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Resumo

O artigo analisa as politicas federais para a “faixa de fronteira” brasileira, indicando
continuidades e mudancas. Utilizou-se a revisao bibliografica e a andlise documental para
testar a hipdtese de que, a partir da redemocratizacao, hd uma ruptura com o padrao anterior
de atuacao nas fronteiras. Tanto na doutrina como na a¢ao, predominava a seguranga como
o foco nacional para a regiao. Ja a partir dos anos 1980, o foco de atuagao seria alterado e
passaria a estar no potencial de integracao das fronteiras e no fomento ao seu desenvolvimento
socioeconomico. Detectou-se uma transicao entre tais visdes que, porém, nao coincide
cronologicamente com a redemocratizagdao, embora ganhe intensidade a partir dela. Atualmente
ambas visoes coexistem e disputam espacos institucionais, politicas e recursos.
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politica regional.

Abstract

This paper aims to analyze Brazilian federal policies for the border area, indicating continuities
and changes overtime. It was used literature review and document analysis to test the
hypothesis that from Brazilian redemocratization occurs a break with the previous pattern
of activity at the borders. Both in doctrine and action, security prevailed as the national
focus for the region. Starting in the mid-1980s, the main focus goes changing and became
the potential for integration of borders and the promotion of socio-economic development
of these areas. The study detected a transition from these views that does not coincide
chronologically with redemocratization, although it increases from there. Nowadays, the
two views coexist and compete for institutional spaces, policies and resources.
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A formacao das fronteiras brasileiras e o inicio do século XX

O territério que futuramente seria o Brasil teve fronteiras? antes de ser
“descoberto”, como demonstram a bula Inter Caetera (1493) e o Tratado de
Tordesilhas (1494). Os portugueses, contudo, nao se limitaram ao estabelecido por
esse ultimo tratado. O expansionismo foi motivado pelo desejo de enriquecimento
rapido, sendo consolidado com o Tratado de Madrid (1750). Comecou ai a politica
luso-brasileira para as fronteiras3. Inicialmente, o método utilizado para vigiar
e buscar preservar pontos chave de invasoes externas foi a construcao de fortes
(TEIXEIRA SOARES, 1973).

Cessada a expansao do territério, tornou-se imperativo delimitar e demarcar
essas fronteiras. Nao havia politica clara para isso, a principio. Somente a partir
da ocorréncia de atritos que as questoes de limites foram sendo resolvidas. Foi
durante a gestao de Rio Branco que a resolucao dos problemas lindeiros restantes
foi prioridade. Completados os tratados de limites, o Brasil passou para a fase de
demarcacao da fronteira (TEIXEIRA SOARES, 1973).

No periodo que se estende de 1912 a 1930, tendo o pais solucionado as
principais questoes relativas ao seu territério, alcangou maior estabilidade. A politica
externa a época focou em dois pontos, conforme Cervo e Bueno (2002): a ampliacao
do mercado externo e a busca por maior prestigio no sistema internacional.

Além desses objetivos, apds a assinatura dos tratados de limites, o Estado
brasileiro teve como preocupagoes de primeira ordem a seguranca e a defesa de
seu territorio, e a busca pelos meios para tal. Quanto as estratégias para o alcance
dos objetivos, a politica externa brasileira investiu na parceria com os Estados
Unidos da América (EUA).

Um dos acontecimentos mais relevantes do periodo foi a I Guerra Mundial
(1914-1918). A participacao brasileira na guerra despertou nas autoridades a
sensacao de que o pais nao tinha meios suficientes para se proteger em caso de novo
conflito. Seria preciso, portanto, garantir esses meios. O Brasil, entao, consegue
apoio externo, com a missao militar francesa e a missao naval estadunidense.

2 O sueco Kjéllen (apud BACKHEUSER, 1942) compara analogamente as fronteiras do Estado a epiderme de um
corpo vivo - é ela que recebe e transmite em primeira mao, assim, todas as manifestacoes de poder emitidas
ou dirigidas ao "cérebro" estatal - destinadas ou vindas do exterior. As fronteiras, desse modo, podem ser
constantemente modificadas durante a histdria.

3 Aqui, e em todo o texto, nos referimos as fronteiras terrestres. Nao se desconhece a existéncia das fronteiras
maritimas nem sua relevancia; todavia, optou-se por esse enfoque dado que as politicas para tais fronteiras
também foram pensadas e propostas separadamente.
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Os paises da América do Sul mostraram-se apreensivos com essas missoes e
com os discursos que rejeitavam propostas de desarmamento. Acusagoes de que
se estaria articulando um imperialismo brasileiro nao foram raras na imprensa
platina (GARCIA, 2006).

Foi nesse cendrio que se estabeleceu uma politica de “expectativa e discricao”,
due visava primeiramente evitar litigios na regidao. Propunha-se um plano de a¢ao
que inclufa “resolver definitivamente as questoes de fronteira ainda pendentes, por
falta de acordo ou de ratificagao dos atos ja concluidos” (GARCIA, 2006, p. 432)4.

Nesse contexto, na gestao de Washington Luis nasceu o 6rgao que concentraria
0 pensamento e a atuagao brasileira na regiao de fronteira: o Conselho de Defesa
Nacional (CDN). Como apontado por Furtado (2013), o CDN tinha funcao
consultiva, e a responsabilidade pelo estudo e coordenacao de informacoes
relativas a defesa da patria. Embora essencialmente composto por militares, era
aberto a convites da presidéncia (ou seja, havia civis); contudo, a responsabilidade
burocratica pelas comunicacoes, papéis e arquivo era do Estado-Maior do Exército.
Assim, é possivel notar que a tendéncia de politicas para as fronteiras foi a de
assegurar o territdrio, a partir de garantias militares.

A chamada “Revolucao de 1930” levou ao poder Getulio Vargas. Para
centralizar o poder, promulgou nova Constituicao em 1934, que tem importancia
especial para as fronteiras. Nela, o CDN ¢ substituido pelo Conselho Superior de
Seguranca Nacional (CSSN), com competéncia para estudar e coordenar todas as
questoes relativas a seguranca nacional. O Estado-Maior do Exército continuaria
chefiando as rotinas burocrdaticas, e o CSSN era essencialmente composto por
militares, ndo tendo alterado significativamente a estrutura do CDN. E também
na Constitui¢cao de 1934 que se define uma faixa de cem quilometros ao longo das
fronteiras, na qual certas atividades deveriam se submeter ao crivo do CSSN5, ja
due a regiao era vital para a seguranca nacional (FURTADO, 2013).

Por fim, a Constituicao de 1934 manteve “uma Secao de Seguranca Nacional
em cada um dos ministérios instituidos no governo de 1934” (FURTADO, 2013,
p. 55). Assim, Furtado (2013, p. 56) observou que, embora tenha durado apenas
até 1937, a Constituicao de 34 foi um marco para o tratamento das fronteiras ja que

4 Foram celebrados acordos fronteiricos com Paraguai, Bolivia, Coldmbia, Peru, Uruguai e Venezuela.

5 A anuéncia do CSSN seria necessdaria para a concessdo de terras ou de vias de comunicagdo (sempre com capitais
majoritariamente nacionais) e o estabelecimento de industrias. Ainda cabia a Unido a regulamentacao do uso
das terras publicas na regiao.

34 Rumo a cooperacao e ao desenvolvimento: as politicas brasileiras para a faixa de fronteira



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 11, n. 3, 2016, p. 32-55

As prédticas organizacionais em relacao a faixa de fronteira (...) comegaram
a ficar fortalecidas: i) pela distribuicao de poder do CSSN na estrutura
organizacional do Executivo Federal; e ii) pelo acimulo de experiéncia
historica do CSSN no tratamento de questdoes a seguranc¢a nacional, tema
onde a faixa de fronteira era incluida pelo governo

Em 1937, Vargas inaugura o periodo conhecido como Estado Novo. Nessa fase
autoritdria, é outorgada nova Constituicao, que também impactou as fronteiras.
Primeiro, por alargar a parcela de territério definida como faixa de fronteira de cem
para cento e cinquenta quilémetros. Em segundo lugar, o CSSN foi substituido pelo
Conselho de Seguranca Nacional (CSN), presidido pelo presidente da Reptblica e
constituido pelos ministros de Estado, além dos chefes de Estado-Maior do Exército
e da Marinha, mantendo a configuragao e atribuicoes do CSSN. Também manteve
o tratamento diferenciado da faixa de fronteira, para concessao de terras ou vias
de comunicacao, além da exigéncia da predominancia de capitais e trabalhadores
brasileiros (FURTADO, 2013).

A fronteira era cada vez mais reconhecida como d4rea de seguranc¢a nacional
sujeita ao controle do Estado. Além disso, nota-se que as dificuldades adicionais,
criadas pelas normas jd citadas, ao estabelecimento de empreendimentos
rurais e urbanos contribuiam para que tanto a densidade populacional quanto
o desenvolvimento de tal regiao fossem relativamente menores.

O final da década de 1930 é marcado pelo inicio da II Guerra Mundial.
O Brasil une-se ao esfor¢o de guerra aliado, e sai vencedor, tendo se aproximado
significativamente dos EUA, sobretudo militarmente. Nesse periodo, os Estados
Unidos articularam acordos militares bilaterais com os paises da América Latina.
Gerson Moura (1996, p. 165) caracterizou esses acordos:

Do ponto de vista norte-americano, esses acordos bilaterais eram da maior
importancia porque permitiriam: 1) a doutrinacao das forcas armadas
latino-americanas nas taticas e técnicas militares dos EUA; 2) a padronizacao
do equipamento (...); 3) o fato de que as missOes militares criariam boa
vontade entre seus colegas (latino-americanos) e facilitariam a entrada
de for¢as americanas no pais em tempo de guerra; 4) a oportunidade de
‘canalizar as ambicdes militares dos vizinhos latino-americanos em linhas
de interesse mutuo’

O primeiro ponto listado por Moura (1996) é essencial para compreendermos
como a visao estadunidense sobre seguranca e conten¢do do comunismo serd
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absorvida pelas Forcas Armadas brasileiras e influenciard no tratamento dado as
fronteiras nas décadas seguintes.

Ainda sobre militares e fronteiras, vale salientar que, na Constituicao de 1946,
o CSN foi mantido praticamente nos mesmos moldes daqueles do Estado Novo,
mantendo inalterada a visao das fronteiras como drea de seguranga nacional.

A busca pela industrializacao é a tonica do periodo que se estende do retorno
de Vargas ao fim do mandato de Kubitschek. Com rentincia de Janio Quadros em
1961, e a ascensao de Joao Goulart, o pais viu uma polarizacao entre tendéncias
de esquerda e direita. Também Washington demonstrava apreensao com a América
Latina, sobretudo apds a Revolugao Cubana - o Brasil seria o novo elo fragil do
continente, pois consideravam Goulart um esquerdista. O acirramento culminou
no golpe de 31 de marc¢o de 1964, que levou os militares ao poder, apoiados pelos
Estados Unidos.

O Periodo Militar

A construgao das ideias por trds dos grupos que ascenderam ao poder em 1964
remonta aos EUA dos anos 1950, com a disseminag¢ao da Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN), elaborada pelo Conselho de Seguranca Nacional daquele pais,
e que depois viria a influenciar os militares latino-americanos que, por meio de
convénios de cooperacao, 14 estudariam ou seriam treinados de acordo com tal
doutrina.

A DSN buscava a defesa do modelo democratico-cristao que caracterizaria
o “Ocidente”, tendo assim a caracteristica de ser fortemente anticomunista.
Também é preciso salientar o que se entendia por comunismo, e por quais meios
esse poderia chegar ao poder:

A flexibilizacao do conceito de comunismo, ou seja, a sua amplitude,
€ a base ideoldgica para fundamentar um dos conceitos-chave da DSN:
0o do ‘inimigo interno’. Partindo da premissa de que o comunismo nao
seria estimulado via uma agressao externa, mas, sim, insuflado dentro das
fronteiras nacionais de cada pais, esse conceito é fundamental para explicar
e legitimar as medidas tomadas pelos governos ditatoriais (...) O inimigo
passa a ser visto como sinonimo desde grupos armados de esquerda, partidos
democratico-burgueses de oposicao, trabalhadores e estudantes, setores
progressistas da Igreja, militantes de Direitos Humanos até qualquer cidadao
que simplesmente se opusesse ao regime. (FERNANDES, 2009, p. 838)
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Uma vez que o inimigo poderia vir de qualquer parte, desenvolveu-se também
a ideia de “fronteiras ideoldgicas”. Tal conceito refere-se ao fato de que a distingao
entre aliado/adversario nao obedeceria mais a critérios geografico-territoriais, mas
seria marcada pelas diferencas ideoldgicas.

O Brasil criou uma instituicao congénere ao National War College americano
no final da década de 1940 - a Escola Superior de Guerra (ESG), com a finalidade
de “desenvolver e consolidar os conhecimentos necessarios para o exercicio das
func¢oes de diregdo e para planejamento da Seguranc¢a Nacional” (BRASIL, 1949).

A ESG adaptou a DSN estadunidense ao contexto brasileiro, formulando
versao propria. Os conceitos de inimigo interno e fronteiras ideoldgicas, somados as
ideias expansionistas de autores geopoliticos, serviram como base para a chamada
“Teoria do Cerco”, segundo a qual se buscava a neutraliza¢do dos vizinhos, tendo
em vista a possibilidade de que regimes contrarios a ideologia nacional pudessem
colocar em risco a segurang¢a nacional. Nesse caso, o “inimigo” subversivo estaria
nas fronteiras brasileiras, e poderia levar o pais a situagao de defensor e guardiao
dos valores ocidentais na América Latina (MIYAMOTO, 1981).

As ideias elaboradas no meio militar moldaram identidades também na
sociedade civil. Essa visao de mundo e de projeto de pais ganharam adeptos e
espaco na politica nacional, culminando com o golpe de Estado em 1964. A partir
de entao, os militares puderam colocar em pratica as ideias desenvolvidas durante
mais de uma década.

O regime militar no Brasil levou a presidéncia o marechal Castelo Branco,
que participou da FEB e estudou na Fort Leavenworth War School. Como linha
mestra de sua politica externa, tém prioridade as relacoes hemisféricas - com
papel preponderante para as relacdoes com os Estados Unidos.

A estratégia de alinhamento aos EUA é vista por Cervo e Bueno (2002) como
equivoco para a época, ja que, apds a crise dos misseis, as tensoes da Guerra Fria
vao sendo paulatinamente amenizadas. Portanto, uma nova correcao de rumos
tornou-se necessdria, e ela veio a partir de 1967, ja em novo governo militare®.

A nova Constituicao (1967) manteve, em linhas gerais, a regulamentacao
para a faixa de fronteira - os 150 quilometros a oeste da linha diviséria eram
considerados agora como parte das “dreas indispensaveis a seguranca nacional”;
e nao mais das “zonas indispensdveis a defesa nacional”. Manteve também a

6 Apesar da promessa constante no Ato Institucional n°1 de que os militares deixariam o poder em 1966,
a chamada "linha dura" militar pressionou Castelo Branco, que aprovou os Atos Institucionais 2, 3 e 4 e estendeu
seu mandato até 1967.

Marcio Augusto Scherma 37



Rev. Carta Inter., Belo Horizonte, v. 11, n. 3, 2016, p. 32-55

exigéncia de assentimento prévio do CSN para algumas atividades, conforme
destacado anteriormente.

A principal novidade ficou por conta da importancia do CSN. Foi a partir
de 1967 que o ¢6rgao ganhou mais membros e poder, o que “fez com que esse
colegiado alcancasse o mais alto nivel de assessoramento direto ao presidente
da Republica para formulagao e execucao da politica de seguranca nacional”
(FURTADO, 2013, p. 64). A influéncia militar nas politicas para a faixa de fronteira
tornou-se mais forte.

Sob o0 governo de Costa e Silva, a coopera¢ao, como auxiliadora para o
desenvolvimento econdmico, ganhou for¢a nas politicas para as fronteiras.
Exemplo dessa mudanca foi o Tratado da Bacia do Prata, de 1969. O tratado tinha
por finalidade “promover o desenvolvimento harmoénico e a integracao fisica da
Bacia do Prata e de suas dreas de influéncia direta e ponderdvel” (BRASIL, 1970).

Internamente, as relagdes entre o governo militar e a sociedade foram se
deteriorando. Mesmo no Congresso havia sinais claros de descontentamento com
0 novo regime. O governo militar reagiu com o Ato Institucional n° 5, de 13 de
dezembro de 1968, que deu ao regime poderes absolutos, especialmente apds o
fechamento do Congresso.

O mandato de Costa e Silva terminou de forma abrupta com seu falecimento
em 1969. As negocia¢oes conduziram ao poder o general Emilio Médici. Seu governo
foi marcado pela forte repressao aos movimentos dissonantes que ganharam
espaco nos anos anteriores. Respaldado pelo AI-5, a politica concentrou-se nas
maos do presidente e de poucos ministros.

O fato influenciou também na gestao das questdes relativas a fronteira, que
continua sendo exclusividade militar, de modo cada vez mais concentrado. O CSN
ganhava mais for¢a, tendo atingido o dpice no governo Médici, quando, em 1974,
o chefe do Gabinete Militar assumiu a condicao de ministro de Estado. Como o
cargo de secretario-geral do CSN era privativo militar, essa alteracao de status

além de fortalecer possivel aplicacao de diretrizes militares as atividades na
faixa de fronteira, dotou a SG/CSN das prerrogativas de ministério, empode-
rando essa organizacao no ambito do governo. (FURTADO, 2013, p. 65)

De todos os acordos envolvendo as regioes de fronteira firmados no periodo,
0 que mais chamou atencao, pela grandiosidade e pela questao estratégica, foi o

da construcao da usina de Itaipu.
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Para o periodo seguinte, foi conduzido ao poder Ernesto Geisel. Seu governo
procurou dar inicio a uma transicao para a reabertura politica de modo controlado.
O periodo foi marcado por mudancas profundas no sistema internacional. O fim
do sistema de Bretton Woods e o primeiro “choque do petréleo” afetaram todas
as economias.

A politica externa de Geisel foi um marco na histéria diplomdtica brasileira,
e representou uma tentativa de sustentar, internacionalmente, os interesses da
nacao de acordo com preceitos de autonomia, nao discriminacao e nao alinhamento.
O pais buscou maior aproximacao com parceiros nao tradicionais, e ampliou as
relacoes com os paises da América Latina; entretanto, os resultados nao foram
imediatos. Para Gongalves e Miyamoto (1993, p. 235-236):

A principal dificuldade com que a diplomacia brasileira se defrontava
era a referente a carga histérica que pesava sobre essas relagoes (...)
A despeito da secundarizacao das instdancias militares brasileiras no
processo decisério da politica externa, fruto da obsolescéncia da tese
das fronteiras ideoldgicas, o fato é que no tocante a América Latina suas
posi¢coes ainda eram consideradas vdlidas (...) a preocupacao com a
seguranca das fronteiras e com o equilibrio politico-militar no continente
constitui a propria razao de ser da instituicao militar. Tratava-se, acima
de tudo, de conciliar a defesa da soberania nacional com a vontade de
cooperacao e entendimento com os vizinhos continentais.

Assim, as tentativas brasileiras de cooperacao com os paises da regiao
pautaram-se pelo afastamento do discurso de grande poténcia e pela busca
de solucionar questoes pendentes. A mais notavel envolvia diretamente a
Argentina: era a conciliagdo das usinas de Itaipu (Brasil-Paraguai) e Corpus
(Argentina-Paraguai). Os entendimentos avang¢aram, e um acordo multilateral foi
assinado em 1979, na gestdo seguinte (ESPOSITO NETO, 2012).

Outra questao que chamou atencgao diz respeito as fronteiras da regiao Norte,
até entao relegadas em detrimento das platinas. Criou-se o Tratado de Cooperacao
Amazonica (TCA), envolvendo Brasil, Bolivia, Colombia, Equador, Guiana, Peru,
Suriname e Venezuela. O TCA visava aproximar o Brasil aos paises da regiao
através da integracao fisica e cooperacao técnica.

O tratado foi um dos maiores expoentes da politica brasileira para sua
regiao fronteirica a época. O casamento entre a busca pela seguranca regional e a
reafirmacao da soberania na regido, através do desenvolvimento e da cooperagao
regional, em um tratado com essas proporcoes indica, de maneira mais forte, que
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uma tendéncia vinha ganhando corpo: a da supera¢ao do viés exclusivamente
militar/defensivo para a regiao de fronteiras. Dentro dessa perspectiva, no
ambito do TCA, foram gerados posteriormente alguns projetos de cooperacgao
transfronteiricos’.

A politica de abertura iniciada com Geisel serd aprofundada no governo
seguinte, de Figueiredo, que assumira com o objetivo principal de concluir o
processo de redemocratizacao.

O novo presidente teve de realizar a empreitada em circunstancias cada
vez mais adversas, interna e externamente. O retorno dos republicanos nos EUA
com Reagan (1981-1989), somado as crises econémicas iniciadas nos anos 1970,
criou imensas dificuldades para as experiéncias desenvolvimentistas. Os paises
latino-americanos também sentiram reflexos no ambito politico - a Guerra das
Malvinas é o maior exemplo.

Se, por um lado, esse cendrio trouxe dificuldades aos projetos de desenvol-
vimento dos paises latino-americanos, por outro lado, acabou por aproxima-los
em tentativas de cooperacao e integra¢ao, ja que a poténcia hegemodnica nao
demonstrava boa vontade.

Internamente, a abertura politica prosseguia, embora nao sem contradi¢oes
e retrocessos. Outro marco foi a ascensao do ativismo sindical, em especial dos
metalurgicos da Grande Sao Paulo. O sindicalismo paulista e outros movimentos
sociais deram origem ao Partido dos Trabalhadores (PT), com proposta ampla
de esquerda. O governo teve ainda de lidar com o movimento “Diretas J4”, que
pedia eleicOes diretas para presidente em 1984.

Nesse contexto desfavoravel, a politica externa de Figueiredo buscou manter
a autonomia do Brasil, utilizando-se de uma aproximac¢ao cada vez maior com
a América Latina. Assim, o pais participou da refundacao da Alalc como Aladi
(Associacao Latino-Americana de Integracao); apoiou a Argentina na Guerra
das Malvinas; assinou a criacao do TCA e deu continuidade aos entendimentos
na regiao Norte; reconheceu o governo do Suriname; e, principalmente,
intensificou as relagoes com a Argentina, através de uma série de visitas oficiais
(VISENTINI, 2004).

Quanto as fronteiras, destaca-se que, em 1983, foi editada uma nova
Lei de Seguranca Nacional, dessa vez sem os conceitos da ESG - indicando

7 Exemplos: Programa de Desenvolvimento Integrado para as Comunidades Fronteiricas Peruano-Brasileiras, de
1988; e o Plano Modelo Colombiano-Brasileiro para o Desenvolvimento Integrado das Comunidades Vizinhas
do Eixo Tabatinga-Apaporis, de 1987
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enfraquecimento das posicoes militares adotadas pelo CSN. Todavia, a competéncia
sobre a faixa de fronteira continuou com esse 6rgao.

Ao cendrio de crise econdmica, somou-se a insatisfacao popular com a falta
de liberdades politicas e repressao. O regime militar terminou, mas liderou o
processo de transicao mesmo frente a grandes movimentos, como o “Diretas J4”.

Da redemocratizacao aos anos 2000

A abertura do regime militar terminou na elei¢ao indireta de Tancredo
Neves, que nao assumiu. Coube a seu vice, José Sarney, liderar o primeiro
governo nao militar em duas décadas. Em seu governo, as questdoes economicas
eram imperativas. Além disso, o pais tinha também graves problemas politicos e
sociais. Além das pressoes politicas que a crise econémica gerava, “continuava
funcionando um aparato juridico-institucional construido durante os vinte anos
de administragao de governos militares” (VIGEVANI; CEPALUNI, 2011, p. 42).

O governo Sarney focaria, entao, em duas grandes linhas de atuagao: a
constru¢ao de uma nova ordem politica, juridica e institucional; e a busca pela
estabilizacdo economica. A conjuntura interna, somaram-se os acontecimentos no
cendrio internacional, em geral desfavoraveis aos latino-americanos, ja afetados
pela crise da divida (CORREA, 1996).

A relacao com os EUA foi conflitiva no campo econ6émico. A dificil negociacao
envolvendo a divida externa também contribuiu para aumentar os desentendimentos.
Para contrabalancar esse relacionamento dificil, o Brasil buscou intensificar outras
parcerias: notadamente, com a Argentina.

A aproximagao Brasil-Argentina tornou-se mais forte a partir da redemocratizagao
de ambos, e também pelas condi¢des econdmicas problemaéticas. Assim, em 1985
foi assinada a Declaracao de Iguacu, na qual os presidentes afirmaram a vontade
de acelerar o processo de integracao, especialmente comercial, produtiva e na
defesa do pluralismo democratico. Os entendimentos seguiram e, em 1986, foi
estabelecido o Programa de Integracao e Cooperacao Econdmica (Pice).

A mudanca de regime trouxe ao governo Sarney a necessidade de criar novas
bases juridicas. Assim, organizou-se uma Assembleia Nacional Constituinte (ANC)
que iniciou os trabalhos para uma nova Constituicao em 1987.

Furtado (2013) analisou como a ANC influenciou os assuntos relativos a
fronteira. Aponta a autora que as competéncias em relacao a atuacao nas fronteiras
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foram debatidas durante a ANC, que mobilizou intimeros setores, instituicoes
sociais e atores para as suas vinte e quatro subcomissoes. O tema “defesa e
seguranca do Estado e da sociedade” foi tratado na Subcomissao de Defesa do
Estado, da Sociedade e da sua Seguranca.

Nessa subcomissao ocorreram intensos debates acerca dos conceitos de
seguranca (interna e externa) e da natureza e papel do Estado, contando com
representantes da ESG, do Estado-Maior das FA e da OAB. A disputa se dava
pela eliminagao do CSN (uma vez que a Doutrina de Seguranca Nacional havia
sido extinta) e criacao de um novo CDN (esse sem qualquer mencao que fizesse
referéncia a pratica organizacional anterior). Havia, entdao, um embate entre a
“ideologia de seguranc¢a nacional” e o novo pensamento sobre “defesa do Estado
e da sociedade”. Exatamente por isso, os debates na ANC sobre o tema foram
bastante duros.

O que se materializou na Constituicao de 1988 foi a criacao do Conselho
de Defesa Nacional (CDN). Embora com resisténcias, o entendimento foi que o
conceito de seguranc¢a nacional anterior ja nao existia na nova carta. O relator
ressaltou ainda que o novo CDN seria somente um 6rgao de assessoria do presidente
da Republica em assuntos relativos a soberania nacional e a defesa do Estado
democratico, em contraponto ao antigo CSN - o mais alto 6rgao de assessoria
do presidente.

Ainda nos anos 1980, o pais formulou e iniciou a implementacao de um
grande projeto para as fronteiras, o Projeto Calha Norte (PCN). Na década de 1970,
0 Brasil voltara suas atencoes a regiao amazodnica, tendo sido firmado o TCA,
que seria a “vertente politico-diplomadtica” da atuacao brasileira na Amazdnia.
Entretanto, outras questoes mereceram aten¢ao, conforme apontou Miyamoto
(1989, p. 152-153)

Uma coisa é dirimir as desconfiancas regionais, ao nivel de diplomacia,
e outra, completamente distinta, é nao ter que se preocupar com a defesa e
seguranca das fronteiras (...) Portanto, a peculiaridade da regiao, pouco
habitada, desguarnecida militarmente e com extensa fronteira terrestre,
torna crucial, na visao geopolitica, a necessidade de se estar preparado para
eventuais divergéncias.

O PCN originou-se da Exposicao de Motivos n° 18 de 19 de junho de 1985,
due relatava a situacao da regiao ao norte das calhas dos rios Solimoes e Amazonas

e indicava a constituicao de um grupo de trabalho interministerial (GTI) que
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proporia medidas para o desenvolvimento da regiao. Em 1° de dezembro de 1985,
foi aprovada a EM 770, que criava o projeto “Desenvolvimento e Seguran¢a na
Regidao ao Norte das Calhas dos Rios Solimoes e Amazonas - Projeto Calha Norte”
(PINTO, 1997).

Havia, no PCN (ao menos de forma protocolar), preocupacao também com
a integracao com os vizinhos. Todavia, o grande viés do PCN era eminentemente
militar. Afinal, junto com os problemas de demarcagdes de terras indigenas, das
reservas minerais, da internacionaliza¢ao da Amazdnia e da atuacgao da Igreja e
de diversas seitas religiosas, havia ainda a situacao politica dos vizinhos. Assim,
0 primeiro projeto para as fronteiras do novo governo civil ¢ marcado ainda pelas
preocupacoes militares. Autores como Oliveira Filho (1991) salientam que foi
também uma tentativa de as antigas elites militares se manterem prestigiadas.
Seria preciso, entao, mais que a mudanca formal de regime para que esse cendrio
fosse alterado.

As mudancas no sistema internacional continuam nos anos 1990, sobretudo
com o fim da Guerra Fria, que tornou os EUA a tinica superpoténcia. Na América
Latina, os regimes autoritarios perdem félego e caem. Além disso, persistia a
crise da divida.

O Brasil inicia os anos 1990 com uma economia fechada e em situacao precaria:
a inflagao havia ultrapassado 80% ao més, e o crescimento do PIB continuava
erratico, alternando anos de decrescimento com anos de baixo crescimento, desde
1987 (GIAMBIAGI; VILELLA, 2005).

Nesse cendrio, em 1989 é eleito pelo voto direto Fernando Collor de Mello,
candidato de plataforma liberal. A prioridade conferida pelo novo governo a
economia, somada as novas diretrizes do modelo econ6mico, provocaram efeitos
na politica externa brasileira. Conforme Vigevani e Cepaluni (2011, p. 69):

Entre as modificagdes mais importantes, destacamos a maior abertura
ao comércio internacional e a defesa aberta do livre comércio no plano
internacional - algumas das caracteristicas da autonomia pela participagao.

Tratava-se, portanto, de adequar-se as novas ideias, através de um perfil
ativo que buscaria, pela participacao nos féruns internacionais, influenciar na
elaboracao das regras de funcionamento do sistema internacional. Essa atitude
apareceu, por exemplo, na organizacao e condu¢ao da Conferéncia das Nagoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (Eco-92).
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Nesses anos, persistem as preocupacoes que levaram o governo a formular
o Projeto Calha Norte, tendo em vista a percep¢ao de acentuacao das ameacas a
soberania nacional naquela regiao. A identificagao da necessidade de informacoes
sobre a regido amazoénica levou a concepg¢ao de dois sistemas: o Sistema de
Vigilancia da Amazonia (Sivam) e o Sistema de Protegao da Amazonia (Sipam).
O primeiro oferece a infraestrutura técnica e operacional para o segundo, que visa
a coordenacao da atuac¢ao dos 6rgaos governamentais na regiao, promovendo o
desenvolvimento sustentdvel, protecao ambiental e repressao aos ilicitos.

As relagoes com os paises vizinhos, no governo Collor, assumiram o tom da
cooperacao, principalmente com os paises do Cone Sul. A aproximacao, iniciada no
governo anterior, culminou com a criagdao do Mercado Comum do Sul (Mercosul),
entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, em 1991.

As iniciativas para mudanca do perfil internacional do Brasil encontraram
obstdculo no ambiente interno. O fracasso do Plano Collor na economia, em
1991, as acusacgoes de corrupg¢ao as quais o governo fora submetido e a fragil
base parlamentar de sustentacao fizeram declinar abruptamente a confianca
internacional no pafs.

As crises internas agravaram-se, e a elas somou-se movimento popular
que exigia o impeachment de Collor. O presidente renunciaria no final de 1992.
Assumiu o vice-presidente Itamar Franco, do PMDB. Itamar envolveu-se pouco
com a politica externa de forma direta (BECARD, 2009; HIRST; PINHEIRO, 1995).
A postura adotada foi mais critica e ativa, recriminando atitudes dos paises ricos
e buscando se projetar de modo mais autébnomo, sobretudo durante o periodo
Amorim no MRES.

Constata-se que os temas relativos a fronteira tiveram papel marginal nesse
periodo, face as prioridades da época. Os anos 1990-1994 foram marcados no
campo politico pela volta das eleicoes diretas e, no econdémico, pela introducao
de reformas estruturais. Entretanto, essas nao conseguiram avancar o suficiente
devido ao problema da inflacao, que sé foi controlada com o Plano Real, no
mandato de Fernando Henrique Cardoso.

Cardoso fora eleito com o intuito principal de combater a inflacao, tendo tal
tema dominado seu primeiro mandato (1995-1998). A estratégia para o combate a
inflacdo passava também pela “modernizacao” da economia brasileira - entendida
como a ampliacdo da sua insercao internacional através de medidas de cunho liberal.

8 Inicialmente, o ministro das Rela¢Oes Exteriores era Fernando Henrique Cardoso, em mandato de apenas 7
meses. Foi substituido pelo embaixador Celso Luiz Nunes Amorim.
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Vigevani e Cepaluni (2011) apontam que a gestao Cardoso buscou substituir
a l6gica mais reativa tipica da “autonomia pela distancia” dos periodos anteriores
por uma mais proativa, calcada na ideia de “autonomia pela participagao”. Segundo
os autores (2011, p. 94), os dirigentes entendiam que

No novo ambiente internacional, dominado por uma grande poténcia e no
qual o poder do Estado brasileiro debilitou-se em termos relativos, a pers-
pectiva institucionalista passou a ser vista como favordvel aos interesses
brasileiros porque promovia o respeito as regras do jogo internacional, as
quais, uma vez estabelecidas, deveriam ser respeitadas por todos, inclusive
pelos paises mais poderosos.

Dessa forma, seria preciso participar ativamente da construgao das regras e
organizacao das relagoes internacionais para garantir regimes mais favoraveis ao
pais. Decorre desse entendimento outra caracteristica da diplomacia na maior parte
dos anos Cardoso: a opcao preferencial pelas relacdes com os paises do “centro”
econdmico global. Como foco dinamico da economia global, os EUA e a Uniao
Europeia eram os principais mercados a serem alcancados pelo Brasil. Também
politicamente, era necessario ter boas relacoes com ambos, haja vista que esses
possuiam maior poder nas negociacoes dos regimes internacionais.

Essa preferéncia nao diminuiu o papel do Mercosul para o Brasil. A aparente
contradicao explica-se pela alteracao no papel destinado as relacdes com o
bloco: agora, na légica do chamado regionalismo aberto, o Mercosul seria uma
plataforma a partir da qual o Brasil inserir-se-ia de modo mais competitivo na
economia global. Assim, o grupo platino foi utilizado em negociagdes comerciais
com a Unido Europeia e também atuou conjuntamente nas negociacoes da Area
de Livre Comércio das Américas (Alca).

Essa logica de atuacao mostrou-se bastante titil, sobretudo no segundo governo
de Fernando Henrique Cardoso, entre 1999 e 2002. Nesse periodo, mudancas no
cendrio internacional alteram a maneira de atuacao externa do pais.

Os anos 2000: a fronteira e a cooperacao ganham espaco
Cardoso foi reeleito em 1998, e o inicio de seu segundo governo foi marcado
pelas crises financeiras, cujos impactos diminuiram a credibilidade externa do

pais, afetando as tentativas de insercao enquanto poténcia média. Também afetou
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0 pais o mandato de George W. Bush na presidéncia dos EUA, iniciado em 2001
- ano dos atentados ao World Trade Center. A atua¢ao americana tornar-se-ia,
entao, menos multilateral e mais incisiva nos temas econémicos. A estratégia
de “autonomia pela participacao” perde forca, e advém alteracoes na atuacao
brasileira. Celso Lafer comandaria o MRE, tendo sua gestao atenuado o conceito
de autonomia pela participacao, buscando uma “diplomacia do concreto”.

A atuacao externa estava alinhada com o PPA 2000-2003. Na andlise desse
PPA, Lessa, Couto e Farias (2009) constataram a énfase que a América do Sul e
0 Mercosul receberiam. Nesse cendrio, insere-se a Cupula de Brasilia, ocorrida
em 2000 com os doze presidentes sul-americanos. De iniciativa brasileira, a
reunido buscou aproximar os paises do subcontinente em assuntos além do
econdmico-comercial.

O destaque da Cupula foi o langamento da Iniciativa para a Integracao
da Infraestrutura Regional Sul-Americana (lirsa), que visava inverter uma
tendéncia histdrica, ja que esses paises tinham seu eixo econémico voltado para o
além-mar. Entretanto, naquele momento, a integracao sul-americana ainda
é pensada na légica do regionalismo aberto; ou seja, como forma de melhorar a
insercao da regiao no ambiente global.

Tal 16gica de atuacao encontrava apoio no PPA vigente, e também possuia
acoes no plano interno. A modernizacao produtiva era uma preocupacao que
vinha desde o governo anterior. Porém, a incorporac¢ao das regioes de fronteira
nessa estratégia apareceu apenas no segundo governo, a partir da proposta de
planejamento apresentada pelo Consdrcio Brasiliana, em 1998 (CARVALHO, 2010).

O referido trabalho propds a criacao de Eixos Nacionais de Integragao e
Desenvolvimento. Em relatérios intermediarios, propds-se a criacao de doze eixos,
sendo um deles fronteirico, denominado “Franja de Fronteira”, que compreendia
os estados de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul (CARVALHO, 2010). Essa é a
proposta apresentada no plano de governo do entao candidato Cardoso (1998,
p. 38). Entretanto, na versao final do relatério, o eixo da fronteira fora excluido,
dada a baixa infraestrutura ali existente.

Dessa forma ligaram-se: a necessidade de ampliar a integragao regional e a
precaria infraestrutura da faixa de fronteira brasileira. Para otimizar o primeiro, era
preciso minimizar os impactos do segundo. E Cardoso agiu nessa direcao: ainda
em seu segundo mandato, foi lancado o Programa de Desenvolvimento Social
da Faixa de Fronteira (PDSFF), em 1999. A execucao ficou a cargo do Ministério
da Integracao Nacional (MIN). O PDSFF foi, certamente, um marco nas politicas
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brasileiras para a faixa de fronteira, ja que foi o primeiro programa cuja principal
vertente nao era militar e abrangeu toda a faixa de fronteira.

O PDSFF teve tais méritos; contudo, teve também percalcos: além de nao
diferenciar as sub-regioes que compoem a faixa de fronteira; funcionava “sob
demanda” de parlamentares (0 que concentrou os projetos em alguns estados);
ndo previa participacao formal da sociedade no programa; visava essencialmente
projetos de infraestrutura; encontrou dificuldades técnicas nos municipios executores
dos projetos aprovados; e sofreu com problemas de gestao por parte do governo
federal. Esses pontos serao levados em consideracao pelo governo seguinte.

Embora no plano interno a gestao Lula tenha dado continuidade a alguns
aspectos do governo anterior - sobretudo no tocante a politica econdmica
(GIAMBIAGI; VILELLA, 2005) -, no plano externo a diferenca foi significativa.
A politica externa de Lula trouxe um modo distinto de buscar o desenvolvimento
nacional através das relacoes externas. Vigevani e Cepaluni nomearam esse modelo
como de “autonomia pela diversificacao”, que, segundo os mesmos (2011, p. 136)
pode ser assim resumido:

adesao aos principios e normas internacionais por meio de aliancas Sul-Sul,
incluindo aliangas regionais, mediante acordos com parceiros comerciais nao
tradicionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Leste Europeu, Oriente Médio, etc.),
na tentativa de reduzir assimetrias nas relagoes exteriores com as poténcias e,
ao mesmo tempo, manter boas relacoes com os paises em desenvolvimento,
cooperando em organizag¢oes internacionais e reduzindo, assim, o poder dos
paises centrais.

Através dessa centralidade em relacao aos paises do Sul, mas sem deixar de
lado os paises centrais do Norte, o Brasil buscou se projetar como poténcia no
sistema internacional. Como observou Hurrell (2009), a preponderancia regional
deveria representar parte importante de qualquer reivindicacao de status de
grande poténcia.

Por conseguinte, a atuacao politica e econdmica junto aos vizinhos torna-se
prioridade. O novo contexto das relacoes no continente impacta as acoes brasileiras
para a faixa de fronteira. O plano de governo do candidato Lula (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002), apresentou a cria¢ao de uma “Nova Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional”. Reconhecendo as desigualdades regionais, fruto de
histdrica omissao, propds politicas para amenizdi-las. Apesar de deixar claro que
as dreas prioritdrias seriam a Amazonia e o Nordeste, a faixa de fronteira é citada.
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A partir dessa constatacao, o MIN buscou informacoes qualificadas sobre
a faixa de fronteira para poder atuar. Isso foi feito através de uma parceria com a
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ). Fruto dessa parceria, em 2005 foi
publicado estudo (BRASIL, 2005) no qual se fala em “reestruturacao” da atuacao
na fronteira - tendo em vista o PDSFF, sobre o qual sao feitas criticas, baseadas
nas dificuldades encontradas.

Em documento especifico (BRASIL, 2009), o MIN apresenta de modo detalhado
0s conceitos incorporados e que deram origem ao Programa de Desenvolvimento
da Faixa de Fronteira (PDFF), bem como suas principais diretrizes, prioridades,
linhas de acao e financiamento. J4 na apresentacao (BRASIL, 2009, p. 8),
o documento deixa claro os pressupostos a respeito da faixa de fronteira

E com uma nova visdo voltada a integracao e ao desenvolvimento sustentavel
que o PDFF passou por uma profunda mudanca de valores, de estratégias e de
formas de atuacao. As referidas alteracoes ilustram iniciativa de dar primazia
tanto ao desenvolvimento regional quanto a integracao com os paises da
América do Sul (...) Utilizando-se dessas estratégias (...) e pelo fortalecimento
das relagoes internacionais, pretende-se resgatar parte da divida social com a
populacao fronteirica e fortalecer a formagao de uma agenda positiva voltada
para o desenvolvimento em bases integradas e sustentaveis

A ideia base para a superagao das desigualdades que marcam a fronteira é
o estimulo ao desenvolvimento endégeno a partir das potencialidades locais, em
parceria com os paises vizinhos. Essa visao é inédita em nossa historia.

O PDFF traz um conjunto de propostas bastante ambicioso, que busca alterar
um cenario que perdura ha muito tempo na regiao de fronteira, com apoio federal,
mas protagonismo local. Ocorre que o local/regional, na fronteira, é também
internacional. Dessa forma, nao é possivel fomentar o desenvolvimento regional,
nem coordenar politicas, nem planejar sem incluir nessas acoes os paises vizinhos,
motivo pelo qual o PDFF apresenta uma “vertente internacional”.

A principal acao proposta nesse sentido é a criacao e/ou fortalecimento dos
Comités de Fronteira (CF) - féruns de discussao locais, de modo a aumentar o
planejamento conjunto da atuacao também conjunta, ganhando, assim, escala
e evitando competicoes predatdrias entre os municipios/paises. Os CF também
ajudam a identificar as demandas locais, promovem o debate ptblico e conferem
ganhos de transparéncia.

Outro aspecto importante diz respeito ao financiamento do programa. Ao
contrdrio do que se imaginaria, um programa feito a partir de um estudo completo
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e bem estruturado tem fontes de financiamento muito diversas e, na maior parte
dos casos, nao especificas. O documento do PDFF, alids, dedica muito pouco
espaco a esse item, e é bastante evasivo: apenas apresenta uma lista de possiveis
fontes de recursos.

Dessa forma, o PDFF se sobressai dentre todas as anteriores politicas publicas
para a faixa de fronteira. Elaborado a partir de um estudo académico extenso,
o PDFF inclui aspectos pouco explorados em iniciativas anteriores. O programa é€,
em geral, claro quanto aos seus objetivos e agoes. Contudo, apresentou dois pontos
fracos: a definicao dos resultados esperados (bastante genéricos) e as fontes de
financiamento.

Ao final do primeiro PPA do governo Lula, a execucao do PDFF estava muito
prejudicada. Os problemas apresentados nao foram solucionados, o que indica que
o PDFF nao estava no topo das prioridades do governo - visao corroborada pela
distribuicao erratica de recursos, corte or¢amentdrio no ultimo ano do primeiro
PPA e numero insuficiente de recursos humanos.

As dificuldades de competéncia federal, somavam-se as de responsabilidade dos
estados e municipios, muitos dos quais sofriam com dificuldades como: escassez
de recursos humanos qualificados para a elaboragao e gestao de projetos; baixo
nuamero de instituicoes locais com possibilidades reais de serem parceiras; poucos
recursos locais para contrapartida e dificuldades com licenciamentos ambientais.

A reeleicao de Lula em 2006 indicaria a continuidade do PDFF. O documento
que apresenta o PPA 2008-2011, inclusive, citou sua existéncia, em consonancia
com as iniciativas para integragao fisica da América do Sul (BRASIL, 2007,
p. 104). Nos relatérios anuais de avaliacao do PPA, é possivel observar que o PDFF
vai perdendo espaco (e recursos) ao longo do segundo mandato Lula. Em 2010,
nao houve sequer previsao de recursos. Assim, apds uma série de problemas de
gestao, e de falta de apoio politico decisivo, o PDFF acaba.

Ainda no governo Lula, as fronteiras apareceram como d4reas prioritarias para
a defesa nacional. A reformulacdao da Politica de Defesa Nacional e a posterior
Estratégia Nacional de Defesa contemplaram as preocupagoes com a regiao. Todavia,
a abordagem passava também pela cooperagao com os vizinhos, tendo alguns
documentos citado as iniciativas do PDFF. E interessante notar ndo apenas a inclusio
do desenvolvimento e da cooperacao como auxiliadores para a defesa, e sim que,
a essa época, existiam de fato iniciativas com esse viés exclusivas para a faixa de
fronteira. Assim, pela primeira vez, a parceria entre defesa e desenvolvimento na
regiao de fronteira era de fato possivel.
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No final do governo Lula ocorre, quase concomitante ao fim do PDFF, outra
iniciativa importante para as fronteiras. Trata-se da criacao da Comissao Permanente
para o Desenvolvimento e Integracao da Faixa de Fronteira (CDIF). Seu surgimento
tem inicio em 2007 com a criacao do Comité de Articulacao Federativa - CAF,
que, algum tempo depois, criou um Grupo de Trabalho Interfederativo (GTI) para

elaborar propostas que visem ao desenvolvimento e a articulacao de acoes
de integracao fronteirica com os paises vizinhos, em particular no ambito do
Mercosul, bem como a coordenacao federativa dessas acoes. (BRASIL, 2008)

Em julho de 2010, através de Exposicao de Motivos Interministerial (MRE/MIN/
SRI), é proposta a criacao da CDIF, tendo sido discutida previamente no ambito
do GTI. Na andlise ali desenvolvida (BRASIL, 2010, p. 105), constatou-se que

as agoes empreendidas pelos agentes publicos federais, estaduais e municipais,
embora bem-intencionadas, nao vém apresentando a efetividade esperada,
traduzindo-se em resultados pontuais e politicas publicas fragmentadas.
Percebeu-se que nenhum oérgao ou instituicao, individualmente, detém
a capacidade de enfrentar o complexo desafio do desenvolvimento e da
integracao da Faixa de Fronteira, sem que conte com elevada articulagao
entre os orgaos federais e também entre as unidades federadas envolvidas e
suas comunidades fronteiricas.

A CDIF nasce a partir dos entendimentos dos motivos que levaram ao fim
do PDFF, em uma tentativa de aprimorar a elaboracao e execuc¢ao de politicas
publicas para a fronteira. Assim, percebe-se que o fim do PDFF nao significou
a retirada do tema “fronteiras” da agenda politica nacional. Ele persiste; e, com a
CDIF, marca presenca em varios ministérios e instituicoes. Em 8 de setembro de
2010, a CDIF é formalmente instituida através de decreto presidencial.

A CDIF caberd a definicdo dos critérios de atuacdo governamental na faixa de
fronteira, tendo inicio no governo seguinte. Entretanto, a experiéncia acumulada
desde o PDSFF constitui uma base a partir da qual pensar as politicas para a
regiao. Na constituicao da CDIF foi prevista a criacao (e posterior incorporacao)
de Ntcleos Regionais de fronteira. Com a atuacao dos Nucleos Regionais, a CDIF
pretendia caminhar rumo a regionalizacao da politica fronteiri¢a, buscando nas
fontes as principais demandas, dificuldades e oportunidades.

A criagao da CDIF, em 2010, marca o final dos oito anos de governo Lula, bali-
zados pela reelaboracao do PDSFF, transformado em PDFF; bem como sua execucao
e encerramento. A temdtica da fronteira, contudo, nao deixou de existir. A partir
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da experiéncia adquirida, a forma de atuacao foi sendo reelaborada. O governo
seguinte herdou, portanto, um histdrico ja relevante no tratamento das fronteiras;
ou seja, funciondrios publicos e instituicdoes engajados e com experiéncia no tema.
Além disso, a regionalizacao dos debates nos estados e municipios mobilizaram
esses atores, que agora tinham mais demandas e acesso ao governo federal.

Conclusoes

Este artigo buscou, através de um resgate histdrico, evidenciar o papel que as
fronteiras ocuparam e ocupam na politica externa brasileira e em outras politicas
publicas.

As fronteiras sao essenciais para qualquer Estado, posto que delimita o inicio
e o fim de sua soberania. Por isso, entende-se, sobretudo para aqueles Estados em
formacao, que deveriam ser defendidas com todas as forcas. Assim foi no Brasil
- 0 pais tratou de assegurar seu territério a partir da fixagao militar em dareas
consideradas estratégicas.

Durante a Guerra Fria, o Brasil posicionou-se como parte do “mundo ocidental”.
Parte importante dos militares brasileiros acabou incorporando o ideal anticomunista
a partir de estudos e visitas as escolas dos EUA. Com o golpe de 1964, tal visao
passou a ocupar espaco privilegiado na formulacao de politicas - o do Conselho de
Seguranca Nacional (CSN), a época, 6rgao de assessoramento direto do presidente
e responsdvel pelas politicas para as fronteiras.

A ideia de que existiam “inimigos internos” e de que havia “fronteiras
ideoldgicas” levou, mais uma vez, a considerar a fronteira como estratégica para
a seguranca: movimentos subversivos comunistas poderiam atuar ali e adentrar
o territério nacional.

Essa visao vai se flexibilizando ainda durante o periodo militar. As mudancas
ocorridas apds os anos 1970, que culminaram com o final da Guerra Fria, fizeram
com que o anticomunismo deixasse de fazer sentido, sendo substituido, cada vez
mais, por uma légica de integracao global. Em boa parte da América do Sul, os anos
1980 marcam o retorno da democracia e a aproximag¢ao para a integracao regional.

No Brasil, o fim do regime autoritdrio nao significou, todavia, uma mudanca
imediata no tratamento dado as fronteiras. O periodo inicial da redemocratizacao
¢ marcado por conflitos entre a antiga visao (segurancga, defesa e vigilancia) e uma
nova, ainda incipiente (que inclui o desenvolvimento local e a cooperacgao regional).
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E no final dos anos 1990 que a situacdo vai se alterar significativamente.
A estabilidade politico-econ6mica faz com que outros temas da agenda politica
recebam maior atencao, possibilitando o desenvolvimento de politicas distintas
para as fronteiras. A primeira delas, o PDSFF, originou-se em estudos do governo
Cardoso. Constatou-se a defasagem da regiao e prop0s-se seu desenvolvimento.
O programa enfrentou dificuldades, embora tenha o mérito de ter sido o primeiro
a olhar a faixa de fronteira como regiao de menor desenvolvimento e propor
amenizar essa situacao.

No governo Lula, essa visao ganha forca e da um salto qualitativo. A inclusao
da faixa de fronteira na PNDR tornou necessdrio um estudo mais completo
sobre a situacao, fornecendo a base técnico-cientifica para a formatacao de novo
programa. Nesse, o desenvolvimento da fronteira teria de ser fomentado a partir
de suas potencialidades e da cooperacao local/regional. Os vizinhos, em agoes
de cooperacao e integragao, enfim faziam parte do plano.

O PDFF materializou esse pensamento em suas diretrizes, objetivos e acoes.
Entretanto, dificuldades persistiram. Em alguns momentos, o PDFF sofreu com
a falta de recursos. Também ocorreram dificuldades no relacionamento com os
municipios. Dada a magnitude da regiao, a centralizacao da politica no governo
federal trouxe dificuldades - muitos demandantes e demandas e pouco poder de
resposta.

Com o fim do PDFF, os atores engajados no tema optaram por constituir um
espa¢o permanente de didlogo - a CDIF. A atuacao da CDIF se deu no sentido
de institucionalizar o tema tanto no governo federal quanto nos municipais e
estaduais. A criacao de Nucleos Regionais de fronteira mantém vivo o debate,
ao menos nesses locais, sobre seus problemas e possiveis solucoes, levando -
em alguns casos - as demandas ao governo federal, que agora atua a partir das
necessidades constatadas localmente.

Pode-se dizer, portanto, que hd uma mudanca no tratamento das fronteiras.
Entretanto, ela nao ocorre imediatamente apos a redemocratizagao; tampouco é
um movimento linear. Acreditamos que o acompanhamento dos desenvolvimentos
futuros é fundamental para a compreensao de como esse embate terminard (se
¢ que terminard; afinal, nada impede que as duas visoes coexistam sempre).
Todavia, em nosso ponto de vista, o mais importante é que os analistas de relacoes
internacionais estejam atentos para o tema das fronteiras — bastante relevante,
mas, em geral, relegado a um segundo plano em uma drea que, nao obstante,
pode contribuir sobremaneira para seu estudo.
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