distancias. Sendo assim,

[...] a vivificacdo das fronteiras, a prote¢cdo do meio ambiente e 0 uso
sustentavel dos recursos naturais sdo aspectos essenciais para 0
desenvolvimento e a integracdo da regido. O adensamento da presenca
do Estado, e em particular das Forcas Armadas, ao longo das nossas
fronteiras é condic&o relevante para o desenvolvimento sustentavel da
Amazonia (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 23-24).

Sé&o prioritarias para o Brasil as relagdes com os paises da América do Sul e da
Africa, sobretudo da Africa Ocidental e de lingua portuguesa, constituindo um entorno
estratégico de relagBes exteriores de cooperacao, parte delas aproximadas pela lingua.
Junto a isso, 0 documento menciona as parcerias estratégicas com nagdes desenvolvidas
ou emergentes, como os Brics. Enquanto principios nestas relagdes, o Brasil segue a “[...]
autodeterminacdo, ndo-intervencdo, igualdade entre os Estados e a solugdo pacifica de
conflitos. Nessas condi¢des, sob a égide da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
participa de operagdes de paz, sempre de acordo com os interesses nacionais”
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 26).

O topico final da PND € constituido pelas orientagcdes, que versam sobre as
condigdes de efetivacdo dos objetivos previamente mencionados. Estdo previstas as
demandas para o gerenciamento de crises internacionais de natureza politico-estratégica,
as acOes para 0 caso de agressao externa, a defesa da Amazénia e do Atlantico Sul, entre
outras. Embora tenham énfase no aspecto militar, as orientacfes assumem, em alguma
medida, a concepcao ampla de seguran¢ca mencionada no inicio do documento, ao propor
acOes como a capacitacdo da industria nacional e regional de defesa, o estimulo a
producdo tecnoldgica e inovagdo nessa area, a acao diplomatica na resolucéo de conflitos,
a ampliacdo da “capacidade de projecdo de poder” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b,
p. 33) em instancias como a ONU, a defesa de ataques cibernéticos e a propria integracdo

da PND com as demais politicas governamentais.
3.1.3.2 A Estratégia Nacional de Defesa
A Estratégia Nacional de Defesa (END), por sua vez, traca a metodologia de

execucdo da PND, por meio de sua formulagdo sistematica, e medidas de implantacéo

que passam pela reorganizagéo e reorientacdo das Forcas Armadas, da organizacgdo da
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Base Industrial de Defesa e a politica de composicéo de efetivos da Marinha, Exército e
Aeronautica.

A primeira secdo corresponde a formulagdo sisteméatica e a segunda segdo
corresponde as medidas de implementacdo. Outro aspecto que a caracteriza é sua
associacdo, inseparavel, com a estratégia nacional de desenvolvimento. Conforme o
documento, um projeto forte de desenvolvimento é guiado pelos seguintes principios:

(a) independéncia nacional efetivada pela mobilizagdo de recursos
fisicos, econdbmicos e humanos, para o investimento no potencial
produtivo do Pais. Aproveitar os investimentos estrangeiros, sem deles
depender;

(b) independéncia nacional alcancada pela capacitacdo tecnoldgica
autdbnoma, inclusive nos estratégicos setores espacial, cibernético e
nuclear. Ndo é independente quem ndo tem o dominio das tecnologias
sensiveis, tanto para a defesa, como para o desenvolvimento; e

(c) independéncia nacional assegurada pela democratizacdo de
oportunidades educativas e econémicas e pelas oportunidades para
ampliar a participacéo popular nos processos decisorios da vida politica
e econdmica do Pais. (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 44).

Em sua natureza e ambito, a END segue a relacdo acima mencionada entre
independéncia nacional e o conjunto da estratégia defesa-desenvolvimento, tendo as
For¢as Armadas como instrumento para resguardar a independéncia. Além disto, “[...]
trata de questbes politicas e institucionais decisivas para a defesa do Pais, como 0s
objetivos da sua ‘grande estratégia’ e os meios para fazer com que a Nagdo participe da
defesa. Aborda, também, problemas propriamente militares” (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012b, p. 45), ligados a orientacdo e praticas operacionais das trés Forcas.

Apresentada a formulacdo de carater geral da Estratégia Nacional de Defesa, o
documento aponta diretrizes norteadoras. A atuacdo nas fronteiras aparece logo na
primeira diretriz: “Dissuadir a concentracao de forgas hostis nas fronteiras terrestres e nos
limites das aguas jurisdicionais brasileiras, e impedir-lhes o uso do espago aéreo nacional”
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 47), e é complementada em duas outras diretrizes
que abordam a necessidade de adensar a presenca das trés Forgas nas fronteiras. Pelas
caracteristicas do territorio brasileiro e pela impossibilidade de cobrir toda a extensa faixa
de fronteiras terrestre, maritima e espaco aéreo sobrejacente, esse adensamento ocorre
por meio do trinbmio monitoramento/controle, mobilidade e presenca das Forcas.

Outras diretrizes da END apontam para necessidades relacionadas na Politica
Nacional de Defesa, como priorizar a regido Amazonica, reposicionando efetivos na

regido, bem como em outras areas estratégicas como a bacia fluvial do Paraguai-Paran4;
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manter o Servico Militar Obrigatorio; capacitar a Base Industrial de Defesa; desenvolver
o potencial de mobilizagdo militar das For¢as Armadas, inclusive em “[...] operagdes
internacionais de apoio & politica exterior do Brasil” (MINISTERIO DA DEFESA,
2012b, p. 59); estimular a integracdo da América do Sul; fortalecer os setores nuclear,
cibernético e espacial, entre outros.

Somadas as diretrizes, a END organiza-se em torno de trés eixos estruturantes. O
primeiro “[...] diz respeito a como as Forgas Armadas devem se organizar e se orientar
para melhor desempenharem sua destinacdo constitucional e suas atribui¢cdes na paz e na
guerra” (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b, p. 65). A ideia central do eixo consiste em
transformar as diretrizes relativas a cada uma das forcas em préticas e capacitacdes
operacionais, que se devem somar a evolucdo tecnoldgica capaz de assegurar sua
concretizacdo. A andlise das hipoteses de emprego das Forcas Armadas também compde
esse eixo estruturante da END, sempre considerando as necessidades atuais e as possiveis
ameacas do futuro. Por fim:

Ao lado da destinacdo constitucional, das atribuicdes, da cultura, dos
costumes e das competéncias proprias de cada Forca e da maneira de
sistematizé-las em uma estratégia de defesa integrada, aborda-se o
papel de trés setores decisivos para a defesa nacional: o espacial, 0
cibernético e o nuclear. Descreve-se como as trés Forgas devem operar
em rede — entre si e em ligagdo com o0 monitoramento do territorio, do
espaco aéreo e das aguas jurisdicionais brasileiras. (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012b, p. 65).

O segundo eixo estruturante trata da reorganizacdo da Base Industrial de Defesa,
que prioriza o uso de tecnologia nacional (militar e civil) no atendimento as necessidades
das Forcas Armadas. J& o terceiro eixo estruturante aborda a composi¢ao dos efetivos das
Forcas Armadas, especialmente no tocante ao Servi¢co Militar Obrigatério, que deve
funcionar como espago republicano — garantindo que as Forgcas Armadas reproduzam a
propria Nacdo, composta por uma pluralidade de classes sociais.

Os trés setores considerados estratégicos pela END sdo o nuclear, o cibernético e
0 espacial. A Diretriz Ministerial n® 14/2009 do MD determinou que ficassem
subordinados a Marinha, ao Exeército e a Forca Aérea, respectivamente. A missdo dos
orgdos coordenadores de cada setor € ampliar a capacitagéo cientifica e tecnoldgica, e de
recursos humanos.

As medidas de implementacdo, que correspondem a segunda secdo da END,
compreendem a aplicacdo da estratégia, as acOes estratégicas propriamente ditas e uma
definicdo prévia do contexto no qual ocorrem. Neste contexto, o atual quadro da defesa
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no Brasil (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b) abrange aspectos positivos,
vulnerabilidades e um espectro de oportunidades a ser exploradas. Como principais
aspectos positivos, sdo apresentados: 1) o fato de as Forcas Armadas estarem
identificadas com a sociedade brasileira, que Ihe confere alto indice de confiabilidade; 2)
“[a] adaptabilidade do brasileiro as situagdes novas e inusitadas, criando situacdo propicia
a uma cultura militar pautada pelo conceito da flexibilidade” (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012b, p.113); 3) a exceléncia do ensino das For¢as Armadas quanto a
metodologia e recursos modernos de emprego militar, que inclui formulac@es proprias; e
4) incorporacdo do Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia
(Censipam) & estrutura do Ministério da Defesa (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

Dentre as vulnerabilidades apontadas pela END, destacam-se: 0 ainda insuficiente
envolvimento da sociedade civil nos assuntos da defesa e a inexisténcia de carreira civil
na area, como aspectos de relacdo com a sociedade; a deficiente distribuicdo espacial das
Forcas Armadas pelo Pais e seus sistemas de logistica e mobilizagcdo, como aspectos de
sua relacdo com o territério nacional; dificuldades com a estrutura de funcionamento e
alocacdo dos recursos orcamentarios; e, por fim, a deficiéncia tecnoldgica, que se associa
as dinamicas impostas pelo mercado internacional nessa area, possivel de gerar situacdes
de bloqueio, imposicdes e dependéncia (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

Da equagdo entre os aspectos positivos e as vulnerabilidades, sdo enumeradas
dezesseis oportunidades, que dizem respeito a aspectos de integracdo dos temas da defesa
a sociedade civil em geral, a potencialidade de desenvolvimento ciéncia, tecnologia e
inovacdo (CT&I), aperfeicoamento da gestdo publica e orcamentaria, aparelhamento e
capacitacdo profissional nas Forcas Armadas, avanco nos setores estratégicos e na
integracdo com 0 entorno estratégico brasileiro, melhor controle sobre atores nédo
governamentais e sobre o territorio nacional (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).

A parte do documento destinada a aplicacdo da estratégia versa sobre temas
abordados nos demais documentos, que sdo: hip6teses de emprego, emprego conjunto das
Forcas Armadas em atendimento as hipdteses de emprego, estruturacdo das Forgas
Armadas, GLO e inteligéncia de defesa. As acdes estratégicas, por fim, sdo divididas em:
mobilizacdo, logistica, doutrina, comando e controle, adestramento, inteligéncia de
defesa, seguranca nacional, operacdes internacionais, estabilidade regional, CT&I, base
industrial de defesa, infraestrutura, recursos humanos e comunicagdo social
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b)
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3.1.3.3 O Livro Branco de Defesa Nacional

O Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) soma-se a Politica Nacional de
Defesa (PND) e a Estratégia Nacional de Defesa (END) como referéncia das acGes do
Brasil neste &mbito, buscando dar-lhes transparéncia para a sociedade civil e também a
comunidade internacional. Tanto quanto a PND, apresenta as caracteristicas do Estado
brasileiro e da defesa nacional, e o ambiente internacional, regional e o entorno
estratégico, com um debate mais amplo e detalhado. Assim como a END, o LBDN mostra
a defesa com relacdo ao instrumento militar e & sociedade civil em geral, com uma
apresentacdo de dados mais numerosos da evolucdo das acGes de defesa, assim como a
respeito do funcionamento de cada setor e da economia de defesa, por exemplo.

O LBDN aborda, em complementacao as informacoes ja transmitidas com base
na PND e na END, os temas dos setores estratégicos (nuclear, cibernético e espacial), e
os elementos do contexto internacional que relacionam a politica de defesa com a politica
externa (cooperacao para o desenvolvimento e transferéncia de tecnologia).

Sobre o setor nuclear, o Brasil desenvolveu esse tipo de tecnologia por meio de
pesquisas internas, e hoje esta incluido entre os paises que a dominam. Maneja desde a
producdo do combustivel até sua aplicacdo para geracdo de energia e para aprimoramento
de processos nas areas médica e industrial. Possui jazidas de urdnio que atendem a sua
demanda atual por esse tipo de minério. Entende-se que o dominio sobre esse tipo de
tecnologia € imprescindivel para o seu desenvolvimento, e que deve ser usada
exclusivamente para fins pacificos, além de manter controle rigoroso de suas instalagdes
nucleares, quanto a protecdo e seguranca ambientais, e controle de rejeitos
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a).

O setor cibernético tem sua coordenacdo sob responsabilidade do Exeército
brasileiro, e uma de suas principais incumbéncias é a capacitacéo de pessoal especializado
para prevenir e controlar ameacgas cibernéticas que colocam em risco a integridade de
setores estratégicos, relacionados a seguranga nacional.

A protecgdo do espaco cibernético abrange um grande nimero de &reas,
como a capacitacgdo, inteligéncia, pesquisa cientifica, doutrina, preparo
e emprego operacional e gestdo de pessoal. Compreende, também, a
protecdo de seus préprios ativos e a capacidade de atuacdo em rede. O
Setor possui elementos intra e interorganizacionais, € multidisciplinar e
gera produtos e servicos tecnoldgicos diversos, além de métodos e
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processos gerenciais em todos os niveis (MINISTERIO DA DEFESA,
2012a, p. 71).

As areas operacionais e as de ciéncia e tecnologia serdo as mais beneficiadas com
a implantacdo de um projeto cibernético que proporcione confidencialidade,
disponibilidade, integridade e autenticidade aos dados que transitam e sdo armazenados
em suas redes.

Um aspecto importante as atividades de defesa relaciona-se ao sistema de
inteligéncia. O Ministério da Defesa integra o Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin)
— Lei n® 9.883, de 7 de dezembro de 1999 — e, portanto, tem como incumbéncia repassar
a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin) os dados referentes a defesa das institui¢des
e interesses nacionais. Em 2002, como resposta a essa determinagdo, o Ministério da
Defesa, em conjunto com as Forgas Armadas, criou o Sistema de Inteligéncia de Defesa
(Sinde) para atender a demanda de agdes integradas de inteligéncia e de defesa. Cabe ao
Sinde atuar nos seguintes niveis (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a):

* a Inteligéncia Estratégica de Defesa - voltada para a produgdo dos
conhecimentos necessarios ao processo decisorio, bem como a
formulacédo e conducao, no mais alto nivel do planejamento estratégico
militar, de politicas e de planos, no dmbito nacional ou internacional,
de interesse da Defesa Nacional; e

* A Inteligéncia Operacional de Defesa - voltada para a producédo e
salvaguarda dos conhecimentos necessarios ao planejamento, condugao
e sustentacdo de campanhas e operagdes militares, visando atingir
objetivos  estratégicos abrangidos nas areas de operagdes
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 80).

O Sinde ¢ composto pelos orgaos de inteligéncia do MD e das Forgas Armadas, e
desenvolve suas atividades a partir das resolugdes da Camara de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional e do Conselho de Governo. Nesse sentido, ha também o Sisfron, sistema
de maior interesse para o presente estudo. E por meio do Sisfron que as forgas terrestres
monitoram e controlam toda a Faixa de Fronteira brasileira. Existe a expectativa de
integrar este sistema a outros existentes em demais orgaos, para que seja usado nao so
para fins de defesa, mas também para promover o desenvolvimento socioecondmico da
regido fronteirica (LBDN).

Quanto a relagdo entre politica de defesa e politica externa, o LBDN explicita que
os ministérios da Defesa (MD) e das Relacdes Exteriores (MRE) articulam conjuntamente
as politicas externa e de defesa, que sao complementares € ndo podem existir de forma

separada. A PND, a END e o LBDN sao instrumentos que explicitam os fundamentos e
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parametros da defesa. A Politica e a Estratégia apontam para as responsabilidades na
promoc¢do da defesa do interesse nacional, sobretudo para temas ligados a
desenvolvimento e seguranca. Destacam a importancia da aproximacao e do didlogo entre
o MD e o MRE, para uso conjunto de suas inteligéncias e elaboragdo de planejamento
integrado para o setor.

Para defender os interesses brasileiros no plano global, a participagdo articulada
de instancias militares e diplomaticas em foruns multilaterais tem sido constante. Essa
atuacdo conjunta vem propiciando a diversificagdo de parcerias e o fortalecimento das
relagdes internacionais. Esse tipo de estratégia favorece a celebragdao de acordos para o
repasse de tecnologias ao Brasil por parte de paises desenvolvidos, assim como os acordos
de cooperagdo entre paises em desenvolvimento permitem o avango nas pesquisas para
construcdo de tecnologias proprias. O projeto do avido 145 da Embraer com radar indiano
¢ um exemplo disso. A integracdo das politicas externa e de defesa ¢ de fundamental
importancia no plano regional, para consolidar a acdo da América do Sul no panorama
global. Serve também para manter o ambiente pacifico e seguro na regido (MINISTERIO
DA DEFESA, 2012a).

O Brasil e a Africa estdo conectados pelo Oceano Atlantico, e a relacdo de
proximidade entre ambos teve inicio desde o processo de formacgdo da Nacdo brasileira.
O estabelecimento de parcerias para cooperacdo nas areas de comércio e producdo de
alimentos e outros bens agricolas — que se da por intermédio da Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) — assim como financiamentos e investimentos em
outras areas, tém sido importantes para consolidar lacos de cooperacdo no Atlantico Sul
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a).

Sobre a inser¢do do pais no Sistema Internacional, é destacado que o Brasil tem
trabalhado no sentido de fortalecer os foruns de concertagcdo multilaterais,
preferencialmente aqueles que integram a ONU, para que se tornem representativos da
realidade mundial no século XXI°'.

Nesse sentido, o documento descreve o processo de “securitizacdo” que teve
inicio, nos anos 1990, no ambito das Nacdes Unidas (MINISTERIO DA DEFESA,
2012a), e a insuficiéncia de reformas estruturais no Conselho de Seguranga, prejudicando

sua legitimidade e representatividade nas questdes relativas a paz e a seguranca

57 Em complementagdo as informagdes sobre os regimes internacionais com reflexos para a defesa trazidos
pelo LBDN, conferir listagem dos atos internacionais subscritos pelo Brasil no &mbito do desarmamento e
da seguranca coletiva no Apéndice E.
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internacional. O documento ressalta que ¢ fundamental que haja didlogo permanente entre
os Estados sobre questdes atuais ¢ comuns a todos — mudangas climaticas,
desenvolvimento sustentavel e inclusdo social, por exemplo — pois demandam solugdes
negociadas entre as nagdes, ¢ tém impacto direto sobre a seguranga ambiental
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a). Nesse tema, serdo vistas no Capitulo 5 questdes
envolvendo as fronteiras entre Bolivia e Brasil, nas quais tais valores sdo questionados a
partir da pratica do Pais.

Segundo o LBDN, por meio de iniciativas diplomaticas, o Brasil tem participado
ativamente de processos para solucao pacifica de conflitos e diminui¢ao de tensdes no
continente sul-americano e fora dele. As missdes de paz nas quais o Brasil participa, em
principio, ndo intervém em conflitos militares, posicionando-se a favor ou contra
qualquer um dos lados.

O equilibrio entre os elementos seguranca, fortalecimento institucional,
reconciliagdo nacional e desenvolvimento ¢ uma das prioridades brasileiras no debate
conceitual para a elaboracdo das diretrizes da ONU sobre o tema, ¢ pauta nesse equilibrio
a sua atuacao junto ao orgdo. O Brasil se distingue, segundo o documento, pelo empenho
na reconstrucao dos paises nos quais participa como agente pacificador. Exemplo disso ¢
o caso do Haiti, onde promove acdes de cooperacao técnica em areas como seguranca
alimentar, agricultura, capacitacdo profissional, satide, seguranca e infraestrutura
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a). Assim, espera-se encontrar congruéncia dessa
afirmagdo com a politica formulada e executada nas fronteiras com outros paises.

Ao caracterizar o posicionamento do Brasil quanto aos sistemas regionais, um dos
objetivos estratégicos da politica externa brasileira — em consondncia com a politica de
defesa — ¢ o aprofundamento das relagdes politicas, sociais € econdmicas com os paises
da América do Sul, com vistas ao desenvolvimento socioecondmico e a preservagdo da
paz no continente. A posi¢ao conciliatoria do Brasil tem contribuido para o ambiente
harmonioso que se verifica na regido. A auséncia de conflitos hd mais de 140 anos tem
proporcionado estabilidade e crescimento econdmicos aos paises sul-americanos
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a).

Quando o tema é Defesa Nacional, o Brasil tem assumido o protagonismo na
América do Sul, promovendo a cooperagdo com os Estados vizinhos em diversas areas,
tais como transferéncia de tecnologias, melhoria da infraestrutura e da comunicacgao,
combate ao crime organizado, e também apoio na area militar, com o objetivo de construir

um bloco forte e coeso, com capacidade e poder para negociagdes em foruns
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internacionais.

A Unido de Nagdes Sul-americanas (Unasul) tem sido um instrumento importante
na resolug¢do de questdes regionais, garantindo protecdo para a democracia reinante no
continente, ao fortalecer o dialogo entre os paises membros (MINISTERIO DA DEFESA,
2012a).

Sobre os regimes internacionais com reflexos para a defesa do pais, o documento
destaca, antes de tudo, que o Brasil tem como premissa o respeito ao Direito Internacional.
Declara que a postura tradicional do Pais em controvérsias ¢ a de pacificador, estando ela
pautada na obediéncia a primeira Constituicdo Republicana Brasileira (1891), que vetava
a guerra de conquista®®,

Em 1907, participou da Segunda Conferéncia de Paz de Haia, estreando em um
forum global pela paz. Desde entdo, segue preconizando a igualdade juridica entre os
Estados, o que o leva a recusar tratados e acordos discriminatorios. Fez uso de
negociacdes diplomaticas e arbitragens internacionais para resolver questoes territoriais
que por vezes estiveram presentes em sua agenda, consolidando sua faixa de fronteiras
com dez paises vizinhos, mesmo antes da criacdo da Liga das Nagdes, em 1919, e da
Organizagdo das Nagdes Unidas, em 1945 (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a).

Como visto no Capitulo 2, um fator importante historico da Bolivia para o Brasil
¢ 0 seu posicionamento geopolitico € o seu acesso as bacias amazonicas e platina. Esses
sdo temas que permeiam a agenda bilateral relacionada a fronteira e ao territdrio. Nesse
sentido, quanto aos regimes internacionais sobre meio ambiente, o LBDN (2012) enuncia
como principal a protecdo dos recursos naturais, especialmente na regido amazonica. O
Brasil atua na area ambiental seguindo as proposi¢des do Principio 2 da Declaragao do
Rio de Janeiro sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, adotada por ocasido da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Ambiente e¢ Desenvolvimento Sustentavel
(Cnumad, ou Rio-92), que dispde sobre a soberania dos paises para explorarem seus
recursos naturais de maneira sustentavel, sem causar danos ao meio ambiente.

O Brasil € parte em acordos bilaterais que tém por objetivo regular as acdes para
exploragdo e uso sustentavel de recursos naturais nas regides fronteiricas. Exemplos disso

sdo os acordos de cooperacdo para aproveitamento dos recursos hidricos da bacia do

58 Esse sera um tema abordado posteriormente, ao se analisarem comparativamente os conceitos de defesa
bolivianos e brasileiros. Essa questdo é importante também na medida em que se percebe, ao longo da
pesquisa, a auséncia de concertagdes internacionais analogas aos regimes em ambito fronteirico, para
politicas de seguranca e defesa e para politicas publicas em geral. Isso serd abordado no Capitulo 5 desta
tese.
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Prata, e o estabelecido pela Organizacao do Tratado de Cooperacdo Amazonica (Otca),

\

que passa a reger diversas iniciativas que visam a conservagdo e uso sustentavel de
recursos renovaveis (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a).

O Brasil participa do Forum das Nagdes Unidas sobre Florestas (UNFF), dentre
outros, buscando fortalecer a cooperagdao internacional para proteger, conservar e
manejar, de forma sustentdvel, os recursos florestais, principalmente dos paises em
desenvolvimento. A defesa do patrimdnio natural brasileiro continuara forte na agenda do
Pais nas proximas décadas. Nesse sentido, ha diversos aspectos da relagao bilateral com
a Bolivia que se relacionam ao manejo desse patrimonio quando compartilhado nas
fronteiras — isso sera mais bem abordado no Capitulo 5 desta tese. O Estado afirma buscar
essa protecao por meio do aprimoramento de medidas regulatérias, do monitoramento, da
fiscalizacao, da assisténcia técnica, da capacitagdo de mao de obra, ¢ da facilitacao de
créditos e incentivos a atividades produtivas sustentdveis. A preservacdo do meio
ambiente, com a conservagao das florestas tropicais e outros biomas, ¢ responsabilidade
compartilhada entre o Ministério da Defesa, os Estados e os municipios (MINISTERIO

DA DEFESA, 2012a).

3.1.34 A defesa na fronteira

Destacam-se, a seguir, algumas ag¢des realizadas no &mbito da defesa e das Forcas
Armadas, a partir das diretrizes dos documentos aqui apresentados, que sdo especificos
para as fronteiras brasileiras. Sdo agdes relacionadas a sistemas de tecnologia para
monitoramento do territorio e também de promog¢ao do desenvolvimento social, e podem
ser desenvolvidas em parceria com outros ministérios ou com os demais entes federados,
Estados e municipios. Ha interface com outras esferas de politicas publicas, como
seguranca publica e desenvolvimento social.

No ambito do Plano Estratégico de Fronteiras, o EMCFA coordena a Operagao
Agata, uma acio em grande escala que tem como objetivo fortalecer a seguranca em toda
a extensdo das fronteiras terrestres brasileiras. Durante a Operagdo, militares da Marinha,
do Exército e da Forca Aérea atuam na prevencdo e na repressdo de agdes criminosas
(como narcotrafico, contrabando e descaminho, trafico de armas e munigdes, crimes
ambientais, imigracao e garimpo ilegais) na divisa com os paises da América do Sul. A
atuacdo das Forcas Armadas nessa Operacdo compreende tanto a vigilancia do espaco

aéreo, por meio do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (Sisfron), como
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missoOes taticas de patrulha e inspegdo ostensivas em rios e estradas que dao acesso ao
Pais (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).

A Operagio Agata ¢ integrada por doze ministérios e vinte agéncias
governamentais, como a Policia Federal (PF), a Policia Rodoviaria Federal (PRF), a Forca
Nacional de Seguranga Publica (FNSP)>°, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), o
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente ¢ dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), a
Fundago Nacional do indio (Funai), a Receita Federal, bem como os 6rgdos de seguranga
publica dos estados de fronteira (MINISTERIO DA DEFESA, 2015b).

O Sisfron constitui desdobramento da END; trata-se de um projeto do Exército
Brasileiro que teve inicio no ano de 2012. Seu escopo compreende a implementacao,
dentro de um prazo de dez anos, de recursos tecnoloégicos integrados — como sistemas de
vigilancia e monitoramento, tecnologia da informagao, guerra eletronica e inteligéncia
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012b). Seu objetivo é ampliar a capacidade de
monitoramento, melhorar a mobilidade e a presenga de efetivos na faixa de fronteira,
assim como contribuir para a integra¢do entre os 6rgaos governamentais brasileiros, e
também a integragio com os paises vizinhos (MINISTERIO DA DEFESA, 2012b).
Atualmente ele se encontra em fase piloto, e ¢ desenvolvido no Estado do Mato Grosso
do Sul, na fronteira com o Paraguai. Em 2016, o Sisfron sera estendido para a fronteira
desse mesmo Estado, porém com a Bolivia (Informagdo Verbal)®.

As Forgas Armadas atuam em outros projetos, de cunho social®!, mas que atingem
as regides de fronteira, sobretudo aqueles destinados & regido amazdnica, como o
Programa Calha Norte. Este Programa é designado a promover o desenvolvimento
sustentavel na regido Norte do Brasil, mais especificamente no norte do Rio Amazonas,
na ilha de Marajo e sul da calha do rio Solimdes/Amazonas até o limite dos Estados de
Rond6nia e Mato Grosso.

Um grande investimento na area de infraestrutura — construcdo de rodovias,

portos, pontes, escolas, creches, hospitais, aerédromos, pocos artesianos e redes de

59 0 escopo de atuacdo destas corporacOes sera abordado no Capitulo 4 desta tese.
€0 Informacéo verbal obtida em entrevista com supervisor do Sisfron, em Brasilia.

61 No ambito dos programas sociais da defesa, inclui-se o projeto Soldado Cidad&o. Embora no especifico
para as fronteiras, ele tem por objetivo qualificar profissionalmente o jovem soldado para que obtenha
colocagdo no mercado de trabalho ao concluir o periodo em que esta servindo as Forgcas Armadas. Sao
oferecidos cursos em diversas areas (Telecomunicacdes, Mecanica, Alimentacdo, Construcéo Civil, Artes
Gréficas, Confecgdo, Elétrica, Comércio, Comunicagao, Transporte, Informatica e Sadde), de acordo com
a demanda de mercado regional, em que estdo presentes no¢des de empreendedorismo, ética e cidadania
(MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 172).
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energia elétrica — estd em curso, para beneficiar as comunidades locais. Aumentar a
presenca do Estado e promover o desenvolvimento sustentavel dessa regido sdo premissas
do Programa Calha Norte que, uma vez implementadas, trardo beneficios a defesa e
integracdo nacional. Uma grande rede foi formada visando a garantir o aporte de recursos
para a consolidacéo das obras dentro desse Programa. Participam desta, além das Forgas
Armadas, 0 Ministério da Defesa, os Estados e os Municipios (MINISTERIO DA
DEFESA, 2012a, p. 170).

Outro projeto que afeta essas regides ¢ o Projeto Rondon (MINISTERIO DA
DEFESA, 2015¢) retomado em 2005, que consiste em viabilizar a participagao de
estudantes universitarios em processos de valorizacdo da cidadania em municipios
brasileiros distantes dos grandes centros. Foi criado em 1967 por uma parceria entre a
Universidade do Estado da Guanabara e a Escola de Comando ¢ Estado-Maior do
Exército. Alunos e professores (chamados de rondonistas) trabalham formando
multiplicadores — alunos, professores e liderangas locais — para dar sequéncia aos projetos
desenvolvidos, que tenham efeitos duradouros para a populagao e seu entorno (economia,
meio ambiente, administragdo publica etc.). Trata-se de um projeto de grande abrangéncia
que conta com o apoio logistico (alojamento, alimentagdo, transporte e seguranca das

equipes) das Forgas Armadas (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a, p. 172-173).

3.2 DEFESA NACIONAL E FRONTEIRA NA BOLIVIA (2005-2014)

A defesa nacional para a Bolivia, desde seu histdrico de formacdo como Estado
independente, carrega marcas profundas de disputas e perdas territoriais. Talvez tenha
sido o unico pais da América Latina a sofrer com a possibilidade de deixar de existir
territorialmente ap6s sua consolidacio (BRUSLE, 2011), pois travou guerras com todos
0s paises com os quais faz fronteira e perdeu extensoes territoriais pelas armas e pela via
diplomatica. Também foram muito frageis as suas politicas de povoamento, de ocupagéo
do territorio nacional, de desenvolvimento e de protecdo militar de suas fronteiras, apesar
de constarem nas prerrogativas de seu antigo Ministério da Guerra desde muito cedo,
quando Republica independente. Somando-se a isso a sua condi¢do histérica de pais
pobre, os resultados séo quase que exclusivamente debilidades no campo das politicas de
defesa nacional, seja quanto a efetivos e equipamentos, ou quanto a formacdo e

desenvolvimento de doutrina prépria.
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A defesa nacional da Bolivia atualmente estd regida pelos documentos Livro
Branco de Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia e Doutrina de
Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia. Embora sem ato normativo que
os regulamente, ambos foram fruto de construcdo ao longo do primeiro mandato do
presidente Evo Morales, e seguem os principios do Estado Plurinacional expressos na
CPE de 2009%2. A defesa, nesse momento, tem um forte carater nacionalista e afirmativo
do Estado Plurinacional; propde uma pratica chamada de integral, e considera as
fronteiras ndo apenas como intrinsecas a defesa nacional, mas como territorio que deve
ser integrado e desenvolvido em conjunto com a totalidade do Pais, com a participagdo
das Forcas Armadas.

A seguir, apresentam-se o marco legal, as competéncias, ¢ as politicas das
atividades de defesa, buscando apreender a forma como o Estado Plurinacional da Bolivia
as enuncia. Apreender a perspectiva estatal acerca da defesa nacional permitira, no
Capitulo 5, proceder a extragcdo dos seus principais conceitos, compara-los com os que
constituem a politica brasileira, ¢ compor a analise das politicas executadas na fronteira

com o Brasil.

3.2.1 Marco legal e competéncias

Competéncia da Presidenta ou do Presidente do Estado (ESTADO
PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009, Art.172): preservar a seguranga ¢ a defesa do
Estado; designar e destituir o Comandante em Chefe das Forcas Armadas e os
Comandantes do Exército, da For¢a Aérea e da Armada; designar e destituir o
Comandante Geral da Policia Boliviana; exercer mandato de Capita ou Capitdo Geral das
Forcas Armadas, e dispor delas para a defesa do Estado, sua independéncia e a integridade
do territorio.

O Ministério da Defesa tem como responsabilidade a formulacdo e execugao de
politicas de seguranca e defesa, além da gestdo e administracdo das For¢cas Armadas de
forma que ela participe do desenvolvimento integral do Estado, de acordo com a CPE de

2009, e trabalhe para a manutencao da independéncia, da seguranga, da soberania e da

62 A Bolivia teve um primeiro Livro Branco de Defesa Nacional elaborado e publicado em 2004, um dos
primeiros da América do Sul, no mesmo ano que o Peru, e atras apenas de Chile (1997 e 2003), Argentina
(1999) e Equador (2002) (RADSEK, 2007). No entanto, pouco contribuiu a uma concepcao de defesa
ampliada a sociedade, ou compartilhou com ela as estratégias militares adotadas, segundo Quintana
Taborga (2007).
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integridade territorial do Estado Plurinacional da Bolivia (MINISTERIO DE DEFENSA,
2011). As forcas armadas estdo sob o Ministério da Defesa para as questdes

administrativas (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009, Art. 246).

Articulo 248. EI Consejo Supremo de Defensa del Estado
Plurinacional, cuya composicion, organizacion y atribuciones
determinaran la ley, estard presidido por el Capitan General de las
Fuerzas Armadas. [que é o Presidente do Estado]

Articulo 263. Es deber fundamental de las Fuerzas Armadas la defensa,
seguridad y control de las zonas de seguridad fronteriza. Las Fuerzas
Armadas participaran en las politicas de desarrollo integral y
sostenible de estas zonas, y garantizaran su presencia fisica
permanente en ellas (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA,
2009).

A maxima autoridade executiva do Ministério de Defesa é o Ministro, € a estrutura
do 6rgdo ¢ composta por: 1) vice-ministério de defesa e cooperacao ao desenvolvimento
integral (compreendendo as direcdes de politicas de defesa e cooperacdo ao
desenvolvimento integral; territorial militar; bens, patriménio e infraestrutura das forcas
armadas; seguranga nacional aeroportudria; interesses maritimos, fluviais, lacustres e
marinha mercante; e zonas de seguranca fronteiri¢a); 2) vice-ministério de defesa civil

(com as dire¢cdes de emergéncias e auxilio e prevencao e reconstrucao) (MINISTERIO
DE DEFENSA, 2011).

Uno de los aspectos importantes en la modificacion de la actual
estructura organizacional fue la creacion de la Direccion General de
Zonas de Seguridad Fronteriza con el objeto de garantizar la
integridad territorial, la preservacion de los recursos naturales
estratégicos y la participacion en las politicas de desarrollo integral y
sostenible de estas zonas (MINISTERIO DE DEFENSA, 2011, p. 81).

As politicas de defesa contam com o assessoramento do Conselho Supremo de
Defesa do Estado Plurinacional (Cosdep). Sua criagdo data de 1927, quando a Bolivia
tinha como presidente Hernando Siles Reyes, sob o nome de Conselho Superior de Defesa
Nacional, havendo passado por modificacdes estruturais e de nomenclatura desde entao

(MINISTERIO DE DEFENSA, 2011). Atualmente, o Cosdep ¢ composto por:

o Presidente.
El Presidente del Estado Plurinacional y Capitan General de las
Fuerzas Armadas es la maxima autoridad del COSDEP.

o Vicepresidente.
En ausencia del Presidente (a) del Estado, asumira la presidencia del
Consejo el primer Vicepresidente y en su defecto el segundo
Vicepresidente del Consejo.

o Asuvezel COSDEP estd compuesto por miembros permanentes y una
Secretaria General Permanente.
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o Miembros Permanentes:
Vicepresidente (a) del Estado y Presidente (a) de la Asamblea
Legislativa Plurinacional como Primer Vicepresidente (a) del Consejo.
Ministro(a) de Defensa, Como segundo Vicepresidente(a) del Consejo.
Gabinete Ministerial.

Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas.
Comandantes Generales de Fuerza (Ejercito, Aérea y armada).
Secretario General Permanente del Consejo de Defensa del Estado
Plurinacional.
La Secretaria General Permanente:
Comisiones Consultivas de las Dimensiones.
Comités Técnicos.
Direccion de Inteligencia del Estado Plurinacional (DIDEP).
Centro De Monitoreo (MINISTERIO DE DEFENSA, 2011, p. 101-
102)

As Forcas Armadas do Estado Plurinacional da Bolivia s3o compostas pelas
seguintes institui¢des fundamentais: o Exército, a Forca Aérea e a Armada Boliviana®,
além de um Comando em Chefe. Seus postos maximos sdo aprovados pela Assembleia
Plurinacional a partir de indicagdes do Presidente (ESTADO PLURINACIONAL DE

BOLIVIA, 2009, Art. 243).

3.2.2 Politicas e conceitos: Livro Branco e Doutrina de Seguranca e Defesa do

Estado Plurinacional da Bolivia

Atualmente, as agdes do Ministério da Defesa e das Forgas Armadas bolivianas
sdo desenvolvidas no ambito de dois documentos oficiais principais: o Livro Branco de
Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia e a Doutrina de Seguranga e
Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia. Ambos os documentos foram desenvolvidos
e divulgados no governo do Presidente Evo Morales, ja sob a Constitui¢do Politica do
Estado de 2009, e contém ampla fundamentagio no carater do Estado plurinacional e nas
concepgoes de seguranca e de defesa para, e a partir dele.

Considerado por alguns como a “emancipacdo da Repuiblica”®, o Estado
Plurinacional da Bolivia inaugura uma doutrina plural no campo da seguranca e da defesa.

Esta se difere da tradicdo estadunidense que suas escolas de guerra (Escuela de Estado

63 A Armada Boliviana é o conjunto de forgas fluviais do Estado, correspondente 2 marinha no caso
brasileiro.

64 Informacéo verbal obtida em entrevista com o Diretor Geral de Zonas de Seguranca Fronteirica do
Ministério da Defesa Nacional do Estado Plurinacional da Bolivia, Coronel Juan Carlos Millares Vaca, em
21 jan. 2015.
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Mayor e Escuela de Estudios Militares Superiores) adotavam até entdo, baseada em
“jogos de guerra” distantes da realidade boliviana, e volta-se ao contexto nacional
concreto, tomando-o como base para a preparagio académica militar atual®®.

Outra mudanca observada ¢ a perspectiva de preparagdo e atuagdao em conflitos;
embora as conjunturas regional e internacional atuais nao o coloquem no centro da
estratégia militar, a doutrina plural ndo planeja o momento de conflito a partir de um apoio
automatico que o pais receberia dos Estados Unidos, como se fazia at¢é o momento
anterior. A doutrina plural seria a primeira a pensar o pais de forma autdnoma nos cenarios
regional e internacional desde a influéncia do Plano Condor®®.

O Livro Branco de Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia foi
langado em 2011 e estd dividido em dez partes: 1) Cendario Politico Estratégico; 2) O
Estado Plurinacional da Bolivia; 3) Doutrina do Estado Plurinacional; 4) Visao de
Seguranca e Defesa Integral; 5) Politicas de Seguranca e Defesa; 6) Os Orgaos do Estado
na Seguranga ¢ na Defesa; 7) Estrutura da Seguranca e da Defesa do Estado; 8) Sociedade
e Forcas Armadas; 9) Dimensdao Economica da Defesa; e 10) Forcas Armadas no
Contexto Internacional.

Por sua vez, a Doutrina estd organizada em cinco capitulos: 1) o Estado
Plurinacional da Bolivia, que compreende suas concepgdes filosofica, juridica, historica
e de organizagdo; 2) Cendrio Politico Estratégico, que abrange as dimensdes mundial,
regional e estatal, assim como as ameagas presentes e previstas ao Estado; 3) Doutrina de
Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia, que expde os principios da

seguranca ¢ da defesa, a dimensdao de bem-estar da seguranca e da defesa, e os fins,

65 Mesmo antes do advento do Estado Plurinacional, Quintana Taborga (1998) apontava os problemas da
defesa e do servigo militar como relacionados a formagdo identitaria e nacional boliviana: “[...] uno de los
rasgos limitantes de rol de ‘constructor de la nacion’ ha sido el de privilegiar el desarrollo de uma
identidade de pertinéncia a una ‘comunidad imaginada’ (Anderson, 1993) boliviana, em desmedro del
desarrollo de uma cultura ciudadana fundada en el ethos liberal. Por lo anterior, la tarea educativa militar
nunca fue coincidente entre el proyecto de construir uma comunidade nacional boliviana democrética,
participativa e inclusiva y la educacion civica del ciudadano como sujeto soberano y portador de
derechos y obligaciones. En este sentido, el patriotismo deformd la idea de una ciudadania plena
encubiendo el interés particular del nacionalismo [...]” (QUINTANA TABORGA, 1998, p.12-13, grifo
nosso). Ademais, e em consonancia con 0s novos parametros da defesa sob o Estado Plurinacional, o autor
escreve: “La interdiccién en la internalizacion de derechos ciudadanos en una sociedad multicultural como
la nuestra derivo con el tempo en una ciudadania de segunda clase. Sin duda, el paternalismo cultural, a
través del cual se niega a los ‘otros’ ejercer autonomamente su identidad, condujo al Ejército a desarrollar
un proceso de ‘infantilizacion ciudadana’. Esto significé reconocer que los diferentes no eran o0 no son
capaces de administrarse por si mismos y por lo tanto requieren una tutoria cultural y politica. Dicho de
otro modo, la ciudadania multicultural pareciera ser incompatible con la l6gica militar” (QUINTANA
TABORGA, 1998, p.13-14, grifos nossos).

66 |dem.
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objetivos e vulnerabilidades do Estado; 4) Sistema de Seguranca e Defesa do Estado
Plurinacional da Bolivia, que expde caracteristicas, componentes (politico, operativo,
administrativo e social), e ambientes de agdo da defesa, e a natureza e o modelo de defesa
adotado, ambos articulados as nogdes de pluralidade e desenvolvimento; e 5) orientagdes
para a formulacao das politicas da Doutrina de Seguranga e Defesa do Estado
Plurinacional da Bolivia, que abordam principios constitucionais, orientagdes politicas e
o conceito estratégico do Estado.

Todo o documento da Doutrina estd permeado pela nogdo de articulagao entre
seguranca, defesa e desenvolvimento, que corresponde ao carater de doutrina plural. A
seguranga do Estado como objetivo ultimo conteria as acgdes de defesa e de
desenvolvimento, que devem ser planejadas e executadas de forma complementar entre
si. Os dois primeiros capitulos do documento ocupam-se de fundamentar o Estado
Plurinacional da Bolivia e localiza-lo politica e estrategicamente nos contextos regional
e mundial. A fundamentagdo do Estado plurinacional serve de justificativa a reorientagdo
da segurancga e da defesa bolivianas para o sentido de desenvolvimento autonomo do pais.
Observa-se que essa fundamentacdo ¢ utilizada para a elaboragdo de grande parte das
politicas publicas do governo atual.

As concepgoes filosoficas do Estado Plurinacional da Bolivia referem-se a uma
ideologia de vida baseada em reflexdes, praticas e principios ancestrais indigenas que, em
contraste com o atual modo de vida, gera um desequilibrio social que o Estado
plurinacional tenta superar (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013). As comunidades
indigenas sao compreendidas como um grupo social majoritario e desprotegido que
necessita de apoio estatal para integrar-se produtivamente, e o Estado plurinacional o faz
com o objetivo de promover um desenvolvimento sustentavel integral, o vivir bien®’, em
paz e em seguranca, a partir das comunidades. Isso conferiria a0 modelo de defesa um
sentido espiritualista, que entdo se aliaria a nocao de patria e de Estado pacifista expressos

na Constitui¢do Politica do Estado. Essa concepcao filosofica € o que orienta as acdes de

67 0 conceito de vivir bien tem origem em concepcdes de vida e desenvolvimento tradicionais indigenas, e
foi incorporado pela Constituicdo Politica do Estado de 2009 e pelas diretrizes de politicas publicas
bolivianas atualmente. A mesma utilizacdo é observada na constitui¢do recente do Equador, que também
contou com participacdo indigena em sua elaboragéo e na politica atual do pais. E um conceito marca dos
grupos sociais indigenas que vém alcancando maior acesso as estruturas de Estado em alguns paises da
Ameérica do Sul no debate sobre diretrizes de desenvolvimento. Ha também a variagdo buen vivir, além de
amplo debate tedrico acerca deles. A tradugdo para o portugués pode ser encontrada em “bem viver” e
“viver bem”, com pouca diferenciagdo entre si e precisdo conceitual. Aqui o termo serd utilizado em
espanhol vivir bien, a partir da definicéo oficial do Estado Plurinacional da Bolivia, na forma como aparece
e influi nas politicas de seguranca e defesa analisadas, sem ater-se a sua defini¢do de conteddo.
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Seguranca, Defesa e Desenvolvimento do Estado Plurinacional da Bolivia.

A seguranca e a defesa sdo concebidas juridicamente como fungdo priméria do
Estado, sustentada na Constitui¢do, nas leis, € nas normas internacionais, orientadas para
a seguranca do “ser humano boliviano ou boliviana” (MINISTERIO DE DEFENSA,
2013, p. 2) e para a defesa do territdrio e soberania do Estado.

Os principios tedricos sdo os conceitos de segurancga integral e de defesa integral,
também descritos no Livro Branco, aplicados de maneira transversal a todas as dimensdes
do Estado. O preambulo da Doutrina traz a seguinte definigao:

La Seguridad y Defensa Integral: Es una funcion primaria del Estado,
dividida en dos condiciones secuenciales donde se establece la
sensacion de tranquilidad y la accion de defender, que tienen el
proposito de resguardar la integridad territorial, soberania, recursos
estratégicos y su poblacion, que sea integral por lo juridico, social,
cultural e institucional, para desarrollar y cumplir con los objetivos

nacionales y garantizar el desenvolvimiento y funcionamiento de las
actividades del Estado (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 1, grifo
Nnosso).

Nota-se que os elementos destacados sdo componentes da realidade fronteiriga. A
seguranga integral estd associada a necessidade de participagdo social em todas as esferas
estatais, com o objetivo de “alcanzar una situacion de tranquilidade, que garantice las
atividades econdmicas, politicas, sociales, tecnoldgicas, culturales y militares para que se
materialice el normal funcionamiento del Estado” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013,
p. 2). A defesa integral “estd relacionada con el Estado, su Sociedad y las Fuerzas

Armadas, como elementos que se complementan, para la proteccion y tutela de la
soberania, territorio y de los recursos estratégicos” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013,
p. 2).

Sobre o cendrio politico estratégico, a Doutrina ressalta, no plano internacional,
que a “[...] Bolivia es un Estado respetuoso y promotor de convenios, tratados, acuerdos
y otros instrumentos legales internacionales, dispuesto a participar en foros,
organizaciones, bloques y cualquier otra instancia destinada a mantener la paz, confianza,
cooperacion 'y entendimiento” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 7).
Regionalmente, o enfoque é dado a integracdo da América do Sul. E ressaltada a
importancia das relagdes bilaterais, multilaterais e a participagdo em organismos
regionais; sdo citados Alba, Celac e Unasul. O documento salienta que os paises do
continente ndo estdo isentos de novas ameagas a sua seguranga, € que, portanto, a

integracdo ¢ imprescindivel; a Bolivia ¢ “[...] pais pacifista, orienta sus actividades en
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base a la confianza, legalidad y justicia, en busca de la consolidacion e integracion
regional” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 8).

A perspectiva sobre o cenario estratégico do proprio Estado boliviano apresenta a
memoria das histdricas perdas territoriais e temor quanto a ameagas as suas fronteiras e
recursos naturais:

El Estado Boliviano, enfrenta multiples riesgos, peligros y amenazas
sobre su territorio y poblacion, debido a su extensa y diversa geografia,
deshabitada, desarticulada y sin presencia efectiva del Estado, en
especial en los limites de frontera donde se hallan las principales
fuentes de riqueza natural, situacion que genera un estado de
vulnerabilidad ante pretensiones y agresiones externas, tales como la
invasion pacifica de subditos extranjeros, explotacion ilegal de
recursos naturales y la delincuencia internacional (MINISTERIO DE
DEFENSA, 2013, p. 8).

A integragdo regional ¢ apontada como recurso principal no combate as novas
ameagas a seguranga, as quais devem ser enfrentadas “[...] en el marco del dialogo,
coordinacion, cooperacion y trabajo conjunto, en el orden interno y externo”
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 8). Neste aspecto, considera-se fundamental a
promocao do desenvolvimento fronteiri¢o a partir do dialogo com os paises vizinhos, com
trabalho conjunto e cooperacao.

A Doutrina de Seguranga e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia se define
como um documento nos marcos da Agenda Patriotica®® por meio da qual os novos
parametros poderdo ser desenvolvidos em médio e longo prazo. Neste sentido, ele
relaciona as ameagas presentes e potenciais a seguranca do Estado, definindo o setor
atingido e de atuagdo preferencial em seu combate.

Os principios de seguranca e defesa do Estado plurinacional sdo a integralidade,
a coordenacgdo e a dispersdo preventiva de tropas. O primeiro deles refere-se a “[...]
integracion de todas y cada uma de las dimensiones de poder com la Seguridad y Defensa
[...]”, correlacionando & complementariedade dos 6rgdos estatais aos fins estatais; o
segundo tem um sentido ampliado as demais politicas publicas e significa a “[...]
interacion y cooperacion entre los diferentes organos y niveles de la Administracion
Publica [...]”, incluindo as organizagdes sociais e a cidadania em geral, além do setor
privado, com “[...] estrecha cooperacion entre el Estado y las empresas”; o terceiro, por

sua vez, refere-se ao “[...] reposicionamento de las fuerzas para la Defensa y fuerzas de

68 Em 2013, o presidente Evo Morales langou, na inauguracéo da legislatura da Assembleia Nacional, um
programa de 13 pontos de desenvolvimento do Estado até 2025.
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seguridad, com competencias en cualquier area de empleo, en complementariedade com
la poblacion civil y sus organizaciones, destinadas a ejercer uma accion multiproposito”
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 11)

Os fins do Estado plurinacional estdo circunscritos a diversidade e identidade
cultural e ao encontro entre povos e comunidades, sendo o vivir bien o fim ultimo do
Estado. O Buen Vivir esta associado a ideia de viver em harmonia e equilibrio com a “[...]
Madre Tierra, con los ciclos de la naturaliza, el cosmos, la vida, la historia y ademds con
toda forma de existencia. También significa “vivir bien contigo y conmigo’[...]”. Segundo
essa concepeao, ela inclui a afetividade e o reconhecimento e prestigio social, e se difere
do que seria o “viver melhor”, a partir do conceito de bem-estar associado e limitado ao
acesso ¢ acumula¢do a bens materiais. Em consonancia com os fins do Estado
estabelecidos pela Constitui¢do Politica do Estado de 2009, qualquer medida deve ser
fundamentada na descolonizagdo e nas identidades plurinacionais, a0 mesmo tempo em
que devem garantir a unidade do pais (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 12).

A Doutrina também versa sobre os objetivos estatais permanentes, os atuais, €
aqueles a serem alcancados até 2025. Os permanentes sdo: preservar a existéncia do
Estado com liberdade, independéncia e soberania; proteger os recursos naturais € a
populacdo boliviana; garantir o desenvolvimento integral do Estado; e, consolidar a paz
interna e recuperar a soberania maritima. Como objetivos atuais, sdo apontados:
consolidar a unidade sob a diversidade plurinacional; aprofundar a democracia e a justica
social com inclusdo e solidariedade; preservar o meio ambiente e utilizar os recursos
naturais em harmonia com a natureza; e reafirmar e promover a presenga internacional
do Estado.

Os objetivos do Estado até 2025 concentram-se na garantia da universalizagao de
servigos basicos e educacdo a populacao boliviana e no desenvolvimento econdmico e
produtivo em geral, tendo como fim a manutencdo e fortalecimento da soberania do
Estado. Sao eles: socializacdo e universalizacdo dos servigos basicos, da saude, da
educagdo e do esporte; soberania cientifica e tecnologica com identidade propria;
soberania comunitdria financeira e produtiva, com diversificagdo e desenvolvimento
integral; soberania sobre os recursos naturais do pais, por meio de nacionalizagdo,
industrializagdo e comercializacdo harmonica com a mae terra; integragao dos povos
complementar e com soberania; transparéncia na gestdo publica, sob os principios da
moralidade e da eficiéncia; além do “[...] disfrute e felicidade de nuestras fiestas, musica,

rios, selva, montanas, nevados, del aire limpio, de nuestros suenios [...]” e do “[...]
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reencuentro soberano con nuestra alegria, felicidade, prosperidade y nuestro mar [...]”
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 14).

A Doutrina identifica as vulnerabilidades do Estado plurinacional como provindas
de uma auséncia histérica de resguardo da soberania, do territorio e dos recursos naturais
do pais, que geraram perdas territoriais e apropriacao indevida de recursos naturais por
parte de outros Estados. Somadas a elas, as novas ameagas tornam vulneraveis também
as atividades socioecondmicas do Estado, atingindo diferentes setores sociais. Neste
sentido,

[...] o Estado ha determinado que la situacion de la Seguridad y la
Defensa sea mas efectiva en la proteccion de su poblacion, recursos
naturales, pervivencia de su soberania y territorialidade. Dada su
importancia, la estrategia del Estado plurinacional establece que la
organizacion, capacidades y medios tecnologicos idoneos, serdan
puestos a disposicion de las Fuerzas Armadas y de las Fuerzas de
Seguridad, para afrontar las amenazas tradicionales y emergentes
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 15).

A Doutrina divide a seguranca e a defesa do Estado nas seguintes dimensdes:
politica, econdmica, social, militar, tecnologica, geografica, juridica e cultural. A politica
diz respeito a estabilidade estatal, ao sistema de governo e sua base de legitimidade,
internamente ¢ no campo internacional. A dimensao economica se refere a capacidade de
acesso do Estado a meios e recursos do sistema financeiro e de acesso ao mercado. A
dimensao social consiste nas capacidades da sociedade em seu conjunto, sob os principios
da descolonizagdo, da justica social e sem discriminagdo, com uma cultura de seguranca
e defesa orientada para o desenvolvimento. A dimensao militar considera a capacidade
militar real, de cada momento, assim como as capacidades potenciais com relacdo aos
demais Estados da regido.

A dimensao tecnologica, por sua vez, tem como fundamento dar suporte a todos
os aspectos do Estado a partir do desenvolvimento endogeno de pesquisa ou por aquisi¢ao
exterior. A dimensdo geografica trata da preservacdo do meio ambiente, a mae terra. A
juridica se refere a:

[...] establecer las obligaciones especificas de todos los ciudadanos del
Estado plurinacional, incluyendo al presidente, quien debe establecer
las responsabilidades concretas, encargos definidos y organos
permanentes en materia de planificacion y ejecucion de la seguridad
plurinacional. Es una norma orientadora para la aplicacion
coordenada de los esfuerzos de la nacion total a los fines de la
Seguridad del Estado Plurinacional (MINISTERIO DE DEFENSA,
2013, p. 16).
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Por fim, a dimensao cultural se refere a identidade do Estado plurinacional e suas
conquistas quanto as manifestacdes religiosas, as tradi¢des, as etnias e idiomas proprios.

A Doutrina aponta que, historicamente, foi adotada pelas poténcias militares
internacionais uma politica de defesa preventiva, pautada em operacdes militares de
projecao estratégica permanentes, que atingem e afetam a soberania de paises menores,
com prejuizo de seus recursos naturais. O documento afirma que a alocag@o de operacgdes
militares por um pais unicamente para fora de suas fronteiras nao constitui uma politica
pacifista, e que o Estado plurinacional discorda da abordagem. Por isso, ainda que o pais
acredite na importancia de equipar e preparar suas forgas armadas para a defesa externa,
sua atencdo principal é a segurancga, a defesa e o desenvolvimento de sua populacdo. “La
mision de las Fuerzas Armadas abarca ambitos de Seguridad, Defensa y Desarrollo, por
lo que es mecesario diferenciar estas tres actividades y los dambitos en los que se
complementan.” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 17).

Nesse sentido, a Doutrina estabelece parametros de seguranca interna e externa;
parametros de defesa interna, externa e militar; e localiza o desenvolvimento neste
contexto a partir de uma nocao de seguranca e defesa dirigidas ao vivir bien.

La seguridad, es un objetivo y aspiracion permanente del Estado, pero
requiere medidas y acciones de prevencion, proteccion y alerta,
afectuadas generalmente en el orden interno del Estado. La defensa, es
un mecanismo para dissuadir rechazar o eliminar las amenazas o
agresiones y mantener, restituir y mejorar la seguridad alcanzada. La
seguridad y la defensa en la actualidad no solamente son actividades
destinadas a la prevencion y medidas contra amenazas o agresiones
militares interestatales, sino también contra las denominadas nuevas
amenazas, crimen organizado, delincuencia transnacional o ilicita, y
otras que vienen actuando y vulnerando el orden establecido de los
Estados (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 17).

A seguranca do Estado ¢ definida como um bem publico, com fungdes de
prevencgdo, prote¢do e alerta, perante o risco, perigo ou ameaca ao Estado e a sua
populagdo. A seguranca interna constitui o alcance do maior nivel de seguranca possivel,
com vistas a manter uma condicdo propicia ao desenvolvimento e ao bem-estar. A
seguranga externa refere-se as ameacas oriundas de outros Estados ou blocos de Estados,
ou ainda organismos € instancias estrangeiras, que possam ameacar a soberania € a
integridade do territorio boliviano.

O documento afirma que o Estado plurinacional se guia pelo alcance da paz,
harmonia e boas relagdes no ambito internacional, a partir da atividade diplomatica, das

relagdes exteriores, da seguranca econdmica e da participagdao do pais em organismos
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internacionais.

A defesa do Estado, realizada dentro de marcos juridicos internos e de normas
internacionais, busca complementar as a¢des de seguranca a possibilidade de que esta seja
afetada. A defesa atua a partir de “[...] planes, medidas y acciones dissuasivas, preventivas
y coercitivas, aplicadas de manera permanente, integral y sincronizada, destinadas a
neutralizar, rechazasr o destruir conflitos, amenazas o agresiones de origen interno o
externo, que afecten o puedan afectar la seguiridad y los objetivos e interesses vitales del
Estado [...]” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 19). Em casos em que se faga
necessario o emprego da defesa militar, esta € utilizada de forma dissuasiva ou coercitiva
como direito a legitima defesa do Estado. Os niveis de emprego da forga a partir da
avaliag¢do dos niveis das ameacas ou agressoes sao definidos pelo Conselho de Defesa do
Estado Plurinacional.

A capacidade do Estado, real ou potencial, de manter o bom funcionamento das
acoes de seguranca e de defesa € condicionante do desenvolvimento do Estado. Para isso,
a Doutrina estabelece que a seguranca e¢ a defesa integral devem ser garantidas pelo
Estado em conjunto com a populacdo boliviana.

La seguridad y la defensa del Estado es integral porque cuenta con la
participacion del pueblo boliviano, formando parte de los sistemas de
la seguridad y la defensa,; de manera individual, ejerce medidas para
su seguridad personal, familiar, comunitaria, ciudadana y estatal;
asimismo participa y ejerce acciones para la seguridad y defensa desde
los sectores y dimensiones, cuando los peligros, riesgos, amenazas o
agresiones son evidentes. [...] La politica de seguridad y defensa estan
transversalizadas en las politicas y planes nacionales, para el efecto,
cada dimension participa activamente mediante la planificacion y la
ejecucion de planes, programas y proyectos sectoriales constribuyentes
a la seguridad y defensa. La seguridad y defensa son integrales e
interdependientes entre si; asimismo son integrales, con los elementos
que conforman el Estado, porque requieren de la participacion, accion
coordenada y permanente de todas las fuerzas Morales y materiales del
estado boliviano expresados e de manera multisectorial y
multidimensional (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 21).

A Doutrina aborda, em seu capitulo quarto, o Sistema de Seguranca e Defesa do
Estado, “[...] um sistema orientado a crear y mantener condiciones que garanticen la
soberania e integridade del Estado Plurinacional” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013,
p. 23). Ele ¢ abarcado pelas diretrizes da pluralidade, da defesa e do desenvolvimento e
dividido em dois eixos: o Sistema de Seguranca do Estado e o Sistema de Defesa do
Estado. Sob o conceito de integralidade, a responsabilidade das For¢as Armadas sobre a

seguranca e a defesa do Estado ¢ compartilhada com os diversos niveis da administracao
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geral do Estado, com a populagdo, com as organizagdes sociais, com o setor privado e
com os meios de comunicagao.

En sinteses, el Sistema de Seguridad y Defensa del Estado es el
conjunto interrelacionado de instituciones publicas y privadas,
organizaciones sociales y poblacion boliviana en general, que tiene por
finalidad garantizar la seguridad del Estado; asimismo, este sistema
garantiza el planeamento, direccion, coordinacion y ejecucion de los
esfuerzos en seguridad y defensa, en todos sus niveles, ambitos y
dimensiones (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p.23).

O sistema de seguranca do Estado tem as seguintes caracteristicas: condi¢do
multidimensional e duradoura, manifestas de forma continua; parte da organizagcdao do
Estado e tem dindmica propria; relagao estreita com a soberania e a independéncia do
Estado; fundamenta-se nos interesses e objetivos do Estado; privilegia a conservagao e a
sobrevivéncia do Estado; e ¢ condi¢do fundamental para o desenvolvimento do pais.

Os componentes do sistema de seguranca do Estado sdo divididos nos
componentes: politico, operativo, administrativo e social. O componente politico consiste
nos orgdos: executivo (presidente, ministros de defesa e de governo, conselho de
seguranga do Estado e diretor do sistema de inteligéncia do Estado); legislativo
(presidente da assembleia nacional, comissdo de seguranga da cdmara de senadores,
comissao de defesa da camara dos deputados, assessor de seguranca da assembleia); e no
Conselho de Seguranca do Estado. Este conselho, por sua vez, tem a seguinte
composi¢do: presidente do Estado Plurinacional da Bolivia; presidente da Assembleia
Plurinacional; ministro de relacdes exteriores; ministro de defesa; ministro de governo;
ministro de economia e finangas publicas; comandante em chefe das For¢as Armadas;
secretario permanente do Cosdep; e comandante da policia boliviana.

A defesa, concebida nao como exclusividade das For¢as Armadas, mas como do
Estado, pressupde uma articulagdo ativa de todas as dimensdes dele. No entanto,

Si se analisa la totalidad de las amenazas que pueden afectar al Estado
Plurinacional de Bolivia, se identificaran aquellas que por su gravedad
y transcendencia atentan en forma directa contra la supervivencia del
Estado o el proyecto de Estado. En cambio, las amenazas o riesgos que
se asocian a la delincuencia u otros que afecten al orden interior,
constituyen materia de Orden Publico y Seguridad Ciudadana, que son
responsabilidad de otros sectores (MINISTERIO DE DEFENSA,
2013, p. 27).

Neste sentido, os recursos € meios do Sistema de Defesa do Estado sdo: recursos
humanos no ambito das Forgas Armadas, do sistema educativo, e efetivos de pessoal de

diferentes niveis, com necessidade de desenvolvimento de planos de carreira; os meios
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para sua obtengao podem ser nacionais ou internacionais. Com relagdo ao uso estatal da
forca, elas pressupdem as forgas permanentes, as forcas da reserva e a “na¢do em agdo”.

Do ponto de vista militar, o modelo de defesa nasce do resultado da anélise e
prospecc¢ao estratégica dos cenarios mundial, regional e estatal. Segundo a Doutrina, os
problemas decorrentes da degradagdo do meio ambiente conformam as principais
ameagas da atualidade. Contudo, pelo carater assimétrico das ameagas emergentes € que
o Estado plurinacional desenvolveu seu conceito de politicas nesta seara a partir da inter-
relagdo sinérgica entre seguranca, defesa e desenvolvimento.

Por esa razon, el pais adopta un modelo de Defensa Militar Plural,
creativo y dinamico que se fundamenta en la corresponsabilidad civil-
militar, permitiendo la integracion concurrente de todos los actores de
la sociedad para la Defensa. [...] Este modelo responde a una
concepcion bidimensional, que consiste en el uso de la fuerza militar
con medios convencionales en ambientes de guerra de resistencia y
asimétricos basada en el empleo de unidades de naturaliza conjunta y
altamente versatiles; por otro lado, hacer frente al supuesto de una

amenaza de agresion assimetrica a la soberania o integridad territorial
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 28).

A Doutrina determina que o desenvolvimento da cultura plurinacional esta
relacionado com a seguranga no sentido compartilhado de “[...] fortalecer y enriquecer la
identidad historico-cultural, asi como los principios y tradiciones singulares de la
comunidad del Estado, como un modo de conservar y profundizar su cohesion”
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 28). Esse processo ¢ dindmico e de apoio entre
0s conceitos, pois:

[...] el impacto del desarrollo en la seguridad debe analizarse con un
criterio amplio, pero sin convertir la seguridad del Estado en un
concepto omnimono y omnipotente. No toda accion humana, individual
o colectiva, corresponde a que sea vista bajo una optica de seguridad.
Es un hecho que existen acciones individuales, sociales y economicas
también actividades culturales y assuntos de orden institucional, que
no guardan relacion directa con la seguridad interna ni externa del
Estado (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 28-29).

O quinto e ultimo capitulo da Doutrina de Seguranca e Defesa do Estado
Plurinacional da Bolivia tem o objetivo de sintetizar as diretrizes que deverdo nortear a
formulagdo de politicas de seguranga e defesa do Estado Plurinacional da Bolivia.
Orientadas pela Constituicdo Politica do Estado de 2009, deverdo ser politicas que
protejam os interesses vitais e estratégicos do Estado, os direitos fundamentais dos
cidaddos e a propria existéncia do Estado boliviano como tal. Essa consolidagdo devera

localizar-se em um entorno regional pacifico e seguro, prezando pelo bom relacionamento
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com os paises vizinhos e bom funcionamento dos sistemas de seguranga regionais, por
meio da defesa cooperativa.

A agenda politica do Estado Plurinacional que contera as politicas de seguranca e
defesa envolve: garantia de liberdade, direitos, deveres e responsabilidades de todos os
habitantes do territorio boliviano com a seguranga; aprofundamento das relagdes
diplomaticas na regido e no mundo por meio da natureza pacifista do Estado; geracao de
seguranca diplomatica; aprofundamento das relagdes de apoio com os demais paises nos
temas de seguranca e defesa; projecao de apoio mutuo e cooperagdo com outros paises
em caso de desastres naturais; participacao de operagao de manuten¢do da paz e seguranga
internacionais; consolidagdo das a¢des de seguranca juridica do Estado Plurinacional com
relacdo ao comércio internacional; consolidagdo da soberania e da pesca maritimas e a
incorporagdo ao Tratado Antartico; e fortalecimento da participagdo do Estado na hidrovia
Paraguai-Parana (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 29-30).

A dimensao econdmica das diretrizes resume as condi¢des de seguranca das
atividades socioecondmicas que garantem a estabilidade economica de forma sustentavel,
fortalecendo as capacidades estratégicas para a defesa e estabelecendo polos de
desenvolvimento integral que “[...] abarquen el crecimiento sectorial y economico, el
progresso del nivel educativo y la capacitacion productiva en las regiones fronterizas”
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p.31).

A dimensao social das diretrizes, por sua vez: cria o ordenamento e a organizacao
da sociedade do Estado Plurinacional; promove um sistema educativo e uma cultura
propicios ao estabelecimento de um pacto social pela defesa; promove, impulsiona e
consolida a educacdo orientada para a reivindicagdo de acesso ao mar; gera a seguranca
do sistema de producdo alimentar; protege o sistema de comunicacdo de integragdo
estratégica do Estado; implementa um sistema de seguranca integral que resguarda a
populagdo da delinquéncia e do crime organizado; garante a difusdo da informacao e dos
meios de comunicacdo; gera a seguranga na industrializacdo e comercializagdao dos
recursos naturais estratégicos; e fortalece o desenvolvimento integral sustentavel da
populagdo.

No aspecto militar, coloca énfase na tecnologia e modernizagdo de um sistema
integral; aprofunda a reforma educativa militar por meio de capacitagdo permanente; cria
um sistema logistico de manutencdo e aquisi¢do de equipamento; cria o sistema de
inteligéncia integral e o centro de comando e controle estratégico integral “[...] de

comunicaciones que abarque el espacio electromagnético y ciberespacio que permita las
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condiciones de seguridad del Estado Plurinacional” (MINISTERIO DE DEFENSA,
2013, p. 33). Conectado ao aspecto militar estd o aspecto tecnoldgico, direcionado a
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo em todos os setores estratégicos (espacial,
cibernético, energia nuclear) e promove a seguranga cibernética do Estado plurinacional.

A dimensao geografica versa sobre o resguardo e protecao dos recursos naturais
estratégicos, da geracdo de condicdes de seguranga do meio ambiente e da presenca do
Estado nos espacos terrestres, aquaticos e nas zonas fronteirigas, sobretudo. Para tanto, é
necessario um ordenamento juridico que considere o ser humano e os direitos humanos,
mas que garanta a seguranca juridica empresarial, que ajuste a economia juridica do
Estado as possibilidades das camadas sociais menos favorecidas, e que gere condi¢des de
segurancga juridica no manejo da gestdo publica, para o bem-estar da populagdo.

Como dimensdo cultural, as diretrizes sdo: aprofundar o multiculturalismo
comunitario; “[...] fomentar y fortalecer la cultura de seguridad y defensa em el Estado
boliviano, a partir de la Educacion Integral, fundada em la historia real de Bolivia, como
estado vencedor de todas las contendas bélicas que tuvo que enfrentar” (MINISTERIO
DE DEFENSA, 2013, p. 34); além de um sistema de turismo integral que difunda e
promova a identidade, as tradicdes € os costumes ancestrais bolivianos e o folclore do
Estado plurinacional, nos marcos da seguranca juridica, economica e social.

La presente Doctrina de Seguridad y Defensa, enmarcado en la
diplomacia, estrategia nacional, acciones politicas y poderio militar,
son indispensables en el desarrollo socio-economico y en el resguardo
de la soberania interna y externa, donde los asuntos fundamentales de
interés estratégico plurinacional son abordados con un enfoque
integral, entre las dimensiones del Estado y los esfuerzos de grupos
civiles, militares y organizaciones gubernamentales y sociales,
generando de esta manera la Doctrina de Seguridad y Defensa del
Estado Plurinacional traducida en la Gran Estrategia. La aplicacion y
funcionamiento de estas orientaciones de Seguridad y Defensa, sera
posible siempre y cuando se efectivice el sustento juridico,
materializado por las leyes necesarias para el funcionamiento de las
dimensiones del Estado (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 34).

O Livro Branco de Seguranga e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia tem,
nos seus seis primeiros capitulos, seu conteudo e estrutura contemplados pela descrigao
da doutrina feita até aqui. Os capitulos sete, oito e nove, por sua vez, correspondem a
estruturacdo das competéncias no tema da defesa, os quais se contemplou nos outros
topicos desta pesquisa. O capitulo dez, sobre a inser¢do das forcas armadas no contexto
internacional, interessa para compreensao da visdo do Estado boliviano acerca de sua

insercao externa e, portanto, acerca de seu relacionamento com paises vizinhos como o
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Brasil.

O LBSD inicia a exposi¢do sobre sua insercdo internacional em seguranca e
defesa afirmando nortear-se pelas Medidas de Confianga Mutua entre os paises. Definidas
no ambito da ONU, tais medidas t€ém sido importantes ferramentas para avancar na
cooperacao militar entre os paises do Conselho de Defesa Sul-americano (CDS)
(SOUSA; TEIXEIRA JUNIOR, 2013). O documento boliviano destaca como
instrumentos mais utilizados com outros paises do continente o intercambio de
informacao, a observagao e inspecao ¢ a restricdo ao uso das atividades militares. Em
seguida, enumera as medidas estabelecidas com Peru, Paraguai, Chile e Argentina, além
dos convénios de cooperagdo com Brasil, Venezuela, Equador, Canadd e Russia
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2011). A Bolivia também prioriza a participacdo nas
cupulas regionais de seguranca e defesa, a reunido de ministros de defesa das américas, e
o CDS.

O LBSD considera que as normas internacionais a respeito do desarmamento da
populacgao civil, da ndo proliferagdo do armamento nuclear e da eliminag¢ao das armas de
destruicao em massa sao de importancia vital para o desenvolvimento sustentavel, para a
qualidade de vida, e também para a sobrevivéncia da Mae Terra. A Bolivia, por meio do
documento, declara sua politica como pacifista e apoia a busca dos interesses coletivos e
da seguranca comum entre os Estados, ressaltando a importancia do multilateralismo e
dos organismos internacionais, regionais e integrados ao sistema ONU. Assim, o pais
trabalha com agdes coordenadas do Ministério de Relagdes Exteriores, do Ministério de
Defesa e do Cosdep, com vistas a garantir a paz € a seguran¢a internacional, e a
integridade social dentro dos Estados ¢ do meio ambiente em geral (MINISTERIO DE
DEFENSA, 2011).

O LBSD dedica uma secdo a luta contra o terrorismo, contextualizando a
conjuntura dos ataques ocorridos nos EUA em 11 de setembro de 2001, e afirmando que
sd0 uma ameaca aos direitos fundamentais, a democracia e as regras das relagdes
internacionais, refletidos nos principios da CPE de 2009. Sdo enumerados treze convénios
internacionais ratificados pelo pais. O documento também expressa o comprometimento
da Bolivia em contribuir com as forgas de reserva da ONU, havendo participado de trés
operagoes de paz com efetivos militares (Angola, Congo e Haiti) e de dezoito como pais
observador (MINISTERIO DE DEFENSA, 2011).

Até aqui, foram vistas a estrutura, diretrizes e caracteristicas dos documentos que

conformam as politicas de defesa nacional da Bolivia e do Brasil atualmente. Destaca-se
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como semelhanca a énfase dos dois paises em aliar seguranca, defesa nacional e
desenvolvimento, cada qual com especificidades inerentes as caracteristicas internas dos
Estados — no caso da Bolivia, afirma¢ao da soberania territorial e consolidacao identitaria
do Estado Plurinacional e, no Brasil, o desenvolvimento social e da industria e tecnologia
nacionais, por exemplo.

Uma diferenca que pode ser destacada ¢ como cada pais se projeta
internacionalmente no Ambito da defesa: a Bolivia, no sentido de afirmar sua existéncia e
posicionamentos proprios; € o Brasil, para ampliar seu poder internacional e influenciar
no debate internacional sobre a defesa. Esses aspectos serao aprofundados no Capitulo 5,
em que serdo extraidos e expostos os conceitos considerados como principais em ambas
as politicas, para prosseguir com uma analise comparativa. No proéximo capitulo, sera
visto como esses dois paises limitrofes tratam de sua seguranga publica, especialmente

nas fronteiras.



169

4 SEGURANCA PUBLICA E FRONTEIRA: AS POLITICAS BOLIVIANAS
E BRASILEIRAS (2005-2014)

Este capitulo traz uma exposi¢do da trajetoria e dos principais aspectos das
politicas de seguranga publica da Bolivia e do Brasil no periodo de 2005 a 2014. Atenta-
se para a maneira como desenvolveram suas especificidades fronteiricas, comecando
pelos dispositivos constitucionais vigentes em ambos os paises no periodo, € com uma
abordagem descritiva dos documentos e agdes relativos as politicas de seguranga publica,
assim como a legislacdo deles decorrente, com vistas a construir essas trajetdrias no
periodo abordado. Importa aqui conhecer a forma como os Estados Bolivia e Brasil
enunciam as suas politicas de seguranca publica, especialmente para as fronteiras.

O estudo da evolugdo dessas politicas foi elaborado a partir de documentacao
oficial, de literatura critica sobre elas e de entrevistas feitas para a presente pesquisa®®.
Para este capitulo, tanto no caso da Bolivia como no do Brasil, foram escassas a
documentacao e as politicas encontradas formuladas em ambito nacional.

Verifica-se que a Bolivia, recentemente, formalizou sua politica nacional de
Seguranca Cidada; no caso brasileiro, embora haja diversas iniciativas de amplitude
nacional, ndo existe uma politica nacional de seguranca publica formalizada e
normatizada como tal — situag@o inversa ao que se observa com relagdo as politicas de
defesa nacional dos dois paises. Porém, a literatura encontrada para Seguranga Publica
foi maior do que para Defesa Nacional, possivelmente por ser um tema mais proximo do
cotidiano da sociedade.

A partir da analise das trajetorias das politicas de seguranga publica da Bolivia e
do Brasil, serdo extraidos os principais conceitos nos quais se fundamentam para entdo,
no conjunto desta tese, analisarem-se seus fundamentos, sua evolugdo e seus aspectos de

contato na esfera da relagao bilateral.

4.1 SEGURANCA PUBLICA E FRONTEIRA NO BRASIL (2005-2014)

No Brasil, o 6rgao responsavel por planejar a Seguranca Publica em nivel federal

¢ o Ministério da Justica (MJ), por meio da Secretaria Nacional de Seguranca Publica

69 para a elaboragdo deste capitulo também foi importante a experiéncia de trabalho da doutoranda na
assessoria do Gabinete do Ministro da Justiga, entre 2012 e 2014.
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(Senasp) e pelo comando do Departamento de Policia Federal (DPF) e do Departamento
de Policia Rodoviaria Federal (DPRF). No entanto, a responsabilidade pela Seguranca
Publica ¢ compartilhada com os Estados, os municipios e o Distrito Federal, por meio das
policias estaduais (civis, militares e corpo de bombeiros) e com as guardas municipais,
onde ela existe (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015c). No topico seguinte, apresenta-se
essa divisdo de competéncias com base no marco legal brasileiro.

A Senasp atua como indutora de politicas publicas de seguranga publica perante
os demais entes federados — os Estados, os municipios e o distrito federal. Ela foi criada
em 1997, a partir da transformacdo da antiga Secretaria de Planejamento de Acdes
Nacionais de Seguranca Publica (Seplanseg). Em 2003, a Senasp passa por nova
reestruturacdo, agora com ampliagdo de estrutura e orgamento, € com o anuncio de um
Plano Nacional de Seguranga Publica. Uma marca desta mudanga, e também da gestao
do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva na area de seguranca publica, ¢ o Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania (Pronasci)’®, que contava com um
espectro de 94 acdes. Além de unir os conceitos de seguranca e de cidadania, o programa
foi um esforco de envolvimento dos municipios com a unido no debate sobre seguranca
publica (Informagdo Verbal)':.

A década de 2000 foi marcante ndo s6 do ponto de vista de reestruturagao da
Senasp, mas também — € em decorréncia dela — pela integracao dos entes federados e dos
setores da sociedade civil no debate da seguranca publica. O Conselho Nacional de
Seguranca Publica (Conasp), existente desde 1988, ganhou forca e teve sua participacao
social ampliada nesse periodo.

Em 2001, foi criado o Fundo Nacional de Seguranga Publica, com aumento de
recursos em comparacao com o periodo anterior. Em 2003, houve a iniciativa de criagdo
do Sistema Unico de Seguranga Publica (SUSP), que ndo saiu do papel (CANO, 2006) ¢
tem seus objetivos cumpridos atualmente, em parte, pelo Sinesp. A sociedade brasileira
passou a contar, a partir dessa década, com o Forum Brasileiro de Seguranga Publica,
organizacdo ndo governamental da sociedade civil, que participa ativamente do debate,
da formulagdo e do acompanhamento das politicas publicas do setor (FORTE, 2008;

SANTOS, 2008).

Do ponto de vista da integracdo entre as corporagdes policiais, o esfor¢o da

70O Pronasci foi instituido pela Lei n® 11.530, de 24 de outubro de 2007, alterada pela Lei n° 11.707, de
19 de junho de 2008.
1 Informacéo verbal obtida por meio de entrevista com Alex Jorge das Neves.
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Senasp, no inicio dos anos 2000, foi traduzido na implementacao dos Gabinetes de Gestao
Integrada em todas as unidades da federagdo; aqueles que se localizavam nos estados
fronteirigos contavam, em sua estrutura, com Camaras Tematicas de Fronteira
(SECRETARIA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA, 2009). Posteriormente,
esses gabinetes inspirariam as politicas especificas de seguranga publica para as
fronteiras, originando os Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira (GGIF), estrutura
componente do Plano Estratégico de Fronteiras (Pefron), e efetivado no ambito da
Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (Enafron), a ser explicado a
seguir (Informagao Verbal)'?.

A partir de 2010, a priorizacao dada pelo Estado brasileiro as agdes de seguranca
publica consistiu em quatro esferas principais: a lei do Sistema Nacional de Informagdes
de Seguranga Publica, Prisionais e sobre Drogas (Sinesp)’; a Estratégia Nacional de
Seguranga Publica na Fronteira (em consonancia com o Plano Estratégico de Fronteiras);

9974,

o programa “Crack, ¢ possivel vencer”’#; e o programa “Brasil Mais Seguro”

, com foco
na redugdo da criminalidade. A Rede Infoseg de informagdes em seguranca publica,
anterior ao Sinesp, passou a integra-lo como parte desse novo sistema mais amplo e
completo. Foi realizada também, em 2011, a Conferéncia Nacional de Seguranca Publica
(Conseg) (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015c).

A integracao de a¢des nos ambitos dos 6rgaos de Seguranca Publica e do Sistema
de Justica esta expressa na Estratégia Nacional de Justica e Seguranca Publica (Enasp),
instituida em 2010 por ato do Ministro da Justiga, do Presidente do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP) e do Presidente do Conselho Nacional de Justiga (CNJ).

Essa década também contou com a criagao de outra ferramenta para atuacao da Unido por

72 Informacéo verbal obtida por entrevista com Alex Jorge das Neves.
73 Lei n° 12.681, de 4 de julho de 2012 (BRASIL, 2012).

74 O programa “Crack, ¢ possivel vencer” foi langado em 2011, no governo Dilma Rousseff, desenvolvido
e coordenado pelo Ministério da Justica em parceria com o Ministério da Saide, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome, o Ministério da Educacdo e com a Secretaria de Direitos
Humanos da Presidéncia da Republica, que tem o objetivo de contribuir para a reducdo dos indices de
consumo de drogas. O programa funciona em trés eixos: prevencdo, cuidado e autoridade. As acdes de
seguranca publica inserem-se no eixo autoridade e destinam-se & promog¢do da seguranca urbana, ao
fortalecimento de acGes de inteligéncia e investigacdo, e ao enfrentamento ao trafico de drogas e ao crime
organizado, por meio da integracdo com as forcas estaduais de seguranca publica e ao fortalecimento do
policiamento de proximidade (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015b).

50 programa “Brasil Mais Seguro”, langado no inicio de 2012 no governo Dilma Rousseff, é desenvolvido
pelo Ministério da Justica e implementado por meio de “[...] acordo de cooperagdo entre a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios com o objetivo de reduzir a impunidade, aumentar a sensacdo de seguranca
da populagdo e promover maior controle de armas” (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015a). Para tanto,
articula as acdes dos 6rgédos de seguranga publica dos Estados e do distrito federal, a Policia Federal, o
Ministério Publico e os Tribunais de Justica.
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meio da forga policial: o Departamento da For¢a Nacional de Seguranca Publica, em
2004, conforme sera visto a seguir.

Mesmo diante dessa multiplicidade de agdes no ambito da seguranga publica, ndo
se verifica no Brasil uma Politica Nacional de Seguranga Publica formulada e
normatizada como tal, no periodo de 2005 a 2014. O desafio a ser enfrentado por essa
multiplicidade de politicas, no entanto, ¢ enorme. O Brasil tem uma das mais altas taxas
de homicidios do mundo, 25,2 por cada 100 mil habitantes. Em 2013, registraram-se
53.646 mortes violentas, englobando vitimas de homicidios dolosos e ocorréncias de
latrocinios e lesdes corporais seguidas de morte (FORUM BRASILEIRO DE
SEGURANCA PUBLICA, 2014).

No ano de 2013, enquanto as despesas realizadas com seguranga publica no Pais
representaram 1,26% do PIB, o gasto com o custo social da violéncia representou 3,97%
do PIB; somados aos gastos com prisdes e unidades de medidas socioeducativas, o
montante equivaleu a R$ 258 bilhdes, 8,6% a mais que em 2012 (FORUM BRASILEIRO
DE SEGURANCA PUBLICA, 2014)’®. A confianga da populagdo brasileira nas
institui¢des policiais também ¢ baixa; em 2014, pesquisa do Latinobarémetro apontou
que em torno de 55% das pessoas entrevistadas tém pouca ou nenhuma confianga nos

6rgios e nos agentes policiais (LATINOBAROMETRO, 2015).

4.1.1 Marco legal e competéncias

A segurancga publica no Brasil estd determinada pelo Artigo 144 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) e ¢ definida como de “[...] dever do
Estado, direito e responsabilidade de todos [...]” e “[...] exercida para a preservagdo da
ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio [...]”. O Artigo 144 esta
inserido no Titulo V da CF/88, “Da Defesa do Estado e das Instituigdes Democraticas”

(BRASIL, 1988). E perceptivel que a nogdo de cidadania atrelada a seguranca publica

76 O atual Mapa da Violéncia traz dados desde 1980, fornecendo uma visdo panoramica e, ao mesmo tempo,
perspectiva do fendmeno da violéncia homicida no Pais, e apresenta dados das 27 Unidades Federativas,
33 Regides Metropolitanas, 27 capitais e 5.564 municipios do Brasil. O Mapa trata da violéncia letal, isto
é, da violéncia em seu grau extremo. As conclusdes impressionam e vém confirmar as tendéncias das
pesquisas mais recentes: se, por um lado, as taxas de homicidio parecem ter-se estagnado no Brasil, por
outro, a analise desses indices permite notar a migragdo do crime para regiGes que antes se orgulhavam da
seguranga de que desfrutavam. O Sistema de InformacGes de Mortalidade do Ministério da Saude
disponibiliza dados, de um histérico de 30 anos, que demonstram um aumento de 259% nos casos de
homicidios, considerando que em 1980 somavam 13.910 e em 2010 passaram para 49.932, o equivalente a
4,4% de crescimento ao ano (WAISELFISZ, 2014).
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esta em segundo plano na Constituicao, prevalecendo a defesa institucional e o
patrimonio. Contudo, observa-se que a perspectiva ampliada de seguranca publica,
associada a cidadania e um espectro maior de direitos, esta presente de maneira crescente
no contetdo das politicas publicas desenvolvidas desde entdo, especialmente no periodo
estudado nesta pesquisa, acompanhando o debate conceitual a respeito, em nivel nacional
e internacional, conforme exposto no Capitulo 1 deste trabalho.

Os orgaos policiais estabelecidos pelo Artigo 144 como responsaveis pela
seguranca publica sdo: policia federal, policia rodoviaria federal, policia ferroviaria
federal (extinta pela Emenda Constitucional n°19/1998), policias civis, policias militares
e corpos de bombeiros militares. Sdo, ao todo, cinco corporagdes: federais — sob o
comando do Ministério da Justi¢a, ¢ estaduais — sob o comando das secretarias de
seguranga publica estaduais, que atuam concomitantemente no mesmo territério; em
alguns casos, somam-se a elas as guardas municipais, que tém constitui¢do facultada aos
municipios. No caso das fronteiras, o poder de policia é também atribuido as forgas
armadas.

Essa multiplicidade de corporagdes sob o comando dos trés niveis de poder
executivo ja demonstra que a pratica das politicas publicas de seguranca no Brasil ¢ de
alta complexidade. Ela é, sem davida, um complicador para a existéncia no Pais de uma
politica nacional de seguranca publica unificada — segundo Lima (2008), ha 58
corporagdes policiais no Brasil, incluindo as policias da Camara e do Senado; porém, esse
ndo € o unico fator. Ha andlises que atribuem tal multiplicidade a uma dificuldade
anterior, do periodo da constituinte na transicdo democratica brasileira, quando néo teria
havido consenso capaz de formular a seguranca publica em nivel nacional, diferente do
que ocorreu com as politicas sociais e fiscais. Ainda que fruto de reformas posteriores, as
areas da salde, educacdo e assisténcia social passaram por uma revisdo do papel dos entes
federados que permitiu a construcédo de politicas publicas nacionais integradas, o que nao
ocorreu com a seguranca publica (BALLESTEROS, 2014).

Até a transicdo democrética, as questdes relativas aos aparatos de uso da forca
eram interpretadas como temas da repressao — o da repressdo do Estado central perante a
sociedade, e 0s setores democraticos e progressistas ndo tinham uma proposta clara de
politica para a seguranga publica (CANO, 2006). Assim, o pacto federativo e a atribuigdo
de poder aos Estados e Municipios, mais proximos a sociedade e ao seu controle, foram
a solucdo para o momento da constituinte. Posteriormente, com o0 aumento da

criminalidade ao longo da década de 1990, a Unido teve de se colocar novamente no tema,
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e desde entdo, seguem-se as tentativas de politicas de carater nacional para a seguranca
publica e o debate sobre o papel dos 6rgédos policiais (BALLESTERQOS, 2014)

Outra vez, tratando-se das regides de fronteira, inexoravelmente havera o contato
com as corporagdes do outro Estado. Nota-se que a questdo da integragdo
interinstitucional, nacional e internacional ¢ uma necessidade.

A essas corporagdes sdo atribuidas, separadamente, fungdes de prevencao,
repressdo, policiamento ostensivo, manutencdo da ordem publica, atividades de defesa
civil e apuragdo penal, nos niveis federal e estadual. As fung¢des de policia judiciaria sao
de responsabilidade das policias civis e federal, a esta quanto ao patrimonio e instituicdes
da Unido, ou quando o crime tem carater interestadual ou internacional. As func¢des de
policia maritima, aeroportuaria ¢ de fronteiras também s3o prerrogativas da policia
federal, concentrando nela os temas de interface internacional.

Outra situagdo na qual as Forgcas Armadas se encarregam das funcdes de
seguranga publica é sob a Garantia da Lei e da Ordem, conforme exposto anteriormente.
Trata-se de uma previsdo constitucional (BRASIL, 1988, 1999a, 1999b) estabelecida por
ordem expressa da Presidéncia da Republica, com ou sem motivagdo dos governadores
ou demais presidentes dos Poderes constitucionais. As situagdes enquadradas sob a
Garantia da Lei e da Ordem sdo episddicas, tém duracdo e local definidos, e acontecem
quando as For¢as Armadas assumem o poder de policia até o restabelecimento da ordem
publica (MINISTERIO DA DEFESA, 2015¢).

Entre as atividades expressas na literatura de segurancga publica, o Artigo 144
explicita o “[...] trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho [...]” (BRASIL, 1988), a repressao e repreensao sao de responsabilidade da
policia federal. Na pratica, contudo, a policia rodovidria federal, por meio de seu
policiamento ostensivo, e as policias civis por sua atribui¢do de policia judicidria, atuam
sobre 0 mesmo crime, na apreensao € investigacao, respectivamente. No relato dos
agentes de segurancga publica, ¢ forte a presenga da competi¢do e da desconfianca entre

colegas de trabalho e corporagdes, como sera visto mais adiante.
4.1.2 Politicas e conceitos
O Plano Estratégico de Fronteiras (Pefron) foi instituido em 2011 por Decreto

Presidencial, subscrito também pelos ministros da justica e da defesa (BRASIL, 2011),

tendo como diretriz a atuacgdo integrada dos 6rgdos de seguranca publica e das forgas
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armadas, assim como a integra¢ao com o0s paises vizinhos. Ainda no mesmo ano, foram
incluidos os 6rgdos da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) do Ministério da
Fazenda (MF) para a atuag@o conjunta do setor publico no escopo do Plano. O Ministério
da Defesa, o Ministério da Justica e o Ministério da Fazenda sao constituidos como
coordenadores do Pefron, e a participacao dos Estados e municipios se efetiva por meio
de acordos de cooperacao.

Como primeiro objetivo do Plano, tem-se “[...] a execucao das agdes de seguranca
publica, de controle aduaneiro e das For¢cas Armadas da Unido com agdes dos Estados e
Municipios situados na faixa de fronteira [...]” (BRASIL, 2011), além da execucao de
acdes conjuntas e de troca de informagdes entre os orgdos envolvidos, com a “[...]
ampliagdo do quadro de pessoal e da estrutura destinada a prevengdo, controle,
fiscalizacdo e repressao de delitos na faixa de fronteira” (BRASIL, 2011).

As principais diretrizes do Pefron sdo:

[...] aintegragdo e a execucdo de agdes conjuntas, troca de informagdes,
ampliacdo do quadro de pessoal e estrutura dos o6rgaos de seguranca
publica federais e estaduais, controle aduaneiro e das For¢as Armadas,
com apoio dos estados e municipios situados na faixa de fronteira, bem
como a realizagdo de parcerias com os paises vizinhos (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2014, p. 19).

Neste sentido, as acdes operacionais estabelecidas pelos trés orgdos federais
envolvidos foram: Operagio Sentinela, a cargo do Ministério da Justica; Operacio Agata,
responsabilidade do Ministério da Defesa; e Fronteira Blindada, incumbéncia da Receita
Federal do Brasil; com interface de todos os 6rgidos em cada uma delas (MINISTERIO
DA JUSTICA, 2014, p. 19).

As agdes de seguranga publica do Pefron coordenadas pelo MJ contam com a
participagdo das corporagdes policiais PF e PRF, com a participagdo da Senasp e também
com a participacdo da Secretaria Nacional de Justica (SNJ), que abrange, em sua
estrutura, uma coordenacdo de enfrentamento ao trafico de pessoas, disponibilizando
acOes nas fronteiras em conjunto com as agdes especificas de seguranga publica
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2014, p. 19).

A integracdo federativa entre a Unido, os Estados e os municipios, o
fortalecimento da presenca estatal na regido de fronteira e a cooperagao internacional com
paises vizinhos sdo as medidas propostas para a efetivacdo dos objetivos do Plano,
devendo ser implementadas por meio dos Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira

(GGIF) e do Centro de Operagdes Conjuntas (COC).



176

Os GGIFs devem ser constituidos por ato do governo estadual e compostos por
autoridades federais e estaduais que atuem na “[...] prevengdo, controle, fiscalizacdo e
repressdo dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na faixa de fronteira
brasileira [...]” (BRASIL, 2011), nas localidades onde forem instalados, sem, porém,
haver hierarquia entre eles e devendo as decisdes ser tomadas por consenso. Aos GGIFs
cabem:

I — propor e coordenar a integracdo das agdes;

II — tornar agil e eficaz a comunicagdo entre os seus 0rgaos;

IIT — apoiar as secretarias ¢ politicas estaduais, a policia federal e os
orgdos de fiscalizacdo municipais;

IV — analisar dados estatisticos e realizar estudos sobre as infragoes
criminais € administrativas;

V — propor agdes integradas de fiscalizacdo e seguranca urbana no
ambito dos municipios situados na faixa de fronteira;

VI — incentivar a criagdo de Gabinetes de Gestdo Integrada Municipal;
e

VII — definir as areas prioritarias de sua atuagdo (BRASIL, 2011).

Por sua vez, o Centro de Operacdes Conjuntas, instalado no Ministério da Defesa,
“[...] sera composto por representantes de todas as instituigdes participes das operagoes,
mediante assinatura de acordo de cooperacdo [...]” (BRASIL, 2011), ndo havendo
hierarquia entre elas e devendo as decisdes ser tomadas igualmente por consenso. A
competéncia do COC ¢ a realizagdo da integragdo entre os participes do Plano, assim
como o acompanhamento e a coordenacao de suas agoes.

Atualmente, com excecdo dos Estados do Amap4, Pard, Roraima e Santa Catarina,
que possuem apenas Camaras Tematicas de Fronteira em seus Gabinetes de Gestdao
Integrada, todos os demais estados fronteiricos do Pais contam com Comités de Gestao
Integrada de Fronteira. Com rela¢do ao aspecto de seguranca publica do Pefron, o MJ
desenvolveu, por meio da Senasp, a Estratégia Nacional de Seguranga Publica na
Fronteira (Enafron), politica do ambito do Pefron, responséavel por agdes como os GGIFs.
A Enafron ¢ um programa que busca apoiar acdes nas cidades gémeas € nos municipios
da faixa de fronteira onde ha baixa presenca do Estado, ressaltando a necessidade de
protecdo e integracdo com a populacdo da fronteira, ao invés de criminalizé-la, e esta
dividida em seis eixos: “[...] a) diagndstico, acompanhamento e avaliagdo; b) integragao
sist€mica e cooperagdo; c) inteligéncia de seguranga publica; d) politica nacional
uniforme; e) inovagdes tecnolégicas; f) politica de pessoal” (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2014, p. 19).

Entre 2011 e 2014, a Enafron destinou recursos para as seguintes acgoes:
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a) Pesquisa sobre seguranga publica nas fronteiras;

b) Capacitacdo e treinamento dos profissionais de seguranga publica;

c) Consolidagdo de diretrizes de politica de pessoal;

d) Estruturagdo de Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras e Camaras

Tematicas de Fronteira;

e) Estruturag¢do de unidades especializadas de fronteira a exemplo do
apoio a estruturagdo do Departamento de Operacdes de Fronteira
(DOF) e Delegacias Especializadas de Crimes de Fronteira
(DEFRON) — MS; Grupo Especial de Seguranca de Fronteira
(GEFRON) — MT; Batalhao de Policia de Fronteira — PR;

f) Estruturag¢do de unidades rodoviarias das Policias Militares;

g) Estruturagdo de unidades policiais para atua¢do em vias fluviais e
lacustres;

h) Fortalecimento da inteligéncia de seguranga publica;

i) Inovagdes tecnologicas de monitoramento e controle fronteirigo;

J) Reaparelhamento de centros e postos integrados de seguranga publica e
fiscalizagdo e unidades das Policias Civis, Militares e Pericia;

k) Implantacdo de sistemas de radiocomunicagdo digital na fronteira;
Implantagdo de sistemas de videomonitoramento na fronteira
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2014, p. 19-20).

A Enafron se diferencia das politicas de fronteira realizadas até entdo por ter
desenvolvido um modelo de gestdo que pressupde a participacdo do agente publico que
atua no territorio, e por levar sua estrutura de planejamento para essas localidades, saindo
da capital federal e das capitais dos estados fronteiri¢os. Esse modelo é realizado por meio
de encontros técnicos da Enafron nos municipios fronteiricos, € um encontro nacional
anual realizado em Brasilia (MINISTERIO DA JUSTICA, 2014, p. 22).

Outra marca das trés gestdes do governo federal que correspondem ao periodo de
2005 a2014 ¢ a criacdo, em 2004, da Forga Nacional, por meio do Departamento da Forca
Nacional de Seguranca Publica (DFNSP), subordinada a Senasp e ao MJ. A Forga
Nacional ¢ composta por agentes policiais civis, militares, bombeiros e peritos dos
Estados e do distrito federal oriundos de seus grupos de elite, que sdo formados pela
estrutura da Unifio para integrar o Batalhdo de Pronta Resposta (BPR) (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2015c).

A criacdo dessa outra forga permitiu que a Unido tivesse mais incidéncia sobre a
seguranga publica dos entes federados, e ela se d4 a partir de solicitagdo dos Estados ou
do distrito federal. As a¢des da Estratégia Nacional de Fronteira (Enafron) no ambito do
Plano Estratégico de Fronteiras (Pefron) t€ém contado frequentemente com a presenga da

Forga Nacional”’.

7 Em outubro de 2012, o Ministério da Justica firmou parceria com a Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), materializada no Termo de Cooperacdo Técnica e Financeira 001/2012, para a realizagao
de pesquisa sobre Seguranga Publica nas Fronteiras, de forma a avaliar e subsidiar as a¢8es de politicas
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4.2 SEGURANCA CIDADA E FRONTEIRA NA BOLIVIA (2005-2014)

Na Bolivia, o conjunto de politicas desenvolvidas pelo Estado no ambito da
seguranca publica ¢ chamado de politicas de Seguranga Cidada. O atual Sistema Nacional
de Seguranca Cidadd do pais estd vigente desde 2012, assim como as leis dele
decorrentes. O marco legal, a distribui¢ao de competéncias e as a¢des de politicas publicas
em desenvolvimento sdo recentes e tém suas bases no processo constituinte vivido em
2008 e nos marcos da nova Constitui¢ao Politica do Estado Plurinacional da Bolivia,
promulgada em 2009 (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009).

Até a conclusdo desse processo e, portanto, no inicio da gestao do presidente Evo
Morales, estava em vigéncia no pais a Constitui¢ao da Republica da Bolivia de 1967, que
ndo apresentava diretrizes para a seguranca publica, nem defini¢cdo de estrutura da Policia
Nacional (Titulo Octavo, Regimen de la Policia Nacional, BOLIVIA, 1967). Também
ndo fazia nenhuma mengdo as fronteiras além daquelas sobre delimitacdo da faixa de
fronteira e das prerrogativas para posse de terra nelas. A associagdo de seguranga cidada,

fronteira e desenvolvimento ¢ recente e regulada pela CPE de 2009.

4.2.1 Marco legal e competéncias

Na Constitui¢cdo Politica do Estado Plurinacional da Bolivia, de 2009, as fung¢oes
de defesa nacional e de seguranga publica estdo dispostas no mesmo artigo, e descritas
como competéncia da presidenta ou do presidente do Estado. A Seguranca do Estado,
Defesa, Forcas Armadas e Policia Boliviana, além do controle de fronteiras em relacao a
seguranga do Estado, sdo competéncias privativas do nivel central do Estado,
estabelecidos no Art. 298 da CPE (ESTADO PLURINACIONAL DE BOLIVIA, 2009,
Capitulo Oitavo, Distribuicdo de Competéncias). A seguranca cidada, porém, ¢ exercida
de forma concomitante pelo nivel central do Estado e pelas entidades territoriais

auténomas (Art. 299, Inciso II, Capitulo Oitavo, Distribui¢do de Competéncias).

publicas no ambito da Enafron. O objetivo da pesquisa foi produzir diagnésticos a respeito da situacao
socioecondmica, demografica, de violéncia e criminalidade nos 588 municipios de toda a faixa de fronteira
brasileira, além de fornecer um panorama da infraestrutura de seguranca publica existente nesses territorios.
A pesquisa envolveu os gestores e servidores que atuantes da Enafron e foi coordenada, por parte da UFRJ,
pelo Nucleo de Estudos da Cidadania, Conflito e Violéncia Urbana (Necvu), envolvendo um total de 90
pesquisadores, também de universidades federais e estaduais de todos os Estados fronteiricos. A publicacdo
e divulgagdo estdo previstas para o segundo semestre de 2015.
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A CPE de 2009, em seu Artigo 172, expressa como competéncia da Presidenta ou
do Presidente do Estado, a preservagdo da seguranca e a defesa do Estado; a designacao
e destituicdo do Comandante em Chefe das For¢as Armadas ¢ dos Comandantes do
Exército, da For¢a Aérea e da Armada; a designagao e destitui¢ado do Comandante Geral
da Policia Boliviana; além da funcao de exercer mandato de Capitd ou Capitao Geral das
For¢as Armadas, assim como dispor delas para a defesa do Estado, para a sua
independéncia e a integridade do territorio (ESTADO PLURINACIONAL DE
BOLIVIA, 2009).

O Ministério de Governo boliviano concentra em suas atribui¢des as politicas
nacionais de Seguranca Cidada, de Regime Interno, as politicas migratorias, a politica
penitencidria e de Defesa Social, guardando, com excecao da ultima prerrogativa, fung¢ao
homologa ao Ministério da Justica brasileiro. Em sua estrutura, conta com os seguintes
vice-ministérios: Regime Interno e Policia, Defesa Social e Substincias Controladas, e
Seguranca Cidada. Separadamente existem quatro direcdes-gerais, dentre as quais se
incluem a Dire¢do Geral de Migracdo e a Dire¢do Geral de Regime Penitencidrio
(MINISTERIO DE GOBIERNO, 2015)8,

O arcabouco legal, normativo e de diretrizes para a formulacdo e execugdo de
acdes de politicas publicas de seguranga cidada na Bolivia sdo, de acordo com o proprio
Plano Nacional de Seguranca Cidada (2012-2016), compreende as esferas do executivo,
da policia e do ministério publico, e incluindo legislagdo especifica sobre violéncia
doméstica a leis de suporte ao desenvolvimento, como a respeito do imposto aos

hidrocarbonetos ou o proprio Plano Nacional de Desenvolvimento®.

78 Para fins didaticos, pode-se dizer que os vice-ministérios teriam o mesmo nivel hierarquico das
Secretarias Nacionais nos ministérios brasileiros, e as Dire¢Bes-Gerais seriam semelhantes aos
Departamentos — autdnomos, mas sob a estrutura ministerial, como s&o no Brasil o Departamento de Policia
Federal, o Departamento de Policia Rodoviaria Federal e o Departamento Penitenciario Nacional, por
exemplo, com alguma diferenga para a Policia Boliviana, que é chamada de “institui¢do dependente”, mas
com nivel hierdrquico igual ao dos vice-ministérios e direcdes-gerais.

9 Nesse sentido, o Plano Nacional de Seguranga Cidada (2012-2016) relaciona a seguinte legislagdo com
respeito a seguranca cidada: Constitui¢ao Politica do Estado; Lei n°264/2012: lei do Sistema Nacional de
Seguranga Cidada “Para uma vida segura” (BOLIVIA, 2012¢); Lei n°259/2012: lei para o Controle da
Distribuicao e do Consumo de Bebidas Alcoolicas (BOLIVIA, 2012b); Lei n°260/2012: lei Orgénica do
Ministério Publico (BOLIVIA, 2012c¢); Lei n°263/2012: lei integral contra o comércio e o trafico de pessoas
(BOLIVIA, 2012d); Lei n°1674/1995: lei contra a violéncia na familia ou doméstica (BOLIVIA, 1995);
Lei n°031/2010: lei Marco de Autonomias e Descentralizagdo (BOLIVIA, 2010); Plano Nacional de
Desenvolvimento (MINISTERIO DE PLANIFICACION DEL DESARROLLO, 2006); Decreto Supremo
n°29894/2009: sobre a estrutura organizativa do orgdo executivo do Estado Plurinacional da Bolivia,
estabelecendo, na estrutura do Ministério de Governo, o vice-ministério de Seguranga Cidada; Decreto
Supremo n°28421/2005: sobre a distribuicdo do imposto direto aos hidrocarbonetos (IDH) e distribuigo
de competéncias; Decreto Supremo n°29293/2007: do Plano Nacional de Seguranca Rodoviaria nas
Estradas; Decreto Supremo n°0420/2010: sobre mecanismos de controle, fiscalizagdo e seguranga
rodoviaria no setor de transporte automotivo publico terrestre de passageiros, para diminuir o risco de
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Nota-se que sdo leis que ampliam a no¢ao de seguranca cidada para as esferas
privada e doméstica, com previsdes para a ocorréncia de violéncia nesse ambito, e
internacional, quando versa a respeito do trafico de pessoas. Arcabouco semelhante
observa-se no Brasil, embora ndo de forma reunida em um plano de seguranga publica,
mas sob o comando dos mesmos 6rgados, conferindo-lhe nocao de unidade.

A Lein®264 de 31 de julho de 2012 dispde sobre o Sistema Nacional de Seguranga
Cidada “Para uma vida segura”, e tem como objeto a garantia da seguranca cidada e a
promocao da paz e da tranquilidade social nos ambitos publico e privado, em coordenacao
com os diferentes niveis do Estado e com o propdsito de alcangar o vivir bien (Art. 1). A
Lei n°264/2012 tem por fins:

1. Promover lapazy la tranquilidad social en el ambito publico y privado.

2. Prevenir la inseguridad ciudadana.

3. Mantener y restablecer la seguridad ciudadana.

4. Estructurar, articular e implementar de manera efectiva el Sistema de
Seguridad Ciudadana a través de Plan Nacional de Seguridad
Ciudadana y los planes de seguridad ciudadana departamentales,
municipales e indigena originario campesinos (BOLIVIA, 2012d, Art.
2).

A Lei n°264 define a seguranga cidadd como bem comum e prioridade nacional
para o desenvolvimento dos direitos individuais e coletivo, que devem ser promovidos
por meio de planos de seguranga nacional, departamental, municipal e indigena originario
campongs, a serem prioritariamente financiados pelo governo do Estado Plurinacional da
Bolivia (BOLIVIA, 2012d, Art. 3).

Os principios que regem a Lei n°264 sdo: responsabilidade — compartilhada entre
esfera nacional, entidades territoriais autonomas e sociedade civil organizada;
solidariedade; compromisso; transparéncia; priorizacdo da vitima; celeridade; respeito
aos direitos humanos; equidade de gé€nero e geracional; interculturalidade; igualdade;
oportunidade; sustentabilidade e vivir bien (Art. 4). O Sistema Nacional de Seguranca
Cidada ¢ um conjunto “[...] interrelacionado de politicas, planes, estrategias,
procedimentos, institucionalidad y funciones en materia de seguridade ciudadana |...]”
(Art. 5) e “[...] se fundamenta en el establecimiento de la corresponsabilidad
institucional de seguridad ciudadana, la participacion ciudadana y el control social”

(BOLIVIA, 2012d, Art. 5, grifo nosso).

acidentes de transito nas rodovias e¢ estradas do Estado Plurinacional da Bolivia; Resolu¢do Suprema
n°222544/2004: regulamentagdo de empresas de seguranga privada; Lei Organica da Policia Boliviana
(MINISTERIO DE GOBIERNO, 2013).
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A estrutura do Sistema Nacional de Seguranca Cidada ¢ composta pelo Ministério
de Governo e pelas entidades territoriais autdnomas, por parte do poder publico, e pela
Comissao Interministerial de Seguranca Cidada, pelo Conselho de Coordenagao Setorial
de Seguranca Cidada, pelos Conselhos Departamentais, Regionais, Municipais e Indigena
Originario Camponés de Seguranga Cidadd. A méxima autoridade do Sistema ¢ o
Ministério de Governo, responsavel pela formulagdo, planejamento, aprovacao e gestao
das politicas publicas da area, além de sua coordenacdo e controle (BOLIVIA, 2012d,
Art. 6 e Art. 8).

A Lei n°® 264/2012 dispoe ainda sobre o Observatorio Nacional de Seguranca
Cidada, a ser abordado no préoximo tépico, e sobre a Policia Boliviana, atribuindo a ela
funcdes especificas na seguranca cidada, para além de sua regulamentagdo na CPE/2009
e na Lei Organica da Policia Boliviana. A partir dela, a Policia Boliviana fica incumbida
de: executar o Plano Nacional de Seguranc¢a Cidada; elaborar e gerir o sistema informatico
e tecnologico de prevengao, inteligéncia e identificagdo criminal, e os sistemas integrados
de comunicagdo policial de emergéncia em nivel nacional; realizar processos de
capacitagdo permanentes para os agentes policiais; e implementar o modelo de policia
comunitaria integral, articulado e participativo juntamente com a sociedade civil
organizada (BOLIVIA, 2012d, Art. 26).

As entidades autonomas, ainda que corresponsaveis na garantia da gestdo e
promogao da seguranga cidada, sdo impedidas pela lei de conformar corporagdes com as
mesmas funcdes das policias, sejam elas publicas ou privadas (BOLIVIA, 2012d, Art.
27). O mesmo artigo prevé a atuagdo coadjuvante das guardas municipais na seguranca
cidada apenas sob solicitacdo da Policia Boliviana.

A Lei n°264/2012 também regulamenta as empresas privadas de vigilancia, os
espacos publicitdrios, os equipamentos especiais, centros de manutencdo de
combustiveis, e o sistema de informacao de comercializacao de combustiveis (BOLIVIA,

2012d, Capitulos VIII-XII).

4.2.2 Politicas e conceitos

Assim como nos demais paises da regido, a Bolivia enfrenta, por suas politicas de
Seguranca Cidada, problemas decorrentes de fatores econdmicos, politicos, sociais e
culturais (ROCABADO RODRIGUEZ; CABALLERO ROMANO, 2005). A interagio

entre eles ¢ agravada pelo fato de ser o pais mais pobre da América do Sul (e sexto mais
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pobre da América Latina, a frente, e nesta ordem, apenas de Paraguai, Honduras,
Nicardgua, Guatemala e Haiti)®, ainda que seus indices de crescimento tenham
apresentado melhoras na ultima década.

O baixo desenvolvimento econdmico e de oferta de empregos formais gerou, ao
longo de décadas, situagdo de indigéncia da populagdo, uma cultura de mendicancia, de
abandono de menores, prostituicao e alcoolismo, na qual vitimas e agressores misturam-
se num ambiente de delinquéncia e de inseguranga cidadi (ROCABADO RODRIGUEZ;
CABALLERO ROMANO, 2005). Recursos aplicados pelos governos com o objetivo de
melhorar e/ou minimizar esse quadro de abandono da populagdo menos favorecida nao
resultaram em melhora significativa nos indicadores sociais e nem na diminui¢do da
criminalidade.

A participacdo social na formulagao das politicas publicas de Seguranca Cidada e
a disseminagdo de uma cultura de ndo violéncia, dificultadas pela auséncia do Estado na
protecdo aos cidadaos, sdo pontos fundamentais para o auxilio na resolugdo dos conflitos
apontados por diversas organizac¢des sociais. O aprimoramento do 6rgdo policial de que
dispoe o Estado, também, depende de uma estruturagdo ampliada da sociedade, como
aponta Quintana Taborga (2012):

La Policia es un subproducto historico acumulado que proviene del
conjunto de estas deficiencias estatales y de las trayectorias anomalas
que configuraron una sociedad fracturada y heterogénea —
mayoritariamente excluida y durante mucho tiempo sin acceso a
derechos —, territorialmente incomunicada y con desarrollos regionales
asimétricos (QUINTANA TABORGA, 2012, p. 264).

Uma cultura politica ineficiente e corrupta, assim como a presenga de instituigdes
e liderancgas despreparadas para lidar com os problemas, sdo fatores que contribuem para
a manutencdo desse quadro (ROCABADO RODRIGUEZ; CABALLERO ROMANO,
2005)%. Mecanismos e metas internacionais como os Objetivos do Milénio — ndo
necessariamente ajuda financeira internacional para a 4rea social®? — e a acdo politica da
propria populacdo organizada impulsionaram algumas mudangas, e hoje se observa, na

Bolivia, a reconducdo institucional de maneira mais transparente e participativa. A

8 O Relatério de Desenvolvimento Humano 2013 (Pnud) aponta, para o indice de 2012, a Bolivia na 1082
posicdo no ranking mundial, seis posicdes acima do que apresentava no mesmo indice de 2001.
(PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 2014).

81 Em pesquisa sobre o nivel de confianga na instituicdo policial na Bolivia em 2013, cerca de 70% dos
entrevistados declarou ter pouca ou nenhuma confianga sobre o 6rgio (LATINOBAROMETRO, 2014).

82 H4 estudos que avaliam a correlagdo entre o investimento externo na Bolivia na area social por meio de
agéncias de cooperacgdo internacional e a evolucdo dos indices de pobreza e vulnerabilidade da populagio
nas Ultimas décadas, e nio encontram causalidade entre eles. (RODRIGUEZ-CARMONA, 2009.)
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necessidade de politicas multissetoriais recomendadas pelos autores em relatério de 2005
¢ verificada nos anos seguintes a partir da Nova Constituicao Politica do Estado, de 2009,
e da cria¢do de agéncias como a Ademaf, nos governos subsequentes.

O modelo de seguranca publica vigente na Bolivia esta expresso no Sistema
Nacional de Seguranca Cidada “Para uma vida segura”, oficializado por meio da Lei n°
264, de 2012. Para efetiva-lo, foi elaborado o Plano Nacional de Seguranga Cidada 2012-
2016, “[...] con un enfoque integral, focalizado y desconcentrado que presta sus servicios
policiales cercanos al ciudadano, através de un modelo de gestion claramente definido”
(MINISTERIO DE GOBIERNO, 2013, p. 7). O Plano tem o objetivo de ser um
instrumento para que se consolidem “[...] acciones conjuntas, comprometidas y
responsables, impulsadas en los niveles departamentales y municipales a através de la
Policia Boliviana” (MINISTERIO DE GOBIERNO, 2013, p. 7). O decreto supremo que
o aprova ressalta, conforme a CPE de 2009, que o Plano tem também a finalidade de “[...]
fomentar el respeto mutuo y el didalogo intracultural, intercultural y plurilingue”
(BOLIVIA, 2012a).

Esse ¢ também o instrumento referencial para a elaboragdo dos planos regionais
de seguranca cidada, ou seja, departamentais e municipais, a partir de suas realidades
especificas. Assim, busca-se a “[...] elaboracion de programas y/o proyectos para su
oportuna y efectiva aplicacion de los servicios policiales integrales, en cada distrito
municipal, ciudad intermedia y/o zona fronteriza del pais donde se requiera realizar
acciones preventivas y de lucha contra la violencia y el delito” (MINISTERIO DE
GOBIERNO, 2013, p. 7, grifo nosso).

O modelo de gestdo compartilhado entre os niveis central e local do pais
acompanhou a mudanga constitucional pela qual passou a Bolivia durante o periodo
abordado neste estudo. A sua elaboracdao contou com a realizagdo de duas conferéncias
nacionais sobre seguranca cidada; a I Cumbre Nacional de Seguridad Ciudadana em Santa
Cruz de la Sierra, em junho de 2011; e a II Cumbre Nacional de Seguridad Ciudadana,
em Tarija, em fevereiro de 2012. Nos marcos do Proceso de Cambio, proposto pelo atual
governo, o Encuentro Plurinacional para Profundizar el Cambio, ocorrido no inicio de
2012 em Cochabamba, também foi gestado o Plano vigente. Em todos estes processos, a
proposta governamental para o Plano foi levada aos setores sociais para debate e
reformulacdo. Posteriormente, a proposta que emergiu dali foi encaminhada aos governos
locais e demais esferas de poder do Estado.

En este sentido, se llevo la propuesta a los Gobiernos Departamentales
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v Municipales; sectores sociales, instituciones publicas, privadas y
actores politicos, la Policia Boliviana, el Poder Judicial, el Ministerio
Publico, entre otras. Producto de esta socializacion el Plan Nacional
de Seguridad Ciudadana fue enriquecido y trabajado de manera
participativa con instituciones y actores, de los cuales se recogieron
preocupaciones y demandas (MINISTERIO DE GOBIERNO, 2013, p.
11).

O Plano Nacional de Seguranca Cidada parte de um diagndstico da situacao de
inseguranca existente na sociedade boliviana e ¢ formulado com vistas a enfrentar as
seguintes situagdes de violéncia, ou propicias para a ocorréncia de violéncia: atos contra
as pessoas; atos contra a propriedade; inseguranca viaria e de transito; violéncia
intrafamiliar e doméstica; crime organizado; consumo de bebidas alcoodlicas; e situagdes
de emergéncias e desastres no ambito da defesa civil (MINISTERIO DE GOBIERNO,
2013).

No PNSC esta prevista também a estruturacdo de Estacdes Policiais Integrais
(EPIs), que sdo “[...] infraestructuras en las que funcionara el Ministerio Publico, los
Juzgados Contravencionales y los Servicios Policiales de Seguridad Ciudadana que
demande la gente de la zona donde este ubicada; tomando em cuenta sus indicadores
delictivos” (MINISTERIO DE GOBIERNO, 2013, p. 58). A sua criagao estd prevista
preferencialmente para as capitais, as cidades médias e as fronteiras, sob a justificativa
de: diagnosticos sociodemograficos e situacional institucional estratégico; mapa de
incidéncia delitual; historia de incidéncia de criminalidade e indicadores (MINISTERIO
DE GOBIERNO, 2013, p. 58).

Quanto a sua especificidade fronteiri¢ga, 0o PNSC contém como acao estratégica o
fortalecimento da policia rural e fronteirica. Sua previsao € de que sejam estabelecidas e
estejam em funcionamento, até 2016, 17 EPI de policia rural e fronteirica, sob a
responsabilidade do Ministério de Governo, do Ministério de Economia e Finangas, da
Policia Boliviana, da Ademaf e dos governos dos departamentos e municipios, € ambito
de intervengdo nacional, departamental e municipal (MINISTERIO DE GOBIERNO,
2013, p. 72).

No marco do Plano e do Sistema Nacional de Seguranga Cidada, foi criado o
Observatorio Nacional de Seguranca Cidada. Trata-se de uma entidade descentralizada
do Ministério de Governo que estd sob a dependéncia de funcionamento do vice-
ministério de seguranca cidada. O ONSC tem como fungao:

[...] recopilar, procesar, analizar e interpretar la informacion relativa a
la inseguridad ciudadana [...] generando estadisticas y estudios
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técnicos y cientificos que orienten la formulacion y el diserio de
politicas publicas, planes, programas y proyectos en materia de
prevencion, mantenimiento y restablecimiento de la seguridad
ciudadana (BOLIVIA, 2012f, Capitulo II, Art. 6, Inciso I).

Esse Observatorio também ¢é responsavel por fortalecer as relagdes
interinstitucionais de coordenacdo entre entidades e instituigdes publicas e privadas e
organizacdes da sociedade civil, além dos demais observatorios regionais. Para tanto, ha
previsdo para assinatura de acordos de cooperagdo e troca de informacdes a respeito da
seguranca cidada (BOLIVIA, 2012f, Capitulo II, Art. 6, Inciso II). A coordenagdo técnica
do observatorio esta dividida entre os seguintes 6rgaos: Ministério de Planejamento do
Desenvolvimento; Ministério de Comunica¢ao; Ministério da Justica; Ministério de
Defesa; Ministério da Saude e Esportes; Policia Boliviana; Instituto Nacional de
Estatistica (INE); entidades territoriais autonomas; universidades publicas e privadas;
institui¢des internacionais que produzam estatisticas; e outros observatorios e instituigoes
publicas e privadas que gerem informagao estatistica e pesquisa (BOLIVIA, 2012f, Art.
7).

No proximo Capitulo deste trabalho analisam-se, de forma comparativa, as
politicas de defesa nacional e seguranca publica vigentes na Bolivia e no Brasil quanto
aos seus principais conceitos, bem como a abordagem de fronteira adotada por cada
Estado atualmente. Com base nessa andlise, buscar-se-4 compreender a interacdo das
politicas entre si, em didlogo com as dindmicas fronteirigas e transfronteiricas — a qual se
ilustrara com um caso da fronteira Bolivia-Brasil, ¢ a incidéncia e insercao delas na

relacdo bilateral formal entre ambos os paises.
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3) DEFESA NACIONAL E SEGURANCA PUBLICA NA ZONA DE
FRONTEIRA BOLIVIA-BRASIL (2005-2014): EVOLUCAO ARTICULADA?

A analise do desenvolvimento das politicas neste capitulo da-se a partir do que se
compreendeu como o que seria 0 modelo de execucédo das politicas de cada pais em seu
territorio de fronteira, e entre ambos 0s paises neste territorio — o que configuraria um
tipo ideal de interacdo e implementacdo delas. Essa construcdo foi feita a partir da
compreensdo do objetivo das politicas formuladas, do seu marco legal e de seus
documentos, e da percepcdo de seu desenvolvimento relatada pelos atores que as
formulam, executam e acompanham.

A analise ¢é feita em dois niveis: o primeiro nivel € o que seria o resultado da
politica em termos de sua execucao, a partir da fala dos atores; e o segundo nivel examina
em que medida os principios de elaboracgdo da politica expressos na nossa identificagéo e
selecdo de seus conceitos-base estdo traduzidos em sua implementacdo, verificada a partir
da fala dos atores.

Assim, busca-se compreender a evolucgdo articulada entre politica de seguranca
publica e politica de defesa nacional em ambito nacional em termos de formulacgéo, e em
ambito internacional na medida em que sdo executadas na zona de fronteira. A tentativa
¢ de compreender sua dindmica de convergéncias, divergéncias, contradicGes e
complementariedades, com o objetivo de apreender quais aspectos de cooperagdo
internacional emergem desta relacdo e qual a sua incidéncia na relacao bilateral formal,
diplomética, além da possivel influéncia de outros aspectos da relacdo bilateral na
articulacdo destas politicas. Para tanto, partiu-se das entrevistas realizadas com os atores
envolvidos na formulagdo e implementacdo delas, além de levantamento documental,
conforme exposto adiante.

Os documentos de que se disp6s como dados para compor a analise sdo: atas das
reunides das comissdes bilaterais de fronteira; correspondéncia entre a embaixada
brasileira em La Paz e o Ministério das Relacdes Exteriores brasileiro®; instrumentos e

tratados internacionais firmados entre Bolivia e Brasil no periodo abrangido; e a relacéo

8 Néo foi possivel encontrar o mesmo tipo de correspondéncia entre a Embaixada do Estado Plurinacional
da Bolivia em Brasilia, pois o arquivo histérico do Ministério de RelagOes Exteriores da Bolivia estava
fechado ao publico durante o periodo de realizagdo da pesquisa.
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dos acordos de cooperagdo existentes entre 0s dois paises em matéria de seguranca
pablica e defesa nacional no mesmo periodo.

Foram realizadas 26 entrevistas com atores envolvidos no planejamento,
formulacdo e execucdo das politicas de fronteira, de seguranca publica e de defesa
nacional tanto da Bolivia como do Brasil, além daqueles que atuam nos érgéos de relacbes
exteriores. No Brasil, entrevistaram-se atores do Ministério da Defesa, Ministério da
Justica, Ministério da Integracdo Nacional, Agéncia Brasileira de Cooperacéo, Estado-
Maior Conjunto das Forcas Armadas, Exército Brasileiro, Tribunal de Contas da Uniéo e
Consulado em Puerto Suarez. Na Bolivia, atores do Ministério da Defesa, Ministério de
Governo, Ministério de Relacdes Exteriores, Ministério da Presidéncia, Ademaf, Policia
Boliviana, Exército, além da Embaixada da Bolivia no Brasil e do Consulado boliviano
em Corumba®,

Num primeiro momento da pesquisa, as entrevistas foram feitas com as
autoridades envolvidas no planejamento e formulagdo das politicas, na capital Brasilia e
na sede de governo La Paz, material que compds a analise do enunciado e da trajetoria
das politicas no periodo de 2005 a 2014, juntamente com os documentos oficiais e
legislacdo que os normatiza, ou que deles se deriva. A percepcao desses atores, assim
como os documentos de avaliacdo de gestdo das politicas, quando disponiveis, foram
utilizados para tracar a evolucdo delas, conforme exposto nos Capitulos 2, 3 e 4. Assim,
pode-se vislumbrar um modelo de execu¢do, ou tipo ideal, dessas politicas para as
fronteiras, da integracdo entre elas e de sua interacdo com aquelas desempenhadas no pais
vizinho.

Num segundo momento, elegeram-se as cidades gémeas de Corumbéa, no Mato
Grosso do Sul, e Puerto Quijarro, no departamento boliviano de Santa Cruz, para ilustrar
o modelo mencionado, examinando-se a interacdo dos dois paises — instituicdes em
questdo e sociedade — na zona de fronteira e, buscando, a partir dai, identificar as respostas
para as questdes enunciadas no inicio da pesquisa.

A escolha deste ponto da fronteira Bolivia-Brasil deu-se pelas seguintes razdes:
1) Corumba e Puerto Quijarro sdao uma das trés cidades-gémeas da fronteira entre os dois
paises, local onde as interacBes transfronteiricas ocorrem de maneira mais intensa e
dindmica, e, portanto, mais propicia para a observacao da interacdo entre os dois Estados;
2) Corumba e Puerto Quijarro s@o o ponto de intersec¢do da zona de fronteira Bolivia-

8 A relagdo dos atores entrevistados, o roteiro semiestruturado de entrevista, assim como as transcri¢des
daquelas que puderam ser gravadas, constam dos apéndices desta pesquisa.
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Brasil que foi palco, historicamente, de acordos e iniciativas pioneiros de integracdo entre
os dois paises®; e 3) durante a pesquisa sobre a trajetoria das politicas aqui abordadas,
notou-se, em ambos paises, 0 destaque do estado do Mato Grosso do Sul e do
departamento de Santa Cruz em nivel de institucionalizacdo delas e relevancia
socioeconémica para cada pais.

Entende-se a fronteira Corumba-Puerto Quijarro como pioneira na integracdo
territorial, servindo, portanto, de locus privilegiado de conducgdo dessas politicas. Por
congregar grande nimero de aspectos da relacdo bilateral entre os dois Estados no
territorio, essa regido ilustra bem a intensidade da relacdo transfronteirica, produzindo
insumos que podem ser Uteis a testar o argumento desta tese. Em outras palavras, embora
ndo se possa generalizar as conclusdes recolhidas desse exame para o0 conjunto da
fronteira Brasil-Bolivia, ele se presta bem a apontar caminhos para o teste do argumento
aqui elaborado.

Por ultimo, é feita uma exposicdo dos temas de fronteira, defesa nacional e
seguranca publica nos registros formais da relacdo bilateral entre os dois paises, a partir
dos instrumentos bilaterais firmados entre eles, ao longo da histéria e do periodo referente
a esse estudo, dos acordos de cooperacdo estabelecidos no mesmo periodo e da
correspondéncia do Ministério das RelagBes Exteriores brasileiro com sua missdo
diplomaética na sede de governo La Paz.

Os registros formais corroboram o baixo nivel de institucionalizacdo da
cooperacdo local, ao mesmo tempo em que elucidam a importancia de articulacdo dos
temas de defesa nacional e seguranca publica na zona de fronteira entre os dois paises.
Percebeu-se que somente a busca pela solugdo dessas debilidades poderia corresponder

aos conceitos adotados pelas politicas atuais de ambos os paises em nivel nacional.

51 AS POLITICAS DE DEFESA BOLIVIANAS E BRASILEIRAS EM
PERSPECTIVA COMPARADA (2005-2014): CONCEITOS CENTRAIS

8 Conforme exposto no Capitulo 2 da tese, os Acordos de Roboré foram, apés as negociacdes acerca da
definicdo de limites entre os dois paises, responsaveis pelo inicio da integragdo de infraestrutura de
transporte — ferrovias e estradas — e energética, regulando a exploracao do petroleo boliviano pelo Brasil e,
posteriormente, da exportacdo do gas da Bolivia ao Brasil. Estes acordos, bem como suas posteriores
atualizagdes, também versavam sobre politica industrial e circulagdo de pessoas na zona de fronteira
(SANTOS, 1992).
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Neste topico buscam-se depreender, a partir das politicas ja expostas, quais sao as
semelhancas e diferengas e o que conformaria uma unidade de principios, objetivos e
conceitos centrais nas politicas de defesa nacional da Bolivia e do Brasil. Ndo serdo
abordados cada documento em si, tampouco a trajetoria temporal de sua elaboragédo por
cada Estado, mas, a partir da analise feita sobre cada um deles nos Capitulos anteriores,
serdo destacados o que se inferiu consistir nos principais conceitos que expressam a Visao
de defesa nacional atual de cada Estado estudado.

Assim, examinaram-se 0s principios e objetivos das politicas de defesa nacional
com base em conceitos que seriam as bases atuais de cada Estado neste tema. De acordo
com a organizacdo dos demais Capitulos dessa tese, iniciar-se-& com a sintese dos
conceitos brasileiros expressos nos seus documentos sobre defesa nacional, para dar
sequéncia a exposicdo dos conceitos bolivianos nessa tematica. No Quadro 2, estdo
relacionados o marco legal das politicas de defesa nacional de cada pais, as competéncias

para o seu desenvolvimento e os documentos vigentes.

Quadro 2 — Politicas de defesa da Bolivia e do Brasil (2005-2014)

Marco legal Competéncias Politicas e documentos
Bolivia Art. 172, Art. e Ministério da e Livro Branco de Seguranca e
246, Art. 248, Defesa Defesa do Estado
Art. 263 da e Forgas Armadas Plurinacional
CPE de 2009 e  Ministério de e Doutrina de Seguranca e
Ley n® 100 de Planejamento do Defesa do Estado
Desarrollo y Desenvolvimento Plurinacional
Seguridad de o Ademaf
las fronteras
Brasil Art. 142, Art. e Ministério da e Estratégia Nacional de Defesa
i;g Sda CF de Defesa e Politica Nacional de Defesa
o e EMCFA e Livro Branco da Defesa
“ Nacional
Complementar
n°136, de 2010
Decreto n°
7.498 de 2011
Fonte: Elaborado pela autora com dados de Estado Plurinacional de Bolivia (2009) e Brasil
(1988).

A sequir, serdo apresentados os conceitos destacados das politicas de defesa da

Bolivia e do Brasil, para seguir com uma analise comparativa a seu respeito.
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5.1.1 Defesa nacional: conceitos brasileiros atuais

Os trés principais documentos que definem a linha politica da defesa nacional do
Brasil, explicitados anteriormente, abordam a seguranca e a defesa a partir de uma
perspectiva interna e externa ao Estado brasileiro. No ambito externo, elas tragam os
ambientes nacional e internacional, as ameacas externas e 0 entorno estratégico, o qual
classificam como ambiente prioritario para cooperacdo, com o objetivo de promover a
integracdo sul-americana. Nas relagbes internacionais em geral, elege-se o0
multilateralismo como forma de relacionamento, o respeito ao Direito Internacional, a
ndo intervencdo e a igualdade entre Estados. Ressalta-se, também, que a politica defesa
do pais, na medida em que o posiciona com relacdo aos demais, deve estar em estreita
conexdo com a politica externa por ele praticada.

Tendo como fim Gltimo a paz no Sistema Internacional, o Brasil pauta sua atuacao
na esfera de defesa pela dissuaséo e pelo consenso, afirmando que a estabilidade regional
e mundial pode ser alcancada por meio da multipolaridade cooperativa (CORREA, 2006).
Acredita-se que deve existir, para todos os Estados, equilibrio entre seguranca,
fortalecimento institucional, reconciliacdo nacional e desenvolvimento: essas sdo as
prioridades brasileiras no debate conceitual das relagdes internacionais no ambito da
ONU. O Pais também prioriza a adesao aos regimes internacionais, entendendo-os como
ferramentas para a promocao dos principios, objetivos e conceitos descritos.

As politicas de defesa brasileiras expressam que o Pais busca fazer formulacGes
préprias e envolver os setores militar e civil, por meio da participacdo social, no debate
da defesa nacional. Esta deve guiar-se por uma estratégia de defesa-desenvolvimento, que
considera fundamental o desenvolvimento socioeconémico da sociedade brasileira para
o0 alcance da soberania do Pais no plano internacional; dessa forma, associa a nocao de
soberania a no¢do de desenvolvimento nacional. Como foi mencionado aqui, as
formulacBes em defesa devem ser proprias, mas também outros niveis da politica
caracterizam a independéncia nacional que deve ser buscada: independéncia na producao,
independéncia no dominio de tecnologia e independéncia na democratizagdo educativa,
econdmica e na participacdo popular.

Isso demonstra que a politica de defesa do Brasil ndo se concentra somente em
operacionalizar a¢es em torno dos setores estratégicos — nuclear, cibernético e espacial

— ou desenvolver seu setor de inteligéncia (estratégica e operacional), mas considera a
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seguranca do Estado de forma ampliada, que abrange as dimensGes politica, militar,
econdmica, psicossocial, cientifico-tecnolégica, ambiental e de protecdo aos recursos
naturais, entre outras®®.

Considera-se importante a manutencdo da integridade territorial, e, para tanto,
concebe-se as Forcas Armadas a partir do trinbmio monitoramento/controle-mobilidade-
presenca no territorio (MINISTERIO DA DEFESA, 2012a). Por atrelar a seguranca
interna a defesa nacional, a politica de defesa brasileira coloca-se como abrangente, mas
de abordagem especifica, que deve considerar as particularidades do territorio nacional —
por exemplo, as acfes na Amazoénia, no Atlantico Sul ou nas fronteiras.

Para o alcance da seguranca do Estado brasileiro e a promocéo de sua projecao de
poder internacionalmente, enunciam-se alguns conceitos centrais e 0s principios que
pautam a operacionalizacdo das politicas e objetivos da defesa nacional. Sdo eles: a
interoperabilidade institucional do Estado brasileiro em todos os niveis, o dialogo
federativo, o didlogo com os poderes constituidos e a transparéncia nas acées.

A sequir, € apresentado 0 Quadro 3 com 0s conceitos centrais das politicas de

defesa nacional brasileiras em ambito interno e externo ao Pais.

8 Uma critica a essa ambicdo das politicas de defesa enunciadas pelo Brasil, é que elas se concentram nos
principios da soberania do Estado e do proprio nacionalismo, mas propSem uma estruturacdo
economicamente incompativel com as possibilidades do Pais; essa inviabilidade econémica se daria
também pelo fato de o documento desconsiderar os niveis crescentes de integragdo econdmica entre 0s
paises da regido, por exemplo (ALMEIDA, 2009). Aqui interessam, no entanto, exatamente os conceitos
gue conformam os principios, objetivos e diretrizes das politicas em questao.
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Quadro 3 - Defesa nacional: conceitos brasileiros atuais

AMBITO INTERNO
Defesa e diplomacia
Desenvolvimento

Dialogo entre os poderes

constituidos
Diélogo federativo
Independéncia
Integridade territorial
Inteligéncia
Interoperabilidade institucional nas

Forcas Armadas

Monitoramento/controle-

mobilidade-presenca no territorio
Participacgéo social
Politica abrangente de abordagem
especifica
Projecéo de poder
Protecéo dos recursos naturais

Seguranga

AMBITO EXTERNO

Adesao aos regimes internacionais

Consenso
Cooperacgéo

Desenvolvimento
Dissuasao
Estabilidade mundial

Estabilidade regional

Fortalecimento institucional

Integracédo
Multilateralismo
Multipolaridade cooperativa

N&o intervencgao
Paz

Reconciliagdo nacional

Soberania Respeito ao Direito Internacional

Transparéncia Seguranga

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministério da Defesa (2012a; 2012b).

Apresentaram-se aqui 0s conceitos considerados centrais nas politicas de defesa
do Brasil vigentes atualmente; no topico seguinte expdem-se 0s conceitos bolivianos,

para, entdo, seguir com uma analise comparativa entre eles.
512 Defesa nacional: conceitos bolivianos atuais
As novas diretrizes de politica de defesa do Estado Plurinacional da Bolivia,

expressos em seu Livro Branco de Seguranca e Defesa e na Doutrina de Seguranca e

Defesa do Estado, tém o objetivo de que a Bolivia deixe de ser um Estado-tampdo na
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Ameérica do Sul. Sua argumentacdo é fortemente calcada na justificativa do Estado
Plurinacional presente na Constituicdo Politica do Estado de 2009. Ha grande énfase no
fortalecimento da soberania, em seus diversos ambitos, a partir de um auto
reconhecimento do pais enquanto plural, demandando entdo politicas “plurais” e
“integrais”. Por isso, desenvolveu-se uma “doutrina plural” de seguranga e defesa no
Estado Plurinacional da Bolivia.

A seguranca é vista como algo de condi¢cdo multidimensional, e a defesa como
uma demanda integral; para tanto, demandam politicas e doutrinas de carater plural e
formulacGes proprias para o campo estratégico-militar, desenvolvendo inteligéncia e
conferindo autonomia ao pais. O objetivo Gltimo da seguranca e da defesa, assim como o
objetivo dltimo do Estado Plurinacional da Bolivia apresentado nos documentos em
questdo e na CPE de 2009, é o vivir bien. Este conceito diz respeito ao desenvolvimento
integral, a partir da seguranca das atividades socioecondmicas e a qualidade de vida dos
cidaddos e do Estado em harmonia com a natureza, ele é alcangcado, segundo essas
politicas, por meio de uma perspectiva de identidade plurinacional e de descolonizagéo
dos modelos politicos importados adotados até entdo. Para tanto, é fomentado o
desenvolvimento da cultura plurinacional e do multiculturalismo.

Ambos os documentos definidores das politicas de defesa bolivianas tragam as
dimensGes interna e externa da seguranca e da defesa, que se referem a ameacas ao Estado
e também a sua populacdo. Estdo presentes na dimensdo interna de seguranga o acesso a
educacdo, a salde e aos recursos naturais, na medida em que eles consistem na estrutura
necessaria para a colocacdo do Estado Plurinacional em uma posicdo crescente de
soberania.

Para definir as dimensdes interna e externa da seguranca e da defesa, 0s
documentos apresentam trés cenarios estratégicos: nacional, regional e internacional. No
aspecto nacional, a seguranga seria garantida a partir de uma abordagem compartilhada,
na qual Estado e sociedade civil sdo responsaveis a partir da integracdo das diferentes
dimensdes de poder nacional.

No aspecto internacional, o Estado Plurinacional da Bolivia defende, por meio de
suas diretrizes de seguranca e defesa, a paz internacional, a democracia, o dialogo e a
cooperacao entre os paises. Nesse sentido, o multilateralismo e a integracédo regional séo
apontados como um mecanismo de combate as “novas ameagas” a seguranga ¢ a defesa,
aquelas que colocam em risco o Estado e sua populag¢do, mas néo significam guerras nas
formas tradicionais. Como pais mais pobre da América do Sul (PROGRAMA DAS
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NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO, 2014), a Bolivia enfrenta uma
série de desafios complexos. Entre os temas mais delicados, possivelmente relacionado
com a existéncia de enormes demandas socioeconémicas, esta a questdo do combate ao
narcotrafico®’.

A integracdo regional, por sua vez, pode ser alcangcada por meio da adocao das
medidas de confianga muUtua entre os paises do continente. A Bolivia posiciona-se
internacionalmente buscando aliar as suas politicas de defesa e a diplomacia, valorizando
a participacdo nos regimes regionais de seguranca e nos espacos da ONU e, assim,
promovendo a presenca internacional do Estado.

A soberania é termo recorrente nas defini¢fes das politicas de seguranca e defesa
bolivianas, podendo significar, além de soberania sobre o territério nacional — com
destaque para a recuperacao da soberania maritima e do controle sobre as fronteiras, por
exemplo, soberania cientifica, financeira ou produtiva. Para tanto, uma marca do atual
governo boliviano, no poder desde 2006, é a nova forma de manejo dos recursos naturais
estratégicos; neste aspecto, a seguranca e a defesa tomam também as dimensdes da
seguranca alimentar e ambiental.

Como exposto no segundo Capitulo desta tese, o governo Evo Morales reviu 0s
precos praticados e as concessdes de exploragéo e comercializagdo dos recursos naturais
do pais, retomando a prioridade do Estado nessas atividades®®. Expressao disso foi a nova
Lei de Hidrocarbonetos e as determinacdes a esse respeito presentes na Lei de
Desenvolvimento e Seguranca das Fronteiras, debatida também no segundo Capitulo. No
entanto, outros recursos compdem o espectro de recursos energéticos enfatizados pelo

Estado boliviano nas ultimas décadas.

87 O narcotrafico tem efeitos negativos aos paises na estrutura do Estado e na sociedade de forma
combinada: gera problemas de governancga, ao promover a corrupg¢ao dos agentes estatais; gera problemas
de seguranca publica decorrentes do uso de drogas; e gera perdas econémicas decorrentes da ndo insercao
das pessoas envolvidas no mercado de trabalho formal. Entre 2005 e 2007, observou-se a estabilizacdo da
guantidade de cocaina disponivel no mercado mundial procedente da América do Sul, com diminuigdo da
area plantada de folha de coca, inclusive na Bolivia. “En 2012, la superficie total de cultivo ilicito de
arbustos de coca en el Estado Plurinacional de Bolivia disminuy6 a 25.300 ha, un 7¢ menos que en 2011.
En 2012 se erradicaron manualmente cultivos de arbusto de coca en un total de 11.044 ha en el pais. Esa
superficie ocupa el segundo lugar en cuanto a la extension total de cultivos erradicados anualmente desde
2000 (JUNTA INTERNACIONAL DE FISCALIZACION DE ESTUPEFACIENTES, 2014b, p.66).

8 Em um relato de diplomata do Brasil, ouviu-se a definicdo de que o governo boliviano estaria fazendo
com seu pais em relagdo a América do Sul o que a Organizagdo dos Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP)
fez com a Arabia Saudita, inserindo-a no mercado internacional do petrdleo, nos anos setenta. A Bolivia
seria 0 novo power house energético do continente sul-americano. Ha que se fazer a ressalva de que a
América do Sul conta com um espectro diversificado de fontes energéticas nos paises que a compdem, a
exemplo da producgdo petrolifera da Venezuela, da recente descoberta do pré-sal brasileiro, e o potencial
hidrico ndo restrito a Bolivia, mas compartilhado com os demais paises das bacias do Prata e Amazonica.
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Em resumo, de acordo com as politicas de defesa bolivianas, a defesa integral do
Estado Plurinacional da Bolivia, interna e externamente, € garantida a partir de acbes
atreladas a promogdo do desenvolvimento, da democracia e da participagdo social
multinivel. A seguir, 0 Quadro 4 apresenta 0s principais conceitos de defesa bolivianos,

nos ambitos interno e externo.

Quadro 4 - Defesa nacional: conceitos bolivianos atuais

AMBITO INTERNO
Autonomia
Descolonizagéo

Defesa e diplomacia
Defesa integral

Desenvolvimento integral
Vivir bien
Doutrina plural
Identidade plurinacional
Cultura plurinacional

Multiculturalismo
Integracdo das dimensGes do poder estatal

Inteligéncia
Participacao social multinivel
Seguranca multidimensional
Seguranca interna compartilhada
Seguranca das atividades socioeconémicas
Seguranca alimentar
Seguranca ambiental
Soberania
Soberania sobre o territério

Protecdo aos recursos estratégicos

AMBITO EXTERNO
Cooperacgéo
Democracia

Diélogo

Integracdo regional

Medidas de confianca mitua

Multilateralismo

Participagdo na ONU

Paz

Presenca internacional do Estado

Regimes regionais de seguranga

Soberania maritima

Fonte: Elaborado pela da autora com dados do Ministerio da Defensa (2011; 2013).

Apresentaram-se aqui 0s conceitos considerados principais para a constituicdo da

politica de defesa da Bolivia atualmente, que demonstram a particularidade da op¢do do
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Estado Plurinacional da Bolivia por conduzir a formulagéo de sua politica. A seguir sao
apresentados aspectos semelhantes e diferentes, ou tratados sob 6ticas distintas, entre os
conceitos de defesa bolivianos e os conceitos de defesa brasileiros.

513 Defesa, Bolivia e Brasil: convergéncias e divergéncias

A selecdo e exposigéo dos conceitos feitas aqui significam a preponderancia deles
no conjunto dos documentos em si. De forma geral, os documentos da Bolivia e do Brasil
sdo semelhantes quanto a estrutura, aos aspectos de caracterizacdo do cenario
internacional e regional, de caracterizacdo dos objetivos internos a ser atingidos para se
alcancar uma situacdo plena de defesa, e de explicitacdo do papel e estrutura das Forcas
Armadas para a politica de cada pais.

Em se tratando de caracteristicas do Estado-Nacdo, como regime interno e
sociedade civil, ambos os paises contemplam defini¢cbes em seus documentos. De igual
forma o fazem com respeito as rela¢fes internacionais vividas, interpretadas e almejadas
por cada um deles, porém com algumas diferencas.

No tocante aos temas desse estudo, os documentos da Bolivia e do Brasil definem
a politica de cada Estado para as suas fronteiras, a dimensdo das politicas de defesa em
intersec¢do com a sociedade e, portanto, com a seguranca publica, e as suas concepgoes
de regimes internacionais e de cooperacdo internacional. A descricdo de cada um desses
aspectos delineia o0 que cada Estado entende por fronteira, por defesa e por segurancga,
conforme se expde a seguir.

Em ambito externo, as politicas de defesa da Bolivia e do Brasil direcionam-se a
paz e apresentam uma caracterizacdo do contexto regional — no caso boliviano, e do
entorno estratégico — no caso do Brasil. Ambos ressaltam a necessidade da integracéo e
cooperacdo regional sul-americanas, e a Bolivia explicita a priorizacdo da Unasul, da
Alba e da Celac, além da necessidade de criacdo de regimes regionais de seguranca na
América do Sul. O Brasil apresenta como prioridade o Mercosul e a Unasul, e a adesdo
aos regimes internacionais como um todo. A abordagem da defesa nacional e regional
nessa perspectiva estd em consonancia com os conceitos de defesa aliados a diplomacia
e a politica externa expressos pelos dois paises.

O Brasil, ao expor os conceitos que configuram seus principios para a atuagao
internacional — respeito ao Direito Internacional, ndo intervencgéo, etc. — e 0 que entende

como o0 que deve servir como diretriz para as relagdes internacionais — a estabilidade
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regional e mundial, o multilateralismo, etc. — coloca como objetivo a projecéo de poder
do Estado brasileiro na regido e no Sistema Internacional. As politicas de defesa
brasileiras levantam questdes que devem ser debatidas conceitualmente no espaco da
ONU como contribuicéo brasileira a esses quesitos.

A Bolivia, por sua vez, tem a meta de garantir sua presenca internacional, o que
pode servir para afirmar sua soberania e demonstrar o fortalecimento do Estado
internamente. Uma pauta que se tornou constitucional a partir da CPE de 2009, e que
chama para o Estado boliviano a atengdo internacional é a recuperacdo da sua soberania
maritima, pleito em litigio histérico com o Chile, e incluido na pauta da Corte de Haia a
partir da gestdo Evo Morales (MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES, 2014).

A preservacao territorial e garantia da presenca do Estado nas fronteiras nédo
significa, para a Bolivia, apenas um item inerente a composicdo do Estado e a descri¢édo
de seus objetivos militares, mas tem ligacdo com a afirmacdo de sua propria existéncia
enquanto pais. Sobre suas fronteiras, elas devem ser preservadas e mantidas livres de
agressdes externas como: invasdes pacificas de cidadaos dos paises vizinhos, exploracao
ilegal de recursos naturais e do crime organizado internacional.

Nota-se que, enquanto o Brasil tem a intencdo de projetar-se para fora nas relacfes
internacionais, a Bolivia tem a intencdo de manter-se sélida como Estado e fazer-se
reconhecida internacionalmente de forma soberana, e também sobre o destino de seus
préprios temas internos. A politica boliviana expressa a nocao de que esses direitos
basicos do Estado vinham sendo historicamente feridos até o advento do Estado
Plurinacional.

Ambas as politicas de defesa estdo associadas a nocao de desenvolvimento de seus
paises. A brasileira ressalta a necessidade de capilarizacdo dos temas de defesa na
sociedade e nas instancias de governo e poder do Pais, com participacdo social. A
boliviana também apresenta esse viés, mas aponta no sentido de um dialogo forte com a
sociedade, visando a afirmar o carater do Estado Plurinacional e cumprindo a defesa o
papel de contribuir para engendrar os valores pilares dele expressos na CPE de 2009; ela
também apresenta um tom de maior proximidade a sociedade ao cunhar o conceito de
“seguranca interna compartilhada”.

Quanto a preservacgédo dos recursos naturais, € curioso o emprego que a Bolivia faz
do termo “estratégico”. Enquanto a politica brasileira utiliza o termo “recursos naturais”
para enquadrar a nocdo do meio ambiente como ferramenta do desenvolvimento, a

denominacdo “recursos naturais estratégicos”, no caso boliviano, amplia o emprego desse
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conceito, elevando-o ao nivel da ideia de vivir bien, que seria, grosso modo, o
desenvolvimento sustentavel em sentido radicalizado, com a preservacao dos direitos da
Mae Terra e de modos de vida tradicionais®®.

Esses sdo alguns aspectos importantes de coincidéncias e contrastes entre as
politicas de defesa formuladas pela Bolivia e pelo Brasil, e em vigéncia atualmente —
sintetizados no Quadro 5, a seguir. Em uma andlise geral, percebem-se dois Estados
preocupados em dar novo papel aos temas defesa em suas sociedades, preservando ou
ampliando sua influéncia internacional ndo somente de seus paises, mas da regido sul-

americana.

Quadro 5 — Defesa nacional na Bolivia e no Brasil: destaques de semelhancgas e
diferencas conceituais.

Semelhanca/diferenca Bolivia Brasil
Estrutura dos Semelhantes Caracterizacdo dos cenarios regional e
documentos internacional, e dos objetivos internos e
externos do Estado.
Prioridades Semelhantes e Fortalecimento dos Fortalecimento dos
regionais diferentes foros de integracdo foros de integragao
regional (Alba, regional (Mercosul
Celac e Unasul) e Unasul)
Insercao Diferentes Garantia de Influéncia regional
internacional presenca do Estado e no debate
conceitual
internacional
Relacdo com a Diferentes Responsabilidade  Dialogo
sociedade compartilhada
Recursos Diferentes Ferramenta de Ferramenta de
naturais garantia de desenvolvimento
soberania e nacional
promogéo do vivir
bien
Fonte: Elaboragdo da autora com dados de Ministério da Defesa (2012a) e Ministerio de Defensa
(2011)

No topico seguinte, assim como foi feito até aqui com as politicas de defesa, seréo
apresentadas as politicas de seguranca publica da Bolivia e do Brasil no tocante as suas

semelhancas e diferencas.

8 No entanto, a utilizagdo dada ao maior controle estatal dos “recursos naturais estratégicos” na Bolivia
tem sido, em grande parte, para o fomento do desenvolvimentismo produtivo predatdrio dos recursos
naturais, segundo ambientalistas (OIL WATCH SUDAMERICA, 2015).
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5.2 ASPOLITICAS DE SEGURANCA PUBLICA BOLIVIANAS E BRASILEIRAS
EM PERSPECTIVA COMPARADA (2005-2014): PRINCIPI0S, OBJETIVOS E
CONCEITOS CENTRAIS

Apbs a descricdo das politicas de seguranga publica bolivianas e brasileiras no
periodo de 2005 a 2014, no Capitulo 4 da tese, pode-se estabelecer uma comparagdo sobre
as semelhancas e diferengas entre os seguintes parametros: base constitucional e marco
legal regulamentador; distribuicdo de competéncias entre os 6rgaos estatais nacionais e
subnacionais; especificidade fronteirica; e previsdao ou parametros para as relagdes
internacionais no tema da politica, especialmente com paises limitrofes. A formulagdo de
objetivos de cada um desses aspectos, expostos anteriormente, constitui a base para a
extracao dos conceitos, aqui identificados como centrais, para cada um dos paises no tema
da seguranca publica.

A seguir, ¢ apresentado o Quadro 6 com os marcos legais, as competéncias € 0s
documentos das politicas de seguranca publica da Bolivia e do Brasil em vigéncia
atualmente.

Quadro 6 - Politicas de seguranga publica da Bolivia e do Brasil atuais: caracteristicas

principais.
Bolivia Brasil
Marco legal Art. 298 da CPE/2009 e Lei Art. 144 CF/88
n° 264/2012
Competéncias Estado central (Policia Unido (PF, PRF, MJ) e
Boliviana e Ministério de Estados (Policias Civis e
Governo), unidades Militares)

autdnomas e sociedade civil
(corresponsabilizagdo por
meio dos conselhos de
seguranca cidada)
Politicas e documentos Sistema Nacional de Pefron e Enafron
vigentes Seguranca Cidada, Plano
Nacional de Seguranca
Cidada 2012-2016 e
Observatdrio Nacional de
Seguranca Cidada.
Ocorréncia de Na&o na formulagdo em Sim. Os GGIFs congregam
especificidade fronteirica seguranca cidadd, mas sim todos o0s Orgdos de
em articulagho com 0 seguranca publica nas UFs
planejamento do fronteiricas.
desenvolvimento e a defesa
nacional (Lei n° 100 de
Desenvolvimento e
Seguranca das Fronteiras)
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Previsdo e parametros para N&ao Sim. A integracdo com 0s
as relacbes internacionais paises limitrofes é objetivo
com paises limitrofes do Pefron. H& participagéo
de observadores
internacionais nas

atividades dos GGIFs.
Fonte: Elaborado pela autora com dados de Brasil (1988); Estado Plurinacional de Bolivia
(2009); Ministerio de Gobierno (2013); Ministério da Justica (2015¢)

Nos proximos topicos, serdo apresentados o que se considerou como conceitos
principais das politicas de seguranca publica da Bolivia e do Brasil atualmente, seguidos

de uma analise comparativa entre eles.

5.2.1 Seguranca publica: conceitos brasileiros atuais

Como visto, a seguranca publica no Brasil € altamente complexa devido a
quantidade de 6rgdos que compartilnam a responsabilidade por ela nas diferentes esferas
de poder do Pais. Ao longo dos ultimos dez anos (2005-2014), percebe-se um
direcionamento da formulagdo dessas politicas no sentido de incorporar o conceito de
“cidadania” como dimensao da concepgao da politica, o que tem impacto no tipo de agdo
desenvolvida e na formacao dos agentes policiais responsaveis por atuar na area.

Esse direcionamento veio com uma mudanca de estrutura do Estado em ambito
federal para o acompanhamento e a inducdo das politicas publicas em seguranca publica,
com a criacdo da Senasp e do Fundo Nacional de Seguranca Publica. Consideram-se essas
medidas uma tentativa de resposta do Estado a sociedade brasileira aos altos niveis de
criminalidade e percepcdo de inseguranca constatados no pais, sobretudo nos grandes
centros urbanos, como se viu no Capitulo 4.

Contudo, observa-se ainda grande fragilidade na estruturacdo do tema como
politica nacional, com a pulverizacdo de programas governamentais similares e focados
ao longo do tempo, e com a tentativa de unificacdo deles sem sucesso. Ainda assim, 0s
documentos das politicas descrevem a necessidade de uma “politica nacional uniforme”
e demonstram o esforco de resolugéo entre todos os niveis federativos e entre as diversas
instituicdes, o que se traduziu nos conceitos de “integracdo federativa” e “integracao
interinstitucional”. Houve também o esforco no aprimoramento da “inteligéncia,
tecnologia e sistemas de informagao” dos dados da seguranga publica no pais.

Entre os objetivos das politicas de seguranca publica brasileiras, a “redugdo da

criminalidade” aparece como conceito sintese em todas as suas vertentes e programas. O
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que se observa, contudo, é que se sobressaem 0s conceitos de atribuicdo constitucional na
formulagdo das politicas (como “manutencdo da ordem publica”, “prevencdo e
repressao”, etc.) e temas estruturais e operacionais dos 6rgdos policiais ao
redirecionamento da seguranca publica para a dimensao da cidadania. Nesse sentido, as
acOes da Unido em cooperacdo com os demais entes federados traduzem-se, em grande
parte, ao “aparclhamento” das estruturas das corporagdes policiais, que sdo subordinadas

aos Estados da federagéo.

522 Seguranca cidada: conceitos bolivianos atuais

A érea da seguranca publica na Bolivia passou a ser rediscutida pelo Estado a
partir da formulacdo do Plano Nacional de Desenvolvimento do primeiro governo Evo
Morales em 2006, e foi entdo incorporada a CPE de 2009 como “seguranca cidada”; é
forte a associag@o conceitual da seguranga com a “cidadania”. Embora nao tenha um
indice de violéncia alto como outros paises da América do Sul, a exemplo de Brasil,
Colémbia e Venezuela, o pais passou por um aumento populacional significativo desde a
década de 2000, contando com trés centros urbanos com mais de um milh&o de habitantes
(MINISTERIO DE DEFENSA, 2013), vivendo, portanto, questdes de criminalidade a
eles inerentes®.

As diretrizes da seguranca cidadd do Estado Plurinacional da Bolivia baseiam-se
também nas metas do ODM e sdo estabelecidas pela CPE de 2009 a partir de um “sistema
nacional” de seguranga cidadd, amplamente fundamentado nos novos principios e
objetivos do Estado Plurinacional em si, como 0 “vivir bien” e a “interculturalidade”. A
CPE de 2009 vincula a necessidade de estabelecimento de um plano nacional de
implementacdo do sistema, que é lancado em 2012, e, entendendo a seguranca cidadd a
partir do conceito de “bem comum”, estabelece que devem ser criados planos
“departamental, municipal e indigena originario camponés”. Isso atribui a politica e a
seguranca cidadad a dimensdo de “responsabilidade e gestdo compartilhadas”, prevendo
também mecanismos de “participagdo e controle social” em todas as esferas de

formulacdo e implementacéo.

%0 “La evolucion de las denuncias sobre homicidios en numeros absolutos, muestra un incremento de 374
muertes entre el 2005 y el 2011, a nivel nacional; con reducciones los afios 2006 y 2009 respecto de los
afos anteriores, para alcanzar el nivel mas alto en el 2010. En términos porcentuales, los homicidios han
incrementado el 57% en los siete afios considerados” (MINISTERIO DE DEFENSA, 2013, p. 18).
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5.2.3 Seguranca publica, Bolivia e Brasil: convergéncias e divergéncias

As politicas de seguranca publica da Bolivia e do Brasil apresentam diferencas ja
na sua previsao constitucional. Enquanto a CF de 1988 se concentra na descri¢cdo dos
orgados policiais e divisao das competéncias de “policiamento ostensivo”, “apuragao
penal” e “defesa civil”, por exemplo, além da subordinacdo de tais 6rgdos aos entes
federados, a CPE de 2009 dedica-se a formular a respeito da seguranca cidadé a partir de
principios relacionados aos “direitos humanos”. As atribuicdes e funcionamento da
Policia Boliviana, unica forca policial do pais, e que desempenha o ciclo completo de
policia, estdo reservadas na CPE de 2009 a se¢&o prdpria.

No Brasil, repartidas as func6es entre Unido e entes federativos, pulverizam-se as
politicas, programas e agdes em seguranca publica, atuando a Unido apenas como
indutora de diretrizes para a seguranca publica; as forcas policiais a ela subordinadas, PF
e PRF, tém atribuicGes especificas e atuam em paralelo as forcas estaduais, ainda que nos
mesmos territorios. Nao houve, entre 2005 e 2014 no Brasil, uma politica nacional de
seguranca publica com forca normativa atribuida pelo Estado por meio de lei, conforme
explicitado no Capitulo 4 da tese. Foi visto, contudo, que, nas recentes politicas de
fronteira, ha a iniciativa de que o trabalho seja realizado, a0 menos em parte, em conjunto
entre os Orgaos estatais.

Na Bolivia, hd um Plano Nacional de Seguranca Cidadd e a previsdo de
acompanhamento e controle por parte da sociedade civil, com a criacdo de observatorios
e conselhos de seguranca cidada em todos os niveis administrativos do Estado. Embora
as fronteiras tenham sido incorporadas a CPE de 2009, elas ainda ndo sdo objeto de
formulacéo especifica em seguranca publica, mantendo-se a no¢do de seguranca nacional
para a caracterizacdo das fronteiras.

Essa lacuna na formulacao da seguranca publica em fronteira seria suprida pelos
Comandos Conjuntos de fronteira mantidos nas capitais dos departamentos limitrofes, em
parceira com as Forcas Armadas. O Brasil, ao formular politica especifica para a
seguranga publica na fronteira, prevé o relacionamento e cooperacdo com 0s paises
vizinhos, 0 que ndo é observado nas descri¢Ges das politicas bolivianas.

Observa-se como diferenga principal da formulagcdo em seguranga publica na
Bolivia e no Brasil e énfase a seguranca como direito do cidaddo, no primeiro caso, e a

énfase na estruturagdo dos 6rgdos policiais, no segundo. Isso evidencia a distinta
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priorizacdo dada por cada Estado a formulacdo de suas politicas; ndo a auséncia de outros
elementos em cada uma delas.

No Quadro 7, a seguir, sdo relacionados os conceitos identificados como
principais nas formulac@es bolivianas e brasileiras em seguranca pablica em vigéncia
atualmente.

Quadro 7 - Seguranca publica: conceitos bolivianos e brasileiros atuais

Bolivia Brasil
Bem comum Apuracao penal
Cidadania Cidadania
Direitos Humanos Integragdo federativa
Interculturalidade Integrag@o interinstitucional
Participacio e controle social Inteligéncia, tecnologia e aparelhamento

Planos nacional, departamental, municipal

Manutengdo da ordem publica
e indigena originario camponés

Priorizacio da vitima Policiamento ostensivo
Responsabilidade e gestao compartilhadas Politica de pessoal
Seguranc¢a Cidada Politica nacional uniforme
Sistema Nacional Prevengdo e repressao
Solidariedade Redugao da criminalidade
Transparéncia Seguranca Publica
Vivir Bien Sistemas de informacgao

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministerio de Gobierno (2013); Ministério da
Justica (2009; 2014)

A seqguir, abordam-se a seguranca publica e a defesa nacional em conjunto, em
sua interseccdo com o tema das fronteiras. Apresenta-se um caso ilustrativo de
implementacdo dessas politicas na zona de fronteira Bolivia-Brasil e, para contribuir para

o0 debate da relagéo bilateral entre os dois Estados, faz-se uma anéalise de como os temas
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de seguranca publica, defesa e fronteira aparecem formalmente na relacdo por eles
estabelecida no periodo estudado. Em sintese, demonstra-se a distancia entre o Estado
central e a realidade da fronteira, em nivel nacional, e a ndo consideracdo dela como parte
da politica em nivel internacional, na medida em que a ocorréncia de situacoes
relacionadas a tais temas na relacdo bilateral formal é frequente, mas o envolvimento da

sociedade e dos poderes subnacionais das fronteiras € quase inexistente.

53 FRONTEIRA, SEGURANCA E DEFESA NA RELACAO BILATERAL
BOLIVIA-BRASIL (2005-2014)

Primeiramente, é importante recordar a compreensdo de relacdo bilateral adotada
neste estudo. Um aspecto é observar o alcance dos temas de seguranca publica e defesa
no relacionamento bilateral formal, de nivel diplomético e nos &mbitos politico e técnico,
entre a Bolivia e o Brasil. Do relato dos atores entrevistados recolheram-se informacgoes
a respeito das politicas ora desenvolvidas por cada pais nestes temas, mas também se
apreendeu informacdes sobre temas que seriam desdobramentos de questdes de seguranca
e defesa, ou fatores motivadores delas.

Outro aspecto € que, ao se defender a ideia de que a relacéo estabelecida na zona
de fronteira — seja ela entre os Estados nacionais, 0s governos locais ou a populagédo dos
dois paises em geral — também se constitui o relacionamento bilateral entre Bolivia e
Brasil, observando-se e analisando-se 0s pontos de contato entre os paises na zona de
fronteira relatados pelos atores entrevistados.

A andlise das diferentes dimensGes da seguranca nas regides de fronteira entre a
Bolivia e o Brasil permitiu perceber entraves e também iniciativas promotoras da
integracdo entre os paises, institucional e informalmente. Os niveis dessa integracao e 0s
efeitos para cada um dos paises, tdo desiguais entre si em diversos aspectos, sdo a chave

da questdo e que deve ser questionada.

531 Modelo de execugdo das politicas e desenvolvimento observado

Primeiramente, observou-se que o objetivo comum e central das politicas publicas
de defesa nacional e de seguranca publica desenvolvidas na Bolivia e no Brasil para as
suas fronteiras, assim como sua execugdo, esta relacionado a ideia de desenvolvimento

nacional e integracdo em diferentes niveis. Todos os documentos analisados, tanto da
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Bolivia como do Brasil, apresentam, em seu aspecto nacional, a necessidade e o objetivo
do estabelecimento da integracdo entre 0s 6rgdos nacionais responsaveis pela formulagéo
e executores das a¢Bes das politicas, integracdo entre os préoprios temas ou areas de
politicas publicas, assim como entre os niveis de poder central do Estado e dos poderes
subnacionais.

Ou seja, para a garantia da seguranca publica, coloca-se como necesséria a
integracdo entre: poder central, poderes locais e corporagdes policiais que atuam no
territorio de fronteira (no caso da Bolivia ha apenas uma corporacgéo policial, a Policia
Boliviana), aléem das Forcas Armadas e da sociedade.

Para a garantia da defesa nacional, nos aspectos de defesa e soberania sobre o
territorio e combate aos ilicitos transnacionais que configuram ameaga a organizacao
interna do Estado, é necessaria a integracdo entre as forcas singulares das Forcas
Armadas, e a integracdo da fronteira ao territério nacional, para ambos 0s paises. Tanto
no caso da Bolivia quanto no do Brasil, presume-se que o éxito® das politicas de
seguranca publica e de defesa nacional depende diretamente de sua conexao com a nogao
de desenvolvimento nacional, que permeara o desenvolvimento territorial e produtivo e
seus aspectos socioecondmicos como vertente social da compreensao da defesa nacional
e da seguranca publica.

Em termos estruturais, 0 que garantiria esta integracdo seria, em cada pais, uma
estrutura operacional conjunta entre as corporacdes de uso da forca (policias e Forcas
Armadas), esferas do poder pablico e da sociedade civil. No Brasil, ela é representada
pelos Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira; na Bolivia, pelos Comandos
Conjuntos. A articulagéo destas estruturas com a nogéo de desenvolvimento e integracédo
territorial fronteirica se da por meio do didlogo com a CDIF, no caso do Brasil, e da
Ademaf, no caso da Bolivia. Séo elas que facilitam a integracdo com outros 6rgdos da
estrutura do Estado responsaveis por outras areas de politicas publicas.

A participacgdo social nessas instancias aparece de forma diferente em cada um
dos paises: na Bolivia, a seguranca cidadd conta com estrutura de conselhos locais; no

Brasil, a CDIF conta com abertura para a intervencdo da sociedade civil. Apenas as

17

91 E necessario recordar que o que se analisa aqui sdo as premissas das politicas, portanto, seu “éxito”
segundo seus proprios objetivos. No entanto, até mesmo as entrevistas realizadas com os formuladores e
executores das politicas apresentam questionamento acerca dos objetivos das politicas e, portanto,
relativizando o que pode ser considerado éxito.
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politicas brasileiras, porém, apresentam o componente da participacdo de atores do pais
vizinho como estruturante e necessario para o bom funcionamento desta articulacao.

Os Comités de Fronteira, iniciativas adotadas pontualmente, mas sem
continuidade ou permanéncia verificada, e sem estrutura institucionalizada por nenhum
dos paises, seriam o espaco institucional de articulacdo local do poder publico e da
sociedade civil de ambos os paises acerca das demandas e questdes transfronteiricas.
Neles também poderiam ser abordadas a cooperacdo formal entre 0os municipios dos dois
paises, figura até agora inexistente nesta relacdo. A partir das politicas formuladas e do
relato dos atores entrevistados, seria esse 0 modelo ideal de funcionamento da seguranca
publica e da defesa nacional de forma integrada interna e internacionalmente.

Em suma, essas sdo as caracteristicas destacadas das politicas e que conformam
um modelo de execucdo integrada das politicas na zona de fronteira Bolivia-Brasil. A
seguir, serd apresentada analise das politicas feita a partir das cidades gémeas Corumba,
no Brasil, e Puerto Quijarro, na Bolivia, precedida de algumas consideracfes e
caracterizacdo delas. Em seguida, serdo levantados aspectos gerais de toda a fronteira

Bolivia-Brasil, observados ao longo da pesquisa.

5.3.1.1 Zona de fronteira e cidades gémeas: consideracGes historico-geogréficas sobre
Corumba e Puerto Quijarro

O ponto da fronteira Bolivia-Brasil correspondente as cidades gémeas Corumba,
no Estado brasileiro do Mato Grosso do Sul, e Puerto Quijarro, no departamento boliviano
de Santa Cruz, provincia German Busch, apresenta todos os elementos de integracdo
territorial relacionados ao longo desta pesquisa®. Primeiramente, essas cidades-gémeas
sdo 0 ponto de interseccdo entre os dois paises que fora palco dos acordos de Roboré,
marco histérico na relacdo bilateral entre Bolivia e Brasil, conforme exposto no segundo

Capitulo da tese®.

92 Qutras cidades gémeas da pouco povoada fronteira ente Bolivia e Brasil sdo: Brasileia e Cobija, Guajara
Mirim e Guayaramerin, ambas, respectivamente, do Brasil e da Bolivia e localizadas na Bacia Amazodnica;
Caceres e San Matias, no Brasil e na Bolivia, respectivamente. Essas Ultimas distam um pouco mais entre
si, mas mantém comunicacdo forte pela crescente relagdo comercial entre Cuiaba e Santa Cruz (OLIVEIRA,
2010).

93 As relagdes e fluxos estabelecidos nas cidades gémeas de Corumbé e Puerto Quijarro frequentemente
incluem os municipios vizinhos de Ladario, no Brasil, contiguo a Corumba, ao norte, que também margeia
o rio Paraguai, e Puerto Suarez, municipio boliviano a 20 km de Puerto Quijarro sentido interior da Bolivia,
acompanhando o tragado da ferrovia. O municipio de Corumba faz fronteira com a Bolivia (385,7 km) e
também com o Paraguai (152,2 km). O tracado de limite com a Bolivia é praticamente o mesmo desde 0
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Tais acordos estabeleceram a ferrovia de ligag@o entre os dois paises, que escoa
grdos e o minério de ferro explorado nos dois paises, e langaram as bases para a
participacdo do Brasil na exploragdo dos hidrocarbonetos no Oriente boliviano. Além
disso, esse ponto da fronteira é cortado pelo rio Paraguai, e seus portos e navegagdo sao
temas importantes da agenda de desenvolvimento de cada pais e da agenda bilateral entre
eles. O estabelecimento dos limites da linha de fronteira, por sua vez, apesar de um século
de relagOes pacificas tratadas por comissdes bilaterais especificas, apresenta indefini¢oes
na ocupacao e no uso do solo pelas suas populagdes. Essas divergéncias estdo presentes
nos relatos daqueles habitantes e podem constituir-se em problemas politicos na fronteira
(Figura 4).

Figura 4 — Localizacdo da aglomeracao internacional Corumba-Ladario-Puerto
Quijarro-Puerto Suarez
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Fonte: Oliveira (2010, p. 243).

A paisagem e as relagOes sociais estabelecidas naquelas cidades contam com a
presenca da ferrovia, de portos fluviais, portos secos e do gasoduto la instalados. A
pesquisa sobre os temas de seguranca e defesa nessa zona de fronteira e, portanto, a

dimensdo social concreta da execucdo dessas politicas, transborda para a interagdo com

Tratado de Ayacucho, de 1867, com poucas alteracOes feitas pelo Tratado de Petropolis em 1903,
decorrentes de algumas negociagdes territoriais por ocasido do conflito em torno do Acre (GONCALVES;

ISQUIERDO, 2011).
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as outras atribuicdes e esferas estatais de poder. Neste caso, evidencia-se a nogédo
ampliada de seguranca evocada pelas politicas nacionais bolivianas e suas autoridades.
Esse aspecto choca-se com a predominante e crescente territorializacdo da estrutura e do
poder dos Estados naquela zona, condizente com a caracterizacao de faixa de seguranca
— antiga, mas que permanece — e com a recente caracterizacdo de faixa de
desenvolvimento e integracao territorial nacional, em ambos 0s paises.

[...] No passado recente da América Latina, as fronteiras possuiam um
carater quase autdctone, pois eram vividas pelas relagdes culturais de
grupos que permeavam o territorio de ritos e movimentos. [...] a
fronteira é o ambiente natural e concreto das articulagdes de integracao
entre os estados-nagdes, em particular as cidades gémeas. Ao chegar a
fronteira, depara-se com uma atmosfera que surpreende qualquer
transeunte: no geral, séo lugares de intensa articulagéo, informacéo,
comunicagao, interatividade com complementaridades variadas e
dindmicas, que distanciam o ambiente de qualquer aproximacéo
com o conceito de estatico (OLIVEIRA, 2010, p. 241-242, grifos
N0Ss0S).

Conjuntamente, as cidades gémeas de Corumba e Puerto Quijarro, com extensao
para 0s municipios contiguos de Ladario e Puerto Suarez, configuram o que pode ser
chamado de aglomeracdo (urbana) internacional (OLIVEIRA, 2010). Essa articulacédo
socio-econdmico-cultural, como se referem os estudos sobre a realidade local, sdo, para
essa pesquisa, e em concordancia com Oliveira (2010), uma zona geoestratégica na qual
Estados e poder econémico se encontram territorializados em uma malha diversa de
estruturas e fluxos: ha a ferrovia, estradas (ja ndo integradas), seis portos fluviais, e um
gasoduto — a integracdo territorial impulsionada pelos Acordos de Roboré (SOUZA,
1998) (Figura 5).
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Figura 5 — Fluxos econdmicos da fronteira Corumba-Puerto Quijarro
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Fonte: Oliveira (2010, p. 250)

No entanto, essa aglomeragdo urbana internacional, que soma aproximadamente
150 mil habitantes, ndo esta dotada de estrutura estatal de atencdo a populagdo em
proporcdo ao seu tamanho (OLIVEIRA, 2010). O que se nota, ao longo das décadas, é
que os Estados sempre estiveram presentes pela sua conexdo comercial, mas ndo
necessariamente atentaram ao desenvolvimento socioecondémico dos municipios em si.

Historicamente, enquanto o Estado brasileiro dedicou atencéo a esse ponto da
fronteira por causa da hidrovia Paraguai-Parana, que conecta as bacias amazonica e
platina, tendo despendido um tratamento estratégico-militar cuidadoso, a Bolivia s
passou a dar atencéo a ela a partir dos anos 80 (OLIVEIRA, 2010), quando o agronegocio
no oriente boliviano se expandiu a partir do projeto Tierras Bajas del Este, financiado
pelo Banco Mundial (URIOSTE; PACHECO, 2001).

De um projeto produtivo intermediado pelo Estado boliviano e por um organismo
internacional que encontrou limites na crise da divida dos anos 1980, levando mesmo a
quebra do banco de credito rural estatal, seguiu-se, nos anos 1990, uma forte onda de
investimentos privados no setor de graos, sobretudo de soja, impulsionado por
investidores individuais estrangeiros, notadamente brasileiros, atraidos pela facilidade de
acesso a terra e pela livre operacdo comercial em dolar existente na Bolivia (GIMENEZ,
2010; PEREZ LUNA, 2007).
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A partir dai a presenca populacional do lado boliviano foi adensada e a dindmica
transfronteirica da aglomeragéo urbana internacional ganhou importancia nas conexdes
comerciais do eixo Santa Cruz de La Sierra-Sdo Paulo. Corumba, que no auge de sua
exploracdo industrial entre as décadas de 1950 e 1970 voltara o desenvolvimento de sua
infra-estrutura para Campo Grande, desconsiderando a Bolivia, passa a fazer o caminho
inverso. Puerto Quijarro, por sua vez, que fora criada distante do limite entre os dois
paises, como uma paragem a mais ao longo da linha do trem, voltou-se, juntamente com
o distrito de Arroyo Concepcion, para o comércio local destinado aos brasileiros
(OLIVEIRA, 2010).

Nos municipios de Corumbé e Puerto Quijarro encontra-se, por estarem nas faixas
de fronteira de seus paises, forte presenca militar. As for¢as singulares mais presentes nos
dois paises sdo 0 Exército e a Marinha, por causa da navegacao no rio Paraguai. A Armada
boliviana, ainda que com estrutura infima, coloca no territdrio seus efetivos para a atuacao
inserida nas Forcas Armadas. A atuacdo ostensiva destas forcas se da sobretudo em ac¢des
de combate ao narcotréafico — no Brasil, em coopera¢do com as demais instituicGes ou em
acOes proprias, amparadas constitucionalmente pelo poder de policia das Forcas Armadas
na faixa de fronteira, e, na Bolivia, em apoio a policia encarregada desta atividade quando
ha solicitagdo; do contrério, o que garantem é simplesmente a presenca estatal militar no
territorio, ja que o Comando de Operacbes Conjuntas esta sediado em Santa Cruz de la
Sierra.

Quanto as instituicdes de seguranca publica, verifica-se a presenca de todos 0s
Orgdos estabelecidos legalmente pela Bolivia e pelo Brasil. No entanto, as iniciativas
recentes de integracdo interinstitucional e especializadas para a fronteira encontram-se
em outros municipios, maiores ou mais préximos as capitais regionais de cada pais. No
caso do Brasil, 0 GGIF esta localizado em Campo Grande, capital do Estado do Mato
Grosso do Sul, contando o municipio de Corumba com uma equipe de gestores compostos
por cada 6rgao policial desprovida de estrutura propria. Mesmo a Divisao de Operacdes
Fronteiricas (DOF) da Policia Militar do Estado tem no Municipio apenas uma base,
utilizada quando ha operacdes, ja que a sede se localiza em Dourados.

Na Bolivia, assim como o Centro de Operagdes Conjuntas das Forgas Armadas
localiza-se na capital departamental Santa Cruz de la Sierra, os setores especializados da
Policia Boliviana no combate ao narcotrafico e ao contrabando mantém salas no
Comando Fronteirico de Puerto Suarez, mas enviando efetivos apenas para as ocasifes

de operagdes — no caso desse Comando Fronteirico, observou-se que a especificidade
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fronteirica esta na nomenclatura, ndo havendo especificidade formativa dos agentes
policiais ou de atuacdo em fronteira com relacdo aos demais efetivos do pais.

A seguir, sera dada sequéncia a analise das caracteristicas destacadas,
componentes do modelo, a partir das entrevistas com os atores publicos locais das cidades

gémeas de Corumba e Puerto Quijarro.

5.3.1.2 Defesa nacional e seguranca publica nas cidades gémeas de Corumba e Puerto

Quijarro

A abordagem do tema da defesa nacional e da seguranca publica no ponto da zona
de fronteira Bolivia-Brasil, onde se conformam as cidades gémeas de Corumba e Puerto
Quijarro, tem, para cada um dos paises, trés dimensdes: local, nacional e internacional.
Os mesmos 6rgdos que combatem os ilicitos transnacionais considerados ameacas aos
Estados tém a responsabilidade de zelar pela seguranca publica local. As entrevistas com
os atores envolvidos nas politicas registram que o fluxo do crime transnacional naquele
territério tem desdobramentos para os niveis de inseguranca dos municipios, mas que, se
observados isoladamente como municipios, ndo apresentam contraste consideravel
quando comparados aos demais municipios de seus paises®.

Os ilicitos transnacionais com efeitos diretos sobre a seguranca publica de onde
ocorrem, por envolverem o trabalho dos habitantes locais em sua cadeia produtiva, sdo o
trafico de drogas e de armas, e o contrabando de mercadorias em geral. Estes sdo os de
impacto nacional para cada um dos paises, e internacional, na medida em que escoam
pela mesma malha de infraestrutura que as mercadorias legais rumo aos centros urbanos
bolivianos e brasileiros, ou mesmo para a Europa e outros continentes. Em dimensao

local, o crime ocorre basicamente pelos beneficios que a troca comercial da mercadoria

% Segundo levantamento interno que vem sendo feito no ambito da Enafron, desde sua instituicdo em 2011,
a faixa de fronteira brasileira ndo apresenta indices de criminalidade superiores ao geral do Pais. Os dados
desagregados por municipio e para a faixa de fronteira deverdo ser disponibilizados pelo Portal Sinesp
(Informacdo Verbal obtida por meio de entrevista com Alex Jorge das Neves). Os dados de homicidio, no
entanto, podem ser obtidos por meio do Datasus. Porém, ha que se observar que o registro de homicidios
por meio de declaracdo de Obito, utilizado pelo Sistema de Informagdes sobre Mortalidade (SIM) do
Ministério da Saude, desde 1976, é diferente da forma como se registra pelos 6rgéos de seguranca publica.
A primeira pauta-se pela Classificacdo Internacional de Doengas (CID-10), e inclui mais tipos de morte
violenta (causas externas) do que aquelas registradas pelas policias (que utilizam o Art. 121 do Codigo
Penal brasileiro). Outra diferenca € o local do 6bito: para o Ministério da Salde, o computo é feito no local
do 6bito; para as politicas, no local do crime (LIMA; BORGES, 2014; REDE INTERAGENCIAL DE
INFORMAGCOES PARA A SAUDE, 2015; SECRETARIA NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA,
2015). A Bolivia, por sua vez, nao disponibiliza dados de criminalidade desagregados por municipio ou
faixa de fronteira.
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ilegal ou irregular oferece a cada parte envolvida, nos casos de roubos de veiculos e
trafico de drogas com destino ao consumidor individual local.

A principal droga que circula por essa fronteira é a cocaina, produzida na Bolivia
e que entra no Brasil para abastecer o mercado nacional e ser distribuida para a Europa.
A maconha, no entanto, & mais encontrada nas méaos do traficante e do usuario comuns,
que n&o portam ou guardam quantias volumosas. Uma observacao feita pelos agentes da
Policia Civil do Mato Grosso do Sul em Corumba que chamou atengdo foi a respeito do
préprio objetivo em se investigar e apreender a droga dentro do municipio; o comerciante
da droga o faz para o proprio sustento, e ora pode estar nesta atividade, ora pode estar no
comércio de roupas — segundo eles. Como resultado, investem-se recursos financeiros e
materiais (0 Estado) em um tipo de acdo que amedronta a populacéo e nao inibe nlcleo
central do crime organizado em si (Informagdo Verbal)®®. Isso indicaria a necessidade de
se redefinirem as politicas publicas nesse campo, visando a Ihes ampliar a eficécia.

Hé& o reconhecimento de que armas e as drogas que chegam aos grandes centros
urbanos brasileiros tém passagem por aquela fronteira, mas também se aponta a
participacdo importante das armas produzidas no pais envolvidas nos atos criminosos e
indicacdo de outros pontos da fronteira brasileira, como a fronteira com a Venezuela,
“mais vulneraveis” e “distantes” da presenca do Estado brasileiro se comparadas a
fronteira Corumba-Puerto Quijarro.

Para os atores da Policia Civil, o fato de fazer fronteira com a Bolivia aumenta o
trafico de drogas local e, consequentemente, os crimes de roubo e furto, mas isso devido
ao baixo preco da droga e do trafico como possibilidade de trabalho para a populacdo
menos favorecida. Chegam a afirmar que é o lugar do Brasil onde se encontra droga para
consumo a preco mais barato®. Segundo eles, ndo ha correla¢io com a atuagio do cidad&o
boliviano, no entanto.

[...] o povo boliviano é um povo pacifico e eles se sentem submissos ao
brasileiro. Entéo, existe essa submissdo. Eles ndo se sentem igual ou
superior. Eles estdo sempre se pondo em condi¢Ges de submisséo.
Entdo, em todas as situacBes de crimes que acontecem aqui, eu digo
assim, o fato de a gente ser fronteira, existem aproximadamente 20 mil
bolivianos morando aqui, residindo aqui, a familia, e mulher e filho e
crianca. Eles, ndo... ndo aumentam o indice de criminalidade na cidade.

% Informagdo verbal obtida por meio de entrevista com investigador e delegada da Policia Civil do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

% Um dado interessante, que apareceu na conversa com diversos entrevistados e com a populagdo em geral,
é que Corumba nao tem cracolandia, como outros centros urbanos de grande e médio porte, ou de facil
acesso a droga. No entanto, os entrevistados ndo arriscam atribuir uma razdo para o fato, e ndo foram
encontrados estudos a respeito.
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N&o sdo eles que praticam roubos e furtos, ndo sdo eles donos de bocas
de fumo. Né&o sdo eles traficantes que vendem aqui. Entdo, existe, sim,
um aumento alarmante de trafico de drogas por sermos fronteira, porque
a droga é muito barata na Bolivia. (Informagdo Verbal)®’.

Sobre se houve aumento da entrada de cocaina oriunda da Bolivia depois que o
pais regularizou o plantio tradicional da folha de coca, a Policia Federal ndo identifica
mudanca no nivel local, tampouco nacional. Porém, com um intenso consumo de drogas
local, haveria 0 aumento da quantidade de moradores de rua usuarios de droga e de
violéncia domeéstica, normalmente de parte de filhos adolescentes agressores dos pais. A
delegacia regional da mulher, segundo a Policia Civil e a Policia Militar da cidade,
enfrenta o crescimento desses casos nos Gltimos anos®. Quanto aos homicidios, entende-
se que ha correlacdo com o trafico de drogas, mas ndo em situacdo alarmante, se
comparado a outros municipios brasileiros de mesmo porte:

O homicidio também aumenta em Corumba em razdo do tréfico de
drogas... mas, também ndo sdo bolivianos — nem 0s que matam e nem
0s que morrem. No ano, que eu me lembre, no ano passado, em 2014,
ndo é um numero exato, mas, de aproximadamente 22 homicidios,
desses 22, vinte eram envolvimento com drogas. E dois eram de pessoas
honestas que ndo tinham passagem pela policia e teve alguma briga,
assim. Mas, os outros 20, eram todos acerto de drogas e todas as vitimas
ja tinham passagem por roubo, furto ou trafico de drogas. Todos
envolvidos em drogas. E entéo, o homicidio ndo é uma preocupacéo
para a gente aqui em Corumbda. Os indices ndo sdo tdo altos, igual
Dourados, Trés Lagoas, que sdo cidades do mesmo tamanho. E os que
existem, geralmente a vitima tem mais passagem do que o autor
(Informagéo Verbal)®°.

O combate ao roubo de veiculos, motos e automoveis, €, no entanto, a atividade
de rotina das policias Civil e Militar em Corumba. A precaria fiscalizacdo veicular na
Bolivia, e até mesmo o reduzido mercado de venda de veiculos naquele pais, faz com que
a venda de unidades roubadas no Brasil em territdrio boliviano seja facil, e por um pre¢o
baixo, ou como moeda de troca por droga. Frequentemente o roubo de veiculos € tema

tratado bilateralmente, e houve episddio recente entre 0s governos nacionais a respeito:

7 Informagdo verbal obtida por entrevista com delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul em
Corumba. Sobre a percepcédo popular acerca dos cidadaos e do pais vizinho, ou sobre uma ameaca de guerra
entre os dois paises, a regido centro-oeste é a que apresenta a menor média das regibes brasileiras
(MEDEIROS FILHO, 2013, p. 67).

% Informagcdo verbal obtida por entrevista com delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul em
Corumba. Néo foram fornecidos, no entanto, dados que demonstrem a evolugéo relatada pela experiéncia
da delegada.

% Informagdo verbal obtida por entrevista com delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul em
Corumba.



214

quando o presidente Evo Morales anunciou como medida nacional a disposicdo de
regularizacdo de todos os veiculos em circulagdo em seu pais, o Brasil manifestou-se
contrério, pois entendia-se que isso funcionaria como estimulo para a préatica do roubo.
Esses roubos, em sua maioria, sdo praticados por brasileiros, ndo por bolivianos
(Informagéo Verbal)1®,

H& uma percepc¢éo de que o Pefron foi um plano lancado nacionalmente para dar
resposta aos altos niveis de violéncia que enfrentam os grandes centros urbanos
brasileiros atualmente, como Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Curitiba.
Conforme reiterado ao longo deste trabalho, ha, na sociedade brasileira, uma
culpabilizacdo das fronteiras pela entrada de armas e de drogas no pais, e seriam as
fronteiras supostamente as geradoras da violéncia. O langamento do Pefron também foi,
para 0s 0rgdos policiais, um vislumbre de maior aporte financeiro por parte do Estado as
suas acdes, aporte esse ndo contemplado nos pleitos proprios de cada categoria. Enquanto
resposta a sociedade ao problema da violéncia gerada pelo crime organizado e pela
auséncia do Estado nas suas fronteiras, ele teve impacto positivo e midiatico®.

Para a delegacia da Policia Federal em Corumba, o aporte do Pefron incidiu nas
areas de material e de pessoal, com o envio da FNSP para as operacdes na faixa de
fronteira por um ano continuo a partir da instituicdo do Plano, mas que representaram um
incremento de apenas 10% na estrutura corrente de atuacdo do 6rgdo (Informacéo
Verbal)!%2. A Policia Civil de Corumba, responséavel também pelo municipio de Ladario,
relatou aumento no recebimento de recursos apos a implementacdo do GGIF; ele permite
o0 recebimento (de viaturas, méveis, computadores, etc.) tanto por parte do Estado, como
por parte da Uni&o. E relatado, no entanto, que a rotina do 6rgo néo foi alterada, apenas

que se ganha corpo e reforco no momento de uma acio conjunta (Informagéo Verbal)*,

100 Informacéo verbal obtida por entrevista com Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

101 O Tribunal de Contas da Unido (TCU) desenvolveu, ao longo do primeiro quadrimestre de 2015, uma
pesquisa de avaliacdo sobre os sistemas de governanga das politicas publicas aplicadas nas fronteiras,
englobando o Pefron e a CDIF. A pesquisa consistiu em entrevistas com agentes publicos da Unido e dos
Estados envolvidos na formulacdo e execucdo de tais politicas, além da aplicagdo de questionarios aos
agentes dos drgdos publicos da Unido e dos Estados, envolvidos, no caso do Pefron, com a seguranca
publica. A pesquisa foi dividida em trés eixos: 1) institucionalizacdo das politicas, planos e objetivos; 2)
capacidade organizativa e de coordenagdo entre 6rgédos e participacdo social; e 3) monitoramento, controle,
gestdo de risco e accountability. Os relatorios serdo julgados pelo TCU e divulgados até o final de 2015
(Informac&o Verbal obtida por entrevista com gestores do TCU em Brasilia e em Campo Grande, MS).

102 Informagé&o verbal obtida por meio de entrevista com o Delegado-chefe da Policia Federal em Corumba.
103 Informagdo verbal obtida por meio de entrevista com delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul
em Corumba.
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O merito do Pefron, presente na fala de todos os atores entrevistados, € a iniciativa
de integracdo institucional entre os 6rgdos publicos brasileiros federais, estaduais e
municipais, principalmente entre as forcas policiais — cinco ao todo — que ocorria muito
raramente antes de seu estabelecimento, principalmente entre 6rgaos policiais e Forcas
Armadas (Informacdo Verbal)!®. Identificam-se também a informalidade dessa
integracdo e a falta de estrutura de permanéncia, mas a criacdo do GGIF, previsdo do
Pefron, é vista como positiva de forma unanime pelos entrevistados. Nesses espacos
reinem-se os 6rgaos com poder de policia na faixa de fronteira, mas também 6rgéos de
fiscalizacdo, como a Receita Federal, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa) e orgdos fiscalizadores estaduais, como o de controle agropecuério, quando
necessario.

A integracdo de tais 6rgdos com as Forcas Armadas ocorre no ambito da Operacéo
Agata, comandada pelo Exército e desenvolvida também a partir do Pefron. Porém, é uma
integracdo ainda mais pontual e restrita aos momentos de Operacéo. Pelo poder de policia
atribuido constitucionalmente as Forcas Armadas na faixa de fronteira, principalmente a
Marinha tem um importante papel no combate aos ilicitos transnacionais pela intensa
navegacao fluvial da regifo (Informacéo Verbal)%.

Em Corumbd, formou-se um grupo responsavel pelo GGIF que funciona sem
hierarquia entre os 6rgaos, e que se reune, por definicdo propria, mensalmente ou sob
demanda, para mapear os principais problemas do momento e planejar a¢fes conjuntas.
Para eles, a integracdo das instituicdes transmite uma ideia de que o Estado esta mais forte
e tem acdo inibidora para as organizacgdes criminosas. As a¢0es ostensivas de combate ao
narcotrafico, por exemplo, conseguem reunir uma quantidade de tropas muito superior a
que é utilizada por cada 6rgao de forma independente, e apresenta resultados positivos
desde quando ndo conhecidas pelas organiza¢des criminosas, ou divulgadas previamente
pela imprensa (Informagao Verbal)1%,

Relatou-se que, apds a realizacdo de operacdo conjunta no ambito do GGIF,
observa-se o arrefecimento temporario da criminalidade que, no entanto, ndo se mantém
por muito tempo. Isso s6 poderia ser resolvido por meio de um trabalho continuado,

porém as opera¢des demandam muitos recursos financeiro e humano e, nem mesmo 0s

104 Informacéo verbal obtida por entrevista com Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

105 Informagdo verbal obtida por entrevista com o Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

106 Informacéo verbal obtida por entrevista com o Delegado-chefe da Policia Federal em Corumba.
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6rgdos em conjunto tém condicdo de manté-la de forma perene (Informagdo Verbal)’.
O GGIF logrou produzir um contato permanente entre 0s 6rgaos, mas ainda nao o trabalho
conjunto permanente, pela propria organicidade e atribuicdo de cada uma das
corporacoes.

Anteriormente ao Pefron, a atuacdo policial de forma especializada na fronteira
era realizada pelo Estado do Mato Grosso do Sul por meio do Centro Integrado de
Operac0es de Seguranca (Ciops) e pelo Departamento de Operacdes de Fronteira (DOF).
Ambos seguem existindo e compdem o GGIF, mas ndo tém estrutura permanente na
cidade de Corumba. O Ciops e 0 DOF congregam as policias Civil e Militar — o DOF foi
criado como Grupo de Operacdes de Fronteira (GOF) no final dos anos 1980 e com sede
de funcionamento no municipio de Dourados!®. Tais estruturas apresentavam as mesmas
dificuldades de integracdo por que passa agora 0 GGIF, com um espectro mais amplo de
6rgdos envolvidos (Informacio Verbal)'® — essa constatacdo, contudo, nio foi
apresentada como motivo de invalidag&o das iniciativas de integracdo interinstitucional
por nenhum dos atores entrevistados.

Chamou atencédo o fato de que nenhum dos 6rgdos entrevistados apontou como
solugdo para a entrada ilegal ou irregular desses produtos qualquer tipo de “fechamento”
da fronteira, seja por barreira fisica inerte, seja por atuagdo ostensiva de pessoal®°.
Quando as operacdes de apreensdo passam a ter destaque na midia, dificilmente o efetivo
em terra tem sucesso em apreensdo — pois sao utilizados meios aéreos, fluviais, etc., e a
quantidade de mercadoria ilegal e irregular é tdo menor que a legal que a vistoria em todo
o sistema viario, ferroviario, etc. ndo se torna factivel (Informagéo Verbal)!*.,

A integracdo com os paises vizinhos, prevista pelo Pefron, mas ndo normalizada
posteriormente, acontece nas cidades gémeas de Corumbéa e Puerto Quijarro de forma

constante e informal. No que se refere a atuacdo policial conjunta, o Plano néo forneceu

107 Informacéo obtida por entrevista com o Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato Grosso
do Sul em Corumba.

108 O DOF ¢ a primeira unidade policial integrada no Brasil que redne agdo conjunta de policiais civis e
militares e tem obtido resultados expressivos na apreensdao de drogas e no combate aos crimes
transfronteiricos em Mato Grosso do Sul. Atua em 51 municipios, em 1.517 quilémetros de fronteira do
Mato Grosso do Sul com Paraguai e Bolivia” (LAMOSO, 2015, p.232).

199 Informagdo verbal obtida de entrevista com o Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

110 Uma comparacdo que apareceu em Varias entrevistas foi a da fronteira Bolivia-Brasil com a fronteira
dos EUA com o México, que, de tamanho parecido e aparato de controle muito maior, ndo se consegue
impedir os fluxos ilegais através dela.

111 Informacéo obtida por entrevista com o Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato Grosso
do Sul em Corumba.



217

ferramentas adicionais a integracdo que ja ocorria de maneira espontanea e informal. Com
um consulado boliviano estabelecido em Corumba, o contato com o Estado brasileiro para
os temas deste estudo refere-se a seguranca publica, quando hé envolvimento de cidaddos
bolivianos. Com a Policia Federal ha contato constante, quando ha prisdo de cidaddos
daquele pais. Ndo existe a visdo de se lidar com a seguranca publica enquanto problema
comum das cidades gémeas, ou daquele conglomerado urbano internacional. N&o foram
relatados problemas decorrentes de entrada em servigo de algum 6rgdo em territério
vizinho, nem mesmo a ocorréncia dessas situacoes.

As questdes entre 6rgdos policiais brasileiros e consulado boliviano em Corumba
normalmente se referem a autenticidade de documentos e a relacéo € descrita como boa
por ambas as partes.

Com a Policia Boliviana, ha intercambio de informacdo na area de inteligéncia, e
operacdes de ocorréncia simultanea nos dois municipios, porém esporadicos. As
atividades sdo descontinuadas pelas frequentes trocas de comandos nos érgdos do pais
vizinho, o que dificulta o estabelecimento de atividade continuada — esse foi um relato
frequente dos dérgéos brasileiros. Outro dado constante nas falas € a falta de estrutura dos
orgdos bolivianos, que dificulta 0 andamento das a¢fes. Ressalta-se que 0s mecanismos
de cooperacdo relatados se tratam todos de relagcdes informais estabelecidas pelos
préprios agentes publicos.

A prépria diferenca de estrutura das organizac6es policiais bolivianas e brasileiras
sdo um fator de dificuldade para a integracdo do trabalho ou mesmo o intercambio
informal. Enquanto a Bolivia dispde de uma corporacgdo, que realiza o ciclo de policia
completo, no Brasil sdo cinco 6rgdos, que se somam, ainda, as Forcas Armadas na faixa
de fronteira. A simples apreensdo de um veiculo roubado com o envolvimento de
brasileiros menores e maiores de idade pode ensejar o contato da Policia Boliviana com
trés oOrgdos brasileiros — sdo questbes simples, de rotina das corporacdes, mas de
operacionalizacdo complicada. Essas questbes parecem mais facilmente contornadas
pelas policias Civil e Militar do que pela Policia Federal, e também pelos érgados estaduais
especializados de fronteira, Ciops e DOF, talvez por seu direcionamento de
enfrentamento ao crime organizado (Informagcéo Verbal)*2.

Por parte de todos os atores entrevistados, hd a percepcdo de que a populacao

boliviana é pacifica e que se envolve menos com a criminalidade do que a brasileira; na

112 Informagdo verbal obtida por entrevista com o Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.
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maioria das vezes, por exemplo, o0 mandante ou chefe de quadrilha, quando composta por
bolivianos, é brasileiro. No relato dos atores da Policia Civil, ha a compara¢do com o
povo paraguaio com relacdo a postura perante as policias brasileiras (Informacéo
Verbal)**3,

Eu creio que ndo tem essa relacdo de boliviano praticar homicidio aqui
no Brasil. Eu acho que o brasileiro, ele € mais criminoso que o préprio
boliviano. Porque a gente percebe alguma... essa formacdo de
quadrilha, normalmente é liderada pelo brasileiro, entendeu? O
boliviano mesmo, em si parece ser mais pacifico. No que se refere a
isso ai, € mais humilde, mais ... o brasileiro é que é mais malandro
(Informacéo Verbal)!,

A respeito da relacdo dos 6rgaos com a sociedade civil local, a Policia Federal é a
que relata maior percepcao de que hé confianca sobre seu trabalho por parte da populacéo,
pela sua capacidade investigativa e de contato com o nivel de poder central do Estado
brasileiro.

A recomendacao para efetivacdo das politicas de seguranga publica mais frequente
na fala dos entrevistados dos diferentes 6rgdos esta relacionada com uma politica de
permanéncia e estruturacdo do trabalho, e ndo com programas pontuais. A maioria se
traduz na reivindicacao corporativista por valorizacdo da carreira, conforme verificou-se
no levantamento legislativo sobre o tema, mas também com a especificidade fronteirica
na elaboracdo das politicas estatais, 0 que valeria para todas as areas de atuacéo do Estado.

Eu teria mais pessoal treinado, especifico na area, a valoriza¢do do
nosso policial que estd na fronteira. Existe nas For¢as Armadas, o
pessoal recebe um valor a mais por estar aqui. O Ministério Publico
recebe o adicional de moradia, a Justiga recebe, e nos, ndo. Eu recebo o
mesmo que o delegado que esta em Floriandpolis. Entdo, eu acho que
falta, do governo, essa ideia de nos dar um incentivo para que nds
trabalhemos com afinco nessa fronteira. Alguns policiais estdo aqui
porque gostam, mas esses sd0 a minoria. A maioria vem —a gente
chama, de ré — com a ré engatada. Ele quer voltar para casa. Ele quer
cumprir aqui o estagio probatério dele de dois anos ou trés anos e quer
voltar para casa. Eu acho que a politica que seria mais (til seria valorizar
o policial que esta na fronteira, que ele é o responsavel pelo primeiro
combate, aqui ((enfatizou)) nessa area (Informagéo Verbal)'s.

O motivo alegado ndo é apenas 0 combate ao crime organizado, mas as demais

atividades da atribuicao legal da Policia Federal, e de rotina de uma delegacia de Policia

113 Informagdo verbal obtida por entrevista com delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul em
Corumba.

114 Informacéo verbal obtida por entrevista com Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

115 Informacéo verbal obtida por entrevista com Delegado-chefe da Policia Federal em Corumba.
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Federal de fronteira, como crimes ambientais, contrabando e descaminho, desvio e
lavagem de dinheiro, controle de produtos quimicos (utilizados para o refino da cocaina,
sobretudo), controle da seguranca privada e o tréfico de pessoas, sem mencionar a rotina
de migracdo. A delegada da Policia Civil, por sua vez, mencionou a necessidade de mais
estrutura por ser um 6rgao de fronteira, e atribuiu a falta dela pela auséncia de forca
politica da causa, por ndo terem deputados federais nem senadores de 14 no Congresso
Nacional (Informagcéo Verbal)™®.

Do ponto de vista da prevencdo em seguranca publica, talvez fosse Gtil o contato
maior entre os diferentes tipos de 6rgdos brasileiros, por exemplo as policias com o
consulado do pais do outro lado da fronteira. Parece estranho que o Consulado do Brasil
em Puerto Suérez atue de forma tdo proxima aos presos brasileiros naquele pais, e nao
conheca nem mesmo os atores dos comandos policiais do lado brasileiro (Informacéo
Verbal)'!’. Essa é mais uma evidéncia de que as politicas estatais para aquele territorio
ndo sdo pensadas de forma conjunta.

Uma importante iniciativa de dialogo bilateral em nivel local nas cidades gémeas
sdo os Comités de Fronteira. Embora neste ponto da fronteira ndo tenham ocorrido
reunides periodicas sob esse nome e estrutura, houve iniciativas nesse sentido tomadas
tanto pelo lado brasileiro como pelo boliviano; diversas sdo as pautas e necessidades
identificadas — como educagcéo, satide!8, transporte, circulacdo de pessoas, registro civil,
vigilancia sanitaria, etc. — mas a seguranca na fronteira € um tema constante (Informacéo
Verbal)**°.

Os registros de reunides bilaterais entre instituigdes do aglomerado urbano
fronteirico em questdo conseguidos na Prefeitura Municipal de Corumba datam todos de
2014, tendo as iniciativas partido tanto dessa prefeitura, do lado brasileiro, como pela
prefeitura de Puerto Quijaro, de Puerto Suérez e pela Ademaf. Os atores presentes nos
cinco encontros ocorridos em 2014 coincidem com as institui¢cdes entrevistadas para esta

pesquisa. Somam-se a eles representantes dos érgdos homdélogos dos dois paises em

116 Informacéo verbal obtida por entrevista com a delegada da Policia Civil do Mato Grosso do Sul em
Corumba.

17 Informacéo verbal obtida por entrevista com Tenente Coronel Velasques, da Policia Militar do Mato
Grosso do Sul em Corumba.

118 Segundo a vice-prefeita da cidade de Corumba, mais de 800 criangas bolivianas estudam nas escolas
brasileiras de Corumbéa e Ladario, a maioria por possuir o registro civil brasileiro, mas vivem na Bolivia.
Essas escolas ndo tém estrutura para alfabetizagdo bilingue e ndo ha previsdo legal para tratamento
diferenciado a essas institui¢des de ensino. O mesmo acontece com o Sistema Unico de Sadde, que atende
populacdo superior a contabilizada pelo Estado brasileiro para a transferéncia de recurso.

119 Informacéo verbal obtida por entrevista com a vice-prefeita de Corumba.
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controle aduaneiro, agropecuario e de transporte terrestre, além da presenca dos cénsules
locais dos dois paises. Em entrevista realizada na prefeitura do municipio de Corumba,
ressaltou-se que a relacdo de integracdo j& € vivida entre os dois paises na zona de
fronteira, mas que ela € por vezes atrapalhada pela estrutura legal dos dois paises e pela
falta de previsdo formal para o tratamento daquele territério enquanto regido integrada.

Por disponibilizar um aparelho de servig¢os publicos mais estruturado, o Brasil ja
oferece a cooperacgdo para o lado boliviano. Porém, no comércio, relata-se que o beneficio
gerado nas cidades vizinhas é bastante grande, e que, caso houvesse previsdo legal, ndo
seria dificil demonstrar as possibilidades de ganhos para ambos os lados em diferentes
setores e negociar contrapartida nas questdes que se considerar pertinentes. Mesmo para
acOes ja efetuadas no limite da fronteira, como o controle migratério e de bens, poderia
ser feito em conjunto e em apenas um posto, que funcionasse de forma integrada e
permanente. A realidade observada hoje sdo postos incompletos quanto a estrutura e que
funcionam de maneira intermitente, o que descontinua o trabalho fiscalizador necessério
na saida e entrada simultaneos de um pais ao outro (Informacdo Verbal)*?°,

Em Puerto Quijarro e Puerto Suarez, € frequente a presenca de militares — do
Exército e da Armada — de baixa patente nas ruas realizando atividades como construcao
e coleta de lixo. Como ocorre no Brasil, faz parte de uma espécie de acdo civico-social
oferecida pelas Forgas Armadas, mas, conversando com eles, foi informado que séo
iniciantes na carreira de todo o pais que tém que fazer um periodo de treinamento pelas
fronteiras do pais. Em seus uniformes, convivem a bandeira boliviana e a whipala,
bandeira que representa as diversas nacoes indigenas, assumida oficialmente pelo Estado
boliviano apos tornar-se Estado Plurinacional da Bolivial?t,

120 Informagéo verbal obtida por meio de entrevista com a vice-prefeita de Corumba.

121 Na regido oriental da Bolivia, onde se localiza o departamento de Santa Cruz, o apelo a identidades
étnicas do pais como Estado é menor, embora a ascendéncia indigena na populacéo seja grande. Diferente
das cidades do altiplano, como La Paz, ndo se observa nos municipios do Oriente um nacionalismo
traduzido na proliferacéo whipalas pelas ruas e estabelecimentos privados. Na pequena ponte sobre o canal
Tamengo, que separa Corumba de Puerto Quijarro, apenas a bandeira de trés cores figura pintada ao lado
da bandeira brasileira como simbolo da fronteira entre os dois paises. As whipalas estdo presentes, no
entanto, nas sedes dos drgdos publicos, da policia e do exército. Isso se deve a um processo de formagdo
social e étnica distinta entre as “terras altas” e as “terras baixas”, ou Oriente, onde esta 0 departamento de
Santa Cruz. “It is important to note that the significance of ethnicity tends to differ widely between the
highlands and lowlands as a result of differing historical trajectories. Highland people have been engaged
with colonizing religious, political, and economic institutions for centuries. Beginning with Spanish silver
mining, the large highland populations were forced to provide labor, food, and resources for state and
private exploitations schemes. In the lowlands, where populations were smaller and fewer mineral riches
were found, indigenous groups escaped these forms of assimilations for much longer (although many
people suffered violence in missionary reductions or rubber boom plantations). Consequently,
contemporary lowland people tend to have more a homogenous ethnic identification (POSTERO, 2007, p.
11).
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O Coronel em comando do posto militar em Puerto Quijarro, em entrevista,
demonstrou conhecimentos dos documentos Doutrina e Livro Branco de Seguranca e
Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia; no entanto, relatou que essa € uma formacao
que ndo consegue chegar ainda a todos os niveis hierarquicos do exército, sobretudo
aqueles que atuam nas fronteiras. A fungédo da instituicdo na fronteira €, principalmente,
demarcar territdrio, pois o poder de policia restringe-se a Policia Boliviana. Talvez isso
explique a existéncia de instalacdes quase sem estrutura fisica e de pessoal?.

Situacdo similar observou-se no comando fronteirico da Policia Boliviana, em
Puerto Suéarez, responsavel por toda a provincia German Bush. O General responsavel
demonstrou conhecimento do Plano e do Sistema Nacional de Seguranca Cidada, da Lei
n® 100, mas relatou que sua estrutura de planos regionalizados, observatérios e espacos
de gestdo compartilhada ainda néo existe. A relacdo com a Ademaf também é escassa; a
organiza¢do mantém um escritério na cidade, mas os trabalhos conjuntos com a Policia
Boliviana ainda ndo existem. A Policia Boliviana mantém, no entanto, contato com
organizag0es sindicais e trabalhistas que funcionam como um meio da populagéo acessar
a participacdo naquele 6rgio policial (Informacio Verbal)*?3,

Sobre a relacdo com os 6rgdos policiais brasileiros, relatou-se que trabalham em
cooperacao informal nos casos de roubo de veiculos, e que h& a participacdo e
acompanhamento de agentes bolivianos nos trabalhos do GGIF.

Ha relacdo também com o Consulado brasileiro na cidade, principalmente em

casos de presos brasileiros no municipio e cidaddos brasileiros que residem daquele lado

122 O posto de fronteira do Exército localiza-se muito préximo ao limite com o Brasil. H4, no entanto,
pequenos postos, quase improvisados quando se considera a condi¢do material de sua estrutura, em outros
pontos da fronteira onde o territorio é contiguo. Um exemplo é o Posto Militar Avancado (PMA) da
comunidade EI Carmen de la Frontera; no territrio convivem um assentamento do Instituto Nacional de
Colonizagdo e Reforma Agréria (INCRA) brasileiro, existente desde 1984, com mil habitantes, e uma
comunidade boliviana que se instalou ali no mesmo periodo. Ha desacordo da populagdo e dos poderes
locais sobre se aquelas terras sdo bolivianas ou brasileiras, e versdes de que o PMA se instalou no local na
ocasido da guerra do Acre, como acdo preventiva. A precariedade da estrutura do PMA ndo impede o
cuidado em sua identificacdo: a pequena casa tem sua fachada coberta com frases de cunho patriético, como
“Morrir antes que esclavos vivir” (trecho do hino nacional boliviano), “Ejército de Bolivia, forjador de la
patria”, “Cudndo el Clarin de la patria llama, hasta el llanto de las madres calla”, “Mas sudor, en la
construccion, menos sangre”, “Bienvenidos al corazon de sudamérica” € “Bolivia debe vivir, asi tengamos
que morrir”. A prépria identificagdo do Exeército boliviano do pais como o heartland da América do Sul, a
manutencdo da presenca militar na fronteira como posto avancado de seguranca, e o pleito — agora
constitucional — do acesso soberano da Bolivia ao mar, sdo elementos interessantes para o desenvolvimento
de estudos sobre o nacionalismo relacionado ao territorio naquele pais, ainda pouco explorados. Auad
Sotomayor (2015) apresenta interessante analise a respeito, considerando o periodo colonial até a época de
consolidacao das fronteiras bolivianas, no século XX.

123 Entrevista com Comandante da Policia Boliviana em Puerto Suarez.
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da fronteira’?*. O Consulado brasileiro esta ha dois anos sem Consul designado, mas
funciona ativamente em interagdo com o poder publico e a sociedade locais, em atividades
de cooperacao cultural e assisténcia aos brasileiros que la vivem e transitam; ha uma
faculdade de medicina em Puerto Suarez que conta com 70 estudantes brasileiros
(Informagéo Verbal)'2,

O Consulado brasileiro em Puerto Suarez'?® funciona com trés funcionarios
brasileiros do Ministério das Rela¢bes Exteriores, dos quais nenhum € diplomata, e um
funcionario boliviano, que possui também o registro civil brasileiro. O érgdo tem
participado dos espacos binacionais dos Comités de Fronteira, recentemente organizados
pela prefeitura de Corumbé e pela Ademaf, conforme exposto anteriormente, mas ndo se
relaciona com os 6rgdos policiais brasileiros, apenas com os bolivianos. O relato 1&
colhido a respeito da sensacdo de seguranca na cidade é positivo, novamente atribuindo-
se a pratica criminosa aos brasileiros (Informagio Verbal)*?’.

Notou-se, no conglomerado urbano em questdo, uma grande disposi¢do de
convivéncia pacifica entre as duas sociedades e Municipios, mas uma deficiéncia de
recursos financeiros e meios legais para que seja amparada e estabelecida uma cooperacao
formal em diferentes niveis de politicas publicas. No entanto, o contraste da diferenca de
estrutura do Estado brasileiro com relagdo ao Estado boliviano, seja referente aos 6rgédos
de seguranca publica e defesa, seja com relagdo a estrutura urbana simplesmente, €

abissal.

5.3.1.3 Demais aspectos levantados sobre defesa nacional e seguranca publica em toda a

zona de fronteira Bolivia-Brasil

O tema da fronteira entre Bolivia e Brasil apresenta o dilema do pais maior, mais
desenvolvido em termos relativos, com relagio ao pais menor. E um dilema que perpassa

toda a relacdo bilateral entre os dois paises. Ha, em vaérias falas dos entrevistados, o relato

124 Conforme o Consulado brasileiro em Puerto Suarez, ha 15 presos brasileiros na cidade, desde 2012, e
80 brasileiros que vivem na provincia de German Busch, sem visto de permanéncia. Segundo o Consulado
boliviano em Corumbd, ha sete presos bolivianos no Estado do Mato Grosso do Sul, porém todos na capital
do Estado, Campo Grande.

125 Informacéo verbal obtida por entrevista com vice-consul do Brasil em Puerto Suarez.

126 O Decreto n ° 8411/2015 autorizou a transferéncia das instalagdes do Consulado para Puerto Quijarro,
onde atualmente concentra-se a maior parte das atividades comerciais, populacdo e relacdo com o Brasil.
Com o crescimento comercial de Puerto Quijarro, observou-se que Puerto Sudrez tornou-se praticamente
uma cidade-dormitdrio.

127 Informacéo verbal obtida por entrevista com vice-consul do Brasil em Puerto Suérez.
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do impacto do pais maior sobre o menor. No entanto, na politica externa, a preocupagéo
do Brasil em fortalecer a unidade sul-americana levando em conta essas assimetrias, levou
0 pais a abrir todas as tarifas a Bolivia (no &mbito do acordo do Mercosul, em 2014),
adotando tarifa zero, sem pedir reciprocidade. Houve também disposicdo do Estado
brasileiro em renegociar 0 preco pago pelo gas importado e os termos da atuacdo da
Petrobras naquele setor produtivo na Bolivial?®®. Percebe-se, entdo, que no periodo
estudado, o Estado brasileiro imprimiu a consciéncia dessa assimetria no conjunto das
acdes implicadas na relacio bilateral Bolivia-Brasil (Informacéo Verbal)'?. No caso da
renegociacao em torno do gas, em 2006:

[...] ndés compreendiamos que é um pais mais pobre e menos
desenvolvido que dependia muito disso [...] para nds era mais
importante [...] uma estabilidade na regido que contribuisse para uma
seguranca na fronteira do que uma situacdo de permanente
instabilidade. E claro, dentro de um limite do que era razoavel. E eu
acho que isso foi encontrado (Informagéo Verbal)*.

Outra questdo fronteirica com a qual a Bolivia e o Brasil lidam constantemente é
a presenca ilegal de nacionais de um dos dois paises do outro lado da fronteira.
Geralmente sdo populacdes pobres, que chegam espontaneamente; ndo ha deliberacdo
estatal para 0 seu assentamento e muitas vezes ndo ha nem o conhecimento do Estado.
Como se sabe que o territrio é muito caro a Bolivia, o Estado brasileiro tem sido
cauteloso e tem reforcado esse conceito em suas politicas, indicando que as situacdes
devem ser tratadas a partir de um viés humanitario, e ndo de confronto entre Estados
(Informacdo Verbal)*!.

Nesse sentido, a Doutrina de Seguranga e Defesa do Estado Plurinacional da
Bolivia destaca como ameaca a seguranca de suas fronteiras a invasdo pacifica de
cidaddos dos paises vizinhos, a exploracdo ilegal de recursos naturais estratégicos e a
delinquéncia internacional, que seria o crime organizado transnacional. Com isso,
percebe-se qudo cara a Bolivia é qualquer porcao de territdrio na zona de fronteira, sendo

esse um dado que o Brasil deve levar em conta ao relacionar-se com o pais vizinho.

128 Nessas questdes, é importante recordar o contraste entre as economias da Bolivia e do Brasil e 0 impacto
que tais renegociac¢des provocam em cada uma delas. Enquanto o PIB brasileiro em 2014 foi da ordem de
USS$ 3 trilhdes, o boliviano esteve em torno de US$ 70 bilhdes (CENTRAL INTELLIGENCE AGENCY,
2015).

125 Informacéo verbal obtidas por entrevista com o Embaixador Celso Amorim.

130 |dem.

131 |dem.
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O mesmo ocorre com o tema das hidrelétricas construidas do lado brasileiro, do
desmatamento e da agricultura monocultora que, segundo autoridades bolivianas,
configuram ameagcas a sua seguranca alimentar e ambiental®*?, e que devem ser tratadas
em nivel bilateral. Sobre 0 mesmo tema, o0 MRE brasileiro declara tomar o0 méximo de
cuidado e dialogar com a Bolivia cada decisdo, afirmando até mesmo que as hidrelétricas
s80 obras vantajosas para eles como pais pelo arranjo que se pode proporcionar, de forma
abarcada nos acordos, para a navegagdo fluvial e escoamento de sua produgdo, por
exemplo (Informagéo Verbal)*3,

Enquanto o MRE boliviano ressalta os problemas das populac6es brasileiras que
ultrapassam o limite fronteirico para o lado boliviano, 0s problemas ambientais
decorrentes das represas construidas no Brasil, e a dificuldade em se negociar com o a
navegacdo nos rios limitrofes'®*, a missdo diplomatica boliviana em Brasilia apresenta
um tom mais parecido com o que se ouve no proprio Brasil:

Los rios navegables que tenemos con Brasil que nos han afectado las
represas evidentemente Jirau y Santo Antonio. (...) Hay en Bolivia la
conciencia de que Brasil va a remediar eso y estamos en esa
negociacion. Hay un compromiso de parte brasilera de que va a
remediar todo esto que ha dado. Hay un antecedente que también es
importante desde el punto legal para Bolivia, un juez en... Rondonia,
un juez ha condenado a ambas empresas a hacer efectivo las
remediaciones y las compensaciones al Brasil. Han demandado las
comunidades brasileras, las sociedades brasileras ha demandado ante
el juez y el juez ha ordenado que tanto Santo Antonio como el Jirau,
tengan que hacer. Y la politica de Estado brasilero ya ha conseguido
gue ambas represas construyan pueblos ya, han construido pueblos.
Con... planificacion del Estado para poder remediar el efecto
(Informacéo Verbal)'®.

132 Sobre a perspectiva de defesa do Estado Plurinacional da Bolivia quanto ao meio ambiente, Matos (2013)
descreve: “En el campo ambiental, se reconoce que la apropiacion ilegal de recursos naturales, el
asentamiento desordenado de industrias en reservas naturales, asi como las consecuencias del deterioro
de recursos naturales: lluvias acidas, gases invernaderos, deforestacion, el hueco de la capa de ozono, la
escasez del agua, la degradacion de suelos, la erosion de la biodiversidad, todos son amenazas al Vivir
Bien y son fuentes de crisis y conflicto. El Estado, como agente securitizador, en un escenario de seguridad
multidimensional, debe reservar parte del presupuesto a la mitigacion de esas amenazas” (MATOS, 2013,
p. 94-95).

133 Informagdo verbal obtida por entrevistas com o Embaixador Celso Amorim, com o Diretor Executivo
da Ademaf e com o Diretor de Limites e Aguas Internacionais do Ministério das Rela¢Bes Exteriores da
Bolivia.

134 Sequndo informagcao verbal obtida por entrevista com o Diretor de Limites e Aguas Internacionais do
Ministério das RelacGes Exteriores da Bolivia, seguem existindo problemas de demarcacéao de limites com
situacdo de populacdes brasileiras vivendo em territorio boliviano ao longo dos rios Rapirrd e Abuna (entre
0 estado do Acre e o departamento de Pando) e do rio Iténez, ou Guaporé (entre os Estados de Mato Grosso
e Rond6nia e os departamentos de Santa Cruz e Beni).

135 Informacéo verbal obtida por entrevista com Embaixador e Primeiro Secretario bolivianos em Brasilia.
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O Brasil teve o papel, com relacdo a Bolivia, de colaborar na reorientacdo de sua
politica de combate ao narcotréfico, ao propor trabalho conjunto quando aquele pais
decidiu afirmar a manutencdo do plantio tradicional da folha de coca®®. O Brasil tem
feito esforcos também quanto a regularizacdo dos imigrantes bolivianos que vém ao
Brasil para trabalhar na industria téxtil, garantindo o acesso deles aos servigos sociais do
Estado brasileiro. No &mbito da defesa e das OperagBes Agata, o pais ja ofereceu ao pais
vizinho a atuacdo das Forcas Armadas em acgOes civicas e sociais nas fronteiras
bolivianas, como ocorre nas fronteiras brasileiras, e ndo houve até entdo resposta
afirmativa do Estado boliviano. Com o Sisfron também devera ocorrer cooperacéo, e ele
sera implantado na fronteira com a Bolivia em sua préxima fase, em 2016. Ainda assim,
ndo ha “queixas” da Bolivia ao Brasil quanto a sua atuagdo nas fronteiras (Informagao
Verbal)*’.

Essa é também a perspectiva de fala da misséo diplomatica boliviana em Brasilia,
mais otimista e conciliadora a respeito do Brasil do que os atores entrevistados no
Ministério das RelacGes Exteriores em La Paz. Esse otimismo e exaltacdo da relacéo
pacifica e de confianca estabelecida entre os dois paises estaria demonstrado, segundo
eles, no baixo nivel de violéncia na fronteira dos dois paises, e na possibilidade de
cooperacao ou trabalho concertado, mesmo que informalmente, quando o assunto é o
narcotrafico. Nao é a visdo predominante, no entanto, como sera visto ao longo da analise.

A comparac¢do do combate ao narcotrafico por parte dos EUA, assim como sobre
a situacdo da fronteira daquele pais com o México, é feita recorrentemente (Informacéo
Verbal)%,

El contrabando esté en los grandes comerciantes, [...] al margen de la
convivencia que tienen los brasileros y los bolivianos en la frontera.
Nunca hemos tenido problemas en las fronteras. [...] Bolivia no tiene
mas que dos helicopteros para controlar 3400 km de frontera con
Brasil. Los Estados Unidos, con una frontera menor que la de Bolivia
con Brasil, tiene el ejército mas poderoso del mundo, [...] que ha
invadido paises y naciones enteras, y no puede derrotar al narcotréafico.
Ademas asociado a una de las potencias mas grandes de América como
es México. Y no lo puede derrotar al narcotrafico. Y nos imponen a
nosotros, un pais de 10 millones de habitantes con una economia infima
comparandose con el ejército y con la economia norteamericana. Un

B6 “Fp 2013, Bolivia se adhirié de nuevo a la Convencién Unica de 1961 sobre Estupefacientes,
enmendada por el Protocolo de 1972, con una reserva relativa a la hoja de coca. La masticacion de hoja
de coca y el consumo y uso de la hoja de coca en su estado natural con ‘fines culturales y medicinales’
estan ahora permitidos exclusivamente en el territorio de Bolivia en virtud de dicha reserva” (JUNTA
INTERNACIONAL DE FISCALIZACION DE ESTUPEFACIENTES, 2014a).

137 Informacéo verbal obtida por entrevista com o Embaixador Celso Amorim.

138 Informacéo verbal obtida por entrevista com Embaixador e Primeiro Secretario bolivianos em Brasilia.
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ejército que no es ni siquiera el 2% de la potencia militar agresiva y
armada que tiene el ejército norteamericano y nos piden que nosotros
seamos eficientes y eficaces en la lucha contra el narcotréafico
(Informagdo Verbal)**°,

A Operacio Sentinela e a Operacio Agata foram as agdes chamadas emergenciais
do Pefron, pois correspondem a acgdes ostensivas e intensivas nas fronteiras de combate
aos ilicitos transnacionais. As acles estruturantes do Plano referem-se a estruturacao e
aparelhamento dos oOrgdos responsaveis pela seguranca publica na faixa de fronteira
brasileira. A Operacdo Sentinela, coordenada pela Policia Federal, congrega todas as
demais forcgas de seguranca publica que atuam nas fronteiras. Por ser a Bolivia o terceiro
maior produtor mundial de cocaina, sdo opera¢des importantes nesses pontos da fronteira.

Do contato com os atores da Policia Federal, depreendeu-se que a Operagédo
Sentinela funciona como um reforco no combate aos crimes de trafico transnacional, de
todos os tipos, pois a visdo do 6rgdo ¢é de que as apreensdes tém mais resultado quando
feitas a partir de investigacOes de inteligéncia, ndo a partir de policiamento ostensivo. A
acao estruturante referente a Policia Federal seria 0 aumento de efetivos em mil policiais,
mas, em quatro anos de Pefron, isso ainda ndo aconteceu. A PF afirma que menos
efetivos, mas empregados em inteligéncia, gera um resultado maior (Informagéo
Verbal)#°,

Na visdo do 6rgdo, como o Brasil € eminentemente uma rota de transito da cocaina
que é consumida na Europa, a inteligéncia deve se concentrar nos transportes. A rota do
trafico se origina na Bolivia e passa para o Brasil majoritariamente pela fronteira Puerto
Quijaro-Corumbé, exatamente por onde passam as mercadorias legais por causa da
melhor infraestrutura, seguindo do Mato Grosso do Sul para Sdo Paulo, até o porto de
Santos, de onde sai com destino a Europa. Na faixa de fronteira, ha cooperacédo da Policia
Federal com o Exército, a Marinha e a Forca Aérea para a interceptacdo de cargas, que
saem por via terrestre, aérea e fluvial. Por isso, 0 argumento para o investimento em

recursos humanos e técnicos em inteligéncia é o de que, no caso da apreensao de droga,

139 1dem. E interessante comparar esse potencial ofensivo da politica e do exército bolivianos ndo apenas
com relacdo aos 6érgdos estadunidenses, mas com o proprio aparato de que dispde o crime organizado:
“Bolivia’s novel policy is often overwhelmed by the mercurial and explosive drug trade. President Morales
acknowledges that traffickers have ‘more modern’ technology, ‘more sophisticated’ weapons, and ‘better
communications’ than the police and the army combined. While Bolivia has asserted greater sovereignty
and established larger drug-control budgets, insisting to international donors on shared consumer-
producer responsibility, spiraling international demand threatens to erode the coutry’s stability and
security” (FARTHING; KOHL, 2014, p.143).

140 Informacéo verbal obtida por entrevista com o Diretor da Divisdo de Investigacdo e Combate ao Crime
Organizado Transnacional da Policia Federal, em Brasilia.
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n&o se obtém sucesso contra o crime em operacdes ostensivas somente, elas seriam apenas
paliativas (Informagdo Verbal)!4!,

[...] a producdo mundial de cocaina é de mil toneladas ao ano, chutando
alto— o UNODC fala em 800. Para abastecer o mercado americano, sdo
300 toneladas, para o europeu, mais 300. Entdo, da producdo da
América do Sul, 600 toneladas vdo para o Hemisfério Norte. [...]
Sobram 400 para Asia, Africa e América do Sul. Fazendo uma
estimativa de que entram no Brasil 400 toneladas, entre o que ficae o
gue vai para a Europa, sdo cinco carretas carregadas. [...] Para exportar
a producéo de soja do Mato Grosso, de quase 30 milhdes de toneladas,
seriam 50 mil caminhdes. Quantos caminhdes eu precisaria fiscalizar
para levar essa quantidade picada em 365 dias? (Informacéo Verbal)'42

O argumento justifica que essa ndo é uma posicdo baseada na opinido e na
experiéncia da Policia Federal brasileira, apenas, mas que outras situacdes ao redor do
mundo indicam a ineficiéncia da represséo ao crime organizado internacional ocorrer de
forma ostensiva no territorio de fronteiral*®:

Se a gente investir tanto, por que é que entdo o exército americano nao
conseguiu barrar a entrada de cocaina no territorio nacional, por que é
que o exército israelense ndo conseguiu barrar a entrada de misseis
dentro da Faixa de Gaza, no territério tdo pequeno sé com trabalho
ostensivo, por isso nos acreditamos mais na inteligéncia (Informacéo
Verbal)#,

A inteligéncia, a prevencéo e a cooperagao seriam meios mais eficazes de combate
ao crime organizado transnacional. A Policia Federal mantém acordo com a Bolivia, via
MRE, desde 2008, para a repressdo a narcoticos, com um acordo guarda-chuva com a
Policia Boliviana, que se avalia de bons resultados. Além disso, 0 6rgdo tem adidos
policiais que trabalham, desarmados, para troca de experiéncia e informacdo, em territério

boliviano junto a missdo diplomaética brasileira e a Policia Boliviana. Também néo foi

141 Idem.

142 1dem. Atualmente, a Bolivia é rota de transito de cocaina peruana com destino ndo sé ao Brasil, mas ao
Chile, para acesso aos portos e ao Oceano Pacifico (MESA GISBERT, 2014, p. 183).

43 E jmportante destacar que essa debilidade no combate ao narcotrafico, que pode parecer uma
caracteristicas de paises pouco equipados e institucionalizados, deve ser compreendida no contexto deste
combate em nivel mundial, at¢ mesmo em paises como Estados Unidos e da Unido Europeia:
“Coincidentemente con la negligencia europea a la hora de enfrentarse al Crimen Organizado Global, los
resultados de la participacion internacional (NN.UU., G7, Union Europea, etcétera) en la ‘guerra global
contra la droga’ son aun mds decepcionantes. A pesar de todos estos esfuerzos — tenemos que tener en
cuenta que la Interpol dedica la mitad de su presupuesto a combatir el comercio de drogas ilegales —, se
estima que las autoridades confiscan tan sélo el 10% de las drogas que se producen en el mundo. No nos
debe sorprender, por lo tanto, que dados los colosales beneficios que pueden obtenerse de este negocio
ilegal, muchas personas estén dispuestas a asumir enormes riesgos para transportar y comercializar
drogas” (CURBET, 2006, p. 28).

144 Informacéo verbal obtida por entrevista com o Diretor da Divisdo de Investigagdo e Combate ao Crime
Organizado Transnacional da Policia Federal, em Brasilia.
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relatada a percepcao de aumento da entrada de cocaina a partir da Bolivia desde que o
Estado boliviano regularizou o plantio tradicional da folha de coca (Informacdo
Verbal)®.

E tem convencdo da ONU, ela disse que simplesmente teria que
erradicar todo o plantio, era para terminar isso em 1985, nenhuma
producdo de coca para esses fins tradicionais poderia existir, poderia
existir para fins comerciais. Eu acho uma injustica, para fins industriais,
ou seja, aquela area plantada para a Coca-Cola poderia, para
multinacional, para o consumo do povo boliviano tradicional n&o? Eles
teriam que mudar a cultura deles. Eu acho um pouco de arrogancia esse
discurso [...] Defender o interesse da Coca-Cola e o povo tem que
mudar a sua cultura? (Informacdo Verbal).

Por parte das Forcas Armadas brasileiras, a atuacdo nas fronteiras no periodo
estudado destaca-se pela Operacdo Agata, realizada no &mbito do Pefron. Trata-se de uma
acao ostensiva de combate ao crime organizado internacional que retine outros 6rgaos do
poder publico, de meio ambiente a controle aduaneiro, podendo chegar a 40 delas em uma
acdo (Informacéo Verbal)'#'.

Sua organizagdo, que demanda de quatro a cinco meses de preparacédo, parte das
Forcas Armadas e destes outros 6rgdos federais, passam pelos Estados nos quais serdo
realizadas e pelo Ministério das Relagdes Exteriores, encarregado da notificacdo dos
paises limitrofes. Os militares destes paises sdo convidados a participar como
observadores, e a interlocucdo € feita por meio dos adidos militares brasileiros 1a
instalados. Desde a instituicdo do Pefron em 2011, até 2014, oito edi¢cdes da Operacdo
Agata foram realizadas nas fronteiras brasileiras, trés delas na fronteira com a Bolivia.

Qual é ... vamos dizer assim, vantagem da Operacio Agata? E sufocar
o ilicito e permitir que outros 6rgados realizem os seus trabalhos com
seguranga com apoio logistico. Resultado? Uma razoavel apreensédo de
drogas, de armamentos, mas que depois aumenta, por qué? Quando
vocé fecha a fronteira efetiva, expressiva em 25 mil homens, vocé
praticamente inibe que um material passe para esse lado, s6 que eles
tém compromisso, entdo o que acontece? Quando noés saimos,
normalmente a outra operacdo, [...] tem prosseguimento e é quando as
maiores apreensdes ocorrem (Informacédo Verbal)®.

No tema da defesa, destaca-se o contato das Forcas Armadas de ambos os paises

ndo apenas na fronteira, como no apoio a preparacdo e formacdo, com estudantes militares

145 Idem.

196 |dem.

147 Informagcdo verbal obtida por entrevista com Chefe de Gabinete do Estado-Maior Conjunto das Forgas
Armadas, em Brasilia.

198 |dem.
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bolivianos frequentando as escolas de formacdo brasileiras de maneira crescente. Como
foi visto na andlise das politicas brasileiras de defesa nacional no Capitulo 3, esse tipo de
cooperacdo é um objetivo a ser fortalecido pelo Brasil. Para a missdo diplomética
boliviana no Brasil, a cooperacdo formal se da no sentido da formacéo, e na rotina
operativa nas fronteiras ela acontece, em grande medida, de maneira informal. Ainda
assim, avalia-se que a Operacdo Agata aporta nio apenas no combate ao narcotrafico,
mas aos demais crimes como o trafico de pessoas (Informacéo Verbal)4°.

Também na esfera da defesa, o Sisfron, projeto apresentado no Capitulo 3 da tese,
corresponde a varios subsistemas de captacdo de imagens na fronteira, com o intuito de
apoiar a gestdo e dificultar a concretizagdo de crimes transfronteirigos. Ainda em fase
piloto, esta sendo desenvolvido na fronteira do Mato Grosso do Sul com o Paraguai em
uma faixa de 600 km, e na fase seguinte, em 2016, passara a fronteira com a Bolivia.

Como projeto do Exército, o objetivo é propiciar que sua presenca nas fronteiras
brasileiras seja mais eficiente, servindo a identificacdo de ilicitos transfronteiricos como
narcotrafico, contrabando e crimes ambientais. Futuramente, devera integrar-se ao Sipam
e ao sistema de defesa aeroespacial brasileiro ja implantado, além do gerenciamento da
Amazonia Azul, pela Marinha, em planejamento. A visdo do Exército € de que podera
integrar as acdes com 0s paises vizinhos, ndo correndo o risco de promover alguma
espécie de “invasido” ou “espionagem” (Informagdo Verbal)!®.

O nosso monitoramento, ele é... ele, sem sombra de davida, que
ele vé dentro e fora. Ele tem emprego dual. Mas, [...] a medida
que nos ndo temos areas de friccdo na fronteira, porque as
fronteiras estdo bem estabilizadas, nos ja temos uma boa relacdo
com os vizinhos. [...] Os vizinhos normalmente sdo chamados a
como observadores participar das operagdes. 1sso é o0 que eu
posso dizer na minha condicdo como supervisor (Informacao
Verbal)®?,

Com o funcionamento instalado no Mato Grosso do Sul, o Sisfron atua em dialogo
com o Pefron, com o GGIF e com as demais for¢as policiais atuantes naquele territério.
As imagens captadas pelo Sisfron podem ser acompanhadas nas esta¢cdes méveis no local,
ou pelo centro operacional em Dourados e pelo Quartel General do Exército em Brasilia,
funcionando como apoio a decisao e apoio a atua¢do. Como parte da Politica Nacional de

Defesa, 0 projeto cumpriu o objetivo de fomentar o desenvolvimento da industria

149 Informacéo verbal obtida por entrevista com Embaixador e Primeiro Secretario bolivianos em Brasilia.
150 Informacéo verbal obtida por entrevista com supervisor do Sisfron, em Brasilia.
151 |dem.
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nacional de tecnologia, e conseguiu constituir-se com 75% de equipamento fabricado no
Brasil (Informagéo Verbal)>2,

De todo modo, ao se planejar a segurancga publica e a defesa nas fronteiras, hé
dificuldade em se fazer gestdo compartilhada internamente; com outro pais, ainda mais.
Quando ha pouca capacidade de reivindicacao por parte da sociedade, o Estado assume
sozinho a conducéo da politica e direcioné-la dessa forma pode fazer com que se perca o
parametro; mesmo havendo problemas como violéncia policial, ou nos casos em que as
Forcas Armadas assumem o poder de policia e geram a percepcdo de inseguranca
relatada, ndo quer dizer que ndo haja uma politica — e ja € uma situacdo complicada
(Informacdo Verbal)3,

[...] o que observo, é que a [...] a seguranga na fronteira é direcionada
ao delito e menos a concepcao de seguranca publica e cidada que estdo
anunciadas nas politicas. Na fronteira, ela esta na parte do ilicito, ela se
dirige ao ilicito (Informacéo Verbal)***

Para isso, algumas iniciativas em nivel nacional e local tém sido observadas. Os
Comités de Fronteira, que sdo foros binacionais nos quais devem ser tratadas questdes
locais da sociedade da zona de fronteira, em contato com os Estados centrais e suas
chancelarias, aparecem em diversas falas, porém com registros diferentes e apresentam
pouca memoria institucional capaz de construir uma trajetoria confiavel a seu respeito —
conforme se verificou no caso ilustrativo de Corumba e Puerto Quijarro.

Como iniciativas formais, eles estavam previstos no antigo PDFF brasileiro e
atualmente estdo previstos os Comités Fronteiri¢os pela Ademaf boliviana; no entanto, ja
houve iniciativas do Ministério das RelacGes Exteriores brasileiro e algumas a partir dos
governos dos proprios municipios de fronteira. Sdo Comités que ndo se confundem com
as Comissdes Mistas de demarcacdo de limites, existentes entre Bolivia e Brasil desde o
inicio do século XX, e demais comissdes bilaterais para tratamento de assuntos
determinados em nivel diplomatico, conforme aparecem na listagem de instrumentos
bilaterais formalizados apresentada no Apéndice A.

Embora ndo haja atividades sistematicas, ha registros de reuniées dos Comités de
Fronteira a partir de 2012, com encontros nas cidades gémeas de Cobija e Brasileia,
Céceres e San Matias, Guajara-Mirim e Guayaramerin e Corumba e Puerto Quijarro. Os

152 |dem.
153 Informacéo verbal obtida por entrevista com o Embaixador Celso Amorim.
154 |dem.
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atores dos 6rgéos localizados nas capitais dos dois paises que mencionaram os Comités
de Fronteira foram a Ademaf e a embaixada boliviana em Brasilia, além do Ministério da
Integracdo Nacional. Percebeu-se pouco envolvimento do Ministério das Relagdes
Exteriores brasileiro ndo s6 na participacdo, mas no proprio conhecimento e concepcao
dos Comités de Fronteira como politica possivel para as relac@es bilaterais nas fronteiras.

Estes espagos devem servir ao desenvolvimento da zona de fronteira e contar com
a participacéo de diferentes areas do poder publico e da sociedade civil local. Nas atas de
reunides disponibilizadas, os assuntos centrais abordados sdo: seguranca, circulacdo de
cidaddos fronteiricos e migracdo, desenvolvimento produtivo e meio ambiente,
infraestrutura e transporte, satde, educacao e turismo.

Por parte do Estado brasileiro, a ferramenta existente atualmente para a articulagao
de politicas publicas nas fronteiras é a CDIF, abordada no Capitulo 2 da tese. Apds a
extincdo do PDFF, e sem recursos orcamentarios proprios para a CDIF, o MI passou a
buscar em outros ministérios acdes que dialogassem com as fronteiras e pudessem ter sua
implementacdo articulada por seu intermédio. Diante da auséncia de um plano nacional
de desenvolvimento para as fronteiras, foi solicitado aos Estados fronteiricos que
elaborassem seus planos regionalizados para a faixa de fronteira. Desde a cria¢do da
CDIF, em 2010, até 2012, todos os Estados, com exce¢do do Acre, tracaram seus proprios
planos, com suas demandas prioritarias e peculiares aos territérios fronteiricos
(Informagéo Verbal)!®.

O papel que a CDIF desempenha, portanto, é o de articular os entes federados,
principalmente as demandas municipais com as politicas oferecidas pela Unido.
Atualmente, as principais a¢des estdo no d&mbito da inclusdo produtiva dos territorios de
fronteira regional e nacionalmente. Uma preocupacdo da Comisséo é o de:

[...] fortalecer a capacidade para elaboracgdo de projeto, até procurando
universidades que estdo na faixa de fronteira para tentar fazer com que
as universidades apoiem os municipios na elaboracdo de projetos ou
unir um pouco da parte da extensdo, da pesquisa, com programas
praticos de politica publica, ¢ um esfor¢o que a gente esta fazendo
(Informacéo Verbal)*®®.

Observa-se maior estruturagdo para formular demandas e acessar programas nas
cidades gémeas do que em outros pontos das fronteiras. Em demandas referentes aos

servicos prestados pelo Estado, como educagdo e saude, sdo esses municipios que

155 Informacéo verbal obtida por entrevista com Coordenador da CDIF, em Brasilia.
156 |dem.
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manifestam a sobrecarga que recebem por atender a populacdo dos paises vizinhos,
conforme visto no caso ilustrativo de Corumbé e Puerto Quijarro. A solu¢éo, no entanto,
é dificil, muito pela dificuldade em se mensurar a situacdo real; frequentemente as
demandas s&o pouco embasadas, segundo a percep¢do da CDIF (Informagéo Verbal)*®’.

No ambito das atividades da CDIF, a dificuldade maior de implementacdo de
politicas parece estar ndo na capacidade de articulacdo e demanda dos municipios, mas
na dificuldade de que as suas pautas se integrem as diretrizes estatais:

Eu acho que a maior dificuldade mesmo é em relacdo ao
posicionamento do tema da fronteira na agenda de prioridades do
Governo Federal. A gente € um coordenador operacional, a gente nao
tem nenhum poder decisério também, a gente sugere, a gente leva as
demandas dos territorios de fronteira para 0s ministérios, mas 0s
ministérios, soberanamente decidem a sua vida. Um outro... uma outra
tentativa que a gente fez o ano passado e continuamos com ela por
outras... outros canais, € em relacdo aos acordos binacionais
relacionados a fronteira, a gente sabe que tém acordos que séo
assinados, que as vezes o Congresso Nacional até ja aprovou e eles
voltam para os ministérios, dd um aval final, ndo sei exatamente como
é a tramitacdo, sdo uma série de acordos que estdo parados, e alguns ha
anos [...] (Informagdo Verbal, grifo nosso)*®.

Ao mesmo tempo em que o tema da fronteira € marginal na maioria dos 6rgéos do
Estado, quase ndo ha ferramentas legais para que os préprios Municipios fronteiri¢cos
construam solugdes com 0s municipios dos paises vizinhos. Por isso, um aporte que a
CDIF considera essencial as politicas publicas para as fronteiras € a elaboracao legislativa
especifica para esses territorios, pois, conforme visto ao longo deste estudo, ha pouco
amparo legal a cooperacdo transfronteirica.

Em conjunto com a SAF, o MJ, o GSI e os Municipios, tem sido discutida qual a
melhor solugdo nesse caso, “[...] se ¢ um acordo internacional guarda-chuva que
possibilite as cidades gémeas ter uma autonomia para cooperar em determinadas areas ou
se € necessaria mudanca na legislacdo” (Informagdo Verbal) . Tem-se tentado também
incluir a participacdo do Ministério das RelacGes Exteriores nesse debate, o que evoluiu
pouco até agora; como relatado pelos atores da ABC, essas decises sdo tomadas em alto

nivel politico no MRE, para depois passar ao nivel local*®°.

157 |dem.
158 |dem.
159 |dem.
160 Na disciplina de Relag@es Internacionais, esse debate é tratado a partir da nocéo de paradiplomacia, para
a qual entes subnacionais relacionam-se entre si diretamente, podendo ser compreendida essencialmente,
no modelo de Estado brasileiro, pela “[...] atividade de politica externa de uma unidade federativa”
(BANZATTO; PRADO, 2014). Para tanto, cunharam-se conceitos como “diplomacia multinivel”,
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A importancia do envolvimento do MRE nessas questdes € demonstrada pela
demanda de que as questfes fronteiricas sejam resolvidas por meio de instrumentos de
cooperacdo. Aponta-se, até mesmo, por parte do M, que deve haver uma distin¢éo entre
cooperacdo técnica, estabelecida entre entes nacionais e praticada pela ABC, e
cooperacdo territorial, que tem como fio condutor um territorio contiguo compartilhado
por dois ou mais paises, e no qual ocorre:

[...] uma situagdo de transbordo dos problemas, e que ocorre dentro do
pais em uma Regido Metropolitana, por exemplo, e na fronteira é um
caso internacional. Agora, 0s instrumentos que a gente tem, sdo 0s
mesmos instrumentos que tém para fazer cooperacdo Sao Paulo-Paris,
que sdo ja muito precarios também, Sdo Paulo fazer cooperagcdo com
Paris vai fazer cooperacdo informal, ndo tem também esse amparo
legal, imagina uma cidade-gémea [...] que transbordam os problemas
de um lado para o outro da fronteira, uma politica pablica que vocé
decide aqui no Brasil que implementa I4 e tém consequéncias no outro
lado e idem. [...]diferenciar essa cooperacéo territorial da cooperacéo
internacional é fundamental porque o problema é diferente, a questdo é
diferente (Informagao Verbal)*6:,

Destaca-se que a integracao dos cidaddos se da muito mais pelas fronteiras do que
por foros regionais e multilaterais, como o Mercosul e a Unasul, e que, portanto, enquanto
se discute a integracdo comercial entre os Estados, por exemplo, a integracdo dos cidad&os
sul-americanos ja esta acontecendo nas fronteiras (Informacéo Verbal)®2,

Em ambito bilateral entre os Estados, qualquer situacao de integracao que se vive
é uma batalha permanente contra os preconceitos de todos os lados. Para o Brasil, hoje, a
integracdo é vista como um objetivo estratégico nacional. Também em matéria de defesa,
0 pais propds a criacdo do Conselho de Defesa Sul-americano e, posteriormente, da

Escola de Defesa Sul-americana, ambos no ambito da Unasul. Os cursos na Escola

“diplomacia constitutiva”, diplomacia federal” ou “diplomacia subestatal”, por exemplo. Essas nogdes
tentam contribuir para a reflexdo sobre integracdo regional e para o que se poderia chamar de uma
governanca transfronteirica (ODDONE; RODRIGUEZ VAZQUEZ, 2015). Na prética, no entanto, o que
se viu nesse estudo € que tais possibilidades esbarram no marco legal de cada Estado, o que sugere que 0
sucesso de tais iniciativas poderia estar nos foros multilaterais e na conformacao de regimes regionais de
governanca local para as fronteiras, por exemplo. Novamente, tanto o marco legal dos Estados envolvidos
como a natureza institucional dos foros disponiveis interfere, limita e direciona qualquer acéo nesse sentido.
Dentre os paises do Mercosul, a Argentina é a Gnica que prevé a atuacdo internacional autdbnoma de seus
entes subnacionais (BANZATTO; PRADO, 2014). Percebe-se, contudo, que as possibilidades abertas pela
paradiplomacia ndo dao conta inteiramente dos dilemas por que passam 0s municipios fronteiricos. Desde
2002, o Mercosul conta com espagos para que sejam tratados os temas de fronteira, como o Grupo Ad Hoc
sobre Integracdo Fronteirica (GAHIF) e, em 2004, o Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados,
Provincias e Departamentos do Mercosul (FCCR); no entanto, verifica-se baixa participagdo dos entes
subnacionais de fato (PRADO, 2015), ndo atingindo o sentido de formulagdo comum de politicas publicas.
161 Informacéo verbal obtida por entrevista com Coordenador da CDIF, em Brasilia.

162 |dem.
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Superior de Guerra, oferecidos aos paises do continente, ja vinham colaborando nesse
sentido. Algo que tem prejudicado o andamento mais célere e efetivo dos temas da agenda
bilateral Bolivia-Brasil é a auséncia, ha quase dois anos, de embaixador brasileiro
designado em La Paz. A Bolivia,

[...] € 0 pais que tem a maior fronteira com a nossa, nao pode ficar sem
um interlocutor permanente. E mesmo que vocé mande uma pessoa
como tem mandado, que sdo pessoas de nivel de embaixador, mas sem
0 'status’ de embaixador, eles ndo tém o mesmo acesso. VVocé precisa na
Bolivia, 0 embaixador brasileiro fala com o presidente. [...]A meu ver,
é um grande erro ndo se aprovar um embaixador. [...]. A Bolivia ndo
fez nenhum ato hostil ao Brasil que justifique isso (Informacéo
Verbal)!63,

No entanto, com relacdo a Bolivia, o Brasil vem atraindo o pais vizinho para o
Mercosul, conferindo papel importante a ele na Unasul, etc. Portanto, o Brasil, de modo
geral, e com relacdo a Bolivia, especificamente, ndo tem problemas de fronteira, tem
problemas na fronteira (Informacéo Verbal)®*. Questdes que devem ser lidadas de forma
perene do ponto de vista da integracdo e por meio de cooperacao.

[...] aintegracdo, ndo basta que o presidente ou o ministro das relagdes
exteriores sejam integracionistas. E preciso que o guarda da esquina
seja integracionista e essa mentalidade leva muito tempo para passar.
[...] A nossa politica sempre foi dizer que na América do Sul o que
devemos fazer é cooperagdo. Nenhum dos paises representam ameaca
para nds... e a melhor maneira de vocé evitar qualquer problema é
cooperando, criando uma mentalidade conjunta (Informacéo Verbal ).

Apesar de se verificar ocorréncia frequente e volumosa de acesso da chancelaria
brasileira pela chancelaria boliviana por temas de populacio de fronteiras®® (em geral de
baixa renda) e temas ambientais (em geral por desmatamento florestal e poluicéo fluvial
por parte do Brasil, que terminam por atingir o territorio boliviano), que, como visto,
estdo diretamente relacionados ao conceito ampliado de seguranca, as respostas
institucionais oferecidas pela parte brasileira sdo escassas. Verificou-se que a maioria dos
contatos formais estabelecidos e constituidos se da no &mbito das Comissdes Mistas®®’, e

versam a respeito da definicdo de limites. A resposta brasileira se da mais prontamente

183 Informagéo verbal obtida por entrevista com o Embaixador Celso Amorim.

164 Idem.

185 Idem.

166 |nformagéo verbal obtida por entrevista com o Diretor de Limites e Aguas Internacionais do Ministério
das Relagdes Exteriores da Bolivia.

167 Como visto no Capitulo 2 desta tese, as Comiss6es Mistas existem desde o inicio do século XX, quando
foi negociado o litigio pelo territério do Acre (GOES FILHO, 2011).
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quanto as questdes de infraestrutura e recursos naturais, aquelas de fundamental
importancia para o projeto de desenvolvimento brasileiro.

O que se percebe, € uma confluéncia do Brasil e da Bolivia nos temas de defesa
quando tratados em ambito regional e internacional, e uma insuficiéncia de definicdes
estatais quando se trata de defesa e seguranca publica na zona de fronteira entre ambos.
Contudo, a partir do relato dos atores que executam tais politicas publicas, principalmente
no territério de fronteira, assim como de algumas autoridades, o que se percebe ¢ a falha
da presenca do Estado em quase todos 0s sentidos nesses territorios, nos diversos niveis
de politicas publicas. As leis que restringem os fluxos transfronteiri¢os, e os principios
de repressdo ao crime chegam a fronteira, mas demonstram-se incompativeis com a

demanda e a dindmica da sociedade local.

5.3.2 Aincidéncia na relacéo bilateral formal

Ao longo da historia da Bolivia e do Brasil como paises independentes!®®, até
2013, houve 476 instrumentos internacionais celebrados entre eles, entre atas,
memorandos, acordos, compromissos, comunicados, declaragdes conjuntas, protocolos,
bem como seus complementos, ajustes e notas!®®. A pauta latente entre os dois paises
sempre foi a delimitacdo fronteirica, de importancia e delicadeza ainda maior para a

Bolivia, que sofreu perdas territoriais para todos os paises com os quais faz fronteira

168 A partir de 1825 e 1822, respectivamente.

165 A base de dados do Arquivo de Tratados do Ministério das Relagcdes Exteriores da Bolivia classifica os
476 instrumentos em 72 temas, a saber: 1) narcotrafico, 2) integracdo, 3) salde, 4) drogas, 5) cooperagéo
técnica, 6) cooperacdo e complementacdo econdmica, 7) estradas, 8) supressdo de vistos, 9) tarifas
alfandegarias da borracha, 10) hidrocarbonetos, 11) energia, 12) transportes, 13) consular, 14) fronteiras,
15) portos, 16) agropecuaria, 17) meio ambiente, 18) energia elétrica, 19) recursos naturais, 20) cultura,
educacao e turismo, 21) limites e fronteiras, 22) agricultura, recursos naturais e meio ambiente, 23) energia
e hidrocarbonetos, 24) mineracdo e siderurgia, 25) salubridade, 26) eletricidade, 27) divida externa, 28)
mineragdo, 29) telecomunicacBes, 30) agricultura e meio ambiente, 31) vistos, 32) meteorologia, 33)
Cooperagdo técnica, cientifica e tecnoldgica, 34) Educagdo, 35) Cultura 36) Traslado de nacionais
condenados, 37) agricultura, 38) pecudria, 39) recursos hidricos, 40) energética, 41) defesa, 42) legislagao
de recursos hidricos, 43) veiculos automotivos roubados e furtados, 44) educacdo e fronteira, 45) navegagédo
fluvial, 46) empréstimo econdmico, 47) locacdo de imdvel, 48) ferrovias, 49) contrato comercial, 50)
migracdo, 51) migragdo, transporte, saude, educacdo, florestal, comércio, territrio, turismo, meio
ambiente, politica, seguranca, 52) aeronaves, 53) salde, educacdo, esporte, agrario, agroecolégico,
agroflorestal e permacultura, mineracdo, comércio, aduanas, trabalho, 54) academias diplomaticas, 55)
alimentacdo, 56) transporte terrestre, 57) alerta e monitoramento de incéndios florestais, 58) cooperagéo
institucional, 59) construgdo de ponte, 60) financiamento, 61) gestdo publica florestal, 62) construcéo de
estradas, 63) corredor interoceanico, 64) atividades remuneradas, 65) banco de leite materno, 66) saude
ambiental, 67) cooperagdo em educacdo, 68) educacdo e alimentagdo, 69) cooperagdo, 70) integracdo /
transporte internacional terrestre, 71) Amazbnia / meio ambiente, e 72) redugdo do cultivo excedente de
coca.
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(BRUSLE, 2011; AUAD SOTOMAYOR, 2015), mas incluiu — e inclui, temas de
infraestrutura, recursos naturais, e, mais recentemente, combate ao narcotrafico
(MINISTERIO DAS RELAQ@ES EXTERIORES, 2015b).

Para verificar a incidéncia dos temas de seguranca, defesa e fronteira na relacéo
bilateral formal entre Bolivia e Brasil de 2005 a 2014, utilizou-se a base de dados do
Arquivo de Tratados do Ministério das RelacGes Exteriores da Bolivia e a base de dados
da Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil — para
o levantamento dos instrumentos formalizados, a correspondéncia entre este ministério e
a embaixada brasileira em La Paz no referido periodo, fornecida pelo Arquivo Historico
do Itamaraty — para a checagem dos temas e sua frequéncia. Foi utilizada também a
relacdo de acordos de cooperacdo intermediados pela Agéncia Brasileira de Cooperacao
(ABC). A compreensao e analise da ocorréncia e do conteido dessa documentacgéo esteve
apoiada nas entrevistas com atores de todos os 6rgaos envolvidos.

Em concordancia com o argumento que se desenvolveu neste estudo, a relacéo
bilateral formalizada entre Bolivia e Brasil é predominantemente relativa a questfes que
envolvem territério — integracéo territorial nacional e internacional, e zona de fronteira —
recursos naturais, infraestrutura, populacdes, etc. Esse dado ndo é surpreendente, na
medida em que os dois paises compartilnam 3.423,2 km de fronteira — o0 que surpreende,
no entanto, € a constatacdo da insuficiéncia de instrumentos legais para a cooperacéo local
nas fronteiras, entre os poderes subnacionais e destinados a populacao fronteirica. Essa
escassez é refletida, e observada, de maneira semelhante na producdo tedrica acerca de
fronteiras na disciplina de RelagBes Internacionais. Para o Brasil, um pais com mais de
17 mil km de fronteiras terrestres, as politicas publicas ttm chamado atencdo para essa
necessidade instrumental.

De acordo com o Arquivo de Tratados do Ministério das Relacdes Exteriores da
Bolivia e a Divisdo de Atos Internacionais do Ministério das Relacbes Exteriores do
Brasil, estima-se que 98 instrumentos internacionais foram estabelecidos entre Bolivia e
Brasil entre 2005 e 2013 (Apéndice A) — sobre 2014 ndo ha dados disponiveis ainda.
Dentre eles, identificaram-se 41 que se relacionam aos temas de defesa nacional,
seguranga publica, territorio e fronteira e hidrocarbonetos — porém com intersecéo de
temas, (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES 2015b). Os demais temas
compreendem assuntos como comércio, saude, declara¢Bes conjuntas presidenciais e de
chanceleres, etc. Os assuntos de meio ambiente, relacionados em sua maioria ao territorio

de fronteira, foram compreendidos entre 0s 41 instrumentos ja mencionados.
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Nos acordos cujo escopo caracterizam-se por questdes de fronteira
especificamente, verifica-se temas como construgdo de pontes e estradas'’®,
predominantemente, e navegacdo fluvial. Ainda que sejam demandas originadas, que
influenciam ou que atendam a populacdo fronteirica, € possivel identifica-las como
necessarias para a viabilizacdo de objetivos dos dois Estados centrais, como o fluxo do
comércio exterior, por exemplo. Sdo questdes “na”'’ fronteira ainda distantes de uma
concepcao complexa de zona de fronteira, afastadas, portanto, da sociedade transnacional
que ali habita. Somados aos temas do transporte terrestre, esses instrumentos tornam-se
maioria expressiva, com 18 no total.

Quanto ao que se identifica expressamente como tema de defesa ou militar, foram
encontrados cinco tratados, que dizem respeito a cooperacdo militar em formagcéo e troca
de experiéncias e a doacdo de equipamentos por parte do Brasil. Nos 41 tratados, o termo
seguranca publica aparece apenas uma vez, classificado na area de narcotrafico, em Ata
de Reunido do I° Encontro Fronteirico Bolivia-Brasil de Autoridades de Seguranca
Publica, ocorrido em maio de 2013.

A seguranca publica também esta presente, no entanto, nos quatro registros acerca
das reunides de Comités de Fronteira, que abrangem assuntos gerais de problemas “na”
fronteira vividos por sua populacdo, como educacdo, saude, questdes migratérias e
seguranca publica. Entende-se também como assunto de seguranca publica, em intersecdo
com a defesa nacional, considerando-se a abordagem de defesa nacional verificada nos
dois paises, as questbes relativas ao combate ao narcotrafico. Verificaram-se quatro
instrumentos sobre o tema, entre monitoramento do cultivo de folha de coca na Bolivia e
reunides bilaterais entre autoridades, como a Comissédo Mista sobre Drogas e Temas

Conexos entre Bolivia-Brasil.

170 Consideraram-se também aqueles acordos bilaterais acerca de financiamento ou atividade empresarial
brasileira para construcéo de estradas em territério boliviano, quando se entendeu fazerem parte, a partir de
seu conteddo, dos tragados de infraestrutura no ambito da IIRSA, em sua maioria do corredor interoceanico
Brasil-Bolivia-Chile, de conexdo entre os Oceanos Atlantico e Pacifico.

171 “H4 no campo da defesa e seguranga um conjunto de antigas e novas ameacas que podem ser divididas
em dois grandes grupos: os problemas ‘de’ fronteira e os problemas ‘na’ fronteira. Enquanto o primeiro
conjunto de ameacas diz respeito a disputa de poder entre Estados Nacionais soberanos, sendo tratados no
campo da chamada ‘defesa nacional’, o segundo relaciona-se com um conjunto de ilicitos de toda ordem
que deixa vulneraveis as areas de fronteira, sendo geralmente tratado no campo da seguranga publica”
(MEDEIROS FILHO, 2013, p. 68-69). Em se abordando a relacdo bilateral formal, é interessante a
diferenciagdo entre os problemas “de” e “na” fronteira. Até aqui, no entanto, optou-se por entender as
questdes da criminalidade transnacional como a intersecdo entre a defesa nacional e a seguranga publica,
perspectiva que reservaria aos problemas “na” fronteira as demais demandas da sociedade fronteiriga, como
educagdo, saude, trabalho, etc.
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No tema de hidrocarbonetos, sete instrumentos foram verificados no periodo entre
2005 e 2013. Eles versam acerca de entendimentos entre os ministérios competentes em
cada um dos paises, entre a Petrobras e a YPFB e sobre capacitacdo técnica. No universo
de 98 instrumentos no total, em que 41 deles dizem respeito ao tema aqui estudado, a
questdo dos hidrocarbonetos tem destaque.

Consideram-se expressivos também os 41 instrumentos, num universo de 98,
relacionados aos temas de fronteira, defesa nacional e seguranca publica, objeto deste
estudo. Assim como abordados nesta tese, 0s trés temas aparecem de maneira interligada.
Esse € um indicador de como as questdes relativas a fronteira sdo importantes na relacao
bilateral entre Bolivia e Brasil. Em um segundo momento de analise, chama atencao, no
entanto, o fato de eles pouco se relacionarem as fronteiras como demandante ou com
relacdo a populacao fronteirica.

O que fica evidente é a preponderancia da fronteira e dos temas de defesa e
seguranga como componente do Estado-Nacgdo apenas, até mesmo na dimensdo da
seguranca publica, que tanto afeta a dindmica de quem vive naquele territério, como visto
ao longo deste Capitulo da tese.

As comunicacgdes acessadas no Arquivo do Itamaraty sdo classificadas por macos
tematicos e relacionadas a pais ou paises, regido ou organismo internacional, com ou sem
a participacéo do Brasil (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2010). Aqui
se analisaram 0s macos tematicos que abrangem assuntos de seguranca, defesa e
fronteiras em relacdo a dois paises, Bolivia e Brasil, que sdo 0s seguintes: Assuntos de
Seguranca (Aseg); Atos Internacionais (Pain); Politica de armamento, desarmamento e
defesa no plano interno e bilateral (PDEF); Politica internacional e politica externa
bilateral (Pext); Fronteiras e soberania territorial (Pfro); Politica em blocos e organismos
regionais (Preg); Seguranca (Pseg); Tratamento regional do meio ambiente (WMAM)"2,

No periodo de 2005 a 2014, as correspondéncias referentes a esses macos
tematicos chegaram a um total de 1248. Nem todas elas dizem respeito a temas entre
Bolivia e Brasil especificamente, e nem todos os temas interessam aqui, embora sejam
incluidos nos magos tematicos. O que se observou de mais interessante, no entanto, foi

uma grande quantidade delas com intersecdo de temas com a seguranca publica e

172 Nesta etapa da coleta de dados, optou-se por ndo incluir o tema de hidrocarbonetos por considera-lo
suficientemente presente e de relevancia registrada na relacdo bilateral a partir dos instrumentos bilaterais
formalizados.



239

territorio e fronteira, conforme definicdo propria — descrita anteriormente no caso dos
tratados'’3,

Dentre aquelas classificadas como Assuntos de Seguranga (Aseg), houve, entre
2005 e 2014, 44 comunicagdes entendidas como de temas de defesa nacional e seguranca
publica. Seu contetdo versava sobre temas gerais de adidancia policial, trafico de armas,
encontros da Comissdo Mista Antidrogas, transporte transfronteirico e combate ao
narcotréfico. Estdo presentes também abordagens dos temas em foros multilaterais, como
0 Mercosul. Neste caso, o que se identifica como de incidéncia na dindmica da zona
fronteirica € o combate ao narcotrafico; nenhuma das comunicacfes, no entanto, faz
referéncia ao diadlogo com os poderes subnacionais para a adocao das medidas a respeito.

O maco tematico classificado como relativo aos Atos Internacionais (Pain), por
sua vez, reuniu 41 correspondéncias no periodo 2005-2014 as quais foram relacionadas
aos temas de defesa nacional, seguranca publica e territorio e fronteira; pouco menos da
metade das ocorréncias assim classificadas. Os contelidos contemplavam acordos sobre
transito de nacionais, transferéncia de nacionais condenados, estabelecimento de
parametros para a devolucdo de veiculos roubados, para transito de aeronaves, construcao
de pontes na fronteira e trafico de drogas. Quanto as questdes “na” fronteira relativas a
populagdo fronteirica, ocorreram temas acerca de permissédo de residéncia, estudo e
trabalho de nacionais de ambos os paises na zona de fronteira.

No que concerne as questbes classificadas no maco tematico Politica de
armamento, desarmamento e defesa no plano interno e bilateral (Pdef), observou-se a
ocorréncia de nove correspondéncias, relativas a Grupo de Trabalho bilateral sobre
defesa, correspondéncia entre Ministros de defesa, além do Plano Estratégico de
Fronteiras e da Operacdo Agata 8. Nesse caso, hd mencdo ao contato (comunicagdo de
ocorréncia) as autoridades locais sobre as acdes. Elas ndo expressam, no entanto, uma
participacdo mais efetiva, ou intercdmbio de informagdes, entre autoridades centrais e
locais, seja entre a missdo diplomatica brasileira entre si e com as autoridades bolivianas,
seja entre as autoridades bolivianas entre si.

Juntamente com 0 mago temaético seguinte, relacionado objetivamente ao
territorio e as fronteiras, as comunicagdes registradas em Politica internacional e politica
externa bilateral (PEXT) somam 67, se consideradas relativas a defesa nacional,

seguranca publica e territorio e fronteira. Sao as que mais se aproximam de temas caros

173 As selegBes de comunicagdes e a reclassificagdo de acordo com a pesquisa estdo expostas, por mago
tematico, no Apéndice B.
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a populacédo fronteirica, ndo somente aos Estados centrais. Mais uma vez, porém, seu
contetdo ndo expressa a gestdo compartilhada desses temas entre 0s niveis centrais e
subnacionais de poder do Estado. Os temas abordados prioritariamente sdo: impactos da
construcdo de hidrelétricas, controle fronteirico e apresentacdo da Ademaf, avisos sobre
protestos na fronteira (fechamento da feira em Corumba e do Gasbol), visitas de
autoridades, seminérios sobre fronteiras e desenvolvimento na Amazonia, tréfico de
drogas, temas comerciais e alfandegarios, repercussédo das fragilidades da relacéo bilateral
Bolivia-Brasil nos periodicos bolivianos, atos oficiais das Forcas Armadas nas fronteiras,
defesa civil e assisténcia humanitaria nas fronteiras, pontes sobre rios e acordos de
navegacéo, assentamentos brasileiros irregulares na faixa de fronteira boliviana, etc.

O mago tematico de Fronteiras e soberania territorial (Pfro) também apresenta
volume de comunicacbes considerdvel se comparados aos outros aqui expostos.
Identificadas como temas relativos a defesa nacional, seguranca publica e territorio e
fronteira, foram contabilizadas 58 comunicagdes. Dentre elas constam aquelas relativas
aos encontros bilaterais de fronteira, possivelmente coincidente com as reunides de
Comités de Fronteira que ocorrem nas cidades gémeas abordando temas de interesse
local, como seguranca publica, circulacdo de pessoas, saude, trabalho e educacao.
Também aparecem os assuntos de defesa civil, construcdo de pontes sobre rios
fronteiricos, questdes fundiarias, visitas de autoridades as fronteiras, demarcacdo de
limites e temas de cooperacdo militar técnica em hidrologia e geografia, além dos
encontros das Comissdes Mistas de demarcacdo de limites.

As comunicagdes classificadas como Politica em blocos e organismos regionais
(Preg) referem-se, em sua maioria, quando de interesse a este estudo, a questdes relativas
a Otca e Unasul. A gestdo de temas como hidrovias, questdes de seguranca publica e
visita de autoridades as fronteiras também sdo encontradas entre elas, embora néao
numerosas. No periodo 2005-2014 foram registradas nove comunicacfes com esses
teores.

O maco tematico de Seguranca (Pseg), no periodo 2005-2014, relne apenas
comunicag0es acerca de tramites de adidancia e solicitacdo de informacdes a respeito de
veiculos roubados no Brasil, totalizando nove correspondéncias. No mesmo sentido, o
maco tematico de Tratamento regional do meio ambiente (WMAM) apresentou apenas
uma comunicacdo de interesse para este estudo, a respeito de enchentes, mudancas

climéticas e a construgdo das hidrelétricas de Jirau e Santo Anténio.
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Analisando o conjunto das comunicagdes, o que se percebe € que, mesmo quando
0 assunto aborda questdes das popula¢des de fronteira, eles se referem a topicos pontuais;
nenhum assunto é abordado de forma a dar a dimensdo de um planejamento conjunto de
politicas publicas para a zona de fronteira. Mesmo quando tratados em nivel do Estado
central, os temas de intersecdo entre defesa, seguranca publica e fronteira sdo infimos, até
mesmo dentro da classificacdo tematica propria feita pelo Ministério das RelagBes
Exteriores. Assuntos que se imaginou, no inicio da pesquisa, que seriam relatados com
maior frequéncia nas diversas etapas da coleta de dados, como morte na fronteira, maus
tratos a bolivianos, invaséo da policia brasileiro ao territdrio boliviano, apareceram desta
forma apenas trés vezes nas anélises das comunicagdes entre 0 MRE e a misséo brasileira
em La Paz.

No ambito da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), orgdo ligado ao
Ministério das RelacBes Exteriores brasileiro, a cooperacdo bilateral do Brasil com a
Bolivia conta atualmente com seis projetos de Cooperagdo Técnica, que possuem como
marco juridico o Acordo Béasico de Cooperacdo Técnica, Cientifica e Tecnoldgica,
celebrado em Fortaleza, Ceara, em 1996, e em vigor desde 1998. A aproximacdo entre
ambos 0s paises para a cooperacao técnica fortaleceu-se a partir de 2008, quando uma
Missdo Multidisciplinar para Monitoramento e Elaboragdo de Projetos de Cooperagéo
Técnica, foi enviada pela ABC a La Paz. Os temas dos projetos e acdes eram: salde, meio
ambiente, desenvolvimento social, educacdo e cultura (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERACAO, 2015)'7*. Entre janeiro de 2005 e dezembro de 2014, 55 projetos de

cooperagdo foram desenvolvidos e concluidos entre a Bolivia e o Brasil (Apéndice C).

174 Os projetos e a¢des firmados a partir da Missdo Multidisciplinar em 2008 foram: 1) Apoio ao Programa
Multissetorial Desnutri¢do Zero; 2) Plano de Acédo para o Fortalecimento Técnico e Institucional do Servico
Nacional de Sanidade Agropecuéria e Inocuidade Alimentar da Bolivia; 3) Apoio a Administragdo do
Trabalho: Estrutura e Gestéo da Inspecéo do Trabalho; 4) Apoio a Administracao do Trabalho: Programas
em matérias de Politicas Publicas de Emprego e Economia Solidaria — Fortalecimento das Institui¢fes; 5)
Controle do Bicudo do Algoddo e Caracterizacio da Area Livre de Praga; 6) Capacitacio de Técnicos e
Gestores Publicos e Intercdmbio Técnico em Desenvolvimento de Instrumentos de Politicas Publicas para
Agricultura Familiar/ Campesina e Reforma Agraria; 7) Apoio a criagdo de uma Instituicdo Publica de
Pesquisa Agropecuaria na Bolivia; 8) Apoio a participagdo de representantes bolivianos na "Consulta
Regional para América Latina e Caribe sobre HIV / AIDS no Sistema Penitencidrio; 9) Curso Sobre
Planejamento e Gestdo de Recursos Hidricos (atividade isolada); 10) Visita Técnica para Apoio ao
Treinamento de Lideres de Instituicdes Sociais da Bolivia (atividade isolada); 11) Fortalecimento do
Sistema de Sementes do Instituto Nacional de Inovacdo Agropecuéria e Florestal (Iniaf); 12)
Fortalecimento do Sistema de Recursos Genéticos do Instituto Nacional de Inovacdo Agropecudria €
Florestal (Iniaf); 13) Apoio ao Instituto Nacional de Inovacdo Agropecuaria e Florestal (Iniaf) no
Desenvolvimento de um Sistema de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural na Bolivia; 14) Construcédo de
Estratégias Publicas para o Desenvolvimento Rural do Norte Amazoénico da Bolivia com Foco na Promogao
da Agricultura Familiar e do Extrativismo; 15) Construgao de Estratégias Publicas para o Desenvolvimento
Rural do Norte Amazénico da Bolivia com Foco na Promogdo da Agricultura Familiar e do Extrativismo;
16) Fortalecimento do Sistema de Informagdes Agropecuérias da Bolivia; 17) Fortalecimento da Gestéo
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Nesses projetos, a ABC intermedeia e coordena a cooperacdo de 6rgédos publicos
brasileiros — ministérios, institutos e agéncias, com 6rgdos publicos bolivianos; a
cooperacdo € orientada por demanda, ou seja, € 0 outro pais que busca o Brasil com
interesse na experiéncia existente no Pais. Eles podem ser pontuais ou de duracdo mais
extensa, mas nao ha um padrdo prévio, isso € estabelecido a cada projeto, mas sempre
com um objetivo especifico.

Os cinco projetos vigentes atualmente tiveram inicio em 2011, estdo em estagio
avancado e sdo quatro na area de agricultura, em parceria com a Embrapa para
fortalecimento de recursos genéticos e com a Companhia Nacional de Abastecimento
(Conab); o quinto projeto, da area de salde, é uma parceria com a Fundacdo Oswaldo
Cruz (Fiocruz) com o tema de leite humano (Apéndice D).

Como o estabelecimento dos projetos acontece por demanda, é possivel
depreender a necessidade interna do pais demandante. As areas de desenvolvimento rural
e tecnoldgico para agricultura sdo predominantes nos projetos da ABC com a Bolivia.
Sdo temas que tangenciam o objeto deste estudo na perspectiva da fronteira, na medida
em que a cooperacdo técnica rural, ambiental ou florestal pode ser destinada as fronteiras.
No entanto, ela se d&d em nivel nacional e ndo subnacional, ou transfronteirica. Embora a
ABC disponha de possibilidade de cooperacdo descentralizada, ela é feita do Estado
brasileiro com entes subnacionais do outro pais, mas por demanda do governo central do
outro Estado, e ocorre geralmente com Universidades ou centros de pesquisa; atualmente
ndo ha observacdo desse tipo em vigéncia na carteira de projetos com a Bolivia
(Informacdo Verbal)™.

As dificuldades no desenvolvimento dos projetos de cooperacdo relatados por
parte dos atores entrevistados referem-se as debilidades institucionais, materiais e de
pessoal do pais cooperado com relacdo a contrapartida e a continuidade dos projetos. 1sso
é bastante verificado com relagdo a Bolivia. Por serem os paises da América do Sul
destinatarios prioritarios da cooperacdo brasileira, orientacdo caracteristica da propria

politica externa do Pais, as questdes de nivel técnico séo rotina nos projetos de cooperagdo

Publica Florestal; 18) Fortalecimento da Oferta da Educagéo Escolar Indigena na Bolivia e no Brasil; 19)
Apoio a Implementacdo do Banco de Leite Materno; 20) Fortalecimento da Atencdo Integral e Vigilancia
Epidemiolégica em DST/HIV/AIDS na Bolivia; 21) Capacitagdo de Funcionarios do Instituto Nacional de
Laboratorios de Salud (Inlasa) da Bolivia sobre o Processo de Producdo de Velas de Andiroba; 22)
Intercambio de Experiéncias e Conhecimentos para a Gestdo das Culturas (AGENCIA BRASILEIRA DE
COOPERAGCAO, 2015).

175 Informagéo verbal obtida por entrevista com Gerente de Projetos da Coordenagéo-geral de América do
Sul, Central e Caribe da ABC, em Brasilia.
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desenvolvidos pela ABC, o que ndo necessariamente significa um entrave a sua
concluséo.

Quando perguntado, ndo houve relato de que esse tipo de questdo tenha
apresentado necessidade de ser tratada em nivel diplomatico; porém, o inverso pode
ocorrer. Desde que o Brasil se encontra sem embaixador nomeado em La Paz, por ocasido
da entrada no pais do senador Roger Pinto — procurado pela justica daquele pais — com
apoio de membros do corpo diplomatico brasileiro!’®, observa-se maior nimero de
problemas, de dificuldade para soluciona-los e menor demanda por cooperagéo por parte
da Bolivia (Informagc&o Verbal)"’.

Os temas de cooperagdo em defesa com a Bolivia, por sua vez, ndo sao tratados
bilateralmente, mas ha o oferecimento de cursos por parte do Ministério da Defesa, com
participacdo da ABC em sua organizacdo. Os temas de seguranca publica sdo bastante
incipientes de forma geral com a ABC, havendo alguns projetos de cooperacdo apenas
com paises africanos no estabelecimento de guardas municipais; com a Bolivia ndo ha
nenhum dessa natureza.

Assim, viu-se, nas trés fontes selecionadas como registro da relacdo bilateral
formal entre Bolivia e Brasil, que os temas de defesa, seguranca publica e fronteira, de
forma articulada, aparecem com pouca preponderancia, ao passo em que permeiam
grande parte dos assuntos latentes entre os dois Estados. Dai depreende-se que falta ao
Estado brasileiro e ao Estado boliviano assumir uma posicéo de lidar com o tema de forma
compartilhada com os poderes e as sociedades locais, gerando estruturas de gestdo e ndo
de “informa¢do de ocorréncias”, como se observou nas comunica¢fes acessadas no
Arquivo do Itamaraty.

Observou-se que a cooperacdo bilateral capitaneada pela ABC ganhou félego no

periodo estudado, mas fica evidente que o modelo de cooperacdo descentralizada por

176 “Roger Pinto Molina é um dos principais parlamentares de oposi¢do ao governo do presidente boliviano,

Evo Morales. Alegando perseguicdo politica, desde 8 de junho de 2012 ele vivia na embaixada brasileira
na Bolivia em condicdo de asilado. Segundo o governo boliviano, o pedido de asilo foi para ndo responder
na Justiga a crimes de danos economicos ao Estado calculados em pelo menos U$1,7 milhdes” (PORTAL
EBC, 2013). Roger Pinto Molina teve sua entrada no Pais, em 24 de agosto de 2013 (MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES, 2013b), facilitada por diplomata brasileiro da embaixada em La Paz. O
constrangimento levou o entdo Ministro das Rela¢fes Exteriores, Antonio Aguiar Patriota, a pedir sua saida
do cargo, declarando, no discurso de despedida, que “a atuacdo independente de servidor em La Paz, em
assunto de grande sensibilidade e sem instru¢des, representa conduta que ndo pode voltar a ocorrer”
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2013a). Em abril de 2015 o governo brasileiro decidiu
conceder asilo politico a Roger Pinto Molina (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2015a).
177 Informagéo verbal obtida por entrevista com Gerente de Projetos da Coordenagéo-geral de América do
Sul, Central e Caribe da ABC, em Brasilia.
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demanda, de forma dependente do poder central do Estado, ndo atende as necessidades
fronteirigas, e que ha ai um potencial desperdicado de ajuda internacional por parte do
Brasil. Ao observar os tratados internacionais estabelecidos entre ambos os paises, fica
clara a centralidade dos temas de defesa, seguranca publica, territorio e fronteira na
relacdo bilateral Bolivia-Brasil.

Percebeu-se, ao longo deste estudo, a distancia com que tais negociacgdes se dao
do territorio — sociedade e unidades subnacionais — objeto dos acordos em nivel de
politica externa. Em outras palavras, destaca-se o fato de que a politica publica de
fronteira necessita de uma dimenséo de reflexédo internacional a ser feita em didlogo com
a politica externa, e que a politica externa, se aproximada a elaboracdo de politicas
publicas, poderia incluir a sociedade, e as sociedades fronteiricas, em seu processo de
criacdo de agenda de maneira mais contundente. Entende-se que, se diminuida essa
distancia, os prejuizos relatados a sociedade fronteirica e ao Estado boliviano teriam mais
possibilidade de ser minimizados.

A julgar pelo caso ilustrativo apresentado neste Capitulo, a demanda da sociedade
fronteirica por essa articulacdo, autonomia e participacdo em nivel transnacional existe —
tanto por participar com maior importancia da politica externa como por obter
ferramentas de gestdo local transfronteirica de politicas publicas, ao menos na area de
seguranca e defesa. Isso se d& na medida em que os trés temas, de defesa, seguranca e
fronteira, aparecem interligados, tanto na investigacdo empirica, como na investigacao
documental.

Com relagdo as politicas de defesa nacional, de seguranca publica e a abordagem
das fronteiras que os Estados em questdo vém apresentando na década estudada, nota-se
a preocupacao em incluir a sociedade em seu enunciado, talvez em oposi¢do a uma cultura
anterior de sigilo em temas estratégicos do Estado, mas sem o alcance da sociedade e do
territorio ja relatados. Em nivel regional e internacional, Bolivia e Brasil convergem na
via de integracdo e didlogo, e de afirmacdo de seus Estados e da regido Sul-americana no
Sistema Internacional, ainda que a relagdo bilateral apresente as assimetrias aqui

relatadas.
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CONCLUSOES

Nesta tese examinou-se a interacdo entre as politicas publicas de defesa nacional
e seguranca publica da Bolivia e do Brasil e sua mdtua interacdo na faixa de fronteira de
cada pais, bem como suas implicacbes para a relacdo bilateral formal no periodo
compreendido entre 2005 e 2014. Para tanto, foi feita uma contextualizagdo do marco
legal e da trajetoria das duas politicas em cada um dos paises nesse periodo, destacando
as principais acfes de politicas publicas vigentes e analisando e extraindo de seus
documentos 0s conceitos centrais que as constituem.

Como caso ilustrativo da interacdo das politicas na zona de fronteira, analisaram-
se a execucao e dindmica das politicas de defesa nacional e seguranca publica no territdrio
fronteirico das cidades gémeas de Corumba, no Brasil, e Puerto Quijarro, na Bolivia.
Também se examinou a incidéncia dos temas de seguranca publica, defesa nacional e
fronteira na relacdo bilateral formal entre ambos os paises por meio de instrumentos
firmados, acordos de cooperacdo estabelecidos, e correspondéncia entre o Ministério das
Relacbes Exteriores brasileiro e sua missao diplomatica em La Paz no referido periodo.

Inicialmente, discutiram-se os conceitos empregados no desenvolvimento do
argumento. Foram utilizados aportes das disciplinas de Relagdes Internacionais,
Geografia Politica e Geopolitica, principalmente, e da Ciéncia Politica e Ciéncias Sociais
em geral. Os conceitos que conduziram a pesquisa sdo: fronteira, seguranca e defesa, e
cooperacdo internacional. Portanto, ao longo do trabalho, os documentos, as entrevistas
e a bibliografia utilizada — que agregaram informacdes histéricas, debates ou mesmo
outros conceitos —, bem como seu exame e discussao, permitiram compreender a relagéo
bilateral Bolivia-Brasil no ambito da articulacdo entre os temas de fronteira, seguranca e
defesa e cooperacdo internacional.

O argumento desenvolvido permitiu chegar a conclusao de que a Bolivia e o Brasil
desenvolvem sua relagéo bilateral a partir de uma dimenséo de integracéo territorial e
fronteirica — inerente as suas posi¢des geograficas, mas também ao relacionamento
politico e econdmico estabelecido entre ambos historicamente — com implicacdes
importantes para as politicas publicas de defesa nacional e seguranca publica de cada pais,
além de, sobretudo, para as populagdes que vivem nas fronteiras. No entanto, a relagédo
bilateral formal entre os dois Estados ndo envolve atores subnacionais da zona de fronteira
na formulacdo de politicas para esses territorios, assim como os Estados ndo fornecem

arcabouco legal e aparato estatal para que elas sejam desenvolvidas de forma autdbnoma,
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incorrendo eles — atores estatais e sociedade locais — na cooperacdo informal, espontanea
e improvisada. Esta realidade, no tema da seguranca e defesa, aponta para duas relagoes
de assimetria principais: a das sociedades com rela¢do aos Estados, e a da Bolivia com
relacdo ao Brasil — em que as primeiras encontram dificuldade de reivindicacéo e alcance
dos objetivos almejados perante a outra parte negociante.

A construcdo do argumento deu-se por etapas.

Primeiramente, a partir dos aportes da Geografia Politica e da Geopolitica,
definiu-se a fronteira como construcdo politica e social que acompanhou a formacéo do
Estado Nacdo moderno, e que se desdobrou, no presente estudo, em duas concepcoes
principais: 1) a de fronteira como limite; e 2) a de fronteira como territorio transnacional.
O limite compreende a linha divisoria entre o territério de um e de outro Estado, que pode
adquirir carater fluido por razGes naturais — se definido por um rio sujeito aos seus ciclos
de inundacdo, por exemplo —, e o territério como uma dimensdo de relacdo entre
instituicdo e poder — seja ele estatal, de afirmacdo de soberania nacional, ou econémico.

O territorio transnacional da fronteira € caracterizado por dindmicas
transfronteiricas geradas a partir de relacdes de tensao e coopera¢do que acontecem nos
processos politicos, econdmicos, sociais e ambientais. Esses processos estdo em
permanente didlogo com a institucionalidade, mas podem dar-se de modo formal ou
informal. A interagdo e integracdo, em diversos niveis, € inerente ao territorio
transnacional da fronteira ao qual se denominou, neste estudo, como zona de fronteira.

A zona de fronteira, organismo de dindmica particular, conforme descrito,
compreende a soma das faixas de fronteira contiguas entre os paises limitrofes, € o termo
utilizado no Brasil para a formulacdo de politicas publicas especificas para esse tipo de
territorio.

A faixa de fronteira, por sua vez, é a extensdo do territorio sujeita a tratamento
legal diferenciado com relacdo ao restante do territorio nacional em um mesmo pais; na
Bolivia e no Brasil, a faixa de fronteira é abordada sob a perspectiva da seguranca, defesa
e desenvolvimento nacional'’®. O conflito e a disputa de poder sobre o territério geram
processos de territorializacdo e desterritorializacdo, que compreendem, ao longo da

histéria, a predominancia alternada ou concomitante, porém variavel, do poder

178 Como exposto no Capitulo 2, legalmente, a Bolivia denomina zona de fronteira o que a legislagéo
brasileira designa como faixa de fronteira, sem fazer mengdo, no entanto, ao territorio transnacional da
fronteira sob nenhuma denominagdo. Como nas formulagdes académicas e de politicas publicas do Brasil
existe designacdo diferenciada para faixa e zona de fronteira, ela foi a adotada para as analises feitas nesta
pesquisa.
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econémico (instalagdes industriais, fluxos comerciais estabelecidos, etc.), estatal (bases
militares, estrutura fisica da burocracia, infraestrutura, etc.) ou social (comunidades
assentadas, bairros, etc.) sobre o territério.

Apos o final da Guerra Fria, ao debate internacional sobre paz, defesa e seguranca
agregaram-se elementos chamados de novas ameacas; para além da guerra tradicional, os
Estados e o Sistema Internacional deveriam precaver-se de problemas relacionados ao
terrorismo e ao crime organizado transnacional. Por sua vez, no ambito da ONU e das
intervencdes militares de carater humanitario, passou-se a debater a seguranca e a
responsabilidade dos Estados e da comunidade internacional pela protecéo dos cidadaos
dos Estados, ndo mais apenas da manutencao de sua existéncia como institui¢ao soberana.

Somado a isso, ressaltou-se, nessa pesquisa, que o debate da seguranga
internacional a partir da fronteira adquire uma dimensao social inevitavel, que, no ambito
interno do Estado, corresponde as suas politicas de seguranca publica. Dessa forma, 0s
Estados atuam nas suas fronteiras a partir de politicas de defesa nacional — em defesa da
soberania sobre o territdrio —, e a partir de politicas de seguranca publica — combatendo
0 crime organizado transnacional que ameaca as suas instituicbes e a seguranca da
populacéo.

No Brasil, o poder de policia conferido constitucionalmente as Forgas Armadas
na faixa de fronteira corrobora o argumento defendido ao longo da tese de que defesa
nacional e seguranca publica nesses territdrios estdo implicadas.

Adicionalmente, o debate sobre seguranca publica na América Latina, haja vista
os altos indices de criminalidade que seus paises apresentam, passa a adotar a no¢édo de
garantia do exercicio da cidadania, para além da ndo ocorréncia da violéncia. Embora ndo
tenha sido objeto de estudo especifico desta pesquisa, apontou-se que essa perspectiva
questiona a instituicdo policial e a abordagem de seguranca na fronteira tradicionais,
assim como a responsabilidade pela seguranca publica, admitindo a corresponsabilizacao
dela entre Estado e sociedade. Esse Ultimo fator aparece expressamente nas politicas de
seguranca publica bolivianas e brasileiras analisadas.

Ainda no primeiro capitulo da tese, o conceito de cooperacdo internacional é
apresentado a partir de sua discuss&o teorica na disciplina de Relagfes Internacionais com
0 objetivo de apontar para o questionamento acerca das possibilidades praticas de
cooperacao entre 0s paises nas fronteiras, tema que permeara o trajeto da pesquisa.

Como objeto da disciplina de Relagdes Internacionais, a cooperacao internacional

adquire importancia na década de 1980, quando teoricos estadunidenses e europeus,
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sobretudo, passam a discutir quais seriam as motivagdes para 0s paises cooperarem entre
si, quais as suas possibilidades de ganhos nestas relacoes, e que tipo de institucionalidade
ou regime deveria prevalecer no Sistema Internacional de forma a propiciar a cooperagéo
entre os paises. Sob a influéncia da tradicional dicotomia entre realismo e liberalismo,
grosso modo, opunham-se posi¢cdes que entendiam o sistema de Estados como anarquico
e com pouca ou nenhuma possibilidade de cooperacédo, ou que entendiam que a discordia
entre os Estados se devia aos padrdes de interacdo aos quais eles estdo submetidos,
podendo, entdo, optar-se pela cooperacao.

Nesse sentido, e considerando o contexto do final da Guerra Fria, na década de
1990, passa-se a defender que, por meio de instituicbes e regimes, é possivel responder
aos conflitos por meios pacificos e desenvolver a cooperagdo entre os paises. A partir de
entdo, o debate se volta a capacidade dos regimes, das instituicdes e das organizacdes
internacionais de promover cooperacdo, ganho aos Estados, e estabilidade no Sistema
Internacional pos-Guerra Fria. As nuances entre as vertentes tedricas ddo-se, novamente,
a partir do debate tradicional em Relagdes Internacionais sobre a natureza do Estado e os
limites e possibilidades que o “estado de natureza” ou a “tendéncia a coopera¢ao” podem
impor — ou promover — ao relacionamento internacional.

Sob a Gtica construtivista, a partir dos anos 2000, ao debate dos regimes agrega-
se uma dimensdo social, a qual se torna importante para o debate da cooperagédo
internacional. As préaticas institucionais dos Estados sdo diversas porque conformadas
historica e culturalmente de maneira diversa; neste processo, Estado e sociedade tém
importancia concomitante e relacionada, influenciando-se mutuamente e construindo as
regras que passam a reger o relacionamento internacional. Estas, por sua vez, produzem
desigualdades entre os atores inseridos em um mesmo regime, denotando o tipo de ordem
que se estabelece entre os paises em determinado contexto histérico.

Neste debate, interessaram dois aspectos: a relevancia da sociedade na
conformacdo das préticas institucionais; e a producdo de desigualdades entre paises sob
um mesmo regime. Nesse sentido, percebeu-se que a América do Sul adquiriu
recentemente autonomia politica e institucional para fomentar seus proprios regimes
regionais de segurancga de forma independente dos Estados hegemonicos do Hemisfério
norte; e, neste aspecto, Bolivia e Brasil convergem em principios e diretrizes, como visto
na analise de suas politicas de defesa. Ao longo de todo o debate na disciplina de Relagcbes

Internacionais, 0s regimes de seguranca sdo abordados com um maior nivel de
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preocupacao pelos tedricos, pois 0 seu descumprimento por uma das partes pode acarretar
ndo apenas um desequilibrio, mas uma situagdo de guerra.

Por fim, o aspecto de que a sociedade conforma, juntamente com o Estado, as
praticas institucionais internacionais, aponta para a potencialidade do estabelecimento de
um regime de gestao de fronteira em que ela fosse ndo apenas levada em conta quanto as
suas demandas, mas configurasse um ator com capacidade de interferir na cooperagéo
bilateral que viesse a ser estabelecida. Esta motivacdo tedrica foi, posteriormente,
analisada no caso ilustrativo da interacdo entre as politicas de defesa nacional e seguranca
publica na zona de fronteira entre Bolivia e Brasil.

No Capitulo 2, desenvolveu-se o argumento de que a relacdo bilateral Bolivia-
Brasil tem como componente fundamental o territorio, iniciada pela historica negociagdo
pela definicdo de limites desde o periodo de suas independéncias, €, a partir de meados
do século XX, continuada pela integracdo de infraestrutura de conexdo entre seus
territdrios que permitiu as trocas comerciais entre os dois paises. Nesse sentido, fez-se
uma exposicdo sobre os principais marcos da definicdo dos limites fronteiricos entre
Bolivia e Brasil, caracterizada por sucessivas incorporacdes territoriais por parte do
Brasil, de Mato Grosso até o Acre, litigio que envolveu incursdes militares de ambos os
paises e culminou no favorecimento territorial do Brasil, com o Tratado de Petropolis, em
1903.

As negociacdes territoriais com a Bolivia, em favor do Brasil, garantiram ao Pais
0 controle do acesso entre a Bacia do Prata e a Bacia Amazonica, por meio do rio
Paraguai, garantindo, por sua vez, influéncia preponderante sobre o territério boliviano —
considerado o coragdo da América do Sul, conexdo fundamental, desde entdo e até os dias
de hoje, entre os Oceanos Atlantico e Pacifico. Tal influéncia também significou, em
varios momentos, uma disputa com a Argentina pelo poder na regido; como se viu, a
diplomacia brasileira obteve sucessivos éxitos nessa disputa.

Como negociador do conflito entre Bolivia e Paraguai ao final da Guerra do
Chaco, em 1935, posicionando-se contrario a perda territorial que aquele pais sofreria, 0
Brasil logrou iniciar o que foram as bases para o principal acordo com a Bolivia quanto a
integracdo de infraestrutura, energética e industrial entre si — ao que se denomina aqui
integracdo territorial —, e que baliza esta relacdo bilateral até hoje. Dos tratados sobre
vinculagédo ferroviaria e exploracdo de petroleo na Bolivia, em 1938, chegou-se aos
Acordos de Roboré, em 1958, que selavam, a partir de entdo, a presenca brasileira no

setor de hidrocarbonetos no pais vizinho, por meio da recém-criada Petrobras.
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A andlise do processo historico de negociacGes acerca dos hidrocarbonetos em
perspectiva temporal mais ampla do que o recorte escolhido para a analise das politicas
de defesa e seguranca publica nas fronteiras (2005-2014) se da como subsidio para
entender essa dindmica transfronteirica contemporanea. Foram identificadas quatro fases
nas negociacdes de colaboracdo a integracdo energética de hidrocarbonetos entre Bolivia
e Brasil.

A primeira delas seria entre as décadas de 1930 e 1960, periodo no qual a América
Latina passou pelo desenvolvimentismo, em que ambos os paises tiveram fases
nacionalistas e, ao final, ingressaram em ditaduras militares. A segunda fase, entre 1970
e 1980, caracterizou-se por sucessivos governos militares, concomitantemente a crise do
petroleo, para seguir-se a abertura democrética, ja no periodo em que a crise da divida
acometeu os paises do continente. A terceira fase, por sua vez, observada durante a década
de 1990, correspondeu ao regionalismo aberto na América Latina, que propiciou 0s
arranjos sub-regionais no contexto do neoliberalismo, e viu concretizada a construgéo do
gasoduto entre Bolivia e Brasil, colaboracdo que passaria a ser chamada de integracéo
energética. A quarta e ultima fase se iniciaria nos anos 2000, estendendo-se até os dias de
hoje; essa fase consolidou a integracdo entre o0s dois paises na mateéria, visto que houve
possibilidade de renegociagdo da insercao brasileira na atividade na Bolivia — a partir da
nacionalizagdo dos hidrocarbonetos levada a cabo por aquele pais em 2006, mesmo com
a descoberta do pré-sal pelo Brasil.

Embora negociada em nivel presidencial e suscetivel as conjunturas politicas de
cada pais, a pauta da colaboracdo e integracdo energética sempre esteve na agenda
bilateral dos dois paises. Por sua vez, o padréo de relacionamento externo do Brasil nesse
caso corrobora o que se chamou de “acumulado historico da diplomacia brasileira”. Na
relacdo com a Bolivia, sdo observados padrdes e valores adotados na postura do Brasil
que adquiriram, ao longo do tempo, caracteristica duradoura. Eles estdo também
traduzidos nos principios que norteiam as relagGes internacionais do Pais na constituicao
de 1988.

Com isso, constatou-se também que os aspectos da “acdo” e da “decisdo” em
politica externa sdo diferentes das relagGes internacionais estabelecidas por um Estado de
forma geral, pois estas podem ser realizadas por outros atores além do Estado, e
caracterizam as dinamicas transfronteiricas. Portanto, dessa andlise depreende-se a
importancia de o Estado central, que lida com a politica externa como politica publica,

passar a se preocupar e a se ocupar de questdes caras as sociedades locais, manifestas nas
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dindmicas transfronteiricas com maior atencao. Talvez isso signifique a necessidade de
se produzir arcabouco legal para a cooperagdo descentralizada de forma independente,
algo inexistente no caso da relacdo bilateral em anélise.

Na relacdo bilateral Bolivia-Brasil no tema dos hidrocarbonetos, avalia-se que o
Brasil logrou relacionar-se de forma a preservar seu interesse nacional, em diferentes
periodos histdricos. A Bolivia, no entanto, o alcangou parcialmente, ja que, como pais
mais fraco, ceder para o Brasil em alguns momentos significava ter seu apoio em outros
paises.

No Capitulo 2, foram expostos os marcos legais, as competéncias, as politicas e
0s conceitos de fronteira adotados pela Bolivia e pelo Brasil entre 2005 e 2014. No Brasil,
atualmente, o 6rgao federal responsavel pelas politicas para as fronteiras € o Ministério
da Integracdo Nacional (MI), criado como tal em 2003, que trabalha com o
desenvolvimento da faixa de fronteira ao lado das politicas de desenvolvimento regional
pelas quais é também responsavel. No entanto, o MI apresenta baixa capacidade de
execucao de acdes especificas, na medida em que sua funcéo atual, por meio da CDIF, é
de articulacdo com os demais Orgdos estatais responsaveis por cada area de politica
publica. Para explicar essa trajetoria, foram analisados os trés principais documentos
produzidos pelo Estado brasileiro a respeito das politicas e concep¢des de fronteira no
periodo, que sdo: “Proposta de Reestruturagcao do Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira”, de 2005; “Faixa de Fronteira: Programa de Promog¢ao do Desenvolvimento
da Faixa de Fronteira”, de 2009; e “Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e
Integracdo da Faixa de Fronteira”, de 2010.

Como aspectos comuns, os trés documentos caracterizam geograficamente as
fronteiras brasileiras dividindo-as nos arcos norte, central e sul, além de identificar seus
componentes fisico, social, cultural, e os tipos de interacdo que estabelecem com os paises
vizinhos, para entdo propor a¢des de desenvolvimento especifico. Destacam-se propostas,
modificadas levemente de um documento a outro, com relacdo ao desenvolvimento
produtivo, satde e educagdo. Ha também uma identificagdo expressa de necessidade de
integracdo com os paises limitrofes, com o levantamento dos acordos bilaterais existentes
e propondo foros locais como os Comités de Fronteira, com o protagonismo dos Consules,
por parte do Ministério das Relagcfes Exteriores.

A respeito da fronteira com a Bolivia, apontam-se os tratados acerca das ferrovias,
do petréleo e do gés, destacados aqui anteriormente, e a conformacdo de Comités de

Fronteira em trés cidades gémeas da fronteira Bolivia-Brasil: Corumba-Puerto Quijarro,
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Guajara-mirim-Guayaramerin e Brasileia-Cobija. Ao longo deste estudo, verificou-se a
descontinuidade dessas experiéncias e a pouca memoria institucional a seu respeito, além
de baixo protagonismo do Ministério das RelagcBes Exteriores. Um contraste entre os
documentos do Ministério da Integracdo Nacional e os registros das reunides dos Comités
acessados existe quanto aos temas de seguranca publica, pouco presentes nos primeiros e
predominantes nos segundos.

O debate da defesa nacional, inerente aos territorios de fronteira, também néo tem
destaque nas formulac6es do MI. Para as politicas indicadas no geral, percebeu-se pouca
efetividade, no contato com o Ml e na pesquisa em Corumba-Puerto Quijarro. Nota-se, a
partir dos trés documentos, que, no periodo estudado, houve uma consolidacdo tedrica e
politica de concepgdo de desenvolvimento na fronteira, incorporada na visdo dos gestores
de nivel federal e local, mas que encontra pouca possibilidade préatica de efetivacao.

Pode-se dizer que a fronteira € uma novidade na Constitui¢do Politica do Estado
Plurinacional da Bolivia de 2009. Na carta vigente até entdo, de 1967, com reformas de
1994, a unica menc¢do as fronteiras era sobre a vedagdo de propriedade de terra por
estrangeiros nos 50 km a partir do limite fronteirico, sem designar, no entanto, nenhuma
funcdo ou destinacdo especifica a esse territério. A CPE de 2009, por sua vez, considera
esses 50 km como uma zona de desenvolvimento e de seguranca, e define a presenca do
Estado na fronteira como central para o dominio sobre o territério e a afirmacdo da
soberania do pais. Esta presenca deve ser garantida, de acordo com a CPE, tanto pelas
Forcas Armadas como por outros érgdos estatais, de diferentes niveis de poder.

Nesse sentido, criou-se a Ademaf, sob o Ministério do Planejamento do
Desenvolvimento, para a articulacdo de politicas publicas em todos os niveis, e
promulgou-se, em 2011, a Lei de Desenvolvimento e Seguranca das Fronteiras, dispondo
sobre a reorganizacdo dos 6rgdos estatais para a atuacdo nas fronteiras. Ela prevé
articulacdo interinstitucional e modifica a gestdo e comercializacdo dos hidrocarbonetos
nas fronteiras, transferindo-as por completo para o Estado, por meio de suas agéncias
reguladoras. Assim, o Estado Plurinacional da Bolivia alia os elementos que considera
mais estratégicos para a consolidacdo de sua soberania: controle estatal dos recursos
naturais e das fronteiras.

No decorrer da pesquisa, percebeu-se a debilidade dessa presenca estatal na
fronteira; no entanto, ela configura a iniciativa mais incisiva no tema existente na Bolivia

até entdo.
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A caracteristica comum predominante entre as concepcdes de fronteira do Estado
boliviano e do Estado brasileiro atualmente é a percepcdo da necessidade de conciliar o
desenvolvimento e a integracdo com o restante do territorio nacional de cada pais, o que
indicou que a interface com a defesa nacional e a seguranca publica seria observada na
formulacdo das politicas publicas especificas, as quais se analisam na sequéncia.

No Capitulo 3, foram trabalhadas as politicas de defesa nacional da Bolivia e do
Brasil no periodo 2005-2014, com atencdo para suas especificidades fronteiricas. De
pronto, observa-se a diferenca entre a abordagem da seguranca e da defesa nas fronteiras
na propria politica de fronteira de cada um dos paises: enquanto no Brasil o
desenvolvimento proposto pelo Ministério da Integracdo Nacional ndo tem como carro-
chefe exclusivamente a seguranca e a defesa nas fronteiras, mas o desenvolvimento, o
novo marco legal de fronteira na Bolivia, bem como a Ademaf, aliam diretamente o
desenvolvimento desses territorios com a sua seguranca, 0 que se atribui a uma
necessidade de afirmacao territorial e soberania a qual o Brasil ja tem consolidada — haja
vista, na relagdo com a propria Bolivia, a supremacia do Brasil nas questdes e conflitos
envolvendo o territorio, conforme exposto ao longo da tese e expresso nos conceitos das
politicas.

No Capitulo 3 apresentaram-se, separadamente, a trajetéria de politicas, 0 marco
legal e os principais documentos relativos a defesa nacional na Bolivia e no Brasil. Os
documentos sdo semelhantes, seguindo a tendéncia internacional de producéo de livros
brancos de defesa, dos quais se derivam as politicas a ser desenvolvidas em ambito interno
relativamente a defesa, além de uma cuidadosa concertacao entre 0s ministérios de defesa
e as Forgas Armadas.

Os principais documentos bolivianos sdo o Livro Branco e a Doutrina de
Seguranca e Defesa do Estado Plurinacional da Bolivia, e 0s principais documentos do
Brasil sdo o Livro Branco da Defesa Nacional, a Politica Nacional de Defesa e a
Estratégia Nacional de Defesa.

De maneira geral, Bolivia e Brasil ttm compreensdes convergentes em nivel
internacional e regional, aderindo aos regimes regionais de seguranga, mas notou-se a
maior preocupacdo da Bolivia em consolidar sua soberania e fazer-se presente no cenario
internacional, enquanto o Brasil ocupa-se em influenciar o debate e disputar concepgdes
e conceitos nessa esfera. Quanto as fronteiras, o Brasil apresenta maior tradigdo e gama
de politicas ja em andamento, enquanto a Bolivia traca suas diretrizes para o

estabelecimento do Estado nas fronteiras, visando a garantia de sua soberania. Mais
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adiante, no Capitulo 5, analisaram-se, comparativamente, 0s conceitos das politicas
considerados fundamentais.

No Capitulo 4 da tese concentrou-se na exposi¢cdo das politicas de seguranca
publica da Bolivia e do Brasil entre 2005 e 2014. Para tanto, foi feita uma exposicao do
marco legal de cada pais, dos principais aspectos da trajetoria das politicas no periodo e
0 destaque das agdes em vigéncias e suas especificidades fronteiricas. A intencéo,
novamente, foi subsidiar a analise conceitual das politicas de seguranca publica de ambos
0S paises assim como a sua execucao articulada com os demais temas da tese na zona de
fronteira Bolivia-Brasil, realizada posteriormente no Capitulo 5.

Como destaque do periodo 2005-2014 na area da seguranca publica no Brasil,
identificou-se o fortalecimento da Senasp como forma de haver maior participagéo da
Unido no assunto, mormente, até entdo, sob a responsabilidade dos Estados, conforme
definicdo constitucional. Os altos indices de criminalidade observados no Brasil ao longo
das ultimas décadas colocaram ao Pais a necessidade de resolugdo do problema a nivel
nacional. No entanto, ndo foi observada a consolidacdo de uma politica nacional de
seguranca publica — com forca normativa e de execucdo — no periodo estudado. Ao final
dele, como parte importante da preocupacdo com a criminalidade, o combate aos ilicitos
transnacionais e ao trafico de drogas foram fatores importantes para a criacdo de planos
e programas especificos de seguranca publica para as fronteiras. Adicionalmente, suas
demandas tém, também, similaridades com as questdes de seguranca publica no restante
do Pais, como a necessidade de integracdo entre 0s érgdos publicos e policiais, e entre 0s
entes federados, 0 que torna a questdo mais complexa.

No caso boliviano, por sua vez, a politica de seguranca cidada — muito em vista
de sua estrutura de poder subnacional e da existéncia de apenas uma corporacao policial
— aparece com mais énfase a partir do Estado central. Constitucionalmente, no entanto, é
uma atividade muito recente, datando da promulgacdo da atual Constituicdo Politica do
Estado, em 2009. A Constituicdo anterior, de 1967, ndo mencionava a seguranca publica
ou cidadd; apenas descrevia as atribui¢des da Policia Nacional, sem mencionar a atividade
da seguranca publica de maneira geral.

Em sentido oposto, a CPE de 2009 estabeleceu a seguranga cidadd com principios
bem definidos e atribui¢cbes compartilhadas entre Estado e sociedade civil, indicando a
necessaria elaboracdo de um Plano Nacional de Seguranca Cidada, no &mbito do Sistema
Nacional de Seguranga Cidada, que entra em vigor com a Lei n°® 264 de 2012. Ele indica

a formulacdo e estabelecimento de planos em nivel subnacional, de acordo com as
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entidades autdnomas, conselhos de participacédo social e cria 0 Observatdrio Nacional de
Seguranca Cidada. Toda a formulacdo dada a seguranca cidada esta também imbuida dos
valores do Estado Plurinacional trazidos pela CPE de 2009, em torno do vivir bien.

Um contraste observado entre as politicas bolivianas e brasileiras de seguranca
publica é a grande énfase dada, na Bolivia, aos principios e valores contidos nas politicas,
desde a CPE até a legislacdo especifica, enquanto, no Brasil, restringe-se a listagem de
Orgdos estatais participantes e descricdo da distribuicdo de competéncias. Uma
semelhanca na formulacao da seguranca publica de ambos os paises em nivel nacional, é
a concepcao, por parte do poder publico, de atividades complementares e integradas entre
6rgdos policiais, ministério publico e sistema penitenciario.

No que concerne as politicas de defesa nacional da Bolivia e do Brasil em
perspectiva comparada, 0 exame de seus conceitos permite constatar a semelhanca entre
as estruturas dos documentos, principalmente de seus livros brancos, organizados em
caracterizacdo dos cenérios regional e internacional, e dos objetivos internos e externos
de cada Estado. As prioridades regionais também sdo semelhantes quanto ao
fortalecimento dos foros de integracédo regional, porém a Bolivia, por um lado, privilegia
a Alba, a Celac e a Unasul, enquanto o Brasil, por outro, privilegia o Mercosul e a Unasul.

Quanto a perspectiva de insercdo internacional dos dois Estados, a Bolivia
demonstra énfase em reunir esforcos para garantir a presenca internacional do Estado,
enquanto o Brasil apresenta um objetivo de inser¢do internacional mais ambicioso,
buscando a influéncia regional e do debate conceitual internacional sobre as relacbes
internacionais.

Na relacdo com a sociedade, aspecto chave de paises com democracia em
consolidacdo, Bolivia e Brasil diferem. A Bolivia coloca o tema da defesa nacional
enquanto uma responsabilidade compartilnada entre Estado e sociedade, em apelo
nacionalista a construcdo e afirmacdo do Estado Plurinacional, enquanto o Brasil a coloca
em perspectiva de didlogo. Ainda que de forma reiterada, as politicas de defesa brasileiras
ndo expressam com clareza quais 0s mecanismos e canais possiveis de debate do tema da
defesa com a sociedade, para além da academia.

O segundo topico do Capitulo 5 da tese reserva-se a analise comparada das
politicas de seguranca publica da Bolivia e do Brasil, também a partir de seus conceitos.
Conforme exposto, o principal contraste esta na vertente de cidadania, bem comum e vivir
bien, que permeia toda a formulagéo conceitual boliviana, enquanto a brasileira se atém

a descricdo das atividades de manutencdo da ordem publica, policiamento ostensivo e
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apuracdo penal — com crescente, porém incipiente, presenca da cidadania, integragdo
federativa e interinstitucional. A auséncia de politica nacional de seguranca publica, em
contraste com o Sistema e o Plano Nacional de Seguranca Cidada bolivianos, também é
um destaque — o que leva a entender que uma politica de seguranca publica de amplitude
nacional que venha a ser pensada no Brasil, deve levar em conta a dimenséo fronteirica
da seguranca publica e, portanto, internacional.

No topico seguinte analisaram-se a interacdo das politicas de defesa nacional e
seguranca publica na zona de fronteira Bolivia-Brasil bem como sua incidéncia na relagéo
bilateral formal. Para tanto, utilizou-se um caso ilustrativo e documentos de registro da
relagdo bilateral entre Bolivia e Brasil. O caso ilustrativo foram as cidades gémeas de
Corumba e Puerto Quijarro, nas quais, em pesquisa in loco, apreendeu-se acerca da
execucdo das politicas a partir de elementos compreendidos como centrais e constitutivos
de um tipo ideal de desempenho dessas politicas publicas na zona de fronteira.

O dialogo com os 6rgaos policiais na cidade de Corumba — policias Civil, Militar
e Federal permitiu constatar que ha demanda por politicas publicas especificas para a area
de seguranca publica nas fronteiras de maneira integrada entre os 6rgaos publicos, mas
ha também a necessidade de fortalecimento especifico de cada corporacdo por sua
especificidade fronteirica — quanto a estrutura, pessoal e formagéo. O relato dos resultados
do Pefron, da Enafron e do GGIF é positivo no sentido da integracdo interinstitucional,
mas entendem que ndo ha suficiente aporte de estrutura para que a estrutura de
funcionamento proposta possa atuar de forma permanente. O contato com a Policia
Boliviana existe, mas é feito de maneira informal. Dai, conclui-se que a previsdo de
integracdo com os paises vizinhos, constante do Pefron, ndo foi desenvolvida nem criou
modificacdes no padréo de relacionamento entre os dois paises existente previamente.

A interoperabilidade dos o6rgdos policiais acontece também com as Forcas
Armadas, principalmente por sua estrutura de aeronaves e embarcacgoes, e presenca e
conhecimento maiores e mais antigos sobre o terreno. Ela é presente no relato da Policia
Federal, e acontece nfo apenas nas ocasides das OperacBes Sentinela e Agata.
Desenvolvidas no ambito do Pefron, essas operacdes tém alcangado o objetivo de maior
apreensdo de drogas e inibicdo da criminalidade, mas, de mesmo modo, relata-se o
modelo como insustentavel de forma perene, por caréncia material e de pessoal.

Nos mesmos moldes informais que os 6rgaos policiais, constatou-se que existe o
contato entre as Forcas Armadas do Brasil e da Bolivia naquele territorio, havendo

também participacio de atores bolivianos como observadores nas Operacdes Agata. A
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atuacdo de ambas as instituicbes no territério, no entanto, € distinta, pois somente as
Forcas Armadas brasileiras possuem poder de policia na faixa de fronteira, reservando-
se, as Forcas Armadas bolivianas, a presenca e demarcacao territorial em &mbito de defesa
e das acOes sociais a elas atribuidas.

Do lado boliviano, tanto os atores das Forcas Armadas como os da Policia
Boliviana demonstraram conhecimento e formacéo especifica nos documentos vigentes
relativos a defesa nacional e & seguranca publica; no entanto, as estruturas por eles
previstas e a formacéo dos agentes locais em geral ndo foram verificadas.

Um questionamento que pareceu fundamental, e que surgiu com mais énfase no
relato da Policia Federal em Brasilia e da Policia Civil em Corumb4, foi o objetivo em si
do combate ao narcotréfico, que consome e ocupa a maior parte da estrutura dos 6rgdos
gerando, na visdo daqueles, poucos beneficios para a populacdo e para a sociedade. O
combate ao crime organizado da PF deixa de atuar com mais énfase em temas como
corrupcéo e lavagem de dinheiro, concentrando esforcos em uma atuagdo de combate ao
narcotréfico pouco proficua, e, em &mbito local, a concentracéo das atividades da Policia
Civil na investigacao de traficantes de pequeno porte, que o fazem como alternativa de
renda para subsisténcia, e correspondem a maioria nos municipios abrangidos, gera
sensacdo de medo na populacdo e esvazia outros setores de atuacdo da atribuicdo da
policia.

Nos dois paises, 0s 6rgdos do Estado central responsaveis por articular de maneira
geral as politicas publicas nas fronteiras mostraram-se pouco presentes no contato com a
area de seguranca publica. Na Bolivia, a Ademaf mantém um escritorio em Puerto Suérez,
mas a Policia Boliviana relatou ndo haver contato com o 6rgdo, nem com os conselhos
por ele previstos, embora mantenha dialogo com organizac6es da sociedade civil por
prépria conta. Em Corumbad, ndo houve relato de contato entre os 6rgaos policiais ou do
GGIF com a CDIF, tampouco da prefeitura, na exposi¢cdo de sua atuagdo nos temas
transfronteiricos. O contato, em entrevista para a pesquisa, com a coordenacédo da CDIF
em Brasilia também n&o deu énfase a atuacdo da Comissdo neste ponto da fronteira.

Os Consulados, surpreendentemente, travam menos relagdes com o pais vizinho,
ou melhor, com os érgéos estatais de seu préprio pais do outro lado da fronteira onde
estdo instalados, do que os o6rgdos de ambos os paises por si proprios. Tanto o relato
colhido no Consulado boliviano em Corumbéa quanto o colhido no Consulado brasileiro
em Puerto Suarez delimitam suas relagdes & populagéo civil de sua nacionalidade e aos

6rgédos do pais no qual serviam. Sua atuagdo ndo difere da atuacdo de consulados em
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cidades ndo fronteiricas. Essa realidade demonstra a solidez dos 6rgédos de politica externa
em manter a esfera de acdo no nucleo do Estado central, e corrobora a ideia de que a agéo
nas fronteiras em nivel de articulagdo com as sociedades que nela habitam nédo esta na
agenda dos Ministérios de RelacGes Exteriores.

Nesse sentido, no caso ilustrativo investigado, quem atua como 6rgao de poder
executivo é apenas a prefeitura de Corumb@, que tem fomentado a retomada dos Comités
de Fronteira para assuntos de interesse geral da populacéo fronteirica nas diversas areas
de politicas publicas, inclusive a seguranca publica. Os Comités de Fronteira estiveram
mais presentes, contudo, em outras cidades gémeas da fronteira Bolivia-Brasil, como
Brasileia-Cobija, Guajard Mirim-Guayaramerin e Caceres-San Matias.

Quanto aos aspectos verificados sobre defesa nacional e seguranca publica em
toda a zona de fronteira Bolivia-Brasil, a partir, principalmente, do contato com os atores
da esfera central dos dois Estados, destaca-se a questdo do dilema do contato entre o pais
maior e o pais menor, muito desproporcional nesse caso, que permeia toda a sua relagdo
fronteirica.

Nas negociacOes a respeito da definicdo de limites, de assentamentos ilegais na
fronteira do pais vizinho, assim como interferéncias na seguranca ambiental e alimentar
na Bolivia em razdo de obras e atividade econdmica realizadas do lado brasileiro,
perceberam-se a vantagem e a maior forca de negociacdo em seu proprio favor de parte
do Brasil. Com relacdo ao combate ao narcotréafico, ficou claro que, para o conjunto dos
Orgdos policiais que atuam com o tema, o fechamento da fronteira ndo é uma solucgédo
viavel, nem fisica nem ostensivamente de forma permanente.

Para os dois paises, a sintese da articulagdo entre defesa nacional e seguranca
publica nas fronteiras é a sua associa¢do ao desenvolvimento nacional e, portanto, as
demais esferas das politicas publicas. Para que isso possa vir a ser efetivo, é necessario
haver priorizagdo, ou especializacdo, das fronteiras nas politicas pablicas elaboradas em
ambito nacional. Nesse sentido, a previsao de atuagdo conjunta, ou de parametros para o
contato internacional com o pais limitrofe mostrou-se fundamental.

As politicas bolivianas versam pouco a esse respeito; e as brasileiras, embora ja
passem a enunciar esse contato internacional a partir das fronteiras, ndo oferecem
instrumentos para que os poderes e as sociedades subnacionais o realizem. Nesse sentido,
no Brasil, MI, SAF, GSI e MJ tém trabalhado em conjunto no sentido de estudar
possibilidades legislativas que venham a permitir o estreitamento deste contato. Faltam,

no entanto, maior participagdo e protagonismo do MRE na temaética. Pois, como foi
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evidenciado ao longo da pesquisa, a integracdo regional se da na fronteira antes do que
ela ocorre em organismos multilaterais como Mercosul e Unasul, por exemplo, com ou
sem apoio dos Estados centrais — exemplo disso € a dificuldade em se colherem frutos
concretos dos foros ad hoc sobre fronteira criados no Mercosul. Adicionalmente, o que
se observou necessaria € a previsdo do relacionamento internacional para além do contato
entre entes subnacionais — a zona de fronteira deve ser vista como territério especifico
para planejamento do desenvolvimento em nivel internacional.

Tais questdes ficaram evidentes com o levantamento apresentado no ultimo topico
do Capitulo 5, de fechamento da tese, a respeito da relacdo bilateral formal. Dos tratados
internacionais estabelecidos entre Bolivia e Brasil no periodo estudado, quase a metade
deles s&o relativos a temas que ensejam a integracéo territorial e, assim, tém reflexos para
a defesa e a seguranca publica. No entanto, o aspecto da defesa e da seguranca publica e
seus efeitos sobre as sociedades fronteiricas ndo sdo objeto ou fator relevante em tais
registros.

O mesmo se observa nos projetos de cooperacdo técnica estabelecidos entre a
ABC e 0rgaos bolivianos; embora haja a previsdo de cooperacdo descentralizada, a
demanda ¢ feita ao Brasil a partir do Estado central e ndo se verificaram projetos em
desenvolvimento na area de seguranca publica nas fronteiras, nem de gestdo de politicas
publicas nestes territérios. Da andlise das comunicacdes entre MRE brasileiro e missdo
diplomatica em La Paz foi possivel concluir que a importancia dos temas de fronteira,
seguranca e defesa é tdo grande quanto é baixa a inclusdo da participacdo dos poderes e
sociedades locais na formulacdo de demandas e respostas. Essa auséncia contrasta com a
demanda verificada durante a pesquisa in loco na fronteira.

Esta pesquisa cumpriu, pois, o objetivo planejado de compreender como a
articulacdo entre as politicas de defesa nacional e seguranca publica acontece na fronteira
Bolivia-Brasil e incide na relagdo bilateral formal no periodo compreendido entre 2005 e
2014. Logrou-se, também, como objetivos especificos, compreender as concepcdes
vigentes do Estado boliviano e do Estado brasileiro acerca das fronteiras, da defesa
nacional e da seguranca publica, para a formulagdo de politicas publicas. E o exame
desses aspectos deu-se no marco dos debates conceituais da disciplina de Relagdes
Internacionais.

Quanto as hipoteses formuladas e apresentadas no inicio da pesquisa, pode-se
dizer que houve a confirmacao da maioria delas. Inicialmente, propds-se que os diferentes

conceitos de defesa nacional e seguranca publica dos dois paises em questdo para as suas
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fronteiras provocariam desigualdades no alcance do interesse nacional de cada um deles
por meio da relagdo bilateral.

Conclui-se, no entanto, conforme demonstrado até aqui, que as diferencas
conceituais observadas entre as politicas bolivianas e brasileiras tém, na verdade, a
mesma origem das assimetrias na relacdo bilateral, devendo-se a desproporcional
diferenga de tamanho (geografico, politico, econdémico, e outros), entre os dois paises.
Como consequéncia, a Bolivia relata mais perdas no alcance de seu interesse nacional
dentro da relacdo bilateral, o que nédo significa falta de autonomia e soberania no trato
com o Brasil.

A mesma desproporcao entre os dois paises relativiza a hipGtese seguinte em seu
pressuposto, mas a confirma em sua proposicao de efeitos na realidade: Bolivia e Brasil
tém concepcdes de politicas de seguranca e defesa convergentes em ambito regional, mas
aquelas relativas a sua fronteira comum apresentam assimetrias em favor do Brasil.

Quanto a ultima afirmacgdo, o que se conclui, no entanto, é que o fato dos dois
paises — sobretudo a Bolivia — terem formulado muito recentemente politicas para as
fronteiras em um sentido ampliado a defesa nacional, prevalece a pujanca do pais maior
sobre 0 menor, como aconteceu em toda a histéria de relacionamento entre eles nesse
tema, apresentada nesta tese.

No mesmo sentido encaixa-se a hipétese subsidiaria que afirmava haver uma
incongruéncia, por parte do Brasil, entre o principio constitucional fundamental de
integracdo dos povos da América Latina e a atuacdo brasileira na relacdo bilateral com a
Bolivia. Ficou evidente o “dilema do pais maior ¢ do menor” na capacidade de atuagdo
pelo seu interesse nacional, mas, no periodo estudado, verificou-se a disposi¢éo brasileira
em negociar pontos caros a politica exterior boliviana, como no caso da renegociacdo das
atividades da Petrobras no pais vizinho em 2006.

O que ficou mais evidente neste estudo, no entanto, é o fato de que a cooperacao
e integracdo entre Bolivia e Brasil a partir de politicas de seguranca e defesa na zona de
fronteira comum acontece predominantemente por meio de atores subnacionais e ndo-
estatais, e com baixo nivel de institucionalizag&o.

Nesse sentido, a pesquisa desenvolvida nesta tese buscou apontar para a lacuna
existente, na formulacao de politicas publicas especificas para os territorios de fronteira,
em perspectiva nacional e internacional, e na teorizacdo na disciplina de RelagOes
Internacionais, acerca da consideracao das sociedades e poderes subnacionais fronteiricos

na gestdo da politica internacional, seja ela em ambito bilateral ou em nivel regional. A
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investigacdo em tela permite afirmar que, no caso da fronteira Brasil-Bolivia, o tema da
defesa associado a seguranca publica é extremamente caro as sociedades fronteiricas, e
que elas almejam estar a frente, em prioridade e em envolvimento, na formulacéo das
acOes estatais com respeito ao que se consideram ameacas ao Estado. No atual contexto,
0 marco regulatério e a dindmica politica ndo abrem espaco a esse protagonismo da
sociedade local. Logo, existe espago — e demanda — por mudangas institucionais e
normativas que favorecam redefinir a dindmica politica bilateral visando a atender a essas
expectativas da populacéo local.

E possivel que semelhante fendmeno se observe também em outras fronteiras do

Estado brasileiro, assunto que deve ser objeto de outra investigacao.
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