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“Since 1 am speaking before experienced men
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cover the entire field in my treatment and leave
no gaps at all”.
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1. INTRODUCAO

Quem olhar com alguma atengdo a carta geogréfica da América
do Sul, e mais precisamente da regidao amazonica, verificard que a larga
faixa que se estende ao longo das fronteiras do Brasil com seus vizinhos
ao norte ea oeste representa uma vasta regido praticamente desconhecida.
Sabe-se que ali vivem {ndios (0s lanomamis, em Roraima e no Amazonas,
na fronteira com a Venezuela s3o os que despertam mais atengao). que
ali hd movimentagdo sécio-econdmica (sobretudo dos garimpeiros e das
grandes mineradoras), que por ali ocorrem atividades ilegais (contrabando
e trdfico de drogas), e pouco mais. Esse pouco mais signitica um
ronhecimento fragmentado, divido em 6rgdos governamentais, instituigdes
«¢ pesquisa, nacionais e (sobretudo) estrangeiras que, ao longo dos anos,
se interessaram por aspectos especfficos da vasta e complexa realidade
amazodnica.

A verdade ¢ que perdura, dentre os inimeros mitos que cercam
a regido, a idéia de que tais dreas periféricas escapam as prioridades
nacionais (do Brasil e dos demais pafses amazdnicos). Perdura a nogdo
de que ignorar tais regides, e 0 que se passa nesses confins, ndo afeta
fundamentalmente a vida no resto dos nossos pafses.

Acontece que esses espagos amplos, em torno de cerca de 12.000
km. de limites do Brasil com a Bolfvia, Peru, Equador, Colémbia,
Venezuela, Guiana, Suriname e, curiosamente, com a Franga, através do
Departamento Ultramarino da Guiana Francesa, podem, dentro da
peculiaridade que os caracteriza e que os distingue do resto dos
respectivos territérios nacionais, ser vistos como 4reas-recurso, um
verdadeiro capital, centrado no homem que ali vive, capaz de proporcionar
a necessdria solidez para os esforgos de entendimento, cooperagdo e
eventual integragdo inter-regional.

H4 que ver que, historicamente, tais espagos, e 0s que neles
habitavam ou habitam, tém sido desprezados. Na época colonial, tais
espagos vazios proporcionaram a existéncia de movimentos de conquista
distintos, dos lados espanhol e portugués, bem como a conformagao e,
continuando durante o perfodo de independéncia, a eventual moldagem
jurfdica desses espagos em fung¢do da ocupagido mesma. Em todo esse
processo, porém, as fronteiras amazOnicas nio passaram, primeiro, de
referenciais vagos, e, depois, de linhas abstratas a serem fixadas e
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eventualmente demarcadas. Esqueceu-se, nesse processo, de que por
detrds dessas linhas hd verdadeiras regides, e, mais do que isso, esqueceu-
se de que ali vive 0 homem amazdnico. Até recentemente, as nogdes de
desenvolvimento regional viam a fronteira amazdnica como um ponto
longfnquo de referéncia, nada mais.

Hoje, gragas a tendéncias contemporineas que se formam em
diversos continentes, um novo instrumental permite identificar na nogao
de fronteira ndo uma linha que separa dois Estados, mas a zona ou drea
que se estende de cada lado da linha limftrofe, com especialidades e
necessidades préprias. A fronteira passa a ser, como se pode ver na
Europa Ocidental, nas fronteiras da América do Norte, inclusive e
sobretudo nas dos EUA com o México, e mesmo nas fronteiras do Cone
Sul da América do Sul, um recurso social e econdmico, e um fator de
integracdo. Passam a ser verdadeiras dreas-recurso, capazes de, vistas
dentro da perspectiva correta, propiciar mecanismos importantes, se ndo
fundamentais, para os processos interativos, em termos regionais e
nacionais.

O atual cendrio internacional, por seu lado, testemunha uma
mutagdo extremamente rdpida dos referenciais fronteirigos, deixando a
mostra n3o sé a dimens3o temporal das fun¢des da fronteira, como
revelando também, em termos de fluidez conceitual, a relatividade das
escalas. No mundo de hoje, passa-se com extrema facilidade da escala
local para a escala mundial e vice-versa. A nog¢do de conglomerado ndo
se aplica s6 a pafses, mediante a formag3ao de mercados comuns,
federagbes e comunidades, mas também a temas, como o0 do meio
ambiente. Nesse contexto, a escala nacional e a idéias do Estado-nagdo
e de soberania passam por provagdes importantes, e a revisao de nogoes
estdticas, formadas ainda no século XVI, possivelmente engendrard
relagdes internacionais fundadas em novos patamares de cooperagdo, e
dos quais a nogdo de soberania deve sair n3o s6 atualizada, mas reforgada.
Trata-se aqui de atentar para novas articulagdes, que permitam relativizar
a periferia e passar a visdao micro, sem entretanto perder de vista a visao
macro, e sem dissociar a periferia de um projeto nacional.

No caso das fronteiras, a visdo nova e positiva que passa a
caracterizd-las, em termos globais, pode ser facilmente visualizada com
a queda do Muro de Berlim, epis6dio que, por sua transcendéncia, se
projeta, por exemplo, na idéia de que seguranga nacional se faz melhor
por viada integragdo, do que por via do confronto. O Brasil vé essa nogao
posta em prdtica nas suas relagdes com os pafses do Cone Sul da América
do Sul, a partir da gradual aplicacdo dos esforcos de integragdo,
consubstanciados n0 MERCOSUL.

Na Amazdnia, porém, ainda estamos aparentemente presos a
conceitos envelhecidos. Neles, a fronteira € vista como um confim iniitil,
uma periferia—e, como tal, desprezfvel—, numa imagem simplificada
onde os personagens sao, como se disse, fndios, garimpeiros e, de pontos
empontos, grupamentos militares, ali postados para “garantir a integridade
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nacional”.

Pouco a pouco, entretanto, € a prépria realidade nacional, ou as
realidades nacionais, na América do Sul, que nos conduzem a uma nova
percepgao dos confins da Amazdnia, malgrado nossogs preconceitos (ndo
menos significativo, dentre tais preconceitos, o da no¢io de centro-
periferia aplicdvel a Amazonia). De fato, se hd uma 4rea onde as mais
diversas realidades amazoOnicas se ligam, essa drea s3o as zonas ou
regides fronteiricas. Nelas, também, contrariamente a uma visdo estdtica
até hd pouco dominante, existem processos interativos, e hd razodvel
dinamismo econdmico, se bem localizado; 14 estdo, por outro lado, parte
dos mesmos problemas vinculados 3 Amaz6nia como umtodo: transportes,
meio ambiente, questdes indigenas, atividades ilegais, conflitos de
diversaordem, ocupagdo desordenada, desenvolvimento sécio-econdmico.
Essa chamada “vivificagdo” existe, e s pode ser ignorada a custos altos,
identificados por aquilo que deixamos de ganhar em termos de cooperagao,
de projetos integrados, de transparéncia da atividade econdmica e social,
de tratamento racional e integrado, da construgdo conjunta dos esforgos
de pesquisa e de desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia, facilitando
as relagdes maiores entre Estados vizinhos e sua eventual integracdo.

Além disso, diante da cronica escassez de recursos financeiros
nos paises da América do Sul, e diante sobretudo do virtual esgotamento
dos esquemas de desenvolvimento regional empregados até agora, em
geral baseados nos chamados “grandes projetos”, parece mais razodvel
partir para projetos modestos, na escala local ou micro-regional, mais
préximos do ecossistema e do homem amazdnico e fronteiri¢o. A
esperanga € a de que tais pequenos e modestos projetos, se bem sucedidos,
possam dar margem a multiplicagdo naaplicagao do modelo, transformando
a faixa fronteiriga, quando nada, emum espago conhecido, ou pelo menos
mais habitdvel para as populagdes locais. Pretende-se relativizar a
periferia em que se encontram essas 4reas, a partir de um instrumental
tedrico e prético hoje disponivel. Seria como que virar a Amazonia pelo
avesso, e comegar a redescobri-la, positivamente, de dentro para fora, a
partir de seu interior, até agora virtualmente ignorado.

A iniciativa dos planos-modelos, descrita no capftulo 6 deste
trabalho, constitui um esfor¢o de resposta ao imperativo atual de
descobrir essas regides e de vé-las sob o dngulo positivo da cooperagao.
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2. FRONTEIRAS: PERIFERIA E
DESCONHECIMENTO.

2.1. A faixa de fronteira: uma regiio desconhecida na Amazonia.

“... Cosl tra questa
Immensita s’annega il pensier mio:
E il naufragar m’e dolce in questo mare.
Leopardi, Canti (L’Infinito)

A imagem inicial do filme de Herzog, Fitzcarraldo, onde se
mostraa imensidio da floresta amazdnica, envolvida pelabruma protetora
dos segredos, tem seu inegdvel valor poético condicionado hoje aos
resultados da interferéncia gue nessa regido provocaram os diversos
processos de conhecimento e conquista. Na histdria jd longa de quase
cinco séculos de formagio da Amazdnia, a aproximag¢do do homem ao
lugar foi lenta, cautelosa, como se 0s mitos e as riquezas presumfveis s
pudessem ser alcangados no ritmo e ao sabor de guardides indomdveis,
unicos conhecedores dos caminhos, tltimos detentores da sabedoria
recolhida nas florestas. Houve, é certo, desde o infcio, aqueles que, como
Orellana, Pedro Teixeira, Raposo Tavares, ou Rondon, tempos depois,
se atreveram a pesquisar in loco os limites do possfvel; e a Amazodnia lhes
terd agraciado com vdrias de suas esséncias. Houve os que, respeitando
0s contornos historicamente mantidos vagos da regido, buscaram
compreendé-la em fungio dos grupos humanos que ali gradativamente se
acomodaram, e souberam cristalizar, como Alexandre de Gusmao e o
Bardo do Rio Branco, uma tradigio de entendimento e de convivio
pacifico. Houvetambém os que, de muito longe, arquitetaram concepgoes
ambiciosas que levariam 2 substitui¢do da natural grandeza amazonica,
deixando-lhe emtroca a incerteza dos resultados de experimentos gerados
por transplantes culturais. Convivendo com tais momentos, 0 amazoOnida,
desde o aborigene, ao caboclo, ao imigrante nordestino e japonés, ao
militar e ao garimpeiro, se vé desafiado pela modernidade que penetra a
terra e os rios, e a ela responde com o instinto. O embate ndo €é de iguais,
porém, e 0s desequilfbrios emergentes passam a marcar a histéria da
regido. Com essa realidade conflitante, comega a aprender-se que a
Amazdnia € feita de muitas amazOnias e que todas estdo interligadas.
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H4 uma parte da Amaz6nia onde todos esses segredos ainda ndo
foram desvendados. Sdo as regides fronteirigas, dreas que se estendem
por mais de 12.000 km., ou mais de 77% do perfmetro terrestre
brasileiro, cerca de trés vezes a distancia em linha reta entre Lisboa e
Moscou. Nelas, a populagdo € ainda mais esparsa do que no conjunto da
Amazonia, e ali diversos grupos indigenas, como os lanomami, ou os
Ticunas, tém suas terras imemoriais, muitas vezes a cavaleiro dos limites
jurisdicionais. Tendo uma situagdo periférica, com relagdo aos centros
urbanos maiores, e portanto também com relacio 2 modernidade, essas
dreas apenas ocasionalmente foram atingidas pelo processo histérico de
ocupagdo regional. S3o marcadas por uma realidade sécio-econOmica
deprimida, refletindo a marginalidade acentuada pelas grandes
distancias.(1) Talvez por todo esse isolamento, pouco se sabe sobre as
regides fronteiricas.(2) Se sabemos pouco sobre a AmazOnia, menos
ainda acerca dos confins da AmazoOnia, exceto possivelmente por seus
aspectos puramente geograficos.

Tal atitude de abstengdo, ou de desconhecimento, ndo coincide,
entretanto, com as preocupagoes histricas dos paises sul-americanos
com suas fronteiras. Se, durante séculos, os contornos do que seja a
Amazonia permaneceram vagos, desde Tordesilhas, ao contrdrio, os
limites coloniais e depois, das Repiblicas independentes, ocupam lugar

1. Sempre esteve implicito no conceito de fronteira, de forma mais ou menos estrita, ou
mais ou menos qualificada, a nogio de distanciamento do centro. Vistas tanto como portas
de entrada, como era o limes dos romanos do século 1V A.C., em todas suas gradagdes
(limes urbanos, limes italicus, limes imperiuin), como pontos extremnos do , ou como
termos ou pontos de referéncia fisica (através de grandes construgdes viarias ou rupestres)
da presenga distante do imperador persa, ou ainda como intento de conformagdo
estratégica de limites, tais como as marcas de Carlos Magno, ou, mais ainda, coino muro
de contengao, tais como a Muralha da China (246-210 A.C.) (ou, poder-sc-ia agregar, o
Murode Berlim), o dado da distincia e da marginalidade com relagéio ao centro permanece
(Vide José Enrique crero veLasco. La Integracion de Fronteras y el Concepto de I'rontera
Institucional, Revista de la Integracion, INTAL, 1974, 74(15): 150-140).

2. Jorge rmurriza, in Integracion Fronteriza, un enfoque metodologico, Integracion
Latinoamericana, n.118, nov.1986, p.3, indica que o coneeito de fronteiras, ou areas
fronteirigas, tal como se nos apresenta hoje, compreende as “zonas 1lhadas ¢ afastadas dos
centros dinamicos; com escasso ou desigual desenvolvimento econémico ¢ social com
relagdo a outras drcas dos imesmos paises; sein instituigdes idoncas nem poder para adotar
ou promover as decisdes que impulsionem as atividades locais; comn recursos naturais
insuficientemente explorados e, inclusive, pouco conhecidos, muitas vezes com vias de
comunicagio deficientes; vizinhas a outras arcas de paises lindeiros com conformagio
humana e geografica simnilar, ocasionalmente com raizes sociais e éticas comuns, sujeitas
aos efeitos de politicas definidas pelos governos centrais, cujas mudangas, no transcurso
do tempo, obstaculizam a continuidade das relages que poderiam ter sido estabelecidas
com comunidades vizinhas, e situadas em pontos geograficos tais que as tornam objeto de
fric¢des eventuais e, mesmo, conflitos, com o pais lindeiro”. Trata-se de win modelo
bastante restritivo, sem duavida vinculado, como assinala o autor, ao proprio modelo de
desenvolvimento da economia dos paises latino-americanos, baseado na exportagiio a
terceiros paises, e definidor de uma conformagéo espacial de produgio e de populagdo que
deixava vazias as areas interiores e fronteirigas dos paises (p.2).
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de destaque nas polfticas externas, primeiro das metrépoles, depois dos
pafses independentes, a ponto mesmo de confundirem-se com as préprias
histdrias desses pafses, e com a formagdo de suas nacionalidades.

A explicagdo para essa aparente contradi¢do, porém, se encontra
no fato de que, tradicionalmente, os pafses sul-americanos concentraram
atengdo extraordindria nos limites. Satisfeitos com a eventual delimitagio,
deixaram marginalizadas as 4dreas em torno dessas linhas—e, mais grave,
deixaram marginalizados o homem dessas regides e suas realidades. Tal
marginalizagdo ndo significa auséncia de fungodes. Estabelecidas as linhas
delimites das jurisdi¢Oes nacionais, as fronteiras passaram automaticamente
adesempenhar as fungdes de dreas de separagao, de presenga militar, de
territorialidade e de controle territorial, revelando a identidade
fronteira=limite sagrado, de que fala RAFFESTIN.(3)

As fronteiras, e particularmente os limites, com suas fungdes
estabilizadoras, compdem no entanto parte essencial na formagao do
quadro amazdnico, de sua conquista e de sua ocupagio. Determinaram os
limites da agdo nacional e, em que pese momentos de crise que
testemunharam, como na Questdo do Acre, durante sua formagao,
constituiram em seguida referenciais estdveis e s6lidos, enquanto limites
estabelecidos dentro das melhores tradigdes do Direito Internacional,
para a evolugdo e a convivéncia pacffica dos pafses amazOnicos dentro da
comunidade internacional. Em épocas mais recentes, fatos ligados a
descoberta fisica das regides fronteirigas, a partir do fendmeno da
vivificagdo de parte das mesmas, coincidem, no plano conceitual, com
uma redescoberta das dreas fronteirigas como zonas de vizinhanga,
propicias ao entendimento e a cooperagdo entre os pafses lindeiros; e,
sobretudo, como dreas com uma especificidade prdpria, prontas, se
reconhecidas essas singularidades, a serem vistas como recursos
importantes, do ponto de vista humano, econdmico e cultural.

Conforme indica BOLOGNESI-DROSDOFF, hd nas regides fronteiricas,

3. Claude rafresTIN, Pour une Géographie du Pouvoir, p. 150. Para o autor, a fungdo
legal—a que delimita uma arca no 1nterior da qual prevalece um conjunto de instituigdes
Juridicas e de normas que regein a existéncia e as atividades de uma sociedade politica—
seria a mais estavel das fungdes da fronteira, e também a mais essencial. Por outro lado,
a propensdo de os paises sul-americanos tratarem as fronteiras apenas como limites
reproduz, na verdade, a evolugdo historica em termos mais amplos, ja que o periodo
medieval caracterizou-se por uma fase de fronteiras mal definidas, chamadas de fronteiras
zonais, € da qual a marca carolingea seria um bom exemplo, mas que seriam sobretudo a
expressdo de informagdes insuficientes, fazendo das faixas fronteirigas, especialmente as
florestas, zonas de defesa. A linearizagdo das fronteiras com o advento do Estado modemo
e com a vulgarizagdo das cartas geograficas (de Mercartor) permitiu uma representagdo,
com 1mais economia e precisdo, dos territérios nacionais, evitando, sobretudo os limites
demarcados, conflitos cujo pretexto poderia ser a fronteira, gerando-se, dessa forma a
“fascinagdo™ pela linha. [bidem, p. 150-51. Compreende-se que, nos amplos espagos
amazonicos, a falta de conhecimento e de recursos gerasse, até ha bem pouco, uma fixagdo
politica apenas sobre a linearidade fronteiriga.
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de modo geral, uma dindmica sGcio-econdmica especifica, gerada por
fatores endégenos e exégenos. Se “o limite polftico assinala 0 4mbito
territorial de aplicagdo de decisdes politicas, monetdrias e fiscais,
influindo na estruturagdo do espago e impondo barreiras a livre circulagao
de bens e fatores, a proximidade e as leis econdmicas criam uma zona de
transito, onde os habitantes obtém vantagens das polfticas aplicadas a
ambos os lados da fronteira”.(4) Por outro lado, na América do Sul, nas
décadas de 1960 e 1970, se efetuaram investimentos importantes em
infra-estrutura vidria e energética (estes especialmente no Cone Sul) com
efeitos diretos nas 4reas fronteirigas, inclusive em termos da necessidade
de coordenagio de esforgos, paralelamente 2 tendéncia de regionalizar
projetos tais como de controle sanitdrio, de inundagGes. Assim, a
combinagao de fatores endégenos e fatores exdgenos, na prdtica, estaria
levando a uma flexibilizag3o do limite polftico jurisdicional, com a
ocorréncia, em superposicdo a esse limite, de uma franja de interrelagGes
de cardter econdmico, social e polftico.(5)

A evolucio do conceito de fronteira gera, assim, em termos
contemporaneos, um “modelo realista e funcional de um sistema tinico
de regides fronteirigas”, tido como capaz de explicar melhor, ou mais
adequadamente, as realidades da integracdo transfronteiriga.(6)

A redescoberta das fronteiras, longe de ser simples, se apresenta,
com efeito, dentro de um processo diversificado e complexo, e que exige
mudangas as vezes radicais nas percepgdes que geralmente acompanham
os significados de fronteiras e limites. Desse ponto de vista, das
percepgoes sobre o significado das fronteiras, estar-se-ia mesmo diante
de elementos (conceitualmente) revoluciondrios, a0 mudarem-se as
fungdes fronteirigas, de um conjunto negativo, para um conjunto
positivo: em vez de uma linha de separagdo, a fronteira se transforma
numa regido onde a cooperagio e a a¢ao integrada passam a proporcionar
elementos importantes e criativos, dentro de uma perspectivade integragdo
gradativa. Um dos pressupostos importantes, ademais, desse novo
modelo, seria a consideragdo de sua natureza multidisciplinar, implicando
uma eficiéncia maior do que a decorrente de estudos fragmentados na
compreensdo dos problemas fronteiricos. Desse pressuposto adviria a
justificativa para os “planos-integrados” no tratamento dessas ques-

4. Maria Cecilia BoLooNEsi-DRosporF. Andlisis y clasificacion tipologica de casos de
integracion fronteriza, Integracion Latinoamericana, n. 118, nov. 1986, p.13.

S. Ibidem, p. 13.

6. Ellwyn R. stopparp, Border Studies as an Emergent Field of Scientific Inquiry:
Scholarly Contributions of U.S.-Mexico Borderlands Studies, Journal of Bordelands
Studies, Spring 1986, I(1): p. 15, cuja apreciagdo abrange a nogdo adicional de que o
modelo é operado em dois niveis, o formal e o informal: “while former diplomatic and
legislative—F:gal approaches to border problems had emphasized the divisive nature of the
nation-state border, research scholars began to discover the integrative nature of the
border and its trans-border institutionalized networks”.
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toes.(7) Essas novas percepges. que se desenvolvem de forma
razoavelmente simultinea em diversas partes do mundo (8), apesar de
comporem a esséncia da nogdo de fronteira, ndo ocorrem nem rdpida, nem
facilmente, por motivos ligados a énfase sobre a linearidade. A forga dos
acontecimentos, contudo, tende a acelerar esse processo, e resolver um
dilema (entre linearidade e zonalidade) que existe somente na aparéncia.

2.2. Os diversos conceitos de fronteira. A evolugiio do conceito de
fronteira. A regido fronteirica.

“The basic value priorities of Western publics seem to be
changing as their societies move into a Post-Industrial
phase of development. This process of value change is
likely to bring new issues to the fore™.

Ronald Inglehart, The Silent Revolution

(Princeton Univ. Press, 1977, p.1)

De acordo com LAPRADELLE, todo limite, como sucessdo de
pontos, € por esséncia artificial (“la nature a horreur des lignes™),
dependendo, “na realidade, de zonas que, por sua vez, devem ser
delimitadas™.(9) Se o conceito de fronteira, marcado antes de mais nada
pela sua aceitagdo universal, se aplica a qualquer expressao de solugao de
continuidade na manifesta¢io de um fenOmeno natural ou artificial(10),
a palavra " fronteira’ tem uma aplicagdo consensualmente reservada, no

7. Cf. stopparp, op.cit., p. 16 “From the emphasis on multidisciplinary participation in
an carly 1972 symposia and its later publication indicating the “Status of Borderlands
Studies’ to the multidisciplinary representation within the Association of Borderlands
Scholars, the field of borderlands studies would never again be left to the hmited visage
of international relations models and political geographers who had previously dominated
the field”.

8. O conceito acima referido de dreas fronteirigas, tal como descrito por Jorge imirkiza,
esta, como se disse, ligado mais bem ao contexto socio-econdmico ¢ historico fatino-
americano. E importante notar que, s¢ tomado de fonma menos restrita, num nivel maior
de generalidade, o modelo das areas fronteirigas passa correspondentemente a abranger
tanto os casos de pequenos paises, como na América Central, ou os casos curopeus, onde
aszonas {ronteirigas ja deixaram, ha décadas, de serem caracterizadas pela margmalidade,
e representam regides com alto grau de desenvolvimento. A aplicagio gencrica do modelo
se refere, em todos os casos, as especiticidades dessas regides, ¢ a sua consideragdo como
areas de recursos, onde antes se viam zonas de conflitos ou de separagido.

9. Paul de vapraDELLE, La Frontiére; Etude de Droit International, p.172-73.

10. rarrFesTIN, na linha ndo muito distante dos elementos da Teoria Geral dos Sistemas,
desenvolvida nas décadas de 1960 e 1970, e objcto de referéncia em capitulo posterior
deste trabalho, prefere o termo “limite” para expressar ¢ssa nogdo geral de margemn
externa: “Nous sommes quotidiennement, dans les phases de notre existence, confrontés
avec la notion de limite: nous tragons des limites ou nous nous heurtons a des limites.
Entrer en relation avec les étres ct les choses c’est tracer des limites ou se heuter a des
limites. Toute relation nécessite la délimitation d’un champ a I’ intérieur duquel elle prend

naissance, se réalise et aussi s’épuise”(Pour Une Géographic du Pouvoir, p. 148).
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sentido préprio do termo, auma baseterritorial.(11) Haveria, mais ainda,
a predomindncia de uma conotagdo politica no conceito de fronteira, algo
como uma evolugdo conceitual, da denotagdo geografica pura, para a
denotagdo dada pela geografia humana (0 ecimeno, na expressio de
RATZEL), e onde apareceria a nogdo de zona de separagdo, inculta e
deserta, entre as regides habitadas ou habitdveis, para finalmente chegar-
se a concepc¢do polftica, como circunscrigdo espacial dos direitos
exercidos. Como criagdo da autoridade, a fronteira é uma concepgio
polftica pura.(12) Continuando com a apreciagdo de LAPRADELLE, verifica-
se que, longe de ser um fendmeno simples, a fronteira apresenta
historicamente dois aspectos principais: o aspecto simbdlico e formal, a
fronteira como uma linha tragada (limes, limite, grenzlinie, boundary,
limites, confini, roubéj); e o aspecto zonal: antes e depois da delimitagio,
a fronteira € uma zona submetida a um regime jurfdico, politico e
econdmico especial, de direito interno e de direito internacional (finis,
frontiére, grenzland, frontier, fronteira, frontiera, granitza): “c’est 1ale
phénomene essentiel de la frontiére, zone territoriale complexe, précédant
ladélimitation et survivant a la limite, sans se confondre jamais avec elle,
et dont ’aménagement ressortit au droit public interne et interna-
tional”.(13) Desses dois aspectos fundamentais, resultariam, na visdo do
grande internacionalista, dois problemas distintos: o da delimitagao, e,
em seguida, o da vizinhanga—este iltimo decorrente do aspecto zonal,
mas nitidamente distinto ndo s6 da delimitagdo, como também do
desenvolvimento do territério nacional que se estende até os limites
jurisdicionais.(14)

11. LAPRADELLE, op.cit., p.9.

12. Ibidem, p.10-11.

13. Ibidem, p.14. .

14. Ibidem, p.16-17. E impressionante que, escrevendo em 1928, LAPRADELLE desenvolva claramente
concepgdes que s6 nas uitimas duas décadas, aproximadamente, comegam a ser entendidas e aplicadas.
Vale reproduzir o argumento do autor: ““ Avant la délimitation, le probléme de la frontiere se présente sous
un aspect dynamique. C’est un débat, un procés en vue de séparation de deux competences, de deux
influences affrontées. Il consiste a poser dans une zone indéterminée le probléme de la délimitation et a le
résoudre. La délimitation une fois admise, consignée dans un traité et maténalisée sur le sol, le probléme
delafrontiére renaitsous un aspect statique. De part et d’autre de laligne admise, des relations, desrapports
d’Etat a Erat. et d’individus a individus tendent 4 se maintenir ou 4 se créer. Le probleme du voisinage suit
celui de 1a délimitation. Probléme d’aménagement territorial comparable au probléme des frontiéres du
droit interne, il en différe cependant par une caractéristique essentielle. Alors que pour I'individu, la
frontiére est en droit inteme un lieu d’interdictions, elle est en droit intenational un lieu de dispenses et de
facilités. Par rapport a la limite, par nature infranchissable, la frontiére est, pour les frontaliers, un régime
de détente et d’excéption. Cést a ce dernier aspect international du probléme général de la frontiére que
convientparticuli¢rement d’étrereservé le terme de frontiére™ (p. 15-16). E, maisadiante: “Rompantavec
la tradition, nous distinguerons nettement la limite, qui est et ne peut étre qu’une ligne, de la frontiére, qui
est une zone. Une recherche historique de I’évolution de la conception politique de la frontiére nous
conduira logiquement a cette discrimination. Au terme de cette étude préliminaire, la frontiére nous
aparaitra comme un composé d’élements successifs et séparables. Ecartant le probléme des frontiéres en
droitinterne, qui suppose d’ailleurs résolu celui de la frontiére en droit international. nous entreprendrons

I’étude de la frontiére sous un double aspect: la délimitation et le voisinage.”(p.17Xgrifo meu).
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Seépossivel estabelecer adiferencia¢do entre limites e fronteiras,
em termos conceituais, € menos f4cil isolar as fungdes exercidas por uma
ou outra categoria. Na origem do limite, e da fronteira, estaria uma
autoridade, e dessa relag@o nasceria a sua dimensdo temporal, por além
da espacial, no sentido de que a linha nio separa apenas dois lados, mas
um “antes” de um “depois”. Além disso, sendo intencional, j4 que
procede de uma autoridade, a fronteira nio seria arbitrdria nunca, sendo
nela projetada um esfor¢o de legitimagdo, originalmente por um ritual
religioso, mais tarde por um processo politico.(15) A dimensao espago-
temporal, vinculada ao poder da autoridade, seria portanto um dado novo
e importante na configuragdo estrutural da fronteira. Com efeito, o limite
“seria a expressdo de um poder em ag3o”, com a capacidade de
“transformar o ambiente ffsico e 0 ambiente social”.(16) De tal forma
que, com tais elementos, se chegaria a uma compreensio do limite (ou da
fronteira) como “uma invariante estrutural, senio morfolégica, cuja
construcao estd condicionada pela interface das ffsio-eco-sécio-
16gicas”.(17) Tais interrelagGes, que se aproximam das propostas de
l6gica ambiental de Eugene P. opum, (18), dio margem 2 conformagao
de quatro fung¢des essenciais para os limites: (a) tradugdo de intengdes,
de um projeto s6cio-politico, e, nesse sentido, de contetido ideoldgico;
(b) regulacao de recursos e de reservatdrios (aqui também temporais),
pelo cardter homeostdtico das interfaces acima referidas, nio sendo essa
fungdo nem negativa nem positiva ; (c) diferencia¢do, ja que nenhuma
atividade material ou espiritual pode prescindir de um sistema de limites:
“le chaos c’est I’indifférenciation, c’est I’absence de limites”; (d)
relagdo, através do postulado de vizinhanga, aqui também sendo importante
atentar para a dimensao temporal, j4 que se justapdem nao s¢ territérios,
mas duragdes ou perfodos distintos, o que permite comparar, descobrir
e conhecer melhor um ao outro.(19)

Trata-se, de fato, de no¢des complexas. Mas, a disponibilidade
desse instrumental se deve auma evolugdo lenta e tipicamente caracterizada
por perfodos. De acordo com GRENo VELAsco, a formagdo do conceito de
fronteira aparece delineada em torno de esquemas fundamentais de
desenvolvimento formal, que incorporam sucessivamente elementos de
complementagao, confluindo nos sentidos atuais, acima sugeridos. Seria
longo o resumo, mesmo apenas dos momentos mais importantes, dessa
evolu¢3o.(20) Paraos efeitos deste trabalho, caberiam talvez, as seguintes

15. Claude rarresTin, Eléments pour une Théorie de la Frontiére, p.3.

16. Ibidem, p.4.

17. Ibidem, p.18.

18. As proposi¢des de Eugene P. opum, in Fundamentals of Ecology, 1971, sdo lembradas
pOr RAFFESTIN (entrevista pessoal com o geografo, Genebra, margo de 1990).

19. rarFresTIN, Eléments pour une Théone de la Frontiere, p. 17-20.

20. Para uma analise e descrigdo dessa evolugdo, vide: LAPRADELLE, op.cil., p. 18-54;
RAFFESTIN & GuICHONNET, Géographie des Frontiéres, pp. 15-25; e GreRo vELASCO, op.cit.,
pp. 140-151.
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referéncias, feitas com o objetivo de meramente situar a idéia da evolugao
gradativa do conceito.

Sabe-se que, inicialmente, os limites eram um dado interior,
resultado da divisao de terras férteis (primitiva fase egfpcia); os primeiros
tratados de que se tém noticia, datando do século XIII A.C. (o Tratado
Egipcio-Hitita de Alianga, entre Ramsés Il e Hattusil), ndo contém
mengdo a limites. Deu-se, por volta do século III A.C. (0 exemplo
comumente citado é o da Muralha de China, construfda a partir de 215
A.C.), a fixagdo do limite externo como limite estratégico. Aqui vale
também a agor ocupacionis dos romanos. Mas, nem a Muralha chinesa.
nem o limes romano foram fronteiras rigidas, no sentido moderno (o
limes inicialmente tinha mesmo um cardter ofensivo, como ponto de apoio
em direcao ao norte). Vem em seguida a idéia do obstdculo natural, com
a expansdo do império romano (0s rios Reno e Danidbio) e as divisoes
lindeiras da Idade Média (a Franga era limitada por guatro rios). O
Império Carolingio, paralelamente, solidifica o conceito de marca (que,
como procedimento bélico, j4 era usado por drabes e cristdos). A marca
teve certamente notdvel permanéncia como conceito politico, chegando
ao século XIV, sendo adotada terminologicamente em substitui¢do ao
vocdbulo primitivo “granz”, tanto em alem3o (mark), como em francés
(marche). A nogao de linha fiscal e de direitos aduaneiros, diferenciada
dos impostos ou taxas interiores € herdada dos mundos bizantino e
mugulmano, atingindo Veneza e logo o conjunto do mundo mediterraneo.
Paramuitos, a cristandade, na Idade Média, constitui uma grande unidade
econdmica(21), com o intercursus (regime de liberdade cambial) sendo
depois substituido pela imposi¢ao do zoll e sua extensao aos dizimos do
mar, pela Espanha e Inglaterra, e pelas cidades de Veneza e Génova, e
sua consolidagdo na Espanha de Felipe II.

A fronteira como nogdo politica aparece com o Estado absoluto
(“a soberania ¢ exclusiva diante de sua prdpria ordem juridica e igual
diante de outros poderes soberanos™), agregando-se em seguida elementos
juridicos, como a nogdo de povo, nagdo. Aparecendo o primeiro elemento
valorativo, a jurisdi¢do, sua base ¢ a fronteira linear. O aspecto zonal da
fronteira surge a partir das dreas onde se notam tensdes econOmicas
distintas (particularmente no caso da América, onde as enormes distancias
entre os centros politicos e a periferia davam margem a conglomerados
de intercambio, verdadeiros portos-francos em pequena escala, no mapa
econ0mico regional). Segue-se a fronteira tridimensional, horizontal na
franja fronteiriga; vertical, na altura e na profundidade, da qual decorre
o direito espacial e o direito do mar, com a doutrina da plataforma
continental e, mais recentemente, com 0 conceito de zona econdmica
exclusiva. Nessa evolugio, cabe igualmente mengao ao desenvolvimento
da nogao de frontier, proporcionada pelo avango norte-americano em

21. renouvin, P. Historia de las Relaciones Internacionales, p. 265, apud GRERO VELASCO,
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dire¢ao ao oeste, e que serd objeto de referéncia mais detida em capftulo
posterior.

Nas tltimas décadas, tem-se verificado uma evolugdo muito
intensa do conceito de fronteira, ndo s6é em sentido estrito, mas em fungio
de sua aplicagdo a fenOmenos tipicamente contemporaneos. Assim, o
aumento do conhecimento e sua detengdao dao margem a teorias sobre a
fronteira tecnolégica . A (des)estratificagdo politica permite repensar a
idéia das fronteiras ideol6gicas; a globalizagdo da economia e do
comércio favorece arelativizagio das fronteiras comerciais, e, finalmente,
acooperagao e adistensao permitem questionar as fronteiras estratégicas
e elaborar as fronteiras de integra¢do. Nesse quadro, a grande indagacio
se concentra no futuro do Estado-nagio, entidade que, historicamente,
proporcionou a forma mais estdvel, ou particularmente bem sucedida, de
limites. Salta-se, hoje, com extrema facilidade do local para o mundial,
e as tendéncias politicas oscilam velozmente entre os grandes
conglomerados—de nagdes, de empresas, e até mesmo de temas, como
0 meio ambiente—e as parti¢des regionais, de natureza nacionalista ou
grupal. Como dizia The Economist, em editorial de junho de 1990, “the
next century promises to be a flag maker’s delight. Having grown rich
on 40 years of decolonization and the creation of scores of Bangladeshes,
Belizes and Benins, flag makers and cartographers can now look forward
to a new redrawing of boundaries across the globe. This time the new
shapes will appear at two levels: on high, in an acronymic stratosphere
where people’s lives are run not by national governments but by regional
groupings of ECs, CSCEs, ACCs, NAFTAs and the like; and down
below, in a basement world of Eritreas, Tamil Eslams and
Uzbekistans”.(22)

Ao se fazer, acima, referéncia as fungdes da fronteira, tal como
explicitadas por RAFFESTIN, caberia talvez atentar particularmente para a
chamada “dimens3o temporal”. Conforme indica aquele autor, as
fronteiras permitem, ou pressupdem, a justaposi¢ao ndo sé de territdrios,
mas de tempos diferentes (vide nota 19 acima). A implicagdo disso é que
afronteira convive, no dizer de Bertha BECKER, com “ritmos diferenciados
e competitivos”. Os influxos recebidos de cada uma das partes da linha
de limites tendem a ser, na maioria dos casos—mesmo naqueles onde a
fronteira se caracteriza por relagdes homogéneas—fundamentalmente
distintos. Daf decorre, entdo, a admissibilidade de diferentes ritmos de
transformagdo na fronteira, visiveis na maioria dos casos a serem
examinados no presente trabalho.

De forma mais ampla, a prépria dindmica da nova “ordem”
mundial, com o esfacelamento das fronteiras—tidas por tradicionalmente
s6lidas por diversas décadas—e sua eventual multiplicagdo revelam um
exemplo impressionante de relativismo temporal fronteirico. Por esse

22. coopsyYE to the nation state? The Economist, June 23 1990, p.11.
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angulo, igualmente, se podem distinguir fendmenos tais como a jé
referida tendéncia 2 oscilagdo rdpida entre o local e o mundial. Por certo,
trata-se de tendéncia impregnada da dimensdo temporal, ligada por
exemplo 2 atualidade da agenda internacional (como no caso da aten¢ao
focalizada sobre a Amazonia, ou a algum aspecto espec{fico dessa regido
(como os fndios Ilanomamis, na fronteira com a Venezuela). Em todos os
casos, uma das condi¢Oes necessdrias, ainda que possivelmente nio
suficiente, para a percep¢do dos ritmos diferentes na fronteira estaria na
admissdo do fato de que, por detrds desses ritmos diferentes, se alojaria
o empuxo dos avangos tecnolégicos, cuja distribui¢do integrada nas
regides fronteiri¢as seria fundamental para a busca de homogeneidade e
para encontrarem-se 0s caminhos da integragao.

2.3. Aregiao fronteiri¢a: uma situagiio especifica que requer tratamento
especifico.

“Regides fronteiri¢as sdo problemas fronteirigos.
A cooperagdo além das fronteiras poderd reduzir
substancialmente os problemas de tais regides”
(parte do Comunicado Final do Congresso da
Associacdo das Regioes Fronteirigas Européias,
Gronau, RFA, setembro de 1988)

As mudangas nos conceitos de fronteira, se aplicadas na
Amazdnia, tendem a integrar-se num quadro de desenvolvimento e de
cooperagao internacional que, tambémele, passa por mudangas extremas,
a ponto de configurar a existéncia de um novo paradigma: a Amazdnia,
hoje, transforma-se num ponto focal da agao internacional, desse fato
decorrendo a relativizagao da qualificag¢do de periferia—tanto a periferia
Amazénia como a periferia fronteiras amazénicas. Nesse novo paradigma,
a aproximagao do quadro regional obedece a uma visdo cientificista muito
maior do que se observava até hd pouco; nele, os fendmenos ocorrem a
uma grande velocidade; e os proprios elementos de relativizagdo (tais
como a preocupagdo interna e internacional com o meio ambiente, a
valorizacdo da qualidade de vida, bem como de novos recursos, como o
da diversidade biolégica, e por seu intermédio, o da cultura popular e
indfgena (folklore), ou ainda o conceito de desenvolvimento sustentdvel),
proporcionam a preocupagdo com as escalas menores, em detrimento das
grandes iniciativas, dos chamados grandes projetos. Na hipdtese desse
paradigma, as novas percepgOes das fronteiras, como micro-dreas onde
projetos modestos, mas integrados, podem revelar-se como fator altamente
positivo de cooperagdo e entendimento, ao focalizarem-se sobre o préprio
homem e seu habitat, representam uma identidade adicional entre a escala
local e a escala mundial. Revelam-se, ademais, capazes de identificar
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problemas antes que eles surjam, oferecendo solugdes criativas a baixo
custo econdmico e eventualmente com altos retornos polfticos e sociais.
Evitam interferéncias desordenadas em 4reas tradicionalmente sensfveis,
partes também, em muitos casos, de frdgeis sistemas ou subsistemas
ecolégicos, favorecendo suaconservagio. Por seu potencial de reprodugio
ao longo da fronteira, as agdes em dreas fronteirigas resultantes da
aplicagdo dessas novas percepgoes, adequadas ao novo paradigma,
contribuem para provocar a relativizagao das periferias. Seria como que
virar a Amazonia pelo avesso, e dessa forma conhecé-la melhor.

O presente trabalho, partindo dessas nogdes contemporaneas de
fronteira, constitui uma proposta de sua aplicagao na Amaz6nia. Admite,
com base em comparaghes com O que se passa em outras dreas
significativas, em outros continentes ou na prépria América do Sul, uma
razodvel universalidade na validez metodoldgica de tais conceitos,
capazes de conformar uma nova teoria das fronteiras e da cooperagio
fronteiriga. O desafio de sua aplicagdo & Amazdnia advém da prépria
realidade regional, marcada pela escassez dos recursos disponfveis e pela
relativa exaustio dos modelos de desenvolvimento executados; bem
como do atual contexto polftico sul-americano, distinguido pelo processo
de consolidagdo democritica e pela vontade (e necessidade) de estabelecer
caminhos criativos.

O entendimento contemporaneo da fronteira pressupde o
reconhecimento de suas especificidades. No caso da Amazénia, a
marginalidade e o abandono que caracterizam as zonas fronteirigas
poderiam tanto explicar a falta de ag3o, como até mesmo justificd-la.
Populagdes esparsas, grandes disténcias, pouco significado econdmico,
tais fatores poderiam a rigor justificar a opgao de ignorar, ainda por um
bom tempo, essas regides. Essa possibilidade, que se reconhece,
contrastaria, entretanto, como potencial de cooperagio, a ser desenvolvido
a partir da aplicagdo de poucos recursos, a serem encaminhados para
projetos e programas centrados no homem fronteirigo e seu modo de vida,
e, trabalhando com as especificidades locais, independentemente das
linhas de limites, proporcionar uma contribuicdo a construgdo de
vinculos mais sélidos entre populagdes vizinhas. O maior esforgo a ser
despendido adviria, na verdade, das capacidades de coordenagdo, em
nfvel tanto interno, com o merg aproveitamento dos recursos existentes
e disponiveis, como externo. E razodvel a admissdo da dificuldade de
chegar, em termos de desenvolvimento, até a longfnqua fronteira. Mas,
uma vez descoberto, com a ajuda dos instrumentos tedricos sendo
formados, o caminho, é adquirida a necessdria tecnologia para reproduzir
a acao inovadora em outras 4dreas ou pontos fronteirigos. A indagacao de
verificar se vale ou ndo apenair até afronteira esbarra, ademais, no caso
da Amazdnia, na evidéncia de que, em miiltiplos pontos daquela
fronteira, jd existe a conformagido de um quadro sécio-econdmico
complexo, com uma ocupagdo muitas vezes desordenada, mas de
ineludfvel dindmica, que ndo comporta ser ignorada, a nao ser com custos
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cada vez menos suportdveis. Tais custos, objeto de referéncia mais
adiante, estariam, nos crescentes atritos fronteirigos, decorrentes de
invasdes (garimpo), de desequilfbrios comerciais ndo gerenciados
devidamente, do aumento das atividades ilegais; estariam também no
atraso nas articulagdes entre institui¢des culturais, de saidde, de
desenvolvimento regionais, de pesquisa cientffica, cujo potencial é
evidente em iniciativas j4 em curso, como a da UNAMAZ (entre
universidades amazdnicas), a da proposta de uma Universidade de
Estudos Fronteiri¢os (esta mais ao sul, em Dourados, abrangendo Brasil,
Paraguai e Bolfvia), e dos entendimentos nas dreas de recursos florestais
e de boténica entre diversas institui¢gdes de pesquisa nos pafses da regiao;
estariam, ainda, na capacidade de aproveitamento de potenciais locais
para a acdo coordenada, com economia de recursos nas 4reas de
saneamento, educagio e sadde; no aproveitamento racional de riquezas
locais, como a pesca, o turismo ou a madeira; na adogdo de programas
racionais e conjuntos em dreas tao fundamentais como 0 meio ambiente,
através da criagdo de parques ou reservas—o caso do Pantanal, ou do
parque indigena dos Ianomami s30 os mais evidentes; e, acima de tudo,
na adogao de agdes que, por serem conjuntas, exploram a convergéncia
de interesses entre dois ou mais pafses vizinhos, criando um clima
evidentemente mais propfcio para agdes em planos mais amplos.

E inevitdvel, em fungdo desses pressupostos, retornar aos
comentdrios da Associa¢do das Regides Fronteirigas Européias, citados
em epigrafe ao presente item 2.3: sd30, com efeito, as regides fronteirigas
problemas fronteiri¢os? A resposta deve ser perseguida com base no que
ocorre hoje no mundo, onde as regides fronteirigas assumem novo vigor
a medida que s3o dadas as condigdes para seu desaparecimento. Com 0s
recentes entendimentos entre Brasil e Argentina, acompanhados de perto
pelos demais pafses do Cone Sul, e com a tendéncia a mundializagao de
muitos dos fendmenos amazonicos, a indagagdo torna-se pertinente para
toda a América do Sul, e pode ser transformada em outra pergunta:
periferia, até quando?



3. A COOPERACAO FRONTEIRICA. CASOS
SIGNIFICATIVOS.

“For the constitution of a city is really the way it lives”.
Aristotle, The Politics, 1V, 11

Os processos interativos que ocorrem nas zonas fronteiricas
assumem natureza distinta se verificados na Europa Ocidental ou na
América, por exemplo. No caso europeu, o papel funcional das fronteiras,
ou dos limites politicos, € desde logo ressaltado(23) no dmbito regional.
Procura-se verificar que fungdes as fronteiras desempenham sobre a
populagdo (mi gragaes, mao-de-obra) e sua dnstrlbulcdo sobre as estruturas
econdmicas, as vias de circulagio e sobre o gerenciamento rural e urbano.
Atenta-se para arelatividade de tais efeitos segundo o lugar e 0 momento,
distinguindo efeitos de curto, médio e longo prazo; efeitos diretos,
indiretos ou induzidos, ou, ainda, efeitos varidveis em intensidade e
dire¢do. (24) No caso americano, e em particular da América do Sul, esse
papel funcional é enriquecido pela proposta de uma fung¢io integracional
mais ampla. N3o hd divida de que, mesmo na Europa, a integracdo
econdmica também se expressa na regido fronteiriga, até quase que por
defini¢do.(25) Diferentemente do movimento de integragdo européia,
porém, a integracdo americana, conforme lembra GRENO VELASCO, tem,

23. Claude rarresTIN, Géographie des Frontiéres, op.cit., p.147-48.

24. rAFFESTIN, a0 refenr-se aos efeitos multiplos da fronteira, nota a caréncia de estudos
precisos sobre os mesmos (“on ne dispose pas encore d’analyses trés fines”), a excegdo
talvez dos estudos sobre efeitos economicos (Auguste LoescH), e demograficos ( op.cit.,
p.148). Valeria acrescentar que a visdo “funcional” da fronteira ¢ compreensivelmente
dependente da visio zonal, onde as fronteiras escondem “un potentiel de modification”
= estdo, do ponto de vista regional “a I’origine de relations particuliéres, conflictuelles ou
non”’(p.148).

25. “La région frontaliére transnationale pourrait étre une expression de 1’intégration
économique, en méme tempsqu’un sous-produitde I’érosion de la souveraineté nationale”
(RaFFESTIN, op.cit., p. 153.). Conforme dito mais acima, esse autor nota que a fronteira
influl sobre os espagos econdmicos, deformando-os e seccionando-os. A integragdo
econdmica, ao permitir 0 “jogo normal dos campos de forgas”, deixa aos grupos humanos
maiores chances para uma agdo mais nacional (ndo s6 na area da produgdo, mas também
no dominio social, cultural, e politico), de tal forma que a mesma precede a integragéo
territorial a qual ndo é sendo a extensdo da integragdo econdmica sobre um plano
global(raFrFesTIN, Op.Cit., p. 154).
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como caracterfstica tfpica, o espago mais amplo em que deverd ocorrer.
A integracdo ffsica no espago americano, precursora ou requisito
indispensdvel da integragdo institucional, definiria ritmos e problemas
distintos, e levaria 2 possibilidade de atribuir A cooperagio fronteiriga
“um caminho novo” adicional, a ser explorado dentro das estratégias
tradicionais de integragdo (além dos acordos comerciais e da formagdo de
mercados comuns).(26)

Concordar com a proposta acima nao significaatribuir a cooperagdo
fronteiriga no continente americano uma fungao que ela, pelo menos por
enquanto, na realidagde nao exerce, por motivos, justamente, espaciais,
em muitos casos. E importante, contudo, ter em mente os casos de
cooperacao no Cone Sul, e, sobretudo, aqueles existentes na fronteira
México-EUA, para dar-se conta de que esse papel pode ser exercido,
ainda que em maior ou menor grau, de forma geral, inclusive e
especialmente na Amazonia. Assim, a disting3o a ser notada seria mais
bem no sentido de que, na Europa, a cooperagao fronteiriga ocorre dentro
de um espago totalmente ocupado, do ponto de vista tanto econémico,
como demografico; em outras palavras, ela ocorre dentro de um espago
estruturado, e os efeitos mais sensiveis sio em termos de “deslocamento”
ou “deformagdo” (“inibi¢do sécio-econdmica endémica”), a serem
regulados, e, eventualmente, eliminados por meio da emergéncia da
regido transnacional, cuja realizagdo implica a desfuncionalizagao das
fronteiras. (27) No caso americano, e sobretudo da América do Sul, a
ocupagcdo ffsica do espago fronteirigo é, em muitos aspectos, nao mais do
que uma tendéncia, a ser regulada ou compreendida e incentivada
racionalmente ainda em termos de uma proposta, como no exemplo da
Amaz06nia. Entre um extremo e outro, de espagos bem delimitados,
conhecidos, estruturados, e economicamente desenvolvidos, e espagos
ainda por serem ffsica ou racionalmente ocupados, situam-se atividades
de cooperagdo, ou um potencial para tal, gerados pelas necessidades
tipicas das zonas fronteiricas. Poder-se-ia tentar distinguir casos de
relagdes fronteiricas entre pafses industrializados; entre pafses
industrializados e em desenvolvimento; e, finalmente, entre pafses em
desenvolvimento.

3.1. O CASO EUROPELU.

“On ne franchit pas sans
hésitation le Rubicon”
Paul de Lapradelle,
La Frontiére, p.61

Apesar de ser quase lugar-comum, nunca € demais repetir que

26. GRENO VELASCO, op.cit., p. 151-2.
27. rarresTiN, Géographie des Frontiéres, op.cit., p.154
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uma das realidades mais visfveis e mais marcantes, na Europa—
contrariamente ao que acontece na América do Sul e seus grandes espacos
vazios—¢€ a fronteira, entendida como limite polftico e jurisdicional, mas
também sGcio-cultural e mesmo econdmico. Por isso mesmo, af sdo mais
marcantes os efeitos ou as func¢des da fronteira, decorrendo a evidente
necessidade de cooperagao por parte dos atores considerados. O Muro de
Berlim, que comegou a ser demolido simbdlica e efetivamente a partir de
11 de novembro de 1989, e o famoso “check-point Charlie” sdo ainda
uma lembran¢a muito viva dessa realidade; mas a Europa estd permeada
das linhas fronteiricas e dos “check-points” que, embora cada vez mais
sofisticados, constituem uma presenca impossfvel de ignorar. Apés 1992,
¢ razodvel, com otimismo, esperar-se por sua dissolu¢ao no interior da
Europa dos Doze, na mesma propor¢do que serdo refor¢ados no
perfmetro dessa nova unidade. A forga dos entendimentos fronteirigos
europeus vem, contudo, da multiplicidade de atores—governos, autoridades
em nfvel federal, distrital, cantonal; associagGes ou entidades que, em
fun¢io de interesses especfﬁcos sobre 0s quais interage a fronteira,
procuram gerar ou acionar mecanismos de cooperagao regional ou zonal.

Se tal necessidade de cooperagao parece evidente hoje, a sua
conscientizagdo ¢ surpreendentemente de data recente. Na avaliagdo do
“Institut Universitaire d’Etudes Européennes”, entidade sediada em
Genebra com notdvel acervo de pesquisas sobre a matéria, iniciativas de
contatos e cooperagao bilateral e trilateral em 4reas de fronteira estdo
ligadas ao conceito de “regido” ou de “regionaliza¢ao” na Europa, cujos
desenvolvimento e articula¢do se deram nas décadas de 1960 e 1970.
Nessa visdo, foi a “Europa das Regides”, ou seja o problema das regides
no nfvel nacional dos diversos pafses da Europa que teria dado lugar ao
debate sobre as regides fronteiricas, onde “mais do que em qualquer
outro lugar os problemas e a dialética regionais s3o experimentados de
forma concreta™.(28) O tratamento da problemdtica fronteirica ndo foi
automdtico, em seguida, produzindo os primeiros efeitos apenas a partir
de 1965.(29)

Nio ¢ dificil compreender os motivos que levaram a uma
conscientizagdo tardia (no caso europeu) das necessidades de cooperagdo
transfronteiriga. Em primeiro lugar, e apesar dos esfor¢os realizados em

28. Denis de roucemont, Genéve et I’Europe: un exemple de coopération régionale
transfrontaliére. Dossier de I’Institut Universitaire d’Etudes Européennes, 1(79). Pref-
ace.

29. “Si le probléme des régions en général a fait I'objet dés 1960 d’une importante
conférence régionale orgamsee para la CEE et a donné lieu depuis lors a une trés
abondante littérature, il n’en va pas de méme pour le probléme particulier des régions
transfrontaliéres: la liste des publications qui en traitent ne comporte guére que des
rapports présentés lors des colr ues comme ceux qu’organisérent la Regio Basiliensis
des 19635, 1969 et 1975, le Consell de ’Europe en 1972, et I'Institut de sociologie
intemationale de Gonzia en 1972" (Denis de ROUGEMONT, Hy'pothéses directrices pour la

recherche d’un modéle de région transfrontaliere, Dossier de I'TUEE, op.cit., p.7).
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direcdo a integragao européia, as fronteiras politicas eram e sio vistas
como barreiras, com efeitos sentidos de cada lado da fronteira, sendo
lenta a eliminagdo dessa percepc¢ao. Ainda que a cooperagao entre os dois
lados das fronteiras mal ou bem sempre se manifestou, 0 que havia de
novo, na década de 1960, era justamente a ruptura de atitudes e crengas,
com propostas tidas como revoluciondrias ligadas ao conceito de
fronteira.(30) Tanto o Tratado de Paris, de 1951, que criou a CECA,
como o Tratado de Roma, de 1957, que criou a CEE, significativamente
nao fazem mengdo explicita a categoria de regides fronteiricas. Ao
contrdrio, a polftica comunitdria parte do princfpio de que os problemas
porventura existentes em regides situadas de um lado e de outro das
fronteiras n3o s3o, em esséncia, diferentes daqueles que existem entre
regides de um unico Estado-membro, isto €, na medida em que se trata
de problemas de estrutura e de desenvolvimento s6cio-econdmico, sua
solugao depende da aplicagdo exitosa de polfticas regionais, as quais, por
sua vez, se definem dentro do contexto dos respectivos regimes nacionais.
Nem a CECA nem a CEE contém mandato para uma politica regional
conjunta, exceto em casos especificos do Tratado de Roma (art. 80, par.
2, sobre os prec,oseu)ndu,oes detransportesubsndlado art. 92, par. 3(a)
relatlvo a apoio governamental a regides em situacdo econdémica
extraordinariamente diffcil; art. 130 (a), sobre apoio por parte do Banco
Europeu de Investimentos a projetos para regides menos
desenvolvidas).(31)

Somente apartir de margo de 1975, e depois de sérias dificuldades
de negociagao, adotou a Comunidade instrumentos de politica regional,
em aplicagdo ao estipulado no artigo 235 do Tratado de Roma, mais
diretamente vinculados a cooperagdo fronteiri¢a. O primeiro foi o Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional; e o segundo foi o Comité de

30. Como assinala F. aLsanesg, Dirctor para o Meio ambiente e Autoridades Locais do
Consclho da Europa, na abertura do Simposio sobre Cooperagdo Transfronteiriga, em
Strasbourg, em 1986: “One of the most important revolutions, and one of which public
opinion had perhaps not been fully aware, concerned the very concept of frontier. Up to
the-secand warld war, the notion of frontier had been identified with that of limit, the end
of a territory and the exercise of an economic, cultural and political power and with the
start of a *foreign’space, sometimes hostile and always different. Progressively, and this
was the revolution, the notion of frontier had developed in line with progress in the
unification of Europe towards the present concept of frontier zone as a common economic
and cultural space, a potential source of cooperation and the starting point for the
reinforcement of European integration. A common united space had replaced the border
concept. This revolution had been made possible mainly by efforts emanating from the
bottom. In the *50s and ’60s, there had been an increase in the number of technical
transfrontier commissions—usually interstate—to deal with a specific problem within the
framework of well defined powers. The trend had broadened during the following decade
with the setting up of intergovernmental "good neighbour’commissions. They bore
witness to an attempt to consider as a whole the problems involving a particular zone
extending on either side of the frontier(...).” (doc. MAT-8-HF 39-Transfrontier<(86)22,p.6.)
31. Gommaar van der auwera, L’action de la Communauté Européenne en faveur des
régions frontaliéres. Dossier de I.’TUEE, op.cit., p. 19-26.
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Polftica Regional. As duas iniciativas facilitaram, de alguma forma, as
agOes a partir de planos estruturais nas regides fronteiricas. Até entdo, de
notdvel apenas a recomendagdo da Comissdo, em 1963, com base nos
arts. 2 e 155 do Tratado de Roma, dirigida a2 Bélgica e 2 Franga, para
conclusdo de acordo sobre cooperagdo regional fronteiriga, com vistas
ao aproveitamento da complementaridade econOmica entre a Lorraine e
o sul do Luxemburgo belga.(32)

Um segundo motivo que se poderia mencionar para justificar o
despertar tardio da Europa para a cooperagdo transfronteiri¢a(33) se
encontra, evidentemente, nos efeitos gerados pelas partigdes ou
delimitagOes de fronteiras em fungdo, no presente século, das duas
guerras mundiais. Conforme assinala astwasu, o processo de conformagao
territorial dos Estados europeus foi extremamente lento.(34) E, a julgar
pelos desenvolvimentos recentes, em 1989-1992, na Europa, tal processo
estd longe de acabar—fato que gera, no curto prazo, dificuldades de
articulagdo da cooperagio fronteiriga, ainda que, no médio ou longo
prazos, a facilite, podendo essa forma de cooperag¢do ser mesmo um dos
grandes elementos da coesdo européia no futuro.

Seja como for, a énfase na regionalizagdo acabou por dar relevo
asregides fronteirigas, especial mente aquelas dotadas de maior dinamismo
econdmico, tais como as encontradas ao longo do eixo renano, do eixo
rodaniano, sobre o arco alpino de Nice a Trieste, sobre os Pirineus e no
Grande Norte Escandinavo. Em todos esses espagos, comegaram a
articular-se instrumentos espec(ficos de cooperagao bilateral ou multi-
lateral.(35)

Caberiapassar em revista, de forma tdo suscinta quanto possivel,
as principais iniciativas de cooperagio fronteiri¢a na Europa, com base
na classificagao que faz o Conselho da Europa, em (I} cooperagao no nfvel

32. Ibidem, p. 43.

33. O termo “transfronteirigo”, mais adotado na Europa, é usado indistintamente com o

termo “fronteirigo”, para qualificar a cooperagdo nas areas de fronteira, no presente

trabalho.

34. “The European’s partition of their own continent proved to be a much more protracted
process than the partition of Africa, America or Asia. The partition and repartition of
Central, Eastern and South-Eastern Europe and the related territorial adjustments of a
good number of West European international boundaries, all following the wars of 1914-
18 and 193945, were still going on long after most of the colonially imposed boundaries
of Africa had been regarded as diplomatically seitled”(A.I. asiwasu, the Global Perspec-
tive and Border Management Policy, in Partitioned Africans, op.cit., p. 235).

35. E importante assinalar a esta altura que iniciativas isoladas, como zonas francas, ou
funcionalmente limitadas a regulamentag3o de um recursos comum, como o aproveitamento
coordenado das aguas do Reno, podem ser encontradas em épocas anteriores aos anos de
1960. No caso das zonas francas, datam do século passado os entendimentos na regido de
Genebra, coincidindo mesmo com a data da propria anexagdo do temntério a Confederagdo
Helvética, em 1815 e 1816. Tais casos ndo decorrem, evidentemente, de um contexto
multidisciplinar e conceitualmente unificado de cooperagdo transfronteiriga, mas nele se
integram de forma automatica, uma vez tal conceito seja aplicado a um determinado

espago.
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governamental; e (I) cooperagdo no nfvel regional e no nfvel do estado
federado (as comunidades de trabalho interregionais).(36)

(I) Cooperagao no nfvel governamental.
(a) Area Nordica. O Tratado de Helsinque de 1962, versdo revisada em
1971, estabelece fungdes parao Conselho Nérdico vinculadas a programas
e planos de cooperagdo fronteiriga, como estabelecidos, por exemplo, na
Zona do “Northern Cap” (Finlandia, Noruega, Suécia) ou 0 “Oresund
group” (Suécia e Dinamarca) e 0 “Arko group” (Suécia e Noruega).
(b) Unido Econdmica do Benelux. Institufdo em 1969, o “Benelux
Physical Planning Special Committee” desenvolve atividades de
coordenagdo através de quatro subcomités geogrdficos. A “Benelux
Convention on Transfrontier Co-operation—between territorial commu-
nities or authorities”, firmada em Bruxelas, em setembro de 1986,
constitui a primeira aplicagdo do Acordo-Quadro sobre Cooperagao
Fronteiriga, proposto pelo Conselho da Europa no final da década de
1970, em vigor desde 1983, e sobre 0 qual se falard mais adiante, neste
capftulo.
(c) Comissdo de Planejamento Regional Germano-holandés. Criado por
acordo bilateral de 1976, em vigor desde 1977, se dedica 2 harmonizagio
de planos e medidas, relativos a toda a regido fronteirica entre a RFA e
a Holanda.
(d) Comissao de Planejamento Regional Germano-suf¢a. Estabelecida
por Protocolo de 1973, abrange as regides de Baden-Wurttenberg-
Baviria, do Alto Reno, do Lago Constanca, da Alta Sudbia, ede Allgau,
bem como os Cantdes de Basiléia, Aargau, Zurique, Schaffhausen,
Thurgau e Saint Gallen. Divide-se em grupos de trabalho e comités ad-
hoc. Criou o plano-diretor do Lago de Constanga, dentro do princfpio da
elaboragdo, pelas municipalidades, dos programas de planejamento
regionais.
(e) Regido franco-genebrina, objeto de referéncias mais especfficas
adiante.
(f) Regido do Alto Reno. Com base em experiéncia de cooperacdo
fronteirica que se estende ao século passado, chegou-se inclusive, no
nivel governamental, a0 Acordo de Bonn, de 1975, que criou a Comissao
Intergovernamental Tripartite para relagdes entre as regides vizinhas da
Sufga, RFA e Franga. Atua com dois comités regionais, € nove grupos
de trabalho temdticos, apoiando-se também num Conselho Interparlamentar
Franco-Alemao. Criticado por ndo dispor da eficiéncia desejdvel na drea
de solugdo de conflitos, como se evidenciou no caso do desastre ecolégico
provocado por vazamentos quimicos da Sandoz. Comparte, entretanto,
responsabilidades com instituigdes de cardter privado, como a Regio

36. Resumem-se aqui os elementos enumerados no ja citado doc. Transfront (86)22 MAT-
8-HF 39, p. 9-26.
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Basiliensis, cujo papel é fundamental nos entendimentos fronteirigos da
regiio.

(g) Comissdes do Saar-Lor-Lux. Iniciado em fevereiro de 1970 pela
Comissio Intergovernamental franco-alema3, ao qual aderiu posteriomente
o Luxemburgo, o processo de cooperacdo regional entre os trés pafses,
procedeu, em 1971 ao estabelecimento da comissao regional Saar-Lor-
Lux, cuja base legal, entretanto, apenas se definiu em agosto de 1980,
com acordo trilateral sobre a cooperagao fronteiriga. Enquanto a Comissao
Intergovernamental atua no plano maior (macro) dos investimentos e do
planejamento integrado, a Comissdo Regional atua na drea do meio-
ambiente, comunicagdes e outras 4reas de polfticacomum, como turismo
e publicagdes especializadas.

(h) Polo Trifronteirigo Franga-Bélgica e Luxemburgo. Decorre do
tratamento de problemas comuns ligados 2 crise do ago. O Acordo de
1986 estabelece uma estrutura tnica que cria o polo-piloto de
desenvolvimento europeu na regido fronteirica. Tem origem nio nas
liderangas da regido, mas em decisGes dos governos centrais.

(II) Cooperagio em nfvel regional e comunidades de trabalho interregionais.

(a) Comunidades Interregionais da Area Alpina. A mais antiga das
comunidades de trabalho interregionais, data de 1972, ap6s muitos anos
de contatos bilaterais. Abrange estados e comunidades da RFA, Itdlia,
Sui¢a e Oustria.

(b) Comunidade de Trabalho Alpen-Adria. Criada em Veneza, em 1978,
inclui as regides da fronteira italiana, hingara, autrfaca e iugoslava.
(¢) Comunidade de Trabatho dos Western Alps-COTRAO. Criada em
Marselha, em 1982, abrange regides fronteirigas da Itdlia, Franga e
Suiga.

(d) Comunidade de Trabalho dos Pirineus. Com estatuto assinado em
Pau. datando de 1983, abrange regides da Franga, Espanha e Andorra.
(t) Comunidade de Trabalho do Jura. Datada de 1985, com estatuto
tirmado em Delémont, abrange os Cantdes de Jura, Vaud, Berne e
Neuchatel, e o Departamento da Franche-Conté.

As articulagdes fronteirigas, em regides tdo desenvolvidas e
seupadas como as citadas acima, ndo se satisfazem, em muitas situagdes,
de arranjos formais, em nivel governamental, seja federal ou provincial,
buscando uma complementagdo, ou entdo sua origem, em entendimentos
espontdneos, a partir de associagdes ou de grupos interessados. Nos
casos de cooperagao entre a RFA e os Paises Baixos; e entre a Sufca, a
Franga ¢ a RFA, note-se o papel fundamental desempenhado por
associagoes sui generis, como, respectivamente, a Euregio e a Regio
Basiliensis (esta posteriormente transformada na Regio). A primeira,
criada em 1970, a partir da congregagdo de trés associagdes autOnomas
de municipios localizados na fronteira, adquiriu progressivamente estrutura
complexa, com secretariado internacional e mesmo conselho parlamentar,
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sendo suas atividades informadas do interesse pela integragio. A
segunda, criada em 1963, a partir de iniciativa conjunta de liderangas
empresariais e civis da Basiléia e promovida pessoalmente pela “micro-
diplomacia” do Doutor Hans BRINER, em torno da regido fronteiriga
tripartite da Basiléia, Als4cia e Baden Meridional, representa importante
ator no planejamento de projetos e programas conjuntos, especialmente
na 4rea de transportes e meio-ambiente, sendo responsdvel, por exemplo,
pelo projeto de aeroporto internacional com gerenciamento conjunto,
construfdo em territdrio francés com dinheiro suf¢o. OQutros exemplos de
sua participagdo ocorrem nos desenvolvimentos recentes na Europa dos
trens de alta velocidade, a abertura do tunel de Sdo Gotardo, a promogio
de coordenagdo da rede regional de telecomunicagdes, 3 preparagdo de
estudos abrangentes sobre impactos ambientais.(37) E significativo,
ademais, nesses casos, 0 peso da participagdo direta das populagoes
interessadas, nos nfveis locais ou regionais, como se viu, ou por meio de
associagOes especfficas, como é o caso de cerca de 15 organizagdes
vinculadas a cooperagdo fronteiri¢ga, a maioria no eixo renano, que se
congregaram para formar a “Association of European Border Regions”,
mecanismo hoje ativista na Europa para a promogdo da cooperagao
fronteiriga.(38)

Trata-se, nas palavras de Denis de ROUGEMONT, da “abertura de
um longo processo de renascimento comunitdrio”, com a adogdo de
atitudes que, sem abdicar dos pressupostos inerentes a soberania nacional,
se tornam mais sensfveis ao quadro especffico das dreas fronteirigas, na
busca de uma visao harmonizada, cujo idedrio, assinala asiwaju, j4 era
defendido em décadas anteriores, como por S.W. BoGGs, através da
proposicdo do princfpio da “simplificagdo das fungdes fronteirigas™.(39)

Nesse contexto, o exemplo da regido franco-genebrina € tido
como apresentando o interesse histérico de ser a primeira regiao européia
a estabelecer, por meio de convengdo governamental bilateral, uma
comissdo bipartite encarregada de coordenar e ordenar a cooperagao
fronteiri¢a na regiao.(40) Ao referir-se a essa convengdo, firmada, por

37. Niles nansen, European Tranboundary Cooperation and Its Relevance to the United
States-Mexico Border. American Planning Association Journal, Summer 1983, p. 339.
Vide, também, Hans sriner, 1970: La Regio Basiliensis An V,in L’Europe des Régions
1I, IUEE, Genéve, 1973.

38. Idem, International Cooperation in Border Regions: An Overview and Research
Agenda. International Regional Science Review, 8(3): 261.

39. “...where all the furies that can be unleashed have failed to induce nations to lower
the (frontier) barriers, the warmth of feelings that would develop in common recognition
of present mutual needs and interest might prove effective...”. In International Bound-
aries: a Study of Boundary Functions and Problems, p. 132, apud astwaiu, The Global
Perspective, op, cit., p. 243

40. Denis de roucemonT, Dossier de I'TUEE . op.cit., Preface.
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troca de Notas, em 1973, pelos Governos da Franga e da Confederagdo
Helvética, poriniciativado Cantao de Genebra, ROUGEMONT enfaticamente
reitera que “bien plus, la région franco-genevoise a été la premiere, et
demeure la seule jusqu’ici, a passer outre 2 'un des tabous de la
souveraineté nationale absolue”. Justifica tal afirmagdo pelo fato de que
areferida convengao prevé e regulamenta a devolucdo de parte importante
dos impostos pagos a Genebra pelos cerca de 24.000 trabalhadores (hoje
cerca de 31.000) fronteiricos s comunas francesas onde os mesmos tém
residéncia (Haute Savoie e Pays de Gex)—fato interpretado por ele como
rentncia, pelo Estado de Genebra, ao exercicio de um dos principais
direitos indicativos da soberania estatal na era moderna, o direito de
cobrar impostos regularmente.(41)

E interessante notar, no caso franco-genebrino, a data tardia
(1973) para a conclusio desse tipo de convengdo. Com efeito, o Cantio
de Genebra e as regides francesas vizinhas da Haute Savoie e do Gex
detém um relacionamento histérico que precede, mesmo, a entrada de
Genebra na Confederagdo Helvética, originando-se bem antes, na
conformagdo da diocese medieval, que cria em torno da cidade “*une
enveloppe’ qui sera le plus vaste espace régional jamais dominé par
Geneve” .(42) Apesar de pagar, no comego do sec. XVII, pela sua
independéncia polftica, o preco da redugdo do seu espago com o
rompimento de seus vinculos com as regides vizinhas, essas agora ligadas
a estados mondrquicos, Genebra consegue desenvolver um horizonte
econdmico vasto, de dimensdes européias, a ela se subordinando
economicamente as regides vizinhas, nos séculos XVII e XVIII. Assim,
apGs a anexacdo a Franga napolednica (1798-1814), os Tratados de 1815
(Congresso de Viena) e de 1816 (Tratado de Turim) geram, como
“corretivo econdmico” ao tragado das fronteiras, duas zonas francas, a
zonasarda (corredor de Annemasse) e azona francesa (englobando o Pays
de Gex). Tais zonas proporcionam grande liberalismo no comércio
regional, tendo sido completadas em 1851, em fungio da instalagdo de
altandegas sistemdticas, por tratados e arranjos comerciais, com a Franga
e com a Sardenha. A anexagido da Sabdia a Franga, por outro lado,
provocou a instala¢io, de forma unilateral, pela Franga, de uma grande
zona franca (“la Grande Zone”), regulada depois por convengao bilateral
em 1881. Até a primeira guerra mundial, dessa forma, as relagdes
regionais, predominantemente de natureza mais comercial do que indus-

41. Ibidem. Na verdade, os fronteirigos pagam, a Genebra, na forma de imposto retido na
fonte, trés impostos diretos existentes na Suiga, a saber o imposto federal (“impdt pour
la défense nationale™), o cantonal e o comunal, este Gltimo dividido em dois, um relativo
a comuna de trabalho, outro a comuna de domicilio. E apenas este ultimo que ¢ repassado
as comunas francesas fronteirigas (Charles rico, La région transfrontaliére de Genéve et
sa dynamique 1nstitutionnelle, Dossier de I'TUEE, op. cit., p. 138).

42 RAFFESTIN, GUICHONNET & HussY, Frontiéres et Sociétés-Les Cas Franco-Genevois, p. 24.
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trial, foram facilitadas por esses instrumentos, cuja vigéncia, interrompida
no perfodo entre- guerras, acabou por ser insuficiente para corresponder
as necessidades econdmicas na regido, tornando-se defasados e apenas
parcialmente titeis.(43)

Depreende-se, nessa evolugdo, certo paralelismo com o tratamento
da questdo fronteiriga entre 0 México e os EUA. Com efeito, e como se
verd mais adiante, 0 México, introduziu, em Tamaulipas, em 1858, ou
seja apenas uma década apds o fim da guerra com o vizinho do norte e
do Tratado de Guadalupe-Hidalgo, uma “zona livre mexicana”, numa
extensdo de 20 km. ao longo da fronteira, com tarifas especiais, com o
objetivo de beneficiar residentes e comerciantes mexicanos e fortalecer
as perspectivas de ocupagdo e desenvolvimento da zona. Eratambém uma
forma de limitar o contrabando na dire¢io EUA-México. A facilidade da
zona livre foi logo aproveitada pelos ingleses para vender bens europeus
em competigdo como 0s americanos, havendo, a0 mesmo tempo, por
parte dos EUA, tendéncia a ver na iniciativa apenas um incentivo ao
contrabando, ao desrespeito a lei e as préticas anti-americanas. Em 1890,
o diferencial tarifdrio se havia reduzido, e a zona livre do Rio Grande
acabou por ser terminada. Em 1961, entretanto, novazonalivrede20 km.
foi introduzida pelo México, no dmbito do Programa Nacional de
Fronteras-PRONAF, tendo sido usada na fase inicial do Programa de
Industrializacdo da Fronteira-PIF, que se estendeu, a partir de 1972, a
todo o territério mexicano.

A faixa de 20 km. foi mantida para o controle do movimento de
bens, particularmente no varejo, em diregao ao resto do pafs, ou de 14
provenientes. Como resultado, a alfindega e os postos policiais ao longo
dessa, por assim dizer, segunda linha fronteirica (“inner boundary™)
passaram a ser, em muitos casos, a fronteira econdmica “de fato”, e ndo
mais o Rio Grande.(44)

Caberia aqui talvez outra pequena dlgressao para notar que a
nogio de uma “segunda linha fronteiri¢a”, ou a “inner boundary”—que
no Brasil ocorre, por exemplo, em Foz do Ig,ua:;u em fungdodazonalivre
de Ciudad del Este (ex-Presidente Stroessner), ou em Manaus, é um
conceito cuja flexibilidade e potencialidade, em termos de cooperagao
fronteiriga, e mesmo como instrumento de integragdo econdmica, devem
ser consideradas. Sua importancia, no contexto latino-americano, foi
singularizada, por exemplo, no primeiro estudo de cooperagao fronteiriga
desenvolvido pelo BID na regido a propdsito das possibilidades de
integracio nas zonas fronteiricas colombo- venezuelanas, datado de

43. Ibidem, p. 27.
44 John w. nouse. Frontier on the Rio Grande. A Political Geography of Development and

Social Deprivation, p. 58.
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1963.(45)

Um dado fundamental, dentro dos esquemas desenvolvidos para
a cooperacdo fronteiri¢a na Europa, diz respeito ao grau de envolvimento
governamental. Vale a sugestdo de Niles HANSEN, com base em observagoes
de voN MALcHus, no sentido de que “one of the main obstacles to
tranboundary cooperation has been the lack of interest on the part of
central governments. At least until recently, border region planners felt
that their regions were characterized by economic marginality and social,
political, and cultural isolation because the needs and aspiration of border
populations received little attention in distant national capitals”.(46) A
Franga, nesse contexto, por sua tradicional tendéncia centralista, é
sempre lembrada como exemplo de pafs onde “centralist-nationalist
proponents have tended to equate international integration with the
desintegration of the " Patrie’”.(47) Charles ricQ lembra também que no
caso de Genebra 0 acordo de 1973 com a Franga se deveu a pressio por
parte dos atores suicos, fazendo com que a Franga viesse a aceitd-lo, ndo
sem relutincia.(48) Haveria motivos histéricos que paralelamente
contribufram para tornar o caso genebrino mais complexo, ligados 2
“permeabilidade regional” existente no século XIX e a auséncia dessa
permeabilidade, causada pela “degradagdo do contexto regional” em
fungdo da I Guerra Mundial. Com o Tratado de Versalhes e o fim que
imp0s ao sistema de zonas, exceto pela decisdo arbitral da Corte de Haia
em 1933, que autoriza a movimentagao de produtos agricolas, o que
aconteceu, desde entdo, foi a desarticulagao entre as regides de Genebra,
Haute Savoie e Pays de Gex (perfodo 1920-1950), tendo a parte francesa
e a parte genebrina evoluido “ao abrigo de suas fronteiras™. Ap6s 1950,
o crescimento extraordindrio de Genebra apenas acentuou um quadro
regional marcado por relagdes ainda traumatizadas, produzindo um
cardter assimétrico a organizagao econ6micalocal, refletido, por exemplo,
nos problemas cronicos de mao-de-obra e da pressdao migratdria, entre
outros.(49)

45. “El problema, entonces, se traslada a otros ambitos, al de las relaciones de la zona
fronteriza con el resto del pais, y a la dificultad de establecer lo que podria llamarse la
frontera de segunda linea, para que las ventajas queden circunscritas al territorio y a los
habitantes mas proximos a la frontera. Se presenta asi un fendmeno mui interessante desde
el punto de vista integracionista, segun el qual la zona fronteriza tiende por si misma a
extenderse como mancha de aceite, mientras que las disposiciones administrativas e
reglamentarias tratan de contenerla™(BID, Integracion Fronteriza Colombo-Venezolana,
Informe a los Gobiemos, introdugdo).

46. Niles nansen, International Cooperation in Border Regions: an Overview and Research
Agenda. International Regional Science Review, 8(3): 262.

47. Ibidem, p. 262.

48. Charles rico, op,cit., p. 144-145. .

49. Claude rarresTin, Les Conséquences Economiques et Socio-géographiques d’une
Frontiére: le cas franco-genevois. Confini e Regioni; Il Potenziale di Sviluppo e di Pace
delle Perifene, p. 88-89.
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O caso franco-genebrino sugere, assim, que as oportunidades da
cooperacao fronteirica apresentam condicionamentos temporais fortes,
que pelo menos contribuem para explicar contradi¢des aparentes—nesse
eger;plo, 0s motivos por que tal cooperagdo se institucionaliza apenas em
1973.

Evidentemente, tais condicionamentos n3o se limitam ao quadro
especffico de uma regido e dos pafses nelas envolvidos. Charles ricQ
chama a atengdo para o fato de que as solugdes institucionais envolvem
atores internacionais num quadro bem mais amplo.(50) Uma das “forcas
insinuantes”, como afirma, tem sido o Conselho da Europa. E aponta as
atividades do Conselho que, desde 1958, enfatizando uma “concepcao
sa” do planejamento regional, sugeria a integragio de regides naturais
divididas por fronteiras. Muitos dos 6rgaos do Conselho da Europa (a
Assembléia Consultiva, a Comissdo de Poderes Locais, depois
transformada na Comissdo para o Gerenciamento do Territ6rio e dos
Poderes Locais, 0 Comité de Cooperacio para as Questoes Municipais e
Regionais), bem como organismos associados, como a Conferéncia
Européia dos Ministros Responsdveis pelo Gerenciamento Territorial,
vém desde entio trabalhando a favor da cooperagio fronteiriga.
Especificamente, em 1966, a Assembléia consultiva aprova uma
recomendacdo (rec. 470-1966) sobre um projeto de convengdo para a
cooperac¢do européia das autoridades locais; em 1970, em sua primeira
conferéncia em Bonn, os Ministros europeus responsdveis pelo
gerenciamento territorial declararam que a cooperacdo das regides
européias trasfronteiri¢as deveria constituir um dos primeiros objetivos
de sua acdo, e encomendaram a criago de “comissdes regionais” muitas
das quais se formalizaram, como se viu acima, em seguida. Em 1972, a
Assembléia Consultiva e a Conferéncia Européia das Autoridades Locais
organizaram o “Confronto Europeu das Regides Fronteiricas™, com o
objetivo de possibilitar a coordenagio dos dois lados da fronteira e
institucionalizd-la. A Segunda Conferéncia Européia dos Ministros
Responsdveis pelo Gerenciamento Territorial, em 1973, incentiva as
comissdes bilaterais ou multilaterais existentes a examinar de perto as
regides fronteirigas. Desenvolviam-se, por esse caminho, as idéias de
propostas e solu¢des conjuntas, dentro de conceitos de participagdo
social, sobretudo por parte das populagdes locais, a parte os interesses
econ0micos.

Como sublinha Renaldo LocaTeLLI, Secretdrio Geral da Conferéncia
das Autoridades Locais e Regionais do Conselho 2 época da elaboragdo
e aprovagdo do projeto de acordo-quadro europeu para a cooperagio
fronteiriga, notou-se na Europa, nas wltimas décadas, a formagdo de uma
rede densa de relagbes transfronteiricas. Nesse quadro, o papel do

50. Charles ricq, La Région Transfrontalieére de Genéve et sa Dynamique Institutionnelle.
Dossier de ’IUEE, op.cit., p. 139 e seguintes.
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Conselho, como 6rgao sediado numa cidade fronteiriga, Strasburgo, e
particularmente sensfvel aos representantes locais, comunais e regionais,
que se defrontam mais diretamente com a questdo fronteiriga, foi o de
tentar conciliar essa vocagido local com as “regras tradicionais da
diplomacia entre estados”, cujos mecanismos “sont souvent longs,
complexes et sans aucun rapport avec la portée des problémes traités au
niveau transfrontalier local”.(51) O Conselho orientou-se, portanto, na
diregdo da proposta de um “acordo-quadro”, ou seja, um sistema de
acordos-modelos especfficos, capaz de formalizar a cooperagdo
transfronteirica segundo as necessidades locais, mas dando-lhes ao
mesmo tempo a cobertura jurfdica, e aos Estados, modos de controle e
fiscaliza¢3o, de forma a respeitar-se o princfpio da soberania nacional.
Nesse processo, levado a cabo no final da década de 1970, o trabatho
ligado 2 criag3o da Comissdo Bilateral Franco-sufca para a regido de
Genebra teria reconhecidamente proporcionado valiosa ajuda, como
precedente.(52)

Essaavaliagdo das tendéncias a respeito da cooperagao fronteiriga
na Europa é plenamente compartida por estudiosos como Niles HANSEN,
quando busca levantar um quadro da situag3o internacional a respeito:
“throughout the 1970’s, it became evident that progress with respect to
transboundary cooperation in Europe would require juridical instru-
ments providing legal guarantees for accords reached by neighbouring
regional and local authorities and assuring central governments that
national sovereignty would be respected in the process”.(53)

O referido projeto de “Acordo-Quadro para a Cooperagao
Transfronteiria entre Autoridades ou Coletividades Territoriais” (que se
passa a chamar de “Acordo-Quadro Europeu”), foi aprovado pela
Assembléia Parlamentar do Conselho da Europa em 1979 e aberto 2
assinatura em maio de 1980. O acordo j4 foi assinado e ratificado pela
Austria, Bélgica, Franga, Irlanda, Itilia, Luxemburgo, Pafses-Baixos,
Noruega, Suécia, Sufca e RFA. Os pafses signatdrios se comprometem
a facilitar a cooperagdo transfronteiriga, nos nfveis local e regional,
respeitado o princfpio da soberania nacional (art. 1). O art. 2 define a
cooperagdo transfronteiriga, com énfase no desenvolvimento das relagdes
de vizinhanga entre autoridades locais ou regionais, em fun¢do das
disposicdes do direito interno de cada parte contratante. O artigo 3 trata
dos modelos e esquemas de cooperagdo fronteiriga, propostos em anexo
ao Acordo-Quadro, e que poderdo ser adotados, respeitadas sempre as
competéncias dos Governos centrais em matéria de relagGes internacionais.

51. Renaldo LocateLLi. La Convention-cadre du Canseil de I’Europe sur la Coopération
Transfrontaliere, Dossier de I'TUEE, op.cit., p. 51-53.

52. Ibidem, p. 52.

53. Niles nansen. International Cooperation in Border Regions: An Overview and Reseach

Agenda, op.cit., p. 264.
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O art. 4 encoraja os signatdrios a ajustar a legisla¢io interna sempre que

tal atitude facilitar os esforcos de cooperagido fronteiriga. Os arts. 5, 6,
e 7 tratam da observagao dos principios do tratamento nio-discriminatério,
da transparéncia e do intercambio de informagdes (principios cuja
natureza se poderia dizer deriva do ordenamento juridico do comércio
internacional, como incorporados ao GATT, por exemplo), enquanto o
art. 8 concede ao Secretdrio-Geral do Conselho da Europa papel de
supervisor do Acordo.

E preciso que se diga que esse esforgo coordenador, em nivel de
acordo internacional europeu, de abrangéncia bem ampla, decorre ndo sé
da existéncia de relagdes transfronteiricas densas e de natureza variada,
mas também do estimulo representado pelo dinamismo sécio-econémico
que, na Europa, caracteriza a maioria das regides fronteirigas.(54) Tais
caracterfsticas, naturalmente, tornam o caso europeu de cooperagdo
fronteiriga bastante distante do que ocorre em regides como a América
Latina, onde tais atitudes s3o, quando muito, incipientes, e onde as
regioes fronteirigas s3o, na totalidade dos casos, regides periféricas,
econdmica e socialmente. O desafio, com efeito, é indagar sobre os
elementos comuns que teoricamente informariam com o mesmo valor
explicativo—e, se possivel—com a mesma capacidade de aplicagio—
casos e situagoes tao dispares. Mesmo o caso europeu, dentro de sua
aparente homogeneidade, apresenta contrastes marcantes, variando muito
o grau de entendimentos e de cooperagdo, no tempo e no espago, de uma
regido ou de uma associagdo a outra. Diante da impossibilidade de fazer
referéncia a todos os casos e as suas diferengas, empresa que, em 1971,
VON MALCHUs ja considerava “difficile et de longue haleine”(55), vale,
entretanto a qualificagio.

Valeria também retomar, ao final dessa breve apreciac¢do do caso
europeu, o exemplo de Genebra, de evolugdo ainda mais representativa
nos anos recentes. De fato, com base nos trabalhos da Comissao Bilateral
criada em 1973, e tendo em conta a ratificagdo, pela Suiga e pela Franga,

54. Niles nansen, in Border Region Development and Cooperation: Western Europe and
the U.S.-Mexico Borderlands in Comparative Perspective, Border Perspectives, n. 10,
april 1983, desenvolve o argumento de que a marginalidade das areas fronteirigas
curopéias, premissa tidacomo validamesmo na década de 1970, ndo se sustentaem termos
absolutos. Como acentua em outro trabalho (International Cooperation in Border Regions,
op.cit., p. 258), “it would be difficult to argue that Western European border regions are
necessarily disadvantaged. In fact, most of them are economically well off in relation to
the european average...”, e:"the essence of the changed role of border regions can be seen

particularly in the Rhine Basin... At various times during and since the Middle Ages this
‘region of border regions’ has been among the most economically advanced parts of
Europe”. Para uma visio dessas regides como areas marginalizadas, e que prevalecia até
o inicio da década de 1970, vide Viktor Fretherr von mMaLcHus, Méthodes et Pratique de
la Coopération Internationale des Régions Frontaliéres Européennes, Confini € Regiom.
op.cit., p.192-196.

55. Op.cit., p. 179
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respectivamente em margo de 1982 e fevereiro de 1984, do Acordo-
Quadro Europeu, as autoridades e liderangas dos cantdes sufgos e dos
departamentos franceses que margeiam o Lago Léman criaram, em 19 de
fevereirode 1987, 0 “Conselho do Léman”, entidade de cooperagao local
sobre toda a gama de interesses. O que € importante, nessa nova
iniciativa, é ¢ fato de que o “Conselho do Léman” € produto de
Convengao governamental internacional, onde as “partes contratantes”
sio0, do lado sufgo, os CantGes de Vaud, Valais, e Genebra; e, do lado
frances, os Departamentos de 1’ Ain e da Haute Savoie; e de que, nas suas
deliberagdes, “representantes dos governos suf¢co e francés podem
assistir, na qualidade de observadores”(art. 17 da Convengio).

A ligdo mais evidente que o caso europeu(56) parece querer
transmitir é a de que o espago fronteirico, em sua complexidade, requer
uma focalizagdo especffica, temporalmente produzida tanto no sentido
comunidade eliderangas locais-institucionalizagdo governamental, como,
eventualmente, no sentido inverso, ou seja, o do estfmulo governamental-
articulagao local. Trata-se, no dizer de muitos estudiosos (RAFFESTIN,
RICQ), de um “campo de forgas”, forcas que atuam num dado ou numa
dimensao espacial. Charles ricq cita duas evidéncias como causadoras
desse aspecto espacial das regides fronteirigas: a fronteira como limite
fisico e aregido fronteiriga que se projeta no espago regional. No primeiro
caso, os Estados utilizam a fronteira como “limite A I’exercice de tous les
systemes et sous-systeémes qu’englobe théoriquement la souveraineté
nationale”; no segundo caso, nota-se que, como todo sistema tem seus
préprios limites, “faire comprendre les limites de tous les systeémes ou
sous-systemes d’un Etat-nation constitue pour le moins un exercice
périlleux qui ne peut qu’entrainer confrontations, déséquilibres ou méme
conflits dans les régions traversées par une frontiere”, do que decorre a
realidade da regido fronteiriga. E ainda Charles ricQ quem propde uma
espécie de sfntese do conflito inerente entre limite e regiao fronteiriga, nas
palavras de Denis de ROUGEMONT: “Les régions ne sont pas un probléme
spécifique d’abord, mais politique(...).La question n’est pas d’étudier
une réalité donnée, telle qu’elle est, mais de construire une réalité
habituelle, telle que les hommes seuls peuvent la faire devenir. Les
régions ne sont pas des objets & étudier, mais 2 constituer. Elles sont
potentiellement des objets de notre action, de notre volonté et en tant que
telle seulement, des objets de connaissance...”(57)

56. Aqui evidentemente restrito a Europa Ocidental, ndo cabendo, pelo menos até o
momento, associar a matéria a situagdo na Europa do Leste. Nao se esta implicando a
inexisténcia de cooperagao fronteiriga nessa outra regido, mas apenas deixando claro as
diferengas de pressupostos que infornmmario tal cooperagio, como, por cxemplo, a questdo
da participagdo local, tipica na Europa Ocidental. Claro que as atuais mudangas
revoluciondrias que ocorrem na Europa, no momento, poderdo trazer todauma modificagdo
nesses pressupostos e agregar tendéncias propicias a cooperagdo transfronteiriga—
iendéncias que se pode arriscar sdo inevitaveis a longo prazo.

57. Charles ricq et alii, Les Frontiéres sur Bandes FM: Histoire et Perspectives des Radios
Locales dans la Région du Lac Léman, p. 14.
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3.2. O CASO EUA-MEXICO.

“We live dangerously here in Laredo. We are
subject to floods, droughts, the Mexican
Government and the American Government”
(resposta a uma pesquisa de opinido) apud
Niles Hansen, International Regional
Science Review, 8(3): 264, 1983.

“But more and more support is being given by scholars
and researchers to a border which has an integrative
function--which ties border peoples and their respective
nations together in a common bond of mutual self-
interest”

Ellwyn Stoddard, JBS 1V(2): 28, 1989

Talvez o ponto de conexao mais imediato entre as formas acima
vistas de cooperagao fronteiri¢a na Europa e o processo de relagoes na
regido fronteirica EUA-México (“the Borderlands™) seja justamente o
desenvolvimento de uma rede informal de contatos cada vez mais densa,
levando a uma complexidade de arranjos concretos, acordos e,
eventualmente, a uma nova (e conjunta) percepgdo da regido, por parte
tanto das comunidades como dos governos envolvidos. Como em muitas
situagdes européias, contudo, a histéria das relagdes entre regides
vizinhas na fronteira EUA-México € marcada mais pelas tensGes e
competi¢des do que por harmonia e cooperagdo. Ao fazer essa observagao,
Niles HANSEN a vincula as diferentes percepgOes em nfvel governamental
do que seja a regido fronteiriga: “the United States and Mexico tend to
attach different priorities to border regions. The U.S. deplores drug
smuggling, the alleged harmful economic consequences of undocu-
mented Mexican immigration, and environmental pollution. Mexico is
more concerned about smuggling of U.S. consumer goods into Mexico,
the exploitation of Mexican workers into the U.S., and the general
dependency of the Mexican border on the economically more powerful
U.S. side.(1) Apesar desses conflitos—de fato ou potenciais—de alcance
bastante amplo, nota-se aqui também um outro elemento com similaridades
com o caso europeu: a falta de interesse por parte dos governos centrais.
De novo nas palavras de HANSEN: “with the exception of the " Interna-
tional Boundary and Water Commission’, attempts by the respective
central governments to confront border problems have been unstable and
not very effective. Indeed, from the local viewpoint they have frequently
been counterproductive”.(2)

1. Niles tansexn, International Cooperation in Border Regions, op.cit., p. 265.
2. Ibidem, p. 263-264.
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Sem diivida, muitos dos problemas fronteirigos estdo ligados a percepgdes
de ordem geral, por parte dos governos. Tais questdes, no entanto, sao
efetivamente questdes tangenciais, “tangential issues”, para usar a
expressdo de Stoddard, pois, estd claro, “a complexidade da regido se
expressa por muito mais do que apenas por essas questdes”.(3) Trata-se
de uma fronteira de 2013 milhas de extensdo, desenvolvida a partir de
conflitos entre 0 México e a anglo-américa (estabelecimento anglo-
americano no Texas, a guerra EUA-México e o Tratado de Guadalupe-
Hidalgo de 1848), e cuja delimitagdo “simplista” (isto €, a partir de
limites fluviais que, mal connecidos, geraram inimeros conflitos
posteriores) j4 fazia prever uma realidade futura dificil.(4) Hoje, em
fungao das caracteristicas particulares de ocupagdo e desenvolvimento
(sobretudo em termos de aproveitamento de recursos escassos, cOmo a
dgua, e em termos dos inevitdveis desequilibrios sociais como expressao
da assimetria na situagdo econémica de um lado e de outro da fronteira),
sa0 notdveis os problemas transfronteiricos, que vao desde os mais
tradicionais, ligados por exemplo ao aproveitamento do recurso hfdrico,
até problemas de natureza mais contempordnea, como a polui¢do
ambiental, a satide publica, a imigragio e o desenvolvimento industrial.

Tais problemas, aos quais se fard referéncia a seguir, devem ser
vistos dentro do contexto de dinamismo sécio-econdmico que marca a
drea fronteiri¢a. E impressionante, por exemplo, o crescimento recente
nas cidades da regido, o que vale tanto para o lado norte-americano como
para o lado mexicano.(5)

Tal crescimento se dd numa situagio fronteiriga caracteristicamente
marcada pelo desequilibrio, conforme acentuado por HANSEN no texto
transcrito, ou por Housg, quando assinala que: “the U.S.-Mexico frontier
zone is on many counts one of the poorest tracts of the (U.S.) nation, even

3. Eliwyn R. stopparp, Overview, Borderlands Sourcebook, p.4.

4 John price, Mexican and Canadian Border Coinparisons, Bordelands Sourcebook, p. 21.
5. Conforme assinala nansen: “In contrast to the conceptual view that the U.S.-Mexico
border is inherently unsuited to growth, cities on both sides of the border have expanded
rapidly in recent years. The seven Standard Metropolitan Statistical Arcas (SMSAs) (San
Diego, Tucson, Las Cruces, Il Paso, Laredo, McAllen and Brownsville) account for over
90 percent of the total population in U.S. border counties. All of these SMSAs grew more
rapidly during the 1970s than during the 1960s.El Paso had the lowest 1970-80 population
growth rate, but it still grew by over three timnes the national rate and by well over the
respective rates for the South and the West. In five of the seven border SMSAs, per capita
personal income growth between 1975 and 1979 exceeded the rates of the South, the West,
and the United States as a whole. The contiguous El Paso-Las Cruces SMSAs were the
only exceptions”. (Border Regions, op.cit.,, p.259). E, parao lado mexicano: “the
1970-80 population growthrate in cach of Mexico's major nothern border cities was much
greater than even the high Mexican national growth rate of 37 percent. Moreover, even
though living standards in these communities are relatively poor by U.S. standards, they
tend to be better than in the rest of Mexico. (...). Even so, Mexico’s border cities scrve
as staging grounds for many persons who work on the U.S. side cither as legal commuters
or on an undocummeted basis.”




42

though conditions in its border cities are reasonably better, in virtually
all respects, than in their Mexican counterparts on the other bank of the
Rio Grande” . HousE cita indicadores tais como, do lado americano, {ndice
de desemprego alto, baixa renda familiar, estruturaecondmica fraca, com
base industrial ndo diversificada, estimulada em bases artificiais (por
exemplo, indudstria militar, que prosperou durante a II guerra Mundial),
bem como os relativamente baixos pardmetros indicadores nas 4reas de
satde, habitagdo e educagio. O lado mexicano, apesar de estar em pior
situagdo do que o lado americano, coloca-se em melhor posigdo
relativamente ao resto do México. Como lembra este autor, “the Mexican
Rio Grande has enjoyed a better national status and plays a more
significant role in the life of that country”. Tal aprecia¢do decorre dos
altos indices de emprego (80 % da populagao urbana, empregada em
atividades industriais ou de servigos, sendo as taxas decrescentes na
oferta de emprego compensadas parcialmente por migragdes tempordrias
ou permanentes, legais ou ilegais).

O desenvolvimento das chamadas “maquiladoras”, ou inddstrias
“in-bond”, ou montadoras, bem como do turismo, vem ajudando na
estabilizacdo da economia local. Af, os niveis salariais sao mais altos do
que a média mexicana, ¢ a renda per capita marginalmente melhor;
também a arrecadagdo municipal e o fornecimento de servigos publicos
estdo acima da média mexicana, o que nao impediu, por forga do rdpido
crescimento demogrdfico, o surgimento de favelas; os fndices de
alfabetizagdo sdo altos (88 % naregido fronteiri¢a e 76 % no pais como um
t0do).(6)

Como j4 antes referido, a faixa fronteiriga, do lado mexicano, €,
para efeitos de controle alfandegdrio, de 20 km.; e de 100 km., para
efeitos de proibi¢do para propriedade ou controle majoritdrio de
investimentos por estrangeiros (Constitui¢do de 1917). Do lado americano,
a defini¢do fronteirica se opera em fungdo de objetivos diferentes:
restringir o fluxo de curta permanéncia de imigrantes. A permissdoI.186
(“white card™) autoriza a cruzar a fronteira e circular num limite de 25
milhas e a permissdo [.151(“green card”) autoriza a passagem da
fronteira e circula¢do nas cidades de trabalho. Tais limites, entretanto,
ndo sao estritamente fiscalizados.(7)

E interessante notar que o desenvolvimento da cooperagao
fronteiriga entre 0 México e os EUA tende a acompanhar e refletir a
evolugdo sdcio-econdmica da regido e sua importédncia relativa ao resto
de cada um dos paises. Tende a ser, também, igualmente condicionada
pelas diferentes percepgdes governamentais da relativa importancia, na
perspectiva de Washington e da Cidade do México, atribuida a zona
fronteiriga. Em vista do alto grau de interagdo hoje existente nas

6. John W_ nouse, Frontier on the Rio Grande, op.cit., p.59-60.
7. Ibidem, p. 58.




43

“borderlands”, talvez seja ilustrativo, tendo em conta o fato de estar-se,
ali, diante, de uma fronteira entre um pafs altamente desenvolvido e outro
em vias de desenvolvimento, verificar-se quais s3o as diferentes percepgdes
dos problemas e das perspectivas de cooperagdo gerados pela zona
fronteirica, quais as solugdes encontradas e, finalmente, o tipo de
encaminhamento em nfvel governamental, que esti sendo dado as
questdes regionais, em seus aspectos tanto positivos como negativos.

Tradicionalmente, a “frontera norte” sempre constituiu fonte de
preocupagdo para o México. De origem conflituosa, a fronteira, na
medida em que passou a experimentar uma crescente ocupagao demogréfica,
gerou, no México, preocupagdo sobre os efeitos da “expansdo da
economia e cultura estado-unidenses em diregdo ao sul, sobre a soberania
mexicana na regi3o fronteiriga”, bem como, de forma coroldria, sobre os
“fluxos de produtos manufaturados do norte para o sul, e de pessoas, do
sul para o norte” (este ultimo, chamado de “brown tide™).(8)

A convergéncia de preocupagdes, dos dois lados da fronteira,
sobre esses dois fluxos como um dado da regido que extravasa, em seu
significado, a prépria regido, levaria, eventualmente, a tentativas de
estabelecimento de formas de controle de um e de outro fluxo.
Diferentemente da visao norte-americana, porém, o México sempre
manteve a percep¢do de que a fronteira merece tratamente distinto,
especifico, em fun¢do mesmo das assimetrias existentes na regido e no
relacionamento México-EUA. No dizer de Jorge A. BUSTAMANTI, “en
ninguna parte del interior del pafs la soberanfa o la independencia de
Mexico frente a Estados Unidos estd mds expuesta que en la frontera
norte. Esta sola particularidad hace de la zona fronteriza norte de Mexico
un drea de prioridad en el desarrollo nacional”.(9)

Outros dois elementos precipuamente ligados a percep¢ao mexicana
da fronteira s3o o elemento demogrédfico como fator determinante da
realidade fronteiriga, e o alcance ou a dimensio extra-regional dessa
realidade. Para os mexicanos, os fluxos migratérios fronteirigos teriam
que ser examinados em fungao das caracterfsticas do fendmeno migratério
internacional da populagdo mexicana para os EUA; e os mesmos
determinariam, em grande medida, o planejamento parao desenvolvimento
na regido. BUSTAMANTI, ao fazer tais coment4rios sobre a importancia do
fendmeno migratdrio, indica que “no es dificil de entender que todos los
problemas socio-econémicos de la region fronteriza estdn fntimamente
ligados con la dindmica de su poblacién”, e conclui que “uno de los
obstdculos m4ds importantes para el desarrollo socio-econémico de lazona
fronteriza es el crescimiento de su poblacién, fendmeno directamente

8. Mario Miranda pacueco, Estudios Fronterizos, ANUIES. Mexico, 1981, Introduction,
p. XVIIL

9. Jorge BusTamanT), La Conceptualizacion y Programacion del Desarrollo de la Zona
Fronteniza Norte de Mexico. Estudios Fronterizos, op.cit., p. 14. Veja-se tambémnota (12)

abaixo sobre observagdes de Carlos rico F.
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ligado al subdesarrollo del interior del pafs”.(10) Outros fatores julgados
determinantes dessarealidade, como a carénciade umarede detransportes
e comunicagdes (11), conformam em muito a visio tradicional mexicana
de que hd necessidade de buscar a integragdo da regido fronteiriga ao norte
do pafs, ou a economia mexicana.

Assim, a interdependéncia fronteiri¢a (vista muitas vezes como
dependéncia)(12), e as assimetrias existentes em fun¢ao dos diferentes
nfveis de desenvolvimento entre a faixa mexicana e a faixa norte-
americana (13) sd3o fendmenos que para o México, contrariamente 2
percep¢do majoritdria norte-americana, ultrapassam os limites regionais.
Conforme sublinha Roque GONZALEZ SALAZAR, trata-se de problemas cujas
“causas no se originan necesariamente en la regién fronteriza sino fuera
de ella. Esto lleva a concluir que en el estudio de nuestra frontera con los
Estados Unidos la problematica debe contemplarse como variable
dependiente de eventos tanto de indole internacional como de la dindmica
interna nacional de Mexico, sobre esa area”.(14)

Precisamente, em razdo da complexidade e da especificidade da
regido fronteiri¢a, o seu tratamento pelo Governo mexicano apresenta
uma evolugdo onde se distinguem, nas ultimas décadas, e ainda mais em
anos recentes, formas de politicas para a regido de cunho fortemente
liberalizante, onde as interrelagdes e a coordenag¢do com o lado norte-
americano predominam sobre atitudes de cunho nacionalista.(15)

As zonas livres, por exemplo, objeto de men¢3o anterior,
correspondem a essa atitude mais aberta, dentro da estratégia especifica
do México para a zona fronteiriga. Em sua versdo de 1933, na Baja
California, a zona livre esteve na base do desenvolvimento industrial de
Mexicali. Mais recentemente, a iniciativa mexicana do “Programa de
Industria Fronterizo” (PIF), de 1965, originou-se de um “Programa
Nacional Fronterizo”, de 1961, em decorréncia do crescimento
demogrifico nas cidades da fronteira(16)—e também, é certo, em
decorréncia dadentincia, pelos EUA, em 1964, do “Acordo Internacional
de Trabalhadores Migrantes entre México ¢ EUA” (Acordo sobre os

10. Ibidem, p. 16.

11. Ibidem, p. 16.

12. Carlos rico r., La Frontera Mexicano-norteamericana, la retorica de la ‘inter-
dependencia’ y ¢l problema de las asimetrias, I.a Frontera del Norte, esp. p. 147-50. Vide,
também, Mario 0jepa comez, Mexico y los Estados Unidos-Interdependencia, Dependencia
de Mexico, La Frontera del Norte, op.cit., esp. p. 138.

13. Ibidem, p. 147-169

14. Roque gonzaLez saLazar, Los Estudios Fronterizos; significado y alcances, LaFrontera
del Norte, op.cit., p.2.

15. Jestis Tamavo, Frontera, Politica Regional y Politicas Nacionales en Mexico, apud
sToDDARD, Amnesty: Functional modifications of a Congressional Mandate, Journal of
Borderlands Studies (JBS), IV(2): 28.

6. Calvin BLaIr, La Produccion y el Desarrollo de la Industria Fronteriza, Evaluacion de
su Estado Actual, Estudios Fronterizos, op.cit., p. 126.
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“Braceros™), firmado em 1942.(17) Correspondeu, de toda forma, auma
atitude pragmdtica mexicana de criar empregos e gerar desenvolvimento
através de fdbricas de montagem (“maquiladoras™), beneficiando-se de
dispositivos da lei norte-americana(18), como resposta calculada a
oportunidades decorrentes da evolugdo da estrutura internacional de
producio (dificuldades dos pafses industrializados em conter os custos de
produgdo, sobretudo mao-de-obra, aumento da competitividade a partir
dos pafses em desenvolvimento, e tendéncia consequente de firmas norte-
americanas a mlgracao para reduznr custos) (19) OPIF e 0 desenvolvimento
das inddstrias “maquiladoras”, cujo éxito é marcante, constitui notdvel
exemplo de iniciativa que foi além dos limites nacionais, gerando efeitos
importantes em toda a regido, dos dois lados da fronteira.(20)

Comefeito, apesar dadificuldade e mudangas de rumo ocasionais,
os resultados positivos do PIF foram imediatos, tornando-se
cumulativamente mais exitosos ao longo dos iltimos anos; em 1965, eram
12 f4bricas com 3.000 trabalhadores (21) ; em 1974, eram 455 f4bricas,
com 76.000 empregados; em 1979, eram 570 fibricas, com 120.000
empregados(22); em 1987, eram 1.259 fdbricas, movimentando, somente
na fronteira com o Texas, de 1 a 3 bilhdes de délares em material
importado (23), tendo, no mesmo ano de 1987, passado a contribuir mais
para a receita de divisas, pelo México, do que turismo, e sendo
igualmente a principal atividade empregadora e exportadora, na 4rea de
manufaturados (24); em 1989 (julho), eram 1.674 fébricas (crescimento
de 18% sobre 1988), prevendo-se a instalagdo de outras 250 em 1990
(25).

17. Mario MIRANDA PAcHECO, Introduccion, Estudios Fronterizos, op.cit., cap. XX VIIL.
18. Codigo de Tarifas dos EUA (USTS 806.30/807.00 TanfY Classification Act-1962).

Permite a re-importagdo de produtos acabados “off-shore”, com gravames incidindo

apenas sobre o valor agregado (no caso, mdo-de-obra), em produtos exportados pelos

EUA. Para descrigdo do processo, veja-se John Housk, op.cit., p. 217.

19. John Housk, op.cit., p. 215.

2021. Néo recai no escopo do presente trabalho a descrigdo e avaliagdo do PIF e do

crescente éxito das “maquilas”, a ndo ser como auxilio ao argumento que aqui se busca

desenvolver, a respeito das estratégias para as regides fronteirigas, a partir da premissa

da cooperagdo ou da fronteira (zona) como um recurso a ser aproveitado. O éxito das
“maquiladoras” vem tipicamente sustentar essa idéia, a de que a fronteira, no dizer de

RAFFESTIN, deve ser estudada como um recurso (em entrevista pessoal com o ge(')grafo, em

marco de 1990, Genebra).

21. Calvin sLalr, Produccién y Desarro]lo, op.cit., p.131. Em 1967, o Governo mexicano

havia estendido a todo o ternitorio do pais o programa das “maquiladoras”, mas a maioria

permaneceu localizada na regido frontemc;a em 1973, apenas 39 “in-bond” fabricas

estavam instaladas no interior do pais.

22. John HousE, op.cit., p.212.

23. J. MICHAEL PATRICK, Maquiladoras and the South Texas Border Economic Development.

JBS, TV (1): 90.

24. Jeffery BraNNON & G. wiLLIAM LUCKER, The Impact of Mexico’s Economic Crisis on the

Demographic Composition of the Maquiladora Labor Force. JBS, IV (1): 39.

25. FINANCIAL TIMES, 29-03-90.
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Apesar desses éxitos, o PIF sempre foi objeto de debate, com
defensores e criticos dos dois lados da fronteira. As atitudes criticas, em
geral, vinculadas a percepgao de dependéncia, ou de conflito norte-sul (no
caso mexicano), ou de transferéncia e perda de oportunidades de emprego
e de industrializag¢do entre outros, no caso norte-americano (26), tém, no
entender de John Housg, fundamento no contexto mais amplo do modelo
centro-periferia. Este autor, entretanto, enfatiza o que chama de “differ-
ential impact on the Border itself” do PIF, como o elemento ou fator que,
“for good and ill” merece ateng¢do prioritdria na avaliagao do programa,
sobretudo em termos das vantagens de “mutual symbiosis”.(27)

O PIF gerou uma realidade cujos efeitos, diretos ou indiretos, sdo
importantes para a regiao como um todo, e também para o lado americano
especificamente, nesse caso como fator gerador do crescimento econdmico
regional, através das vinculagdes das cidades-gémeas, da evolugio
constante dos gastos mexicanos no lado norte-americano, como resultado
do aumento de renda per capita, bem como da intensificacao de atividades
econdmicas (servigos, especialmente), ligados ao PIF.(28)

Contrariamente a0 México, os EUA dedicam muito pouca
atengdo ao desenvolvimento da regido fronteirica. Aqui, a falta de
tradi¢do de planejamento nacional ou regional deixou quea industrializag3o,
do lado norte-americano, resultasse de forgas outras (de mercado,
geograficas e recursos locais, os conflitos mundiais, que provocaram a
instalagdo de industrias militares na regido, turismo, obras publicas—
estas em fungdo da agriculturairrigdvel).(29) Houve, também, considergvel
afluxo demogrifico, origindrio de outras regioes norte-americanas, ainda
que proporcionalmente menor do que o que ocorreu no lado mexicano.
Na verdade, em termos regionais mais amplos, apopulac¢do “fronteiriga”
norte-americana (4 milhoes em 1980) é consideravelmente maior que a
mexicana (2,9 milhdes, em 1980). Porém, a “in-migragdo™ para o “sun
belt” do sudoeste deu-se principalmente para dreas urbanas mais afastadas
da fronteira. Todas as cidades mexicanas na fronteira sao maiores do que

26. Veja-se, entre outros, Carlos rico F.,_op.cit., ou sTopbbarD, Maquila: Assembly Plants
in Northern Mexico (apud norovke, JBS, IV (1): 114), para uma rejeigdo das criticas, em
Sua maioria. FERNANDEZ & TAMAYO, op.cit., p.199-200, por seu lado, enfatizam a
necessidade de seletividade no PIF, em fungdo de uma avaliagdo sobre a economia do pais
como um todo, enquanto que rico £, op.cit., p. 157, fala do carater muitas vezes volatil e
instavel das atividades das “maquiladoras”. E notavel, a esse respeito, o efeito negativo
quc teve sobre o PIF a desvalorizagdo do peso, em 1982.

27. John nouse, op.cit., p. 213-214.

28. O Governo mexicano estaria cada vez mais comprometido com o PIF e a politica de
liberalizagdo na fronteira. A citada matéria do_AnanciaL TiMEs, de 29-03-90, se refere a
novas medidas adotadas pelo México para facilitar a atividade das “maquiladoras”, entre
as quais o decreto de dezembro de 1989, pelo qual as “maquiladoras” podem vender no
mercado doméstico mercadorias até o valor de 50% do total de suas exportagses.

29. Calvin sLair, Produccion y desarrollo, op.cit., p. 129; Jerry Labman, Industry in the
Southern Border, p. 205.
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as correspondentes gémeas do lado americano, 3 exce¢io de San
Diego.(30) Na regido especificamente de fronteira, o cardter de
interdependéncia ou simbiético, das cidades e das comunidades, é
exemplificado pela desvalorizagio do peso, de 1982, quando a mudanga
abrupta dos pregos relativos gerou depressao violenta nas vendas em lojas
norte-americanas, levando muitos 2 faléncia. O impacto foi tdo forte que
0 Governo norte-americano se viu na circunstancia de declarar a sua 4drea
fronteiriga como “4rea de desatre econdmico™.(31)

A atitude de distdncia mantida por Washington tem excegao
importante na “International Boundary and Water Commission” (IBWC).
Criada em sua forma atual, em 1944, parte do “Water Treaty” entre
México e os EUA (32), a IBWC tem-se dedicado, como organismo de
natureza coordenadora e executora, junto com a sua correspondente
mexicana, a “Comisién Internacional de Limites y Aguas” (CILA), a
cooperagdo bilateral sobre dreas tais como disputas de limites fluviais,
controle de enchentes, e ampla variedade de problemas de controle de
qualidade de dgua, armazenamento e distribuigdo. EUA e México tém,
na verdade, uma longa histéria de cooperagao e de conflitos nesse setor,
decorrente de interesses miituos ou divergentes ligados ao aproveitamento
de um recurso natural escasso na regiio.(33) Precedeu a IBWC a
“International Boundary Commission”(IBC), criada em 1889, também
bilateral, com o objetivo de resolver problemas de limites fluviais (dois
tergos da fronteira). Desde o infcio, porém, as solugdes de conflitos sobre
limites foram acompanhadas de atividades de gerenciamento de recursos
hidricos. Tal foi o caso da Convengdo de 1906, sobre a distribuigio de
dguas do (alto) Rio Grande.(34) Stephen MuMME divide a agdo da IBWC
em dois segmentos: um de 1945 a 1969, periodo em que se desenvolveram
inimeros projetos de construgdes de represas e de tratamento de dguas
e esgotos, canais, e reservatérios; e as décadas de 1970-1980, com um
trabalho de natureza mais operativa, de solugao de conflitos decorrentes
dainadequagdo das instalagdes existentes. Tais atividades levaram os dois
paises a outros acordos, como o de 1973, conhecido como “Minute 2427,
que buscou resolver a crise gerada com o problema da salinidade do rio
Colorado, ouode 1979, conhecido como a “Minute 261 sobre a solu¢io
de problemas de tratamento de esgotos. H4, ainda, a questdo das dguas
subterrineas e finalmente a do controle de enchentes.(35)

30. LADMAN, op.cit., p. 205-208.

31. Ibidem, p. 210.

32.“Treaty on the Utilization of the Waters of the Colorado, Tijuana, and The Rio Grande-
US Statutes, 1944”, artigo 24.

33. Vide descrigdo a respeito em John Housk, op.cit., p. 111 a 140.

34. Stephen P. mumme, Engineering Diplomacy: The Evolving Role of the International
Boundary and Water Comunission in U.S.-Mexico Water Management, JBS, I(1): 74-75.
35. Ibidem, op.cit., p.76-84.
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Como assinala Niles HANSEN, a IBWC, apesar de seus &xitos, ou
por causa deles, ndo quer envolver-se com problemas e questdes que
extravasem seu mandato.(36)

Desse quadro, resulta uma escassa rede institucional que, em
nfvel governamental, d4 apoio & cooperagao bilateral fronteiri¢a entre os
dois pafses. No caso dos EUA, além da IBWC, existiu, no perfodo 1975-
1981, a “Southwest Border Regional Commission”, por iniciativa dos
governadores dos quatro estados fronteirigos, havendo fracassado por
motivos polfticos.(37) Da mesma forma, em 1983, e em fungio da crise
gerada pela desvalorizagio do peso em 1982, o Presidente Reagan criou
o “Inter-Agency Action Group™, chefiado pelo Vice presidente Bush, em
outra iniciativa de curto prazo, provocada por interesses dos governadores
e distritos regionais, a qual fracassou igualmente por motivos polfticos.
Prospera, entretanto, a “Organization of U.S Border Cities and Coun-
ties”, criada em meados de 1970, em fungdo sobretudo de comissdes
estaduais que se retinem com as contrapartes dos estados mexicanos
fronteirigos desde 1980.(38) A¢Oes temdticas tém igualmente prosperado,
como € o caso da coordenagdo na 4rea de saude, ou do meio ambiente,
este ultimo tema objeto de inimeros entendimentos bilaterais (em
iniciativas originadas com a polui¢do fluvial), dentre eles sendo mais
significativo o “Agreement Between the U.S. and The United Mexican
States on Cooperation for the Protection and Improvement of the
Environment in the Border Area”, conclufdo em La Paz, Baja California,
em agosto de 1983.(39)

Em conclusdo, o caso da fronteira EUA-México revela uma
multiplicidade de formatos e mecanismos de entendimento bilateral,
alguns mais duradouros, outros menos, mas todos ligados ao objetivo de
resolver problemas fronteirigos, tais como vistos por um pais ou por
outro. A assimetria dos nfveis de desenvolvimento dos dois lados da linha
fronteiri¢a tende, curiosamente, a favorecer um intercimbio de natureza
comercial e, de forma mais ampla, até mesmo sGcio-econdmica, geralmente
tido como positivo pelos dois pafses. E o caso das montadoras, mas € o
caso também da atividade comercial do lado das cidades norte-americanas,
altamente dependentes da vida econdmica fronteirica e da demanda
mexicana. E importante notar que a assimetria n3o necessariamente
provoca situagdes de desequilfbrio nas relagdes, podendo favorecer, na
regido fronteiri¢a, a melhoria da qualidade de vida no conjunto da
populagio, fato gerador, nessa regiao fronteiri¢a, do chamado “paradoxo”
das “borderlands”.

36. Niles nansen , European Transboundary Cooperation and Its Relevance to the United
States-Mexico Border, APA Journal, Spring 1983: 338.

37. LapmaN, op.cit., p. 211.

38 Ibidem, p. 211.

39. C. Richard saTh. Environmental Issues in the U.S_-Mexico Borderlands, JBS, I(1): 66.
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3.3. OUTROS CASOS DE COOPERACAO FRONTEIRICA. A
PERSPECTIVA DOS PAISES EM DESENVOLVIMENTO.

“The history of systematic human thought is largely a
sustained effort to formulate all the questions that occur
to mankind in such way that the answers to them will fall
into one or other of two great baskets: the empirical and
the formal”.

Isaiah Berlin, Concepts and Categories,

Penguin, 1978, p.2

‘A primeira vista, a apreciagao dos casos europeus e mexicano-
estadunidense de cooperagdo fronteiriga poderia sugerir, por suas
caracterfsticas, dificuldades no estabelecimento de correlagdes
significativas com atividades existentes ou a se concretizarem em 4reas
fronteirigas entre pafses em desenvolvimento (PEDs). Como, de fato,
comparar a situagao fronteiriga na Amazdnia, com seus vastos espagos e
dreas demogrdficas de baixa densidade, ou de ocupagdo mais densa,
porém desordenada, com o espago altamente organizado e ocupado da
regido de Genebra, onde o nmimero de transfronteiricos(l) chega a
31.000, em 1990, e onde, somente na entrada por Annemasse, passam por
ano cerca de 10 milhdes de automéveis?(2) Ou como vincular as
fronteiras amazdnicas e sua esgar¢ada rede de atividades econdmicas com
a relativa e paradoxal(3) pujanca econ6mica das “Borderlands™?

O primeiro passo, talvez, para a chave dessa pouco aparente
correlagdo estaria numa atitude conceltual que se quer temdtica no
presente trabalho. Trata-se de como perceber as zonas fronteirigas, a
partir de uma notdvel série de carcterfsticas comuns, independentemente
do graude assimetria ou daintensidadedas articulagdes socio-econdmicas.
ASIWAJU, a0 analisar a necessidade de estudos comparativos sobre a
questdo fronteiriga, parte do caso africano para mostrar, até mesmo pelo
contraste, o acervo de elementos comuns em situa¢des fronteirigas
aparentemente pouco coincidentes. E verdade que os casos europeus e

1.Definidos nos estatutos fronteirigos como aqueles que cruzam a fronteira pelo menos
duas vezes por dia, ou dez vezes por semana.

2. Dados citados em entrevista da televiso sui¢a em 29 de abril de 1990 com diversas
autoridades ligadas 4 questdo, entre elas Jean Pierre sueT, Presidente do **Groupement de
Frontaliers de France™.

3. John Housk, emn Frontier on the Rio Grande, op.cit.,p. 214, refere-se da seguinte forma
ao chamado™paradoxo™ da fronteira EUA-México: The paradox too has been remarked
upon, whereby the American settleients are more affluent, more diversitied, and have a
matenially better living environinent than their Mexican counterparts, vet it is the US tract
along the Rio Grande that is looked upon as one of the most serious problem areas of the
nation. By contrast, the northern Mexican Border cities are by no means the most
underpriviledged nationally, in spite of their remote location and poverty of natural
resources”.
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EUA-México, em fungio do alto grau de desenvolvimento e de elaboragio
tedrica que apresentam, s30 quase que automaticamente tomados de
forma paradigmdtica. Astwasu insiste em chamar a atengdo “to the largely
neglected global dimensions and implications of the massive, still rapidly
increasing and generally perceptive studies of the U.S.-Mexico bor-
der”.(4) Recusando-se a aceitar a qualificagdo de “unique”, ou distinta,
com que caracteristicamente se vé a fronteira Mexico-EUA (5), o autor
recomenda uma “cross- cultural fertilization of ideas”, em vista do fato
de que“whetherin Europe, America, Asia or Africa, borders of nation-
states resemble one another as arbitrarily imposed lines of demarca-
tion”(6), 0 que permite, tendo em vista as fun¢bes contraditérias das
linhas fronteirigas ao separar e unir a0 mesmo tempo, a “replication or
universalization of the borderlands situation”.(7)

Assim, ao referir-se as fronteiras da Nigéria com seus cinco
vizinhos (Benin, Niger, Chad, Cameroon e Guiné Equatorial), Asiwaju
insiste em que as mesmas “espelham” muitos dos aspectos do caso
México-EUA, bem como de outras regides fronteirigas, a comegar pela
demarcagao arbitrdria da linha de limites (8) e suas implicagdes sécio-
econdmicas e sobretudo culturais (como, por exemplo, a fragmentagdo de
grupos étnicos) (9), passando pelas disparidades econdmicas e
demogrificas relativas (10), e afinal desempenhando os mesmos tipos de
fungdes, além de apresentarem problemas de ordem bastante coinci-

4. Anthony 1. asiwau, Borderlands Research:a Comparative Perspective, in Border
Perspectives, n. 6, November 1983,p.1.

5. Ibid.,p.1: “All in all, the U.S.-Mexico border has so far been handled more or less as
an unrealistically isolated island in the Pacific Ocean. It is characteristically viewed as
unique”.

6. Ibidem, p.2.

7. Ibndcm p-2.

8. RaFFESTIN, in Eléments Pour Une Théorie de la Frontiére, op.cit., insiste em Que “toute
limite, toute frontiére est intentionnelle: elle procéde d’une volcnté; elle n’est jamais
arbitraire et1’on s’efforce de la légitimer originellement par un rituel rellgleux etplus tard
par un proces politique” (p.3).

9. asiwaJu, ao considerar, em outra obra (The global Perspective and Border Management
Policy Options, in Partitioned Africans, op.cit.), a questdo da “parti¢do”ou da divisdo
africana, recorda a natureza universal do fendmeno, de nenhuma maneira caracteristico
apenas da Africa. Conforme assinala, trata-se apenas de uma verdade “pouco articulada”,
aquela segundo a qual a Africa ndo foi nem o primeiro nem o Unico continente a ser
dividido politicamente. E acrescenta: “indeed, political partition is among the commonest
of human experiences irrespective of the part of the world where one lives. The European
partition of Africa in the last quarter of the nineteenth century was essentially an
extention of a process by which the same powers who partitioned Africa have partitioned
and were continuing to partition theirown continent and peoplesamong themselves™(p.233).
10. “Nigeria, though classified as a "developing Third World country’, by critena and
yardsticks defined and derived by Euro-Americans, is in terms of the size and level of
performance of (its) economy vis-a-vis the economies of each and all of the neighbouring
states what the United States is to Mexico”.(in_Borderlands Research: a Compartive

Perspective, op.cit., p.12)
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dente.(11)

Antes de ver, portanto, que solugdes sao adotadas ou poderiam
ser adotadas dentro de uma tipologia que se quer mais ou menos
abrangente, valeria a pena antecipar, desde j4, a premissa, de acordo com
a qual tal tipologia pode ser vista em termos negativos, numa visao mais
tradicional, ou em termos positivos, com 0 que se estaria passando para
uma perspectiva mais contemporinea da nogao de fronteira. No caso
africano, como em muitos outros, inclusive entre pafses industrializados,
a nogao de abandono ou de marginalidade das 4dreas e das popuilagdes
fronteiricas se vinculaa problemas tais como migragao ilegal, contrabando,
crime, vinculos informais, aparente faita de sensibilidade dos governos
centrais, seguranga nacional. Diferengas seriam mais de gradagao do que
de substincia.(12) Dessa forma, apesar da enorme distdncia entre os
sistemas polfticos da Nigéria e dos EUA, ambos compartilham atitudes
de federalismo que os tornam compardveis no tratamento das questdes
fronteirigas, em contraste com sistemas mais centralistas tais como o do
México, ou de Benin, Niger e Cameroon.(13)

Entre pafses em desenvolvimento, contudo, a questio da
marginalidade se complica extraordinariamente, muitas vezes em fungio
dos grandes espagos e da incapacidade de gerenciamento. Na Africa, com
113 fronteiras internacionais, numa extensio de cerca de 50.000 milhas,
com variagdes individuais entre 50 milhas (Nigéria-Chade) e 1.485
milhas (Zaire-Angola), a faltade demarcagio ede vigilancia € caracterfstica
predominante, nao sé por causa dos altos custos financeiros, mas
também, e sintomaticamente, por causa da existéncia de grupos étnicos
artificialmente separados, cuja vida nOmade e pastoral depende de
movimentos de pessoas e bens através das fronteiras. Tal realidade faz
com que, efetivamente, a fronteira, longe de exercer fung¢des de barreira,
desempenhe o papel de catalisador na melhoria das comunicagOes entre
pafses e seus regimes polfticos. Trata-se de fato significativo na Africa
Ocidental, onde, ainda na época colonial, administragdes paralelas por
parte da Franca, Inglaterra e Portugal foram obrigadas a estabelecer

I1. E verdade que as observagdes de asiwalu, em parte pelo menos, sao feitas no contexto
do periodo de relativa bonanza acarretada pelos aumentos dos pregos do petroleo na
década de 1970, de que se beneficioua Nigéria, e que, hoje, ndo mais prevalece, pelo menos
de forma tdo nitida. Ainda assim,mesmo dado o devido desconto, é evidentemente
arriscada a comparagdo direta entre a fronteira EUA-México e aquela da Nigéria com seus
vizinhos, em razao das diferengas substantivas e conceituais entre paises em
desenvolvimento e paises industrializados. Mais do que uma correlagdo direta, o que se
pretende (e as teses de asiwasu s3o claras a respeito) é mostrar a coincidéncia, maior ou
menor segundo o caso, das fun¢des fronteing¢as onde quer que elas ocorram; e, mais doque
isso, a coincidéncia da evolugdo conceitual em tomo do que significam as regides
fronteirigas—uma evolugdo nitida em diregdo a focalizagdo de seus aspectos positivos, ou
seja, em diregdo a consideragdo da fronteira como um recurso.

12. aswasu, Borderlands Research, op.cit., p. 16.

13. Ibid,, p.11.




52

canais de comunicagio entre suas coldnias.(14)

Ressalta, portanto, do caso africano, o reconhecimento, aindaem
épocas coloniais, das necessidades de cooperagdo em nivel das
administragdes ou governos centrais, a partir de pressdes geradas pela
realidade fronteirica. Um caso tfpico citado € o da regido de Mandara,
entre a Nigéria e o Cameroon, onde as comunidades de Kerawa,
Ashigashiya, Bakarise e Gakara se recusaram a aceitar a divis3o entre as
colonizagdes britanica e francesa (Declaragido anglo-francesa de 1920),
havendo o consequente aumento de criminalidade e de atritos na 4drea
levado as autoridades britanicas e francesas a conclufrem ajustes de
cooperagao fronteiriga (maior liberdade de movimentagao e nas formas
de propriedade) a partir de 1942, em entendimentos que foram renovados
posteriormente.(15)

A natureza peculiar das situagdes fronteirigas, tal como vistas
em paises em desenvolvimento, poderia ser igualmente apreciada a partir
do caso das populagdes Chewa e Ngoni, divididas com a criacdo do
Protetorado Britinico Centro Africano (atual Malawi) e as fronteiras
estabelecidas em 1891, envolvendo regides dos atuais Tanzania,
Mogambique e Zambia. Atitudes como ada polfticabritanica do “Indirect
Rule”, objetivando a idéia de dividir para governar, s3o tidas como
grandes causadoras de movimentos macigos de migragao, em decorréncia
da natural intolerancia a leis especificas, por parte das populagées.(16)
Em anos mais recentes, com a independéncia do Malawi em 1963 e da
Zambia em 1964, bem como o aparecimento da Frente de Liberagdo de
Mogcambique (Frelimo), na mesma época, as migragdes transfronteirigas
assumiram dimens3o ainda mais complexa, sugerindo a necessidade de
cooperagdo intergovernamental, em termos de planejamento conjunto do
desenvolvimento rural (inclusive educacio e satide). Apesar dos esfor¢os
nisso aplicados sobretudo pelo Governo da Zambia, a instabilidade
politica na regido tem impedido a concretizag3o de iniciativas mais
significativas.(17)

Uma vez admitida a hip6tese da natureza universal (pelo menos
em termos conceituais) das situagdes e problemas fronteirigos, pode-se
passar a uma maior compreensio de sua resolu¢do ou de seu
encaminhamento. Aqui, muitas das situagdes fronteirigas sugerem ser, na
verdade, falso o aparente dilema entre iniciativas locais e aquelas tomadas
pelos governos centrais, alegadamente sem ouvir, ou considerar, o
interesse das populagdes envolvidas. Mario oiepa dd4 uma idéia da
complexidade, contudo, desse aparente dilema, ao lembrar que, se por

14. asiwasu, Partitioned Afnicans, op.cit., p.11-12.

15. Bawuro M. Barkinoo, The Mandara Astnide the Nigenia-Cameroon Boundary, in
Partitioned Africans, op.cit.,p.43-46.

16. S.H. pHiri, National Integration, Rural Development and Frontier Communities-The
Case of the Chewa and the Ngoni Astride Zambian Boundaries with Malawi and
Mozambique, inPartitioned Africans, op.cit.,p. 113-115.

17. Ibid., p.119-124.
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um lado as populagdes locais tendem a ver a fronteira como um recurso
natural que lhes cabe de direito explorar, as capitais federais véem a
fronteira na perspectiva de polftica externa e de politica interna regional,
aquela eventualmente prevalecendo sobre esta; o que transforma a
questdo, no seu entender, num problema de teoria polftica, ligado 2
defini¢do de interesse publico e de seus conflitos com interesses privados
ou especfficos.(18) Sugere, ademais, que o dilema somente existiria em
decorréncia de atitudes provenientes das capitais, que percebem, de uma
forma ou de outra, a fronteira como um problema de “seguranga
nacional”, em sentido amplo, enquanto as populagdes locais experimentam
melhor na fronteira o seu cardter de “porosidade”.(19)

O aparente dilema se resolveria, entretanto, com uma simples
mudanca de paradigma, com a passagem do paradigma de “seguranga
nacional”, tradicionalmente acoplado as percepg¢des governamentais de
fronteira, para um paradigma de “cooperagdo integracional”, que reflita
0 que sTopDARD chama de “Doctrine of Mutual Necessity”.(20) Tal
passagem, evidentemente, implica o questionamento da visdo do Estado-
nagdo como entidade estanque, fato que ocorre hoje tanto em termos das
associagdes supra-nacionais, como se propde a Comunidade Européia,
como, em termos mais amplos, na formagdo de blocos econdmicos ou
comerciais, como o caso EUA-Canad4, ou ainda com a crescente
“globalizagdo” do comércio internacional e a consequente “flexibilizagdo”
das fronteiras comerciais (e, poder-se-ia dizer, também das fronteiras
politicas).(21)

A idéia de passar-se de uma percepgao negativa da fronteira para
uma’ atitude positiva, e sua vinculagdo com a mudanga em nogdes tio
fundamentais como a do Estado-nagdo ou a de soberania corresponde,
assim, mais a uma evolugio, ou transformagao, se se quer, de postulados
rigidos que gradualmente deixam de corresponder ao ambiente no qual
se estruturam no momento as relagdes internacionais. Especificamente no
que se refere a fronteira, a passagem de um modelo para outro se dd com

18. Mario 0jepa, Mexico:The Northern Border as a National Concern, Border Perspec-
tives, n.4, September 1983, p. 2-3.

19. Ibid., p. 5-6.

20. Eliwyn R. stopparp, Border Studies as an Emergent Field of Scientific Inquiry:
Scholarly Contributions of the U.S.-Mexico Borderlands Studies, Journal of Borderlands
Studies, vol.I. n.1, p. 18.

21. Quandoda conclusic do Acordode Livre Comércio EUA-Canada, oentdo Embaixador
brasileiro em Washington, Marcilio Marques MOREIRA, referiu-se a esse contexto amplo,
de mundializagdo da economia internacional, restrita apenas nas areas de transteréncia de
tecnologia e de movimentagao de mio-de-obra, onde as barreiras sdo “fortes e crescentes™,
e, usando da imagem tirada do livro *A Jangada de Pedra™, de saramaco, para indicar que
a América do Sul estaria no momento sem saber para onde ir, alerta para o momento de
transi¢do por que passa essa regido, “wn momento ¢m que a gente tem de levantar as
antenas, ligar os radares e os sonares, para ver aonde vamos”....(declaragdes transcritas

pela Gazeta Mercantil, edigdo de 07-06-89, p.12).
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aredugdo das fungoes (tradicionais) dalinha diviséria, como proposto por
BoGGs ainda nos idos de 1940.(22) Assim, buscar-se-ia, como ideal,
passar da categoria de medidas de controle qualificadas como negativas
(por serem, em geral, de curta duracio, ineficientes, muitas vezes
desumanas e tendentes a corrupgdo), para a categoria de medidas
positivas, orientadas para o desenvolvimento, e de natureza harmonizante.
Aqui, porém , coloca-se a opgdo por agdes unilaterais, bilaterais ou no
contexto mais amplo de organizagdes regionais formadas pelos Estados
contfguos a regido tratada. Coloca-se também a escolha por iniciativas de
ordem local, regional ou federal. (23)

H4 casos curiosos que confirmam a regra. Canadd e EUA tém
uma fronteira comum cuja extensio é mais do que duas vezes e meia
aquela da fronteira México-EUA (5.525 milhas e 2.013 milhas
respectivamente). No entanto, as interagdes fronteiricas no sentido estrito
entre Canadd e EUA n3o sio necessariamente intensas, nem se notam
problemas ou questdes fronteiricas, sempre no sentido estrito, que
tenham gerado a necessidade de iniciativas de cooperagdo fronteiriga
dignas de nota. Ali, o que acontece sio interagdes s6cio-econdmicas que
ultrapassam o contexto especifico da fronteira e que se situam, mais bem,
num quadro de relagdes econdmico-comerciais de ordem regional, ou
mesmo nacional.(24) Com efeito, dada a pujanca econdmica dos dois
pafses, a identidade de interesses e 0 grau de integragdo j4 alcangado, ou
em curso, com a recente conclusdo do Acordo de Livre Comércio, a
fronteira, independentemente de iniciativas especificas ou de uma
percepcao centrada sobre a regido fronteiriga, perde cada vez mais suas
fungdes tradicionais de barreira, conformando-se, sem qualquer maior
esfor¢o direcionado, a tipologia e as tendéncias acimas expostas.
Conforme assinala John PRICE, a0 comparar as duas fronteiras norte-
americanas:”There is nothing in Canada comparable to the economic

22. S.W. Bocas, International Boundanes: A Study of Boundary Functions and Problems,
op.cit., p.132, apud asiwau, Partitioned Africans, op.cit., p.243. asiwau, ao referir-se a
questdo, ¢ bastante enfatico: “As it is suggested in the case studies, the most desirable
solution is for the African international community, like their counterparts elsewhere in
the world, to be persuaded to view with favour efforts at reducing boundary function in
the continent. In other words, African states must consider themselves to have now
reached the stage at which the Eurocentric and generally outmoded notion of sovereignty,
which at their inception led the independent states to insist dogmatically on maintaining
their territorial boundaries, should be seriously questioned.” (Partitioned Africans,
op.cit., p.13).

23. astwasu, Partitioned Africans, op.cit., p. 242-245.

24. astwasu, namesma obra citada acima, classificaa fronteira canadense-norte-americana,
dada a série de acordos e vinculos institucionais e funcionais como modelo de vizinhanga
amistosa. Mas, est4 implicita em varios dos exemplos que da em seguida a dimensdo
regional de tais acordos, como os que regulam o aproveitamento dos recursos hidricos dos
Grandes Lagos, ou dos recursos pesqueiros do Atlantico e do Pacifico; ou dos acordos de
defesa comum, ou dos recursos minerais, como petroleo, da mesma forma que os

entendimentos sobre repatriagdo de capitais e de lucros(p.245).
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dependency on the United States of Mexican border cities such as
Tijuana, Mexicali, Nogales, Judrez, Nuevo Laredo, and Matamoros.
Canada has a much greater economic integration with the United States
than Mexico does, but this integration is not achieved through border
cities.”(25)

Canad4 e EUA tém, na fronteira, cinco grandes cidades-gémeas
(“dual cities”), todas envolvendo Ontdrio, e com meios de transportes
que as interligam (por pontes, j4 que se encontram nos estreitos dos
Grandes Lagos): Sault Saint Marie, em Ontdrio, e em Michigan; Sarnia-
Fort Huron; Windsor-Detroit; Fort Erie-Biifalo; e Niagara-Falls, em
Ontdrio e em New-York. Tais cidades, entretanto, dependem muito
pouco de suas parceiras, tendo, em termos gerais, suas economias
orientadas para o interior de seus respectivos pafses.(26) Na verdade,
contrariamente ao caso mexicano, as populages canadenses que se
instalaram no sul do pafs o fizeram em regifes ndao propriamente na
fronteira (geralmente a mais de cem milhas da linha divisdria), tendo em
conta sobretudo fatores histSricos e ecolégicos ndo relacionados e mesmo
opostos 2 integra¢do econdmica com os EUA.(27)

Nio quer dizer, entretanto, que as questdes fronteirigas sejam
inexistentes. Ao contrario, no caso Canad4-EUA, as mesmas tendem a
assumir dimensdes regionais, sendo o seu tratamento operado também
nesse nfvel, geralmente em termos temdticos, isto é, em funcio da
natureza do problema, mais do que em termos institucionais, ou
integrativos. Trata-se de encontrar os canais mais apropriados para a
resolugdo do problema identificado por um lado ou pelo outro, dentro de
um processo que envolve o que Charles rRicQ chama de “teoria das
passarelas ou dos corredores mais pertinentes”.(28) Tal processo é
desenvolvido entre os EUA e 0 Canad4 por meio do que tem sido chamado
de “paradiplomacia”, ou seja, a ocorréncia de atividades préprias de
polftica externa, tais como acordos ou convénios, em nfvel estadual,

25. John A. price, Mexican and Canadian Border Comparisons, Borderlands Sourcebook,
STODDARD et alii, p.23.

26. Ainda no dizer de John price, op.cit.,p.23: “Canada has very little border-city
development that depends upon economic integration with the United States. If the United
States did not exist, Niagara Falls, Ontario, would still be a tourism center, although as
a smaller city, Windsor, Ontario, would probably be just a small farming town instead of
an industrial city integrated with Detroit, Michigan; and Sault Saint Marie would be a
smaller fishing and transportation center.” Em outras palavras, ha interag3o, mas elando
se situa em termos de dependéncia, como no caso mexicano. As observagdes de PrICE
poderiam, no entanto, ser retocadas no sentido de que,no caso México-EUA, as cidades-
gémeas tendem a apresentar relagdes de interdependéncia, mais do que de dependéncia,
como se indicou mais acima.

27. Ibid, p.23.

28. Em entrevista pessoal coin o autor, em margo de 1990, no Instituto de Estudos
Europeus, Genebra.
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regional ou provincial.(29) Sobre o tema do controle da chuva 4cida, por
exemplo, existem ji oito memoranda de entendimento, firmados entre
estados norte-americanos e provincias canadenses, 0 primeiro deles
datado de 1982. Trata-se de instrumentos de natureza recomendativa, e,
sob esse prisma, na verdade pouco inovam em termos de diplomacia, j4
que a conclus3o de convénios ou acertos de natureza voluntdria, “non-
binding”, é por demais frequente entre, por exemplo, institui¢es de
ensino ou de pesquisa pertencentes a diversos pafses. Tais iniciativas se
dao, contudo, dentro de acordos-quadro, estes sim, conclufdos em nfvel
diplomdtico, propriamente dito. O cardter inovador das iniciativas
canadense-norte-americanas seria, no entanto, sua origem em nfvel
regional (dado o tipo do problema, que, no caso da poluigio por chuva
4cida, afeta regides ou estados inteiros, e ndo apenas a faixa fronteiriga).
Institucionalmente, os entendimentos se operam a partir, por exemplo,
de reunides de 6rgaos do tipo do “National Governors’Association”
(NGA), das quais, apesar de tratar-se de associagdo norte-americana,
passaram a participar (a partir de 1985) formalmente os “premiers” das
provincias canadenses lindeiras, na medida em que havia interesses
comuns em questdo. Desde 1985, especialmente, grupos de estudo—
sempre temdticos—s3o formados no contexto dos entendimentos da
NGA. De toda forma, € preciso ter sempre em conta o cardter quase que
apolitico desses acordos (30), e o fato de que, nao fosse por isso, muitos
deles ainda ndo teriam sido firmados. (31)

Assim como o México, na fronteira com os EUA, adotou, em
muitos aspectos, uma atitude unilateral, como nas iniciativas do Programa
Nacional Fronterizo (Pronaf), de1961, que depois cedeu lugar ao também
unilateral Programa Industrial Fronterizo, de 1965, também a Unido
Soviética (¢ verdade que com o apoio tdcito da China) adotou, ainda em
1951 o programa sino-soviético da “fronteira amistosa”. Explicitamente
dirigido para o desenvolvimento da 4rea do Kasaquistao, o programa teve
efeitos semelhantes ao do Pronaf, ao atrair minorias chinesas para o lado
mais dinimico, o soviético, revivendo mesmo sentimentos
secessionistas.(32) Mais recentemente, a cooperagao fronteiriga sinoso-

29. Nancy P. smitH, Paradiplomacy Between the U.S. and the Canadian Provinces: The
case of Acid Rain Memoranda of Understanding, Journal of Borderlands Studies, ITI(1):
13.

30. Ibid,, p.27.

31. smrrn (Ibid., p.21),assinala que, na parte oriental, esfor¢os de coordenagdo foram
desenvolvidos desde 1973, entre os “Eastern Canada Premiers” e a “New England
Conference of Governors”, através de um comité conjunto para estudar a questdoda chuva
acida. No lado ocidental, a autora cita artigo de Gerard F.HRUTAN, para ressaltar que as
relagdes entre a Columbia Britdnica e o Estado de Washington ndo passam do grau
informal de entendimento numa variedade de temas em fun¢io da natureza do sistema
parlamentar daquela provincia canadense, ja que acordos mais formais poderiam gerar
sentimentos anti-americanos naquele corpo legislativo.

32. asiwaty, Partitioned Africans, op.cit., p.244.
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viética apresenta sinais de dinamismo altamente significativos: a cidade
de Khabarovsk (500.000 habitantes) e a vizinha cidade chinesa de Heine
(60.000 habitantes), do outro lado do rio Amur, mantém vinculos e
relagdes socio-econdmicas intensas, e partilham de um conjunto de
interagdes fronteiricas entre os dois pafses que, em termos comerciais
totais, alcangam hoje cerca de trés bilhGes de d6lares (em 1978, eram de
duzentos milhGes de délares), com um movimento de trabalhadores
chineses na construgdo civil ou em industrias soviéticas da ordem de
10.000.(33)

Consideragoes de fndole semelhante 2 mexicana levaram a China
ao estabelecimento em Shenzhen de um “Zona Econ6mica Especial” na
fronteira com Hong Kong. Os objetivos de atrair capital estrangeiro,
estimular a economia local e eventualmente “transplantar” para a zona
padrOes materiais ¢ métodos de produgdo existentes em Hong Kong
resultaram, na prética, em muitos efeitos bastante paralelos aos notados
na fronteira do México com os EUA, guardadas, evidentemente as
caracterfsticas do caso chinés como expressdo de um esforgo orientado
por uma economia de planejamento centralizado. Como no caso do
México, em vez de uma integragdo maior da provincia de Guangdong,
onde se localiza a Zona Especial, ao resto do pafs, o que se verificou
desde sua criagao em 1979 foi o aumento da atragdo de Hong Kong e da
imigragdo chinesa para a regido (a forga de trabalho permanente atingiu,
de 1979 a 1984, 10.000, e do total da populagdo da zona de 250.000
habitantes, mais de 100.000 teriam imigrado de fora da provincia de
Guangdong (34) E de ver que essa atragio tende a aumentar, bastando
paraisso verificar o crescimento da importincia comercial de Hong Kong
para a China, com os fluxos de comércio passando de 18 bilhdes de U.S.
ddélares em 1986 para 44 bilhdes de U.S. dblares em 1989.(35)

3.4. ACOOPERACAO FRONTEIRICA NA AMERICA DO SUL. O
CONE SUL.

“Notsince the Second World War has Latin Americahad
to face so many fundamental questions. These touch on
such central issues as the shape of hemispheric alliances,
the nature of security interests, the direction of trade, the
viability of regional blocks and the practicality of the old
Bolivarian dream—integration”
Robert Graham, Financial Times,
23-07-1990

33. Jornal do Brasil, edig@o de 14-05-89, p. 22.
34. Leslie skrar, From Conquest to Com ]promise: A Study of the China-Hong Kong
Border, Jounal of Borderlands Studies, Vol. I n. 2 p-80-83.

35. International Herald Tribune, edi¢do de 27-03-90, p.16.
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A América do Sul constitui campo particularmente fértil para o
estabelecimento de relagdes fronteirigas, dentro de uma evolugio conceitual
que coloca a regido em posicdo paralela ou, mesmo, relativamente
avangada com referéncia as atividades de cooperagdo em 4reas fronteiricas
de outras partes do mundo. Tal se d4, em primeiro lugar, como
decorréncia do fator espacial; e, em segundo, em fungao da histéria da
formagao das fronteiras, cujo delineamento foi fruto da prépria ocupagao
humana—fato cuja clara percepg¢do permitiu que negociadores, desde
Alexandre de Gusmao, com a aplicagao do pricfpio de “uti possidetis”,
culminando com o Bardo do Rio Branco, pudessem estabelecer limites
que hoje garantem, pela auséncia relativa de conflitos, a possibilidade de
tratamento das regides fronteirigas dentro de uma visio atualizada, em
consondncia com o que ocorre em outras regidoes do mundo.(1)

Uma diferenga significativa e imediatamente perceptfvel entre as
dreas fronteirigas na América do Sul e as de outros continentes est4,
justamente, na sua conformagdo basicamente pacffica, sua origem
estando em um dos primeiros tratados de limites, a saber o Tratado de
Tordesilhas. Desde entdo, a eventualidade de conflitos fronteirigos na
América do Sul esteve precipuamente ligada 2 gestagdo das nacionalidades
na regiao, com base na prépria ocupagdo do solo e de conquista sécio-
econdmica dos territérios. Daf porque se torna imprescindfvel buscar a
compreensdo da dindmica especifica existente na América do Sul, em
termos de ocupagdo dos espagos regionais, da importéncia, simbdlica
tanto como objetiva, dos pontos ou niicleos de interconexdo, j4 que tais
fendmenos estariam, por assim dizer, na base de qualquer estrutura vidvel
de unidade ou de integrag3o continental. Basta atentar para a importancia
de nicleos como o das Missdes, no Prata, de Manaus, Iquitos, Santa Cruz
de la Sierra, na Amazdnia, ou Santa Fé de Bogot4 e Cusco, nos Andes,
paradepreender a existéncia de uma histéria auténtica da América do Sul,
enraizada em seu interior, a par da conformagdo costeira herdada do
paradigma colonial. A preexisténcia indfgena e os posteriores conv{vio
eamalgamagio de etnias e culturas reforgam uma vocagao de interiorizagio,
da qual, como se procurard mostrar, as articulagdes fronteirigas sdo nada
mais do que uma expressdo auténtica, a par de tantas outras, € cuja
realidade, se j4 € marcante no sul do continente, ainda é uma proposta,
mas de dindmica previsfvel, na Amazonia.

Compreende-se assim que, na América do Sul, articulagdes ou
iniciativas de cooperagio em 4reas de fronteira possam ser identificadas

1. William H. souin, no texto Nose to Nose in Nowhere: Organizing to Study the
Penetration of South America’s Empty Borderlands, em Seminanio promovido pela
UCLA, 1988, e que sera objeto de referéncia mais detida na Capitulo 4, chama a atengdo
para a recente vocagao, das areas fronteirigas na América do Sul, para o estabelecimento
derelagdes zonais, o que é facilitado pela relativa auséncia de conflitos, se comparada sua

evolugdo com o que ocorreu na Europa. por exemplo.
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desde h4 algumas décadas, numa demonstragao clara de que a regido,
através de formulagdes prdprias, se situava numa linha de frente das
evolugdes ligadas a conceituagio de fronteira, nio mais como uma linha
de separagao, e sim como campo fértil para a cooperagdo. Mais acima,
j4 se fez referéncia ao programa de cooperagdo fronteirica entre a
Colombia e a Venezuela, cujas rafzes se encontram em um “Estatuto
Fronteirico” datado de 1942, fruto do estabelecimento dos limites atuais
entre os dois pafses em 1941 (Tratado de Demarcacao de Limites e de
Navegacio dos Rios Comuns). Elaborado como proposta em fungio de
relatdrio de uma missido do BID de 1963, o programa contemplava planos
de integracdo vidria, desenvolvimento integrado de bacias hidrogréficas,
projetos de irrigagdo conjuntos na Penfnsula de Guajira, um eixo
industrial na regiao fronteiri¢a andina, e um programa de colonizagao
agrdria integrado na regiao do Orenoco.(2) Tais propostas, entretanto,
encontraram os dois pafses num momento de transi¢do profunda. Durante
a fase pré-industrial, a economia agro-exportadora (café) havia
proporcionado, no século XIX e infcio do seguinte, relagoes
transfronteirigas que atingiam largas partes dos territérios respectivos.
Tais relagdes, decadentes apenas a partir dos anos 1920 e 1930 em tungdo
das descobertas de petrdleo em Maracaibo e da Grande Depressao, toram
praticamente eliminadas a seguir, em razao de politicas protecionistas
ligadas ao esforgo de substitui¢3o de importagdes, com o estabelecimento
de infra-estruturas de transportes para vincular os centros de produgao
aos mercados internacionais, isolando com essa atitude as trocas fronteirigas
tradicionais.(3) Além disso, a situagdo de guerra civil ndo declarada na
Colombia, desde 1948, e, pelo lado da Venezuela, a administragao
centralizada que acompanhou aaplicagao do poder econdmico, acumulado
com a exploragdo do petréleo, num vasto programa de industrializagao
e de obras publicas haviam contribufdo para minar a importancia dos
intercambios na fronteira.

A partir da década de 1960, entretanto, a melhoria da situagao
econOmica da Colémbia e mais ainda da Venezuela favoreceu a retomada
dos esforqos de cooperagao regional. Antes de sua periddica interrupgdo
a partir de entdo, em decorréncia sobretudo dos contlitos e disputas
bilaterais sobre os limites no lago Maracaibo, a cooperagao fronteiri¢a
entre 0os dois paises, aplicada em seguida 2 Missdo do BID de 1963,
produziu projetos importantes, tais como a conexao das redes elétricas na
regido andina e na Penfnsula de Guajira, em 1964 ; a construgao de duas
pontes sobre os rios Tdchira e Arauca no final da década; e, mais
recentemente, a interligacdo das redes de telecomunicagdes. Outros

2. Integracion Fronteriza Colombo-Venezolana, Informe del BID a los Gobiermos de
Colombia y Venezugla, op.cit.

3. Luis Luamsi, The Venezuela-Colombia Borderlands: A Regional and [Tistorical Perspec-
tive, Jounal of Borderlands Studies, Vol.IV. n.1, p. 7.
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projetos como o da refinaria de agucar com integragio vertical no vale
venezuelano de T4chira, falharam em alguns de seus segmentos, mas o
empreendimento conjunto ainda opera, dando emprego a mais de 400
trabalhadores naindustria e em fazendas; enquanto se instalou paralelamente
um complexo industrial do tipo “maquiladora” no eixo urbano San
Antonio-Urena, compreendendo 400 pequenas e médias induistrias
(mdveis, e montagem de vefculos e aparelhos elétricos), direcionadas
para o mercado venezuelano.(4) Em anos mais recentes, as crises de
ajustamento estrutural nos dois pafses resultaram em tensdes crescentes
na drea fronteiriga, ligadas ao contrabando, tréfico de drogas, guerrilha
e até mesmo ao ressurgimento dos tradicionais conflitos de natureza
étnica dos fndios Wayiu, em Guajira.(5) E importante notar, contudo,
que a dinamica dos Huxos fronteirigos continua presente ao longo da
fronteira comum, como uma decorréncia nio s6 de projetos de
desenvolvimento regional, ainda que ligados a uma preocupagio de
integracao nacional, mas também da existéncia de uma significativa rede
de cidades-gémeas ou vizinhas, produto de um interrelacionamento
tradicional, e hoje gerando impulsos préprios a ponto de modificar as
percepgdes centralistas ou nacionalistas de ambos governos. (6)

4. Ibidem, p. 23.

5. Ibidem, p. 18.

6. Luis LLAaMBL, no citado trabalho, refere-se as seguintes cidades vizinhas, ou “‘gémeas™: a) na regido

andina, San Cristébal( Venezucla) ¢ Cucuta (Colémbia), distantes trinta milbas uma da outra, a primeira
colocada em sexto lugar demograficamente entre as cidades venezuelanas, ¢ a segunda colocada em
sélimo, entre as arcas urbanas colombianas, e ambas formando, na regiado de Tachira, um tradicional
centro de interagdes fronteirigas, concentrando, durante décadas, um intercdmbio econémico e comercial
regional importante, capaz mesmo de gerar, a partir do “‘boom” do petréleo na década de 1970,

crescimento industrial (p.22-23); b) na regiio fronteiriga da bacia do rio Arauca, a sudeste dos Andes, a
cconomia tradicional da area, em tomo das cidades-gémeas de La Victoria-Arauquita, Al Amparo-
Arauca ¢ Elorza-Nucva Antioquia, foi, nos ultimos vinte anos, afetada pela descoberta de importantes
reservas de petroleo no lado colombiano, cujo governo, mais interessado do que o governo venezuelano
em explorar a regido, teve, entretanto de enfrentar ai o movimento guerrilheiro. Consideragdes de
seguranga nacional (dos lados colombiano e venezuelano) e relativo (pelo menos até meados da década
de 1980) desinteresse venezuclano em promover a integragdo da area prejudicaram, assim, uma evidente
vocagio desenvoivimentista; ¢) mais ao sul, na faixa fronteiriga do Orenoco, importantes centros
administrativos ¢ cconémicos, como, do lado colombiano, a cidade de Villavicencio, e Ciudad Guayana,
do lado venezuclano, constituem pontos de apoio para diversas cidades vizinhas ao longo do rio: Puerto
Carreiio (Col.) ¢ Pucto Paez (Ven.) (pop. de 3.500 e 1.000 hab., em 1981); Casuarito (Col.)¢ Puerto
Ayacucho (Ven.) (pop. de 300 e 28.300 hab., em 1981), além de outras localidades de menor expressio
(Atabapo, Amanavén, Puerto Inirida (pop.:3.000). Aqui, atividades tradicionais de pecuana estio
cedendo lugar a alguma agro-induistria, tendo Puerto Ayacucho, por exemplo, refletido o relativo
dinamismo regional com o crescimento demografico significativo, passando de 3.000 hab. nos anos
cinguenta, para os 28.300 em 1981). Da mesma forma, a exploragdo de bauxita, para suprir as industrias
dealuminio em Ciudad Guayana, além de outros empreendimentos industnais e de navegagio venezuelanos
ao longo do Orenoco estariam, no entender de LLAMBI, na base de uma futura e importante transformagao
nessa regido fronteiriga. Nota-se que do lado colombiano, igualmente, vastos projetos de colonizagdo
agraria e madeircira, além de bases militares (envolvendo 3,7 milhdes de acres de terra fértil ¢ bem
drenada)e estradas abertas o anotodo para Villavicencio e Puerto Carrefio, constituem parte de programas
nacionais para a integragao das regides fronteirigas (p.28-30); d) mais para o sul, em diregao ao Brasil,
a regido fronteiriga do Guainia-Rio Negro e Casiquiare, pequenas localidades fronteingas (hda uma
fronteira trinacional em San Carlos de Rio Negro—Ven., 800 hab., San Felipe Neri—Col., 500 hab. ¢
Cucui—Brasil, 1000 hab., dados de 1981) testemunham, em anos mais recentes, um fluxo imigratério
paraaregido, emfungio do aumento das atividades comerciais, da vinda de ondas de ganmpeiros, a partir
do Brasil inicialmente, mas também dos dois outros paises. (p. 30-33)
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Do caso colombo-venezuelano, em plena progressao no momento
atual, apés entendimentos entre os Presidentes BARCO € ANDRES PEREZ, em
Urefia, em infcios de 1989, caberia assinalar, de imediato, a correlagdo
entre formas de ocupagdo territorial, decorrentes de processos econdmicos
especfficos, e a realidade das regides de fronteiras entre os dois pafses,
jd que perfodos diferentes geraram situagdes diversas na fronteira: pensa-
se aqui sobretudo no impacto do petrdleo, nos efeitos dos conflitos
fronteirigos, da regido de Maracaibo, no resto das regides fronteirigas,
e nas atitudes centralistas sobretudo do Governo da Venezuela e em todo
caso nos efeitos das estruturas administrativas altamente centralizadas
que, de uma forma ou de outra, levaram a visdes e tratamentos distintos
de uma mesma regido (no tempo e no espago), em geral marcados por
preocupagdes de natureza de seguranga nacional ou de defesa nacional—
todos fatores negativos que a rigor inibiram processos dinimicos
regionais ou locais. O caso colombo-venezuelano toca, ademais, no que
se poderia chamar aqui de questdes tangenciais, a0 mostrar a importancia
de fatores tais como as comunicagdes (estradas), o meio ambiente e a
ocupagao desordenada (garimpeiros, guerrilha) e finalmente a questdao
dos fndios e outras populagdes aborfgenes (tanto na Venezuela como na
Col6mbia, a quest3o étnica existente na fronteira é de alta sensibilidade).(7)

Também a partir de estudo do BID, de 1966, Colombia e Equador
institufram, mediante uma “Junta Permanente Pro-Integracién Fronteriza”,
subordinada auma Comissao Mista de Integracdo Econdmica, programas
conjuntos em torno do eixo de comunicagao Tulcdn-Ipiales e da estrada
que liga Cali a Quito. Sem maior consequéncia a época, a cooperagao
fronteiriga entre os dois pafses resumiu-se, j4 em 1977, a um acordo
bilateral para o transito de vefculos e de pessoas, abrangendo toda a
extensdo da linha fronteiriga.(8) E interessante notar, entretanto, que, se
0 Governo colombiano, como se verd mais adiante com relagao ao Brasil
na Amazdnia, tem demonstrado sensibilidade especial para projetos e
iniciativas mais recentes de cooperagao fronteiriga, tal fato se deve, pelo
menos em parte, A experiéncia do pafs com tal tipo de atividade,
independentemente dos éxitos ou fracassos relativos que obteve ao
impulsd-la, desde a década de 1960. Atesta-0 o recente “Plan de
Ordenamiento y Manejo de las Cuencas de los Rios San Miguel y
Putumayo”, estabelecido pela Comissao Mista Colombo-equatoriana de
Cooperagao Amazonica em julho de1985, concebido em termos modernos
de desenvolvimento bilateral conjunto integrado de recursos de uma
regido fronteiriga vista pelo prisma da unidade dos esforgos. Trata-se,
como adiante descrito, do plano no qual se espelhou o Plano Modelo

7. Luis LLamBi, op.cit., p. 33-36.

8. Maria Cecilia BoLoGNESI-DROSDOFF, Andlisis y clasificacion tipologica de casos de
integracion fronteriza, Integracion latinoamericana-La frontera como factor de integracion,
n.118, nov.1986, p. 17.
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Brasileiro-colombiano de Desenvolvimento Integrado das Comunidades
Vizinhas ao Eixo Tabatinga-Apaporis, como antecedente mais imediato. (9)
E no Cone Sul, porém, que se encontrardo, no contexto de toda
a América Latina, as manifestagGes mais claras da vocagio de interiorizagdo
mediante entendimentos e projetos que, em extensdo maior ou menor,
tocam na esséncia mesma da teoria e pritica da cooperagdo fronteiriga.
Como na Europa das décadas de sessenta e setenta, o0 Cone Sul foi palco
de movimentos de natureza desenvolvimentista regional. Apenas, as
inicativas concentraram-se, de infcio, em torno de bacias hidrogrificas,
numa atitude l6gica diante da evidéncia geogréfica nessa parte do
continente.(10) O primeiro desses projetos foi o de Salto Grande, entre
a Argentina e o Uruguai, cuja origem remonta 3 Comissao Técnica Mista
de Salto Grande, de 1946. Objeto de intenso debate publico nas décadas
de 1950 e 1960, a execugdo do projeto significou investimentos da ordem
dedois bilhdes de d6lares, para uma poténcia instaladade 1.890 Mw.(11)
Como outros projetos binacionais semelhantes que se seguiram, tais
como Itaipu ou Yacyretd, Salto Grande possui uma dimens3o que
extrapola, de longe, o ambiente local, ou apenas fronteiri¢o. Seus pontos
de referéncia sd3o na verdade as préprias capitais da Argentina e do
Uruguai, das quais estd amenos de SO0 km. de disténcia, e uma populagio
de mais de 22 milhoes de habitantes. Est4 também a menos de 700 km.
de Porto Alegre e de Assungao. Talvez por essa mesma razao, apenas na
década de 1980, de novo sob a influéncia do BID, através de Convénio
firmado em 1982, passou Salto Grande a contemplar o potencial de
desenvolvimento regional. Sem diivida, o projeto esteve desde o infcio
identificado com fatores que propiciaram a melhoria das condigdes na
regido, tais como a ponte ferrovidria (primeira sobre o rio Uruguai) e
rodovidria, bem como eclusa para solucionar o problema da navegagio.
Uma perspectiva integrada, e voltada para a situagao local ou no méximo
regional, entretanto, exigiria outro tipo de orientagdo, que somente se
obteve a partir do citado convénio do BID, de 1982. Tratar-se-ia agora de
investir, de imediato, 560 milhdes de ddélares em 37 projetos de

9. Plan de Ordenamiento y Manejo de las Cuencas de los Rios San Miguel y Putumayo,
Comision Mixta de Cooperacion Amazonica Ecuatoriano-colombiana, Secretaria Gen-
eral, OEA, 1987.

10. Vide, arespeito, Raymond prats, Le Concept de Frontiére Institutionnelle d’ Intégration,
Cahiers des Ameriques Latines, n.18, 1978, p.120-121, onde se faz referéncia ao carater
extremamente inovador do processo de desenvolvimento econdmico via interdependéncia
regional, iniciado na América Latina a partir de década de 1960. Tal processo, incentivado
por organismos internacionais como o BID e a CEPAL, estaria igualmente denivado das
concep¢des avangadas por Frangois PERROUX, € suas teorias sobre o espago econdmico
contiguo, sobre as “regiGes-plano” ou sobre “regides de programa”, tal como exposto na
obra L Economie du 20¢éme Siécle-2éme édition, PUF, 1964.

11. Emnesto Gonzalez rosse, El efecto de los grandes proyectos hidroeléctricos binacionales

en la integracion fronteriza, Integracion latinoamericana, n.118, 1986, p.39.
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desenvolvimento sécio-econémico integrado, com um aporte anual de
225 milhdes de délares estimados. Ainda que o projeto de Salto Grande,
dentro dessa nova visdo, tenha tido sua execug¢ao impedida pela situagao
econdmica adversa dos pafses interessados, na década de 1980, a
evolugdo, em termos de concepgdo, é por si mesma ilustrativa de seu
significado.(12)
mesma época de Salto Grande, elaborou-se a concep¢do de
desenvolvimento integrado em torno da Bacia da Lagoa Mirim. Com uma
extensio de 400 km. e uma largura de 150 km. na fronteira entre o Brasil
e o Uruguai, a bacia hidrogréfica das lagoas dos Patos e Mirim e seu
regime de dguas peculiar despertou, na verdade, desde o Tratado de
Limites de 1909, interesse miituo, para efeitos de navegagio,
aproveitamento para fins agropecudrios da zona mais baixa, e escoamento
daprodug¢do uruguaia por meio deum porto ocednico. Desde entdo, vdrias
propostas e projetos foram considerados ou executados em torno da
bacia, até que, em 1963, a partir de estudos realizados com o apoio das
Nagdes Unidas, os dois pafses criaram a Comiss3do Mista para o
desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim (CLM), de cujas atividades
resultou a elaboragio de projetos de polftica comum (drenagem, mas
sobretudo de irrigag3o e controle de dguas, como no projeto CLM/
PNUD/FAQ), dando-se assim infcio a um grande programa de
desenvolvimento centrado na drea, e voltado para ela, do qual faria parte
o Projeto de Desenvolvimento Integrado da Bacia do Rio Jaguardo.(13)
O processo consolidou-se com a conclusdo, em 1977, do Tratado de
Cooperagdo para o Aproveitamento dos Recursos Naturais e
Desenvolvimento da Bacia da Lagoa Mirim. E interessante notar que, no
perfodo de 1973 a 1985, houve uma nftida preferéncia por projetos
nacionais na regido, em detrimento de projetos comuns ou binacionais,
como o referido projeto CLM/PNUD/FAQ, retomando-se as concepgdes
mais modernas e integradas somente a partir de 1985, numa mudanga de
perspectiva j4 correlacionada com o advento de governos democriticos
nos dois pafses.(14) Mais adiante, procurar-se-4 sublinhar esse tipo de
correlagdo com a proposta mesma de cooperagao fronteirigana Amazonia,
0 que torna ainda mais significante, no contexto das regides fronteirigas
amazonicas, o valor da experiéncia havida no Cone Sul.
Independentemente do grau de éxito alcangado até o momento
pela cooperagdo em torno da bacia hidrogrdfica da Lagoa Mirim—o qual
de toda formadeve ser qualificado pelas dificuldades de ordem financeira
e econdmica com que se defrontam os dois pafses justamente no momento
em que uma visdo integrada da questdo passa a prevalecer, jd na década

12. Ibidem, pp.39-44.

13. Ricardo Cappeletti vipar, La Cuenca de la laguna Merin, Integracion latinoamericana,
n.118. 1986, p. 46-47.

14. Ibidem, p. 49.
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de 1980—, a iniciativa merece mengdo especffica pelo seu cardter
pioneiro, junto com o projeto de Salto Grande. E de notar que outros
projetos se seguiram, compreendendo tanto a cooperagdo binacional
como o aproveitamento de recursos hfdricos, como € o caso de Itaipu ou
de Yacyretd. Contrariamente a Salto Grande, porém, Itaipu ndo desenvolveu
um plano regional especifico, ainda que sua magnitude e as condigdes da
regido propiciassem, por si sO, transformagdes econdmicas
importantes.(15) Paralelamente, o Cone Sul testemunhou a ocorréncia de
diversas outras iniciativas de cooperagio regional de cardter binacional
ou mesmo trinacional, a maioria deixando de prosperar em fungao muitas
vezes de sua dimensio ambiciosa em relagdo 2 disponibilidade de
recursos, e, outras vezes, concomitantemente com 0 motivo acima
citado, em fungdo de dificuldades politicas.(16) Assim os projetos de
aproveitamento miiltiplo dos rios Bermejo e Pilcomayo (com estudos
datados de 1976, patrocinados pela OEA), entre Argentina, Paraguai e
Bolfvia; assim as tratativas entre o Brasil e a Bolifvia en torno do
aproveitamento do gds de Santa Cruz de la Sierra e da criagio de polo
siderdrgico a partir da exploragao do minério de ferro de Mutum, objeto
dos Acordos de Cochabamba de 1974;(17) ou o aproveitamento das

1 5. BOLOGNESI-DROSDOFF, op.cit., p.16. ¢, em seguida, p.29, onde a autora se refere ao impacto positivo de
Itaipu sobre a economia da regiao, ainda que * o objetivo da construgio da represa nao tenha sido o
desenvolvimento regional””: “a pesar de los efectos recesivos que ocasion6 la construccion de la central,

en la actualidad esta area cuenta con una base econdmica de autosostenimiento constituida por la
agricultura, el tunismo y el comercio.” Assinala que ao gerar planos e programas conjuntos de
desenvolvimento urbano, interconexdes viarias e construgdes, protegdo do meio ambiente, salde e
educagio, Itaipu proporcionoua compatibilizagio de planos eprogramas nacionais, elaborados iniciamente
em separado por cada governo.

16. Héléne rIVIERE D’ aRC, Economie Frontaliére et “Poles de Développement” El Mutum et Itaipu,

Cahiers des Amériques Latines, n. 18, 1978,pp.27-31; e prats, Le Concept de Frontiére Institutionnelle
d’Intégration, op.cit., p.123-127.

17. O gas de Santa Cruz ¢ o minério de Mutum sio, no entanto, itens que constam da agenda bilateral entre
o Brasil e a Bolivia ba mais tempo, evidentemente, e devem ser tomados dentro de um quadro de relagdes
bilaterais bem mais amplo, que remontaria, na verdade. ao inicio do processo de cooperagio entre os dois
paises, ainda no século passado, e se refletiria nos momentos importantes de consolidagdo dessas relagoes,
como no Tratado de Petropolis, de 1903, tomando forma com iniciativas ainda na década de 1950,
sobretudo com os Acordos de Roboré, e, mais precisamente, nos Acordos de Cochabamba de 1974. Na
década de 1980), o tema do gas boliviano, mais do que o do minério de Mutum, voltou a ser enfatizado nas
relagdes bilaterais, em especial em fungéo do Encontro Presidencial FIGUEIREDO-SILES sUAZO em 1984, e em
agosto de 1988, do encontro entre os Presidentes SARNEY-PAZ ESTENSSORO, em La Paz. Neste Gltimo caso,
o aproveitamento do gas boliviano foi tratado em conjungio com o desenvolvimento de area industrial na
fronteira em tormo de Corumba-Porto Suarez, envolvendo projetos de fabrica de fertilizantes e industria
de polimeros, além de uma termelétrica, com a idéia basica de utilizagdo do gas de Santa Cruz a ser trazido
até a fronteira em gasoduto. Tais propostas estdo, ja agora, nos Governos Collor e Jayme Paz-Zamora,
sendo objeto de entendimentos especificos, com vistas a sua execugido. Como no caso de ltaipu, trata-se
de projetos ambiciosos, cuja dimensao econémico-financeira, independentemente de sua rationale tanto
politica como socio-economica, exige investimentos e canalizagao de recursos que, se na décadade 1970
estavam disponiveis (como demonstrado por Itaipu)tornam sua concretizagdo dificil nos anos que correm.
Sao projetos, ademais, que, como ja se enfatizou, ultrapassam o contexto especifico da regiao fronteiriga,
cendo mats bem ditados por interesses de nivel nacional, de cada uma das capitais. Esta claro, porém, que
sua execugio, também como no caso de taipu. teria reflexos extraordinarios e imediatos sobre a area da

fronteira.
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bacias hidrogréficas binacionais de Puyango-Tumbes e Catamayo-Chira,
entre Peru e Equador; ou a inicativa de “Promocién del desarrollo en el
drea fronteriza peruano-boliviana”, que compreende um vasto programa
concebido também na década de setenta (1974).(18)

Toda essaevolugao estd, por certo, intrinsecamente correlacionada
com iniciativas diversas e importantes, no plano institucional. Ao lado de
comissdes mistas bilaterais estabelecidas com o propdsito de permitir o
gerenciamento de projetos especificos, observou-se, no Cone Sul, desde
a década de 1960, uma movimentagdo crescente para a conformagao de
esquemas multilaterais de integragdo ou pelo menos de cooperagdo, tais
como o Tratado da Bacia do Prata, conclufdo em Brasflia, em abril de
1969, ou o Tratado de Montevidéu, de 1980, que instituiu a ALADI.
Ressalte-se, contudo, que, nesses instrumentos, como de resto em outros
acordos de integragdo ou de cooperagdo regional, como o Tratado de
Cooperagao Amazonica, de 1978, ou o Acordo de Cartagena, de 1969,
que instituiu o Pacto Andino, ou o anterior Tratado de Montevidéu, de
1960, que criou a ALALC, as referéncias as trocas ou as relagoes de
fronteira situam-se em nfvel subsididrio ou localizado, j4 que a atengio
focal se d4 nos niveis mais altos das relagbes entre governos e do
desenvolvimento regional latu sensu e das prioridades de desenvolvimento
econdmico em termos que s3o definidos dentro das prioridades nacionais
respectivas.(19)

Assim, o Tratado de Montevidéu, de 1960, concedia vantagens
ao trafego fronteirigo (definido como aquele realizado entre populagoes
fronteirigas, destinado ao consumo local de cardter doméstico, em
operagdo de valor e volume reduzidos). O artigo 45, do Tratado de
Montevidéu, de 1980, distinguia o trdfego fronteirigo, mas sem defini-lo.
Da mesma forma, o Tratado da Bacia do Prata, no artigo 1, pardgrafo
unico, assinala entre seus objetivos a complementagao econOmica de
dreas limftrofes. O Acordo de Cartagena entendia, numa conceituagao
mais avangada, a integracdo fronteiriga como forma de ajuda 2
constituicao de um mercado comum (artigo 3). J4o Tratado de Cooperagao
Amazdnica (TCA), refletindo nesse ponto uma perspectiva também
“macro”-regionalista, contém modestas referéncias ao fendmeno
fronteiri¢o, estando bem longe de ver nele a idéia de um recurso a ser
aproveitado ou explorado. Ndo deixa, entretanto, ao explicitar as grandes
linhas de uma cooperagao regional no seu sentido amplo, ou “macro”(20),

18. Ibidem, p. 17-19. O citado trabalho de BoLoGNESI-DROSDOFF contém descrigdo sumaria
de todas essas e outras iniciativas, e traz igualmente uma tipologia das situagdes
fronteirigas na América Latina.

19. Jorge 1TUrRRIZA, Integracion fronteriza. un enfoque metodologico, Integracion
latinoamericana, nov.1986, p.10.

20. Mais adiante, examinar-se-a com mais precisdo o contraste entre a visdo “macro” ¢
“micro” a ser, na nossa apreciagio, proveitosamente aplicada ao desenvolvimento
regional e a cooperagdo fronteiriga.
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de nela inserir a proposta de desenvolvimento do comércio “a varejo de
produtos de consumo local entre as suas respectivas populagdes amazOnicas
limftrofes, mediante acordos bilaterais ou multilaterais adequados” (art.
XII). O TCA, conforme se procurard mostrar adiante, carrega, na sua
concepgao, entretanto, os elementos capazes de gerar a motivagdo para
a coopera¢io fronteirica na Amazdnia. Desde a conclusio desses
instrumentos, além disso, a evolugdo mesma das iniciativas de cooperagdo
em nfvel mais localizado, acoplada ao dinamismo inerente 2 natureza
desses acordos e tratados regionais, se encarregou, numa modalidade que
se poderia dizer de “feed-back”, de proporcionar a necess4ria adequagdo
institucional aos processos de cooperagdo.(21)

Institucionalmente, uma perspectiva com é&nfase mais localizada
nos problemas e questdes fronteirigos surge em anos mais recentes, sem
divida como desdobramento quase que espontaneo da época dos grandes
projetos, e como sequéncia 16gica do trabalho produzido no contexto e
sob a influéncia dos-grandes acordos de cooperagdo regional acima
citados. E também dentro dessa perspectiva, o0 Cone Sul deu mostras, se
ndo de originalidade absoluta, de uma grande capacidade criativa. Com
efeito, nessa regido se verifica, nos iltimos dez ou doze anos, uma not4vel
tendéncia de adaptagao das propostas de cooperagao regional desenvolvidas
nas décadas anteriores, seja no plano macro, com a evolugio em diregdo
A integragdo Brasil-Argentina, seja no plano micro, de interesse aqui mais
imediato, com a criag2o de instrumentos de coopera¢do mais precisos,
mais adaptados as necessidades e, ainda que modestos em escopo—e
desse ponto de vista mais ajustados aos tempos presentes de dificuldades
econdmicas—, absolutamente necessdrios a proje¢do das grandes linhas
da proposta integracional nos planos da realidade regional e local.

Um exemplo marcante desses novos instrumentos s30 os “Comités
de Fronteira”. Chamados significativamente de “mecanismos
integradores™(22), sdo definidos como “organismos oficiais, integrados
por representantes do setor publico, que tendem a promover a cooperagao
e o0 desenvolvimento regional nas sub-regides ou dreas de fronteira e a
proporcionar solugdes 4geis e pragmdticas aos problemas do trifego
fronteirigo”.(23) Em outras palavras, trata-se de um foro, de nfvel
governamental bilateral, organizado com a participagao das autoridades
locais, mas sem excluir a representagio dos 6rgdos federais interessados,
dotado de autoridade e agilidade suficientes para resolver questdes locais.

21. Nunca é demaisressaltar que organismos internacionais, como o BID (junto com uma de suas agéncias
regionais, o Instituto de Integragio Latino-americana-INTAL, com sede em Buenos Aires), o PNUD, a
CEPAL ¢ aOEA estiveram na base de apoio tedrico e financeiro para o desenvolvimento das concepgdes
de cooperagio regional em termos bi ou tri-nacionais, ou em termos de uma cooperagio fronteiriga
*‘expandida”, em tomo, por exemplo, de bacias hidrograficas. Vide Raymond praTs, op.cit,, p. 122-123.
22. Gregorio REconDo, Comités de Frontera: nuevos mecanismos para la integracion regional, Integracién
Latinoamericana, n. 132, marzo 1988, pp.35-47

23. Ibidem, p. 35.
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O primeiro deles, o Comité de Fronteira de Foz do Igaugu e Ciudad
Presidente Stroessner (agora Ciudad del Este), foi criado em 1978,
durante a XII Reunido paraguaio-brasileira dos Organismos de Aplicagio
do Convénio de Transporte Terrestre, de 1966. Vale, desde logo,
assinalar o cardter algo restritivo dessa proposta, pelo fato mesmo de
nascer em fungdo de necessidades de coordenagdo do trafego fronteirigo.
O seu funcionamento, porém, sob a coordenagdo dos dois Ministérios das
Relagdes Exteriores ( as reunides sa3o em geral presididas pelos respectivos
cOnsules, além de contar com representantes das chancelarias), tende a
abranger outros temas correlatos, na medida em que tal instituigdo se
mostra eficiente para propor solugdes préticas para os diversos problemas
do relacionamento fronteirigo. Desde 1978, houve uma verdadeira
proliferagdo de comités de fronteira nos pafses do Cone Sul, a maioriade
constituigdo bastante recente, a partir de 1985.(24)

E importante reiterar, a respeito, o cardter de continuidade
institucional que os comités de fronteira representam, com relagio as
grandes tendéncias de aproximagio verificadas naregido. Como projegio
das mesmas no nfvel local, os comités de fronteira significam uma atitude
ou um esforgo de solidariedade e de cooperagdo que se situa no polo
oposto das concepgdes de polftica de seguranga nacional que durante
décadas predominaram na América Latina, e que, do ponto de vista de
fronteiras, sugeriam hostilidade ou distanciamento entre pafses vizinhos.
Haveria, assim, um vasto campo paraapreciar-se a aproximagao fronteirica,
ou a atitude positiva com relagdo 2 fronteira, com o esvaecimento das
concepgOes de polftica de seguranga nacional, o que se tornou possfvel,
ou pelo menos coincidiu, com a democratizagio crescente da regido.(25)

Se a democratizag@o ajudou, nem por isso se podem deixar de
lado os condicionamentos sGcio-econdmicos que, por si s6, imprimem
significativa dindmica a um processo de aproximagao no Cone Sul ou em
outras regides da América Latina—e sem diivida na Amazdnia. Gregorio
RECONDO cita a respeito declaragdes do entdo Chanceler argentino Dante
cAPUTO, em 1986, onde realga que “el proceso histérico de balcanizacién
de nuestros pafses latinoamericanos, el deterioro de los términos de
intercdmbio internacional, el subdesarrollo, la deuda externa, la pérdida
de autonomfa y la consiguiente consolidacién de la dependéncia han
obligado a una toma de consciencia de cada uno de nuestros " pueblos
vértebras’” e onde agrega que assim surgiu a idéia de que auinica maneira
de crescer ¢ “crecer juntos”.(26)

Tais posturas assumem, nos tltimos anos, solidez cada vez
maior, num processo que corre paralelo ao préprio Programa de

24. Ibidem, para uma descrigdo dos mesmes, bem como de sua forma de constituigao.
25. Ibidem, p.41-42.

26. bidem, p.41.
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Integragdo e Cooperacdo Econ6mica entre o Brasil e a Argentina. Note-
se, a propdsito, que esse processo passou a incluir, a partir da concluséo,
em novembro de 1988, em Buenos Aires, do Protocolo n. 23, intitulado
“Regional Fronteirigo™, os temas especfficos das regides de fronteira e
seu potencial econdmico, passando assim tais regides a serem vistas como
“protagonistas do processo de integragdo”.(27) A adogdo dos modernos
conceitos de fronteira, afinal, da fronteira como recurso econfmico e
social, nos mais altos nfveis polfticos da Argentina e do Brasil tornou-se,
assim, um fato, pelo menos em termos de discurso polftico, mas
expressivamente j4 concretizado em medidas especificas, como o0s
comités de fronteira, ou arealiza¢do de estudos “com vistas ao planejamento
de agdes conjuntas e 2 integracido regional”(par. 3 da Decisio de
Uruguaiana). Outro dado importante nessas medidas € a incorporagio das
autoridades regionais e provinciais ao processo decisério—neste caso
especffico, das seis provincias argentinas através da associagio
CRECENEA/LITORAL. No Brasil, no dmbito da CODESUL, havia
sido criado o foro FORUMSUL. A jungdo das associagdes brasileira e
argentina resultou em um organismo de coordena¢do de projetos e
atividades, incorporado aos termos do Protocolo n. 23, do Programa de
Integragao Brasil-Argentina, dentro da premissa de que “el proceso de
integracion se debe instrumentar desde abajo hacia arriba (con la
participaciéndelos pueblos)”.(28) Ficaigualmente evidente a importante
contribuigdo das autoridades locais e sobretudo estaduais no esforgo

27. Vide os termos da Decisdo de 22 de agosto de 1989, assinada em Uruguaiana pelos Chanceleres
Roberto de ABRE SODRE € DOMINGO FELIPE CARVALLO, que estabelece, pelo Anexo I ao Protocolo n. 23, que
inter alia cria os Comités de Fronteira de Uruguaiana-Paso de los Libres e Foz do Iguagu-Puerto Iguazi,
¢ decide sobre a construgio da ponte Sio-Borja-Santo Tomé. Vale a pena transcrever aqui os termos da
“Declaragdo de Uruguaiana”, firmada na ocasido pelos dois Presidentes, onde se consolida, no mais alto
nivel governamental, a filosofia contemporinea do valor das regides fronteirigas: “A instalagdo dos
Comités de Fronteira (...) é um fato transcendente, na medida em que cria um foro privilegiado para o
didlogo e a busca de solugdes comuns as inquietagdes das comunidades de fronteira. Para uma descrigio
pormenorizada dos Comités de Fronteira no Cone Sul, vide Eugenio O. vaLenciano, Los Comités de
Frontera: funcionamiento y experiencia, Integracion Latinoamericana, n. 156, mayo 1990, pp. 40-46.

“Esta iniciativa, moldada no espirito de integragio, ¢ incompativel com a nog3o de fronteira
como mero referencial geografico. Enquadra-se, pelo contrario, em processo mais amplo, no qual cabe &
regido o papel de protagonista para impulsionar suas proprias transformagdes econémicas.

“A aproximagao entre os dois paises reconhece neste ato uma realidade ineludivel: o
patriménio cultural comum e a identidade de problemas e de solugdes que tém como elemento central
deste processo o homem da regido, constituido em agente fundamental da integrtagio.”

Vale assinalar que, na ocasido, que serviu igualmente para adiantarem os entendimentos
bilaterais sobre a venda de gas argentino ao Brasil, ambos Presidentes, em discursos, destacaram a
necessidade de “‘reconhecer e valonizar a contribuigao da fronteira para o processo de cooperagio
bilateral” e de “ascultar os anseios da regi3o e encaminhar solu¢des compativeis com as necessidades
especificas das duas comunidades™ (Pres. SARNEY); e insistiram em *deixar para tras, sem retomo, a
antiquada concepg¢do “limitrofe’ da fronteira, trocando-a pelo modemo_enfoque de fator de unido e de
oportunidade quotidiana de construir sem mais demora um destino comum (Pres. MENEMX grifo meu) (vide
teor completo dos discursos, tal como reproduzido na edig3o de 23-08-89 de O Estado de S3o paulo, p.
7)

28. Gregorio REcoNDO, Comités de Frontera, op.cit., p.42.
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comum de percepgdo desses novos conceitos e de seu significado.(29)

Vé-se, dessa forma, que o que ocorre no Cone Sul aponta
nitidamente para o descrédito de concepc¢les, muitas vezes ligadas a
geopoliticas nacionalistas, que atribufam historicamente s regides
fronteiricas latino-americanas um papel de cardter ofensivo ou defensivo.
Como assinala Gregorio RECONDO, “as chamadas dreas de fronteira foram
instrumentadas a partir desse tipo de enfoque, que agora estaria sendo
superado com a criagdo das novas " fronteiras de desenvolvimento’ como
uma filosofia polftica distinta”.(30)

Sem divida, num plano amplo, os Estados da América do Sul,
como relembrado por mais de um autor, enfrentaram e ainda enfrentam
graves problemas territoriais. Os pafses hispanicos em geral ndo aceitam
0 uti possidetis, tendo mesmo criado, para enfrentd-lo, o contraditério
conceito do uti possidetis iuris. Os conflitos armados motivados por
questdes territoriais marcam fases importantes da histéria sul-americana
tanto no século passado, como, 0 que é mais grave, também neste século.
Basta relembrar a recente disputa entre Argentina e Chile pelo Canal do
Beagle, onde a irrupgao do contlito armado foi impedida pela mediagdo
do Papa Jodo Paulo II.

O que importa, contudo, é ver que, com a intensificacdo da
cooperagdo nas dreas de fronteira, a partir de concep¢oes modernas do
que seja a fronteira, a possibilidade de tais contlitos tende a diminuir.
Mais do que isso, a propria nogdo de segurancga € revertida. Agora, ao
menos conceitualmente, aseguranga nacional depende menos do equil thrio
ou da projegdo das forgas militares em dreas de fronteira. Em vez desse
“apriorismo” na manifestagdo da seguranga nacional, de acordo com oa
qual se supOe que conflitos existirdo e que portanto € preciso manter
forgas militares para impedir ofensas a soberania, passa-se a2 uma nogao

29. Vide, por exemplo, o Convénio de abnil de 1987, entre o Ministério do Interior, a
SUDLSUL ¢ o Governo do Rio Grande do Sul, para a realizagio de estudos especificos
na arca de fronteira entre Brasil ¢ Urugual, a fim de atender os objetivos da Subcomissio
para o Desenvolvimento Conjunto de Zonas I'ronteirigas, estabelecida entre o Brasil ¢ o
Uruguai em fungdo de entendimentos entre os dois respectivos Presidentes, em Declaragdo
Conjunta de agosto de 1985. O referido estudo, assun como outros desenvolvidos pelo
Govemo do Estado do Rio Grande do Sul, ainda que ndo explicitando de maneira completa
os pressupostos da moderna teoria de cooperagio fronteiriga, tém nela seus termos de
referéncia metodologica (estudos nao publicados, disponiveis na Secretaria Especial para
Assuntos Internacionais, Governo do Estado do Rio Grande do Sul). Para umna descrigdo
das atividades de cooperagdo no ambito do CRIECENEA-LITORAL ¢ FORUM SUL, e no
ambito do Protocolo Regional Fronterngo n. 23, entre Brasil e argentina, vide FHector L.
casTELLO, Antecedentes v propuestas de ntegracion entre las regiones CRECENEA-
LITORAL y FORUM SUL, Integracion Latinoamericana, n. 156, mayo 1990, pp. 47-53.
30. Gregono reconpo, Comités de Frontera, op.cit., p. 42. Recondo assinala que, na
América Latina, a geopolitica tradicional aplicava, no caso, a ‘estratégia de espacios
perifénicos’, desenvolvida por Nicholas spykman, e que “su mentor y dyfusor fue el general
brasilefio Golbery do Couto ¢ siLva.™
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“ex-post” de seguranga, onde a mesma decorre de uma situacdo de
cooperagio, e portanto ndo depende de forgas militares na regido. Com
a queda do Muro de Berlim, a evolugdo dos conceitos tradicionais de
seguranga para novas acepgoes, mais pacificas, pode ser visualizada nas
relagdes intra-européias. Nem a guerra civil na ex-lugosldvia, nem outros
conflitos de fndole nacionalista ou racista que ora marcam a Europa do
leste e a Federagdo Russa neutralizam a percepgao desse fendmeno maior,
o qual, em todo caso, depende evidentemente da existéncia de momentos
histéricos e de didlogos politicos compatfveis entre os pafses vizinhos.
Na América do Sul, o atual exemplo do Brasil com os demais
pafses do Cone Sul se conforma perfeitamente a essa hipdtese. A
iniciativa do MErcosuL reflete um momento histérico no qual os paises da
regido podem permitir-se a adogdo, ainda que n3o de todo articulada, do
conceito de seguranga nacional “ex-post”, uma seguranga que depende
do entendimento e da cooperagdo. Com efeito, hd apenas alguns anos,
quem poderia admitir que Brasil e Argentina se mostrassem dispostos,
como o s30 agora, a integrarem seus programas de desenvolvimento
energético nuclear, dentro de total abertura e transparéncia?
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4. A COOPERACAO FRONTEIRICA NA
AMAZONIA: TEMAS TANGENCIAIS.

“Mingau, se come pelas bordas”
(dito popular)

A referéncia, ainda que relativamente breve e necessariamente
incompleta, a sistemas diversos de relagbes fronteirigas em outras
regioes, objeto do capitulo anterior, conduz—eventualmente dentro de
uma perspectiva mais concreta—a retomada da indagagdo sobre a
aplicabilidade das concepgdes contemporaneas de cooperagdo fronteiriga
a regido amazoOnica. Haveria, com efeito, elementos de universalidade
suficientes nessas concepgdes parajustificar ahipétese de uma experiéncia
modelar naregido. Ndo setrata, aqui, da premissa de um mero transplante
de experiéncias levantadas ou colhidas em outras dreas, como o Cone Sul,
ainda que tais informagdes, ou as tecnologias desenvolvidas a partir
dessas experiéncias, sejam de extrema utilidade, e possam ser
convenientemente aproveitadas e aperfeigoadas. Por suas dimensoes, € 0
cardter sui generis dos problemas que apresenta, a Amazénia pressupde
um tratamento distinto, em um plano novo e aberto. Com cerca de 12.000
km. de limites internacionais, e uma drea total (das amaz6nias de todos
0s paises da regido) de cerca de 7.900.000 km2 (1), a indagacgao sobre 0s
processos fronteiricos na Amazdnia se justifica inteiramente, dentro da
perspectiva dos estudos contemporaneos de tronteira. Assumindo uma
postura prépriae independente das avaliagdes sobre fendmenos paralelos
em outras partes do mundo, aquela indagagdo s6 pode beneficiar-se, no

1. Incluida, nesse dado, pelo Brasil, a arca da Amazoénia Legal, tal como definida pelo
Decreto-Lei n. 1806, de 06-08-1953 e pela Lei 5173, de 27-10-1966, a qual, incorporando
parte do L:stado de Mato Grosso ao norte do paralelo 16', do Tocantins, ao norte do paralelo
13', ¢ do Iistado do Maranhdo, ao oeste do meridiano 44', as areas dos Estados do Acre,
Amazonas, Pard, Rondonia, Roraima e Amapa, chega a 4.906.784 4 kim2, ou 58% do
territorio nacional. Fonte: Instituto de Pesquisas Espaciais, Avaliagdo da Alteragéo da
Cobertura Florestal na Amazdmia Legal Utilizando Sensoriamento Remoto Orbital-
Contribuigdo ao Programa “Nossa Natureza”-SADEN, Sao José dos Campos, abnl de

1989.
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entanto, de um embasamento comparativo tal como proposto acima. Em
outras palavras, a Amazdnia, por suas dimensdes e seu significado, e pela
extensao das fronteiras que congrega, apresenta-se como um desafio
também em funcio do escopo especifico da cooperagdo fronteirica.

Tal desafio n3o pode, entretanto, ser isolado. Na Amazdnia, mais
talvez do que em outras partes, o tema da cooperacdo fronteiriga tangencia
(2) outros temas em modalidades préprias da regido, em formas ou
contornos tais que convém ao menos ter em mente, jd que seu tratamento
implicaria ir muito além do proposto no presente trabalho. Conforme
indicado na nota (2), é entretanto importante assinalar que a expressao
“tangenciar”, aqui usada, nio se aplica a temas de menor prioridade. Ao
contrdrio, os temas “tangenciais” perpassam qualquer aproximagio das
questdoes amamzonicas. O que se quer ressaltar € que existem outros temas
merecedores de prioridade ou de atencdo no caso das fronteiras
amazonicas, além daqueles identificados comumente com as zonas
Sfronteiricas. Na verdade, em qualquer parte onde se aborde o problema
da cooperagido fronteiriga, ressaltard imediatamente sua natureza
multidisciplinar, como j4 se procurou mostrar. Os casos significativos de
cooperagao mencionados no capitulo anterior terdo ademais ilustrado,
ou, pelo menos, contribufdo para reforcar a premissa multidisciplinar
dessa atividade, premissa que faz parte de sua esséncia mesma.(3)
Independentemente de inicativas em curso ou j4 esbogadas, de cooperagao
fronteiriga em dreas da Amazoénia, trata-se assim de ter presente, em
qualquer proposta de agdo, e portanto de interferéncia no complexo e
fragil sistema amazOnico, a existéncia de varidveis importantes. Tal
preocupagdo, contudo, ndo significa pretensao de abrangéncia, na medida
em que seria impraticdvel querer exaurir, ainda que s6 pela mengao, todas
as principais varidveis que afetem a cooperagao nessas regioes.

2. A expressdo “temas tangenciais” ¢ devida, como ja indicado no capitulo 2, a Ellwyn

STODDARD, que a usa para indicar que a fronteira EUA-México é muito mais do que as
questdes de trafico de drogas, nnigragdo ilegal ou outras questdes sempre objeto de
atengdo da imprensa, quando se fala daquela regido (Borderlands Sourcebook, op.cit., p
4). Também na Amazonia, as regides fronteirigas sdo algo mais do que podem querer
significar, para as fronteiras, as questdes ambientais, 0s transportes, ou mesmo 0
desenvolvimento regional. Diferentemente de sTopparp, entretanto, a expressao é aplicada
aqui dentro de uma conotagdo positiva, ja que 0s” temas tangenciais” sdo fundamentais

para compreender-se a realidade da Amazonia e das fronteiras.

3. Vide, porexemplo, R. sTrassoLbo e R. cuserT, The Boundary:An Overview of its Current
Theoretical Status, op.cit., p.29-30; ou, ainda, R. sTrassoLpo, The Study of Boundaries:A
Systems-Oriented, Multidisciplinary, bibliographical Essay, The Jerusalem Journal of
International Relations. 2 (3),pp.81-86.
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4.1. O dinamismo nas micro-regides fronteiricas amazonicas: o
cardter espontineo versus o caraiter politico.

“The aspects of things that are most important for us are hidden
because of their simplicity and familiarity”

Wittgenstein, Philosophical Investigations, 1-129.
Macmillan, 3a.ed., p.50(e)

O tratamento da questdo fronteiriga na Amazdnia, como em qualquer
outra parte, vincula-se ao processo de desenvolvimento e de ocupagao da regido.
Nessa identidade, ressalta desde logo a dimensao espacial desse processo, para
cuja compreensao em muito contribuiram as teonas de sistemas elaboradas a
partir das décadas de 1960 ¢ 1970, e particularmente sua aplicagao as estruturas
espaciais, como por exemplo por John FRIEDMANN e os conceitos de centro e
periferia.(4)

4. A nogido multidisciplinar de fronteiras, tal como desenvolvida pela teoria geral dos sistemas (“systems
approach”) distingue (vide nota 3 acima), por exemplo, entre fronteiras funcionais e espaciais; e
distingue os concetos de limite, fronteira, frente avangada (frontier), e periferia, aplicando todos esses
conceitos aos sistemas sociais, dentro de limites espaciais ou nio. Em termos de uma conceituagio
concreta (sistemas reais), todo sisterma, da ameba a humanidade, teria uma localizagio espacial e teria
limites: “‘any system then has boundary maintaining mechanisms that keep it differentiated from the
environment”’(...) The study of systems from the point of view of their boum:E:.ries has becn advocated as
ancw, potentially fruitful approach™(..) “Modem geographers insist that the boundaries of nation-states
constitute only a special family of a wider genus and that l[:c boundaries of local communities and regions
should also be the object of careful rescarch”(vide strassoLpo, The Study of Boundaries, op.cit., p.82-
83. Evidentemente, anogio de que as fronteiras do Estado-nagdo sdo apenas umtipo (particularmente bem
sucedido, como assinalam STRASSOLDO ¢ UBERT) de fronteiras traz-lhe certa dose de relatividade. As
fronteiras nacionais seriam (até mesmo por uma razao moral, jd que guerras foramtravadas por conta das
fronteiras nacionats ¢ milhdes ja morreram em defesa de “suas’™ fronteiras) os limites do mais “importante”
sistema social, o Estado-nagio, tendo uma influéncia “macroscopica” sobre a populago (sTRAssoLDO €
GuBerT, The boundary: an overview, op.cit.. p.30). Dessa visdo decorreria, ademais, a nogio de penfenia
ou marginalidade com relagio ao centro: “it is widely held that what happens at the borders is either
unimportant or determined by the Center;, that the border is but an “epiphenomenom’of something more
basic: that international cooperation and peace can proceed only from national Centers; that the striving
of the populations of the border arcas for cross-border understanding and cooperation a mere
‘neighbouring’which has little relevance on the great issues of war and peace among nations”.(Ibidem
p.31). I com base justamente na relatividade da nogio de fronteira, de acordo com a teoria geral dos
sistemas (o Estado como apenas uma— particularmente estavel-—forma composta de iniimeros outros
sistemas, ¢ a linha fronteiriga como apenas uma dentre varias fronteiras “funcionais’ do Estado), que os
autores propdem a possibilidade de explorarem-se as potencialidades de outras formas de organizagao
politica, e de coloca-las “at the center of our thought and action™. Ainda que admitindo que tal proposta
possa ter uma conotagio idealistica. os autores ndo hesitam em avangar a assergao de que “to change
concepts is to change reality’(Ibidem, p. 31)(com o que, seja dito de passagem, aproximam-se igualmente
das modernas concepgdes linguisticas, ligadas a funcionalidade da linguagem).

Especificamente sobre as rcFachs centro-periferia, cujas teorias em termos de aplicagiao
espacial foram desenvolvidas, por excmplo, por John FRIEDMANN (“A General Theory of Polarized
Devcelopment™, in N.M. Hansen (org.), Growth Centers in Economic Development, N.Y ., The Free Press,
1972, apud Bertha K. Becker, Geopolitica da Amazonia, 1982, p.49, e Geografia Politica, Instituto Rio
Branco, (mim.), 1972, p.18), a propria tcoria geral dos sistemas se encarréga, assim, de fornecer elementos
de critica a nogao de dependéncia dos fluxos de inovagao. Conforme assinalam STRASSOLDO ¢ GUBERT, trata-
se de uma questio de foco ou de énfase (“many capital citics of today were frontier towns of yesterday”),
havendo sempre um ¢lemento dindmico nas regides fronteirigas: “it is high time (...)to awake the
awarcness of their (frontier regions) potentials to(...) integration(op.cit., p. 36). Tal atitude critica esta
refletida, para chegar a um plano mais proximo da Amazénia, nas consideragdes de Orlando vALVERDE,
em prefacio a citada obra de Bertha K. BECKFR, quando assevera que a teoria de Friedmann ¢ falsa e
reacionaria, porque imagina uma socicdade homogénea, nao dividida em classes”. Para vALVERDE, “‘as
inovagdes que se difundem da cidade para o campo sio somente aquelas que interessam as classes
dominantes”, tendo-se ai exemplo da necessidade de passar-se de uma “‘geografia elitista”(nos anos

1970)para uma “geografia dialética” (década de 1980) (Geopolitica da Amazdnia, op.cit., p.6).
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Saber se as micro-regides de fronteira devem ser tratadas em
fun¢do de um dinamismo espontineo, que lhes seja préprio, ou em fungio
de um planejamento cuja origem estd nos centros de poder (polftico e
econd6mico) é uma questio que estd longe de ser resolvida, ¢ que em
muitas circunstancias se apresenta como um dilema falso.(5) No caso da
Amazdnia, a proje¢ao espacial do processo de desenvolvimento ¢ feita de
tal maneira que nenhum dos dois modos de dinamismo, a espontinea e
a polftica, poderiam ser descartadas de antemdo. Naquela regido, a
relagdo autoridade-dependéncia, como lembra Bertha BECKER, ocorreu a
partir das grandes cidades, foco inicial das inovagdes. Ademais, mesmo
que se admita a existéncia de atividades “espontineas” nas regides
fronteiricas amazoOnicas, caberia indagar sobre sua legitimidade, em
fungdo dos aspectos que se abordardo a seguir. Faz, com efeito, parte da
idéia de que as dreas fronteirigas sdo desconhecidas o fato de que ndo se
dispde de elementos precisos sobre a sociologia polftica e econdmica dos
interesses que interagem nessas regides. O exemplo mais evidente € o do
garimpeiro, na aparéncia agindo por conta prépria, mas que, segundo
indfcios muito insistentes, representa, na maioria das vezes, a ponta de
um grande “iceberg” de interesses maiores, empresariais ¢ mesmo
politicos. Trata-se, contudo, de hipéteses, a serem comprovadas caso por
caso. Ainda aqui, apareceria um importante fator positivo dos planos-
modelos de desenvolvimento integrado de comunidades vizinhas na
fronteira, na medida em que poderiam contribuir para dar maior
transparéncia as redes de interesses existentes nessas zonas fronteirigas,
permitindo o crescimento dos legftimos. O mero fato de tratar-se de
planos bilaterais jd ajudaria na denincia de distorgoes eventualiente
existentes.

Seria importante, porém, situar tais pressupostos no contexto
mais amplo do avanco econdmico em dire¢do 2 Amazonia. Para tanto, ¢
pertinente buscar a compreensdo do sistema nacional, e suas fases de
exploragdo de recursos, substitui¢do de importagdes e da integragdo
nacional. Na sua evolugdo, verificou-se o esfacelamento gradual da
estrutura de ‘arquipélagos’, com a conformagdo de diversos tipos de
regides periféricas: as dindmicas ou em desenvolvimento; as em
crescimento lento; as deprimidas; e as ndo integradas.(6)

Nesse processo, surgem as fronteiras de recursos ou regioes de novas
oportunidades, uma vez que o crescimento do “centro” valoriza os
recursos inexplorados (mata virgem, recursos florestais e minerais),
capazes de absorver levas migratdrias, no caso espec{fico da Amazonia,
em decorréncia da implantagdo das grandes rodovias de penetragao para

5. Vide, por exemplo, notas 18 ¢ 19, em 3.3 acima.
6. Bertha K. Becker, Geopolitica da Amazonia, p.20.
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0 norte e para o oeste.(7) Num dos pontos do processo, ao final da fase
de substituigao de importagdes (8), a estrutura espacial mostradisparidades
regionais (nordeste deprimido e Amazdnia nao integrada), que serdo
tratadas dentro de uma perspectiva de politica nacional “macro” de
desenvolvimento regional, diante de exigéncias da chamada “seguranga
nacional”. Surgemassima SUDENE (1959), Brasflia (1960), o Ministério
do Planejamento e Coordenagio Geral (criado em 1964 e institucionalizado
em 1967), a SUDAM (1967) e o Programa de Integragdo Nacional—PIN
(1970).(9) Estritamente do ponto de vistade desenvolvimento, e deixando-
se momentaneamente 3 parte o componente ideolégico de que se imbui
aproposta de “seguranga nacional”, as periferias brasileiras (a deprimida
e a ndo integrada) sofreram no perfodo nitida interferéncia a partir dos
centros. A avaliagdo dos resultados e do relativo impacto dessa interferéncia
poderia, no caso, oferecer indicagdes para a solug¢do eventual da equagio
apresentada inicialmente, sobre a matriz do dinamismo para as regioes
fronteiricas. Aqui, aespecificidade do caso amazOnico deve ser reiterada,
sobretudo diante da marginalidade e da rarefagdo das atividades sécio-
econdmicas nas zonas fronteirigas.(10)

4.2. Desenvolvimento regional.

“A questdo regional no Brasil caracteriza-se por profundas
desigualdades de renda em nfveis intra e inter-regional e
por alarmantes fndices de pobreza nas regides menos
desenvolvidas, especialmente no Nordeste e nas periferias
urbanas”

I PND da Nova Repiiblica. 1986-1989. Desenvolvimento
regional, p.223

A partir de meados dos anos 1960, a Amazdnia, como o resto do
Brasil, esteve exposta aos novos conceitos de desenvolvimento regional,

7. Ibidem, p. 25.

8. Revelada pelas limitagdes do mercado interno, pela dificuldade de importar e pelos
altos indices de inflagdo, com a desacelerag@o da industrializagdo na década de 1960,
abrindo-se em seguida uma nova fase, a da racionalizagdo da produgdo (contengdo de
créditos e salarios, concentragdo de empresas, escala miniina de produgio, ampliagdo do
mercado interno, numa coincidéncia de interesses do centro e da periferia)Ibidem, p.27).
9. Vide, a respeito, a REVISTA BRASILEIRA DE_POLITICA INTERNACIONAL, do Instituto Brasileiro
de Relacdes Intermacionais, n.41-42, mar/jun 1968. pp.1-214. Nesse namero, dedicado
totalmente a Amazonia, encontram-se contribui¢des de diversos autores e de instituigdes
tais como a Escola Superior de Guerra, em fun¢do da articulagdo do conceito de
“seguranga nacional” e sua aplicagdo para a Amazonia. ) ]

10. A mais evidente alternativa para esse esforgo seria relegarem-se tais zonas, justo por
serem marginais e sem significado econdomico visivel, ao estado em que se encontram.
Esta, no entanto, ¢ justamente a premissa que se coloca em discussio no presente trabalho,
dentro da tese de que a evolugdo atual do quadro amazdnico e as nogdes contemporaneas
de fronteira permitiriam romper a dicotomia entre inagao, por um lado, e desenvolvimento
“macro-regional”, por outro (neste ultimo caso, sem nenhuma garantia de agao sobre as

zonas de fronteiras, a ndo ser em fungdo de interesses do “centro”.
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a que j4 se fez mengao no capitulo anterior, Na verdade, a idéia de regido,
emanada da Europa (“I’Europe des Régions”, de que fala Denis de
ROUGEMONT(11), identificou-se em grande medida, desde a década de
1960, com o0s conceitos de desenvolvimento econdmico nas diversas
partes do mundo; e sustentou-se através de construgdes tedricas tais como
a teoria geral dos sistemas, acima referida, na medida em que tal teoria
pressupde a relativizagdo das fronteiras nacionais, como também j4
mencionado. Na Europa, a retomada do conceito de regido esteve
igualmente vinculada as necessidades intrinsecas aos regimes democréticos
participativos onde houvesse uma descentralizagao do poder. A regido,
assim, seria a referéncia para a distribuigdo eficiente de recursos
(planejamento), bem como para o envolvimento da sociedade nos
processos de decisdo (participagdo).(12) Regionalismo, ou a escolha do
plano regional para a referéncia dos impulsos de desenvolvimento,
poderia abranger tanto o nfvel supra-nacional, como o nfvel subnacional.
Nesse processo, acentua-se necessariamente o cardter de permeabilidade
das fronteiras. Mais ainda, as zonas fronteirigas européias passaram a
constituir pontos proeminentes para o desenvolvimento, transformadas
agora em locais de cooperagdo e de integragdo, e nao mais de divisdo e
disputas.(13)

No Brasil, a teoria do desenvolvimento regional esteve na base
da a¢do governamental. Em termos de resultados, contudo, tal agdo
esharrou em diticuldades (muitas delas s6 percebidas mais tarde) que,
sendo vélidas para as dreas periféricas nacionais, poderiam estender-se
a0 conjunto da problemdtica dos pafses em desenvolvimento: primeiro,
os efeitos dos sistemas de transmissdo das inovagles (informagao,
contato, geragao e adogdo) foram limitados e ndo confidveis se deixados
as tendéncias espontaneas. Verificou-se que “inovagdo ndo € sindbnimo de
desenvolvimento” e que a difusao das inovagdes “por vezes provoca a
desarticulagdo da economia regional”.(14) Segundo, os polos de
crescimento nao dependem necessariamente de industrializagdo e
urbanizagio em grande escala. Com efeito, enquanto se buscava a criagao
deliberada de uma hierarquia urbana, notava-se que a inovagao pode
ocorrer em pequenos centros das zonas rurais, e filtrar-se de baixo para
cima da hierarquia. Sobreleva nesse sentido uma preocupagao maior com
a qualidade de vida das populagdes.(15) Finalmente, haveria que
considerar os problemas da escala geogrédfica. Em pafses grandes, o

11. Denis de roucemonT, Hypothéses directrices pour la recherche d’un modele de région
frontaliere, in Dossier, op.cit., p.7.

12. STRASSOLDO ¢ GUBERT, op.cit., p. 32.

13. [bidem, p. 32.

14. Bertha K Becker, Geopolitica da Amazonia, op.cit., p. 38.

15. Ibidem, p. 38-39. Nesse ultimo caso, a base de analise seria a experiéncia africana,
onde se admite como falsa a dicotomia urbano-rural.




71

objetivo da dispersao das atividades economicas envolve principalmente
duas questdes: custos elevados de transportes e comunicagoes; e o dilema
diante da fronteira de recursos, “ocupar ou ignorar?”, tendo em vista a
opcdo de investir em 4reas subdesenvolvidas j& povoadas. Uma das
formas de resolver essa dicotomia, advinda das limitagdes de capital e
outros recursos disponfveis, seria através de projetos integrais de grande
escala, pensando-se em termos de seu impacto e efeito-demonstragao para
o restante do territério.(16)

Na Amazoénia, tais elementos submeteram-se a complicadores
adicionais, de ordem estratégica e histérica, decorrentes da prépria
questdo da soberania brasileira sobre a regido. Trata-se do tema antigo
e recorrente, de acordo com o qual o Brasil € acusado de ndo aproveitar
a Amazénia produtivamente, sendo portanto alvo de projetos de
internacionalizagdo que, por sua vez, geram reag0es nacionalistas.
Aflorado de novo o tema na década de 1960, agucado por propostas como
as do Hudson Institute ou da ocupagdo dos vazios da regidao pelos
excedentes demogréficos do sudeste asidtico (17), a reagdo nacionalista,
ligada ao objetivo de tomar posse pelo Brasil da Amazonia, propds-se um
sistema duplo, de vazos comunicantes, que evitaria tanto a interferéncia
estrangeira como a reforma agrdria no Nordeste. O Programa de
Integragao Nacional, de junho de 1970, inclufa meios diretos (colonizagdo
planejada, projetos espetaculares) e indiretos (estimulos fiscais), dentro
de uma concepgdo que veio a favorecer grandes empresas (mineragao,
colonizagdo agricola e especialmente pecudria (com propriedades de
25.000 ha. em média, preferidas pelas grandes sociedades brasisleiras
e estrangeiras, tais como Camargo Correa, a italiana Liquigds e a
Volkswagen), em geral localizadas nas bordas meridionais da Amazonia
Legal, fora portanto da floresta densa.(18) Se, agora, 0 objetivo era ndo
s6 ocupar como administrar a Amazénia, nem que para tal fosse
necessdrio transferir as iniciativas e concentrar o poder em maos federats
(SUDAM, Governo central), a modalidade escolhida (com a exce¢do
talvez dos projetos iniciais de colonizagdo por pequenos loteamentos em
dreas pré-determinadas e ao longo das rodovias principais) foi
crescentemente a de favorecer os grandes projetos e as grandes empresas.
A partir de 1974, sobretudo, com o Governo Geisel, notou-se a
concentragdo de investimentos em “polos” de crescimento, abandonando-
se a idéia de agir em toda parte (os trabalhos da Perimetral Norte foram
entio abandonados), tendo-se em vista uma rationale de rentabilidade que

16. Ibidem, p. 40.

17. Vide, arespcito, o documento “Uma Politica de Seguranga Nacional para a Amazonia-
Estudo Especial da Equipe da Escola Superior de Guerra”, publicado no Suplemento da
Folha de Sdo Paulo de 28 de abril de 1968, e reproduzido na Revista Brasileira de Politica
Internacional, n. 41/42, op.cit., pp. 111-148.

18 Hervé tHErY, Les Conquistes de 1’ Amazonie: 4 siécles de luttes pour le controle d’un
espace, Cahiers des Amériques Latines, n. 18, 1978, p.141.
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até entao nao constava dos objetivos nacionais (do PIN).(19) Verifica-se,
portanto, que, independentemente da dindmica desse processo, cuja
referéncia serd retomada um pouco mais abaixo, neste capftulo, a agio de
desenvolvimento regional tem estado, na regido amazdnica, condicionada
por uma vis3o de grande escala (visdo “macro”).(20) Projetos mais
recentes, como Tucuruf e Carajds, ainda que dentro de uma roupagem
nova, se enquadram sem divida nessa perspectiva—cuja premissa bdsica,
ou conditio sine qua, estd na disponibilidade de investimentos e na
faculdade de op¢do emsua aplicagio, ademais, certamente, de pressupostos
ligados as concepgOes de integragdo nacional e, durante décadas, de
seguranga nacional.

Parece claro que as polfticas de desenvolvimento regional
aplicadas na Amazdnia nos ultimos 25 a 30 anos tiveram como objetivo
mexer em profundidade com a organiza¢do do espago na regido, com
resultados contraditérios.(21) No periodo, justapuseram-se novas e

19. Ibidem,p. 141-142.

20. O Polamazénia, instituido pelo II Plano Nacional de Desenvolvimento, tinha como
objetivos a concentragdo de investimentos em “polos de crescimento”. A escolha dos
polos dirigiu-se para zonas de interesse econémico, reservas de madeira ou minerais,
grandes colonizagdes em curso e pecuaria. Formaram um total inicial de 16 polos, em geral
aolongo dasnovas estradas,buscando acoincidéncia da “Amazoniarentavel”, aexecugao
da politica estando confiada as grandes empresas, unicas capazes de apresentar projetos
de” desenvolvimento integrado”, como entio agora se exigia (Hevré THery, op.cit.,p.142).
THERY, a0 comentar essa nova politica amazonica, assinala o seu interesse para os grandes
investidores: a)acesso assegurado;, b)custo baixo da terra; c)ajuda direta e indireta do
Estado (conforme indica, o apoio do Estado se verifica até mesmo na conivéncia com os
grandes proprietarios em tomo dos conflitos de terra com colonos e invasores, vide p. 142),
acentua também que a Amazonia, ao transformar-se no “domaine a peu pres exclusif des
grandes sociétés industrielles et financiéres”(até mesmo com a formagdo de grandes
propriedades por detras dos lotes de colonizagdo, contando portanto com méo de obra
“décil e barata”), é palco de politicas que coincidem com interesses latifundiarios do
“velho” Brasil (por exemplo, com a criagdo de “belas fortunas privadas” decorrentes dos
investimentos publicos em infra-estrutura)op.cit.,p.142-143). Em todo esse quadro, o
Projeto Jari, com seus 1,5 milhdo de ha., seus 30.000 empregados,produgido de papel,
arroz, caulim e bauxita, suas 15.000 cabegas de gado tera sido uma marca excepcional, ndo
s6 por suas dimensdes extraordinanas, mas pelo fato de que, contrariamente ao que
aconteceuem Jari, a tendéncia das grandes empresas na Amazonia foi de deixar os projetos
no papel, numa estratégia de espera pelos melhores pregos.(ibidem, p.143). A titulo
ilustrativo, vale a referéncia a maténa na edigdo de 16 de maio de 1990 da revista Veja,
p- 31, arespeito de acordo entre o enpresario Augusto Trajano Azevedo e a Cia. Vale do
Rio Doce, para a exploragdo das jazidas de caulim no Para (estimadas em 100 milhdes de
toneladas), com a expansio da Cadam, tida como a Unica empresa superavitaria do Projeto
Jari. O beneficiamento conjunto alcangaria 360.000 tons., com o que se colocaria o Brasil
na posigdo de quarto produtor mundial.

21. Bertha K. Becker lembra que as estruturas amazonicas permaneceram as mesmas por
muito tempo: “as for¢as economicas e politicas que atuaram nesses quatro séculos ndo
conseguiram alterar substancialmente a face da Amazonia, nem quebrar o seu isolamento
fisico e mental em relagdo ao restante do pais”, dando como motivos para essa dificuldade
fatores historicos e econdmicos, mas também os fatores espaciais (dimensdo e

posi¢do) Geopolitica da Amazdnia, op.cit., p.58).
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velhas formas de organizagdo, se o espago regional for visto numa ampla
escala.(22) Em pequena escala, como indica THERY, houve uma nftida
captura da rede sécio-espacial amazonica, com os fluxos econdémicos
agora estabelecendo-se no sentido norte-sul ou sul-norte, fazendo do
projeto de integragdo, desse ponto de vista, um éxito. Mas a convivéncia
detécnicas e processos contrastantes, de influxos modernos e tradicionais
deixou ainda, como expressao espacial, a Amazdnia como um meio onde
0 homem ainda nao se impds.(23)

E verdade que em anos mais recentes (e essa percepgao poderia
ser tracada de volta & década de 1970, com o desenvolvimento de
concepgies tedricas como a de E.F. sCHUMACHER)(24), passaram a
enfatizar-se as interagOes entre o processo econdmico de desenvolvimento
e a qualidade de vida das populagdes. Preconiza-se a abordagem integral
do desenvolvimento regional, a cujas teorias se incorporam as dimensdes
social e ambiental. Esta ultima, capaz de gerar maior sensibilidade e
nfveis de interferéncia mais elevados nos dois extremos da escala de
ocupagdo humana: nas grandes aglomeragdes e nOs NOVOS espagos rurais
{com preocupagoes tanto de ordem corretiva como preventiva).(25) Essas
novas dimensoes correm, além disso, paralelamente 2 valoriza¢do da
periferia, tendo em conta agora que o problema mais grave € o
desequilibrio na qualidade de vida e ndo tanto o desequilibrio econdmico.
Com efeito, “o desequilibrio € inerente ao crescimento econdmico e para
esse crescimento os diferentes espagos apresentam aptidoes diversas; no
que se refere A equidade social, as aspiragdes e as possibilidades das
populagoes sdo homogéneas”™.(26) Seria, portanto, 0 amadurecimento e
o enriquecimento dos conceitos de desenvolvimento regional que, ao
longo dos anos, e tendo em vistaos resultados incompletos e desequilibrados
obtidos até entdo, proporcionaria, ao focalizar a atengdo em dimensoes
tais como a qualidade da vida, e 0 meio ambiente, a devida valorizagdo
da periferia.(27)

22. Vide Mariar, Dennis J. Desenvolvimento Econémico da Amazonia, paraa descrigdodo
processo de superposigido de novas ¢ velhas formas de intervengdo, e, para a extensdo da
interferéncia do Governo federal, especialmente capitulo L.

23. Hevré THERY, Op.cit., p.144-145.

24. E.F. scHumacher, Small Is Beautiful; Economics as if People Mattered, Nova York,
1973.

25. Bertha K. BEckER, op.cit., p.43-45.

26. [bidem, p. 48.

27. Ibidem. Como diz a autora: ““a valorizag¢do da periferia vincula-se a proposigdo acima”.
A periferia “ndo gera o tipo de inovagdo que os valores correntes estabelecem como meta
aalcangar, mas ¢ capaz de inovar técnica e institucionalmente de modo mais eficiente para
a preservagdo do ainbiente e da populagdo”. Deve haver “um estimulo a capacidade
geradora de tnovagdo da periferia™(p. 49).
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4.3. Circulagiio e transportes: dado bdsico na Amazénia.

“Does the past have any existence

outside grammar?”

George Steiner, After Babel,
OUP, 1977, p. 132

Dadas as dimensGes da regido, a varidvel distdncia assume
importancia fundamental, situando-se nos mesmos nfveis que varidveis
tais como o clima, ou o solo. As indagagies, portanto, sobre a circulagdo
(tipo, previsdo sobre variagdes) condicionam na esséncia qualquer
proposta de agdo na Amazdnia, tanto quanto uma varidvel climdtica
amazoOnica sobre o “efeito estufa” ou a identificagio especffica de
riquezas ligadas ao aproveitamento da diversidade bioldgica. (28)
Consoante as polfticas adotadas em termos de desenvolvimento regional
e de ocupacdo da AmazoOnia nas \ltimas décadas, a op¢do rodovidria que
as acompanhou refletiu um enquadramento do tipo centro-periferia e as
expectativas de expansio da fronteira econdmica e de integragdo nacional.
Buscava-se uma alternativa, nas comunicagdes, para a disposi¢ao trans-
versal da massa d’4gua (a qual assegura vinculagdo com o Atlantico, mais
favordvel 2 situagao que perdurou até o infcio do século XX, de uma
Amazdnia como “ilha” econOmica e grande fronteira de recursos,
fornecedora de especiarias e matérias-primas para o “centro” europeu,
e mais sujeita, assim, as influéncias externas e 2 valorizagao momentanea
de recursos).(29) Pretendeu-se desenvolver uma agdo corretiva, com
vistas a articulagdo ao resto do pafs de uma regido depauperada pela
estagnagdo econdmica que a marcou no perfodo que vai do fim da
Primeira Guerra Mundial a 1960.(30)

Dentro dos pressupostos que informaram essa reorientagdo de
polftica, é interessante notar elementos tais como a consciéncia de que a
Amazdnia ndo poderia continuar como “drea reserva” do Brasil, em
decorréncia ndo s6 da “cobiga internacional” como também do eventual
interesse numa 4rea desabitada por pafses “subdesenvolvidos, mas super-
povoados”; sendo uma regido periférica, dela era preciso ter um
conhecimento maior, cabendo assim um “programa de revelagao através
de estudos e pesquisas”; e, finalmente, as frentes econ0micas, a serem

28. Ponto ressaltado pelo Professor Nilo Bernardes, em entrevista pessoal com o geografo,
em out. 1988, Rio de Janeiro.

29. Bertha K. Becker, op.cit., p.58-59.

30. Nesse periodo, a Amazonia constitui “verdadeiro 6nus para a Administraqao
Publica™(8ecker, op.cit., p. 60):0 fim da era da borracha e o desastre na ocupagdo agricola
de Bragantma gerou wna imagem pessimista do inferno verde dos solos tropicais. A inica
inovagdo, nos anos trinta, oriunda do exterior, constituida da vinda dos japoneses e o
cultivo da juta e pimenta do reino, ndo conseguiu modificar essa percepgdo.(Ibidem, p.
60.)
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criadas com a canalizagdo de investimentos macigos, dependeriam das
facilidades de acesso. Tomando como exemplo as duas grandes estradas
que “pingaram” para o sul o territério amazfnico, a Belém-Brasflia e
a Brasflia-Acre, a proposta, tfpica de um momento de construg¢do de uma
“ grande sociedade”, insere assim a questdo das comunicagoes e dos
transportes dentro de um conjunto de medidas de investimento macigos,
onde o par&metro de avaliagdo custo-beneficio é ndo sé econ6mico, mas
especialmente polftico.(31)

A questdo dos transportes na Amazdnia, a par dos problemas
histéricos ligados 2 abertura do rio Amazonas A navegagdo internacional,
somente concretizada em dezembro de 1866 e em sequéncia a fortes
pressdes internacionais, ndo diz evidentemente respeito apenas ao Brasil.
Constitui, na verdade, um dos elementos de aproximagao ndo s¢ ffsica
entre 0s pafses amazOnicos, como sob certos aspectos até mesmo polftica,
como se procurard mostrar mais abaixo. As recentes tendéncias
internacionais vinculadas 2 regido, sobretudo no contexto da questdo
ambiental, levam impl{cita e explicitamente ao esquecimento das fungdes
fundamentais a serem desempenhadas pelos transportes—fato que
simplesmente pressupde enorme separagdo entre a realidade regional e as
teorias contemporaneas que dela se querem ocupar. Registre-se por ora
apenas o exemplo da “Rodovia Bolivariana”, ou “Carretera Marginal de
la Selva”, por sua forga ilustrativa da questdo dos transportes na
Amazdnia.

A iniciativa da famosa “Carretera Marginal de la Selva”, tomada
pelo Presidente peruano BELAUNDE TERRY em julho de 1963, a partir de
idéias que j4 desenvolvera ainda em 1956 como arquiteto, no livro “La
Conquista del Peru por los Peruanos”, teve por fundamentos idéias que
se coadunavam de maneira muito significativa com o pensamento polftico
do Governo brasileiro 2 época. Com efeito, a intengdo do Presidente
BELAUNDE, com 0 projeto de construgdo de uma rodovia de cerca de 5.600
km. de extensdo, desde Arauca, na fronteira da Coldmbia com a
Venezuela, até Santa Cruz de la Sierra, na Bolfvia, margeando o sopé
oriental dos Andes, era de abrir novas 4reas agrfcolas na esparsamente
povoada " Montaiia’, e facilitar o comércio regional e internacional. Do
projeto, em marcante semelhanga com o posterior projeto brasileiro das
“agrovilas™, proposto pelo PIN, nos anos setenta, constavam “a number
of well planned incentives (that) are contemplated, such as centers at
reasonable distances from one another, with medical, school and
shopping facilities; with an assembly hall, and movie house; farm
equipment, pools and cooperatives for purchasing, transportation and
selling; supervised credit available to tarmers; and encouragement of
protessionals in medicine, animal care, teaching and engineering to settle

31. Armando Dias sexpes, Amazdnia: desafio e contribuigdo, Revista Brasileira de
Poljtica Internacional, n.4i/42, mar.-jun. 1968, pp.17-32.in the Selva”. Poucos
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eram entretanto os recursos reservados para tais programas. (32) A
avaliagdo do projeto, feita por David sNYDER, em 1967, j4 mostrava
claramente as suas limitages, ao centrar-se apenas na abertura da
rodovia, sem considerar o conceito de “colonizagdo vial”, ou 0 que mais
tarde se chamaria de desenvolvimento integrado: “The fundamental issue
is whether or not the construction of a continuous road along the eastern
face of the Andes with meager provisions for insuring success of
colonization in terms of production technology and marketing is the best
possible strategy for the nations involved™(...)"The concept of road
colonization’ might well be restated to assert that roads and the access
they provide to areas of potential production are necessary but not
sufficient conditions to achieving output and sale of products which can
provide a reasonable standard of living to the colonists”.(33) Vé-se,
dessa andlise, que a critica racional 2 abertura de estradas na AmazOnia
precede a atual oposi¢do, de natureza ambientalista, e mostra que a
questdo das comunicagdes e dos transportes na regiao é talvez uma das
mais complexas, sendo os fatores ecolégicos apenas parte de um
problema bem mais amplo.

Debates promovidos pelo Governo brasileiro nessa época, para
o intercambio de idéias entre os diversos 6rgaos envolvidos, geraram
documentos governamentais que avaliavam positivamente a iniciativa
peruana, interpretada como um “vantagem para todos”.(34) Nota-se
nesses documentos, entretanto, que na defesa das vias de penetragdo, as
estradas de rodagem sdo vistas dentro de uma perspectiva que inclui a
necessidade de melhor conhecer aregido, de povod-la e de integrd-la (para
0 que “as vias fluviais parecem ndo bastar™) e a referéncia a “convicgio
da chancelaria brasileira (de) que o ideal de integragdo econ6mica do
hemisfério estd a reclamar, antes de tudo, uma polftica firme e decidida
de valorizagio das faixas de fronteira”.(35) Mais adiante, ver-se-4 como
o fator transporte, e especialmente o transporte rodovidrio, pode
desempenhar papel realmente significativo justamente nesse contexto, de
uma “politica firme e decidida de valorizagio das faixas de fronteira”.(36)

32. Trecho de estudo desenvolvido por grupo consultor norte-americano (“Comision
Conjunta™), datado de 1965, e citado no artigo de David E. snvper, The “Carretera
Marginal de la Selva”: A Geographic Review and Appraisal, Revista Geografica,
dezembro de 1967, p.93.

33. sNYDER, 0p.cit., p. 97.

34. NOs$SOS VIZINHOS AMAZONICOS, Resumos informativos preparados para a *Reunido de
Manaus’, Revista Brasileira de Politica Intemmacional, op.cit.,pp.167-170.

35. Ibidem, p.167.

36. Vide MiNISTERIO DOS TRANSPORTES, Transportes na Amazonia;, A Perspectiva Brasileira,
1989, esp. cap.4,A Infra-estrutura Viaria.
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4.4. Meio ambiente e populagoes indigenas.

“Men living together according to reason without a
common superior on earth, with authority to judge
between them, are properly in the state of nature”
John Locke, An Essay Concerning The True Original,
Extent And End Of Civil Government. Social Contract,
OUP, 1976, p.13

“Je suppose les hommes parvenus 2 ce point ol les
obstacles qui nuisent 2 leur conservation dans 1’état de
nature, I’emportent par leur résistance sur les forces que
chaque individu peut employer pour se maintenir dans
cet état. Alors cet état primitif ne peut plus subsister, et
le genre humain périroit s’il ne changeoit sa manidre
d’étre.”

J.J. Rousseau, Du Contract Social. Chapitre VI. Oeuvres
Completes, III, Gallimard-Pléiade, p. 360.

A questdo ambiental e a questdo indfgena na Amazdnia se
apresentam hoje informadas, tanto como os outros temas tangenciais
acima citados, de uma perspectiva essencialmente corretiva e preventiva,
na evolugdo das politicas nacionais de desenvolvimento regional. Foi, de
fato, a preocupagido com os fatores sociais e de qualidade de vida, no
desdobramento natural de esfor¢os de desenvolvimento de resultados
contraditérios, como dito acima, que proporcionou o aumento da
sensibilidade para essas questdes. Semdivida, as mudangas de percepcdes
se vinculam igualmente a uma concomitante e cada vez mais incisiva
movimentagdo internacional (37), de tal modo que os agentes politicos na
regido, notadamente 0 Governo federal, se viram participantes de um
fendOmeno maior, real¢ado, notadamente, nos anos finais da década de
1980. Tal fendmeno poderia ser traduzido pela virtual ocorréncia, na
regido, de uma mudan¢a paradigmdtica, processo em curso nos dias de
hoje, e que pode ser detetada pela aderéncia a novos valores, dentre eles
a extrema sofisticagdo cientffica, tanto conceitual como na aproximagao

37. Vide, a respeito, Embaixador Paulo Tarso FLECHA DE LiMA, Exposi¢do a Comissdo de
Relagdes Exteriores da Camara dos Deputados, Brasilia, 12-04-89, a propésito de
questdes relacionadas com a posi¢do do Governo brasileiro sobre meio ambiente,
especialmente no que se refere a dimenséo internacional do assunto, e do qual constam
tanto um retrospecto do tratamento internacional do tema, desde que a Assembléia Geral
das Nagdes Unidas decidiu, pela Resolugdo 2398 (XXIII), de 1968, pela convocagdo de
uma Conferéncia internacional sobre o Meio Ambiente Humano, ocorrida em junho de
1972, em Estocolmo, bem como uma descrigdo resumida do quadro internacional atual,
junto com a descrigdo do tipo de pressdes a que o Brasil e as suas politicas amazdnicas tém
sido submetidos, nos anos recentes.
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da realidade, a relativizagdo das periferias e a focalizagdo, sobre a
AmazOnia, da atengdo internacional; e, n3ao menos, pelas propostas de
sfntese ou de neutralizagio das dicotomias entre desenvolvimento sécio-
econdmico, e protegdo ambiental e indfgena.(38)

Sem divida, a AmazOnia como foco de aten¢do (a
alegada “cobiga”) internacional nio constitui novidade, como o demonstra
a histéria da regido. O cardter mftico da Amaz6nia vem dos tempos do
“El Dorado”, com a época de bandeirantes como Antdnio Raposo
Tavares, as ameagas de intervengdes estrangeiras e a conquista religiosa
nos séculos XVII e XVIII, a campanha internacional pela abertura da
navegacio (concomitantes com a disputa entre os EUA e a Inglaterra
sobre a internacionalizagio da AmazOnia, que apresenta episédios
curiosos como o do relatério Maury ao Congresso norte-americano)(39)
e as propostas de colonizagio estrangeira da regido (como a de Henri
Coudreau, em 1887, de ocupagio da 4rea por “coolies”)(40); e continua
com o ciclo da borracha e, mais tarde, com os grandes projetos de
valorizag3o, como o Instituto do Trépico pmido, as plantacdes da Cia.
Ford em Belterra, os projetos do Hudson Institute. A atual movimentagdo
em torno da defesa da floresta limida equatorial, inserindo-se nessa série,
apresenta-se, contudo, revestida de sofisticadas construgdes cientfficas
(hipotéticas, tais com o seu papel no “efeito estufa™) ou mais concretas
(como sua biodiversidade), mas de qualquer modo com implicagdes
polfticas, entre as quais as formulagdes sobre a necessidade de relativizar
a soberania nacional sobre a regidao. Outro elemento desse paradigma
seria a rapidez com que o processo passa a assumir relevancia
internacional.(41)

Trata-se da recriagio de mitos, talvez dentro de um ciclo
semelhante aos outros, s6 que mais abrangente. As premissas, porém, se
apresentam com um cardter quase que revoluciondrio. Mudangas

38. Para o tratamento—necessariamente multidisciplinar— dessa visdo de sintese, vide,
por exemplo, Emilio F. moran, ed., The Dilemma of Amazonian Development, Westview,
1982.

39. Trata-se de um extraordinario documento de geopolitica e pseudo-ciéncia, por parte
de um oficial da Marinha norte-americana, com base nas viagens de outros oficiais
(Herdon e Gibbon), no qual a Amazonia é tida, para efeitos de sensibilizar a opinido
publica dos EUA, como um novo Eden. Para Maury, a abertura do rio ¢é essencial ao bem-
estar ea prosperidade daquele pais, e mesmo de toda a América do Norte. Suas riquezas
seriam indescritiveis e beneficiariam particularmente os EUA pois,”tendo em conta os
ventos e correntes, todos os barcos a vela que se dirigem a foz do Amazonas ou dali
procedem devem obrigatoriamente passar pelos portos do sul dos EUA” Para Maury, a
regido poderia absover 600 milhdes de habitantes. Vide Héléne riviere p’Arc, La
Formation du Lieu Amazonie au XIX Siécle, Cahiers des Ameriques Latines. n.18, 1978,
p.196.

40. H. THERY, Op.cit., p. 137.

41. Sobre esses conceitos, vide o Seminario Perspectivas de Uma Nova Etapa do
Multilateralismo: a Questdo do Meio Ambiente. Instituto de Pesquisa de Relagdes
Internacionais-IPRI, Brasilia, 5 de junho de 1989.
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fundamentais na concepgdo dos problemas sugeririam, assim, a existéncia,
efetivamente, de um novo modelo para a Amazonia. A multiplicagio de
debates em todos os nfveis, interna e externamente, contribuiria para
solidificar essa mudanga. Dela faz parte a ampla e inovadora participagao
das organizagdoes ndo-governamentais no processo. Ndo mais tais
associagdes admitern a fung¢ao de “protestar marginalmente”, procurando,
a0 contrdrio, vincularem-se com uma personalidade especffica, com
conhecimento de causa e com sensibilidade polftica para os interesses em
jogo, a tal ponto que agora se auto-intitulam “setor independente”. Nas
reunies internacionais, aparecem como atores em nfveis de atuagdo e de
representagao sérios e eficientes, sendo implicitamente, por suas posigdes
construtivas ¢ bem informadas, admitidos como parceiros no debate
multilateral governamental. Haveria, entretanto, que ressaltar que as
propostas dessas organizagdes efetivamente traduzem sua menor
“responsabilidade” relativa, se comparadas com a abrangéncia
legitimamente maior da representatividade governamental.

Para o Brasil, e para outros pafses, em menor grau, a questao
ambiental—e junto com ela a questio indfgena, jd que o fndio tende a ser,
nesse novo paradigma, identificado com a floresta(42)—a convivéncia
com a nova realidade, e sua absor¢do, projetam-se, como dito, em
mecanismos corretivos e preventivos, dentro de uma reorientagdo das
politicas de desenvolvimento, mais voltadas para o homem da regido e
sua qualidade de vida.

A evolugdo da politica indigenista no Brasil é sem divida um
exemplo marcante desses mecanismos. A fase missioneira ou catequética,
com o advento da Republica, e a separagdo da Igreja do Estado,
gradativamente teve que conviver com as agdes governamentais
independentes. Deve o Brasil ao Marechal Candido RONDON ©
estabelecimento das bases modernas daquela politica, com a criagdo, em
1910, do Servigo de Protegdo aos indios (SPI). E preciso, no entanto, ter
em mente que, com alei de separagdo, a lgreja, livre dos lagos de

42. Ainda que tal identificagdo esteja mais implicita do que explicita em toda a
mmoviinentagdo internacional hgada a protegdo das populagdes indigenas na Amazonia,
win dos critérios objetivos para distinguir-se a existéncia dessa identificagio é a tendéncia
a nflarein-se as necessidades minimas de terra para a sobrevivéncia de cada grupo
indigena ao ponto de igualaren-nas a propria extensdo da amazdnia coberta pela floresta.
Tais propostas ja nio encontrain guarida cientifica; e comno assinala William T. vickers,
“because of variations in ecological conditions, the extent of frontier expansions, and the
spatial diinensions of the involved nations it is difficult to specify a universal per-capita
land requirement for Amazonian Indians™ (Development and Amazonian Indians: the
Aguarico Case and Some General Principles, in Emilio F. Moran, op.cit., p.41). Dentro
da modema perspectiva de buscar a conciliagdo de interesses aparentemente divergentes,
¢ que hoje tende a marcar o movimento ecologico responsavel, é 0 mesmo VICKERS quem
assinala que “with rational and integrated planning the Amazonian nations should be
competent to guarantee native land rights. Since the surviving native populations are
relatively small in most areas, the land requirements are not extreme and need not preclude
the allocation of other lands for other development purposes”(ibidem, p. 41).
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subordinacdo que a prendia ao Estado, progrediu extraordinariamente, de
acordo com a apreciagdo de estudiosos no assunto, e sua atuagdo tomou
um vigor nunca verificado anteriormente. Bastaria, segundo apontado
por tais estudiosos, recordar que o nimero de dioceses, de 1890 a 1899,
cresceu de pouco mais de 10 para cerca de 250!

O SPI, no entanto, tinha a dupla—e contraditéria—atribuigio de
proteger fndios e assentar agricultores, nascendo daf a necessidade de um
melhor ordenamento da questdo, feita primeiro em 1928 (com o Decreto
5484), e depois com o préprio Estatuto do dndio (Lei n. 6001, de 19-12-
73), este baseado no pressuposto da preservagao da cultura dos grupos
indfgenas e de sua integragio “progressiva e harmoniosa” 2 “comunh3o
nacional”. Precedido pela criagdo da Fundagdo Nacional do &ndio
(FUNAI)(Lei 5371, de 5-12-67), o Estatuto do fndio, na sua filosofia
bdsica, se adequa perfeitamente as concepg0es internacionalmente aceitas
na época sobre a matéria, e que estavam consolidadas na Convengao 107
do OIT, de 1957, relativa a populagdes indigenas e tribais, a qual fala,
no seu artigo 2, da “proteqdo das populagdes” e da “integragdo
progressiva na vida de seus respectivos pafses”. A agao da FUNAI, em
décadas marcadas por um esforgo de ocupagdo econdmica e social da
regido amazonica, e portanto de inevitdveis conflitos decorrentes de
interferéncias diversas nas terras indigenas, foi objeto de controvérsias,
sendo-lhe criticadas as politicas “paternalistas”, a m4d administragao,
inclusive de recursos, a exploragdo indigena, o conluio na morte de
fndios, etc. Corretas ou ndo, e apesar delas, a FUNAI € vista como tendo
desenvolvido atividades e conceitos bastante expressivos e, mesmo,
avangados, como o tratamento dado ao Parque Nacional do Xingu (criado
antes, em 1961), sobretudo em comparagdo com o que se tem feito nos
paises vizinhos.(43) A Constituigdo Brasileira de 1988 d4 significativo
relevo A questdo indfgena, reconhecendo (art.231) “aos fndios os direitos
origindrios sobre as terras que tradicionalmente ocupam”, e definindo
mais precisamente tais terras (pardgrafo 1, art.231), além de dar aos
fndios ndo sé a posse permanente como o usufruto exclusivo das riguezas
do solo, dos rios e dos lagos (art. 231 e 232), e de determinar 2 Unido
um prazo de cinco anos para demarcar tais terras (art. 67 das Disposigdes
Transitdrias). Em outras palavras, o arcabougo legal brasileiro, tanto de
ordem constitucional como em seu conjunto juridico, permitem uma agao
ampla, eficiente e das mais avangadas na defesa dos direitos dos fndios,
e €, sem didvida, uma grande conquista indigena. Tal evolugao € coerente
com as responsabilidades brasileiras na questdo edd mostras da capacidade
nacional de sensibilizar-se por um contexto contemporaneo, nas suas
manifesta¢des tanto na escala local como na escala mundial.

Ainda recentemente, em 15 de novembro de 1991, o Presidente
coLLoR presidiu cerimdnia no Paldcio da Alvorada, na qual o Ministro da

43. William T. vickers, op.cit., p. 27. Vide também Sonia de Almeida pemarqueT, A Terra
Indigena no Brasil, Cole¢do Cocar, FUNAI Brasilia, 1988: 7-24.
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Justiga assinou portaria que reserva uma 4rea contfnua de cerca de 9.400
mil hectares para os {ndios ianomamis. Com a portaria, fica vedada a
entrada nessa drea de pessoas e instituigdes n3o autorizadas, sendo o passo
seguinte 0 da demarcagdo. Trata-se, sem divida, de medida arrojada
(a drea reservada equivale 2 superficie de Portugal, aproximadamente),
mas coerente com os elementos de modernidade que caracterizam o
esforgo de integragdo do Brasil no quadro internacional contemporaneo.
A medida é ademais reveladora, por tratar-se de uma regido fronteiriga
na Amazdnia, do potencial brasileiro de adogao e absorg¢do dos modernos
conceitos sobre o que significa a fronteira.

Por outro lado, 0 alto grau de complexidade que caracteriza agora
a avaliacdo da realidade amazOnica (se h4 mitos, eles n3o s3o ficeis de
entender: germoplasma e biodiversidade, aquecimento da atmosfera e
deterioragio da camada de ozdnio, desenvolvimento sustentdvel,
ordenamento territorial, gestdo ecolégica) for¢ga uma diversificagdo ou
diferenciagdo em escala cada vez menor do espago a ser trabalhado,
favorecendo uma aproximagao da micro-regiao ou da micro-questdo. (44)
A visdo sofisticada e complexa desfaz, ademais, as atitudes exageradamente
otimistas ou pessimistas, rompendo com premissas tradicionais (desde a
do inferno verde até a do celeiro da humanidade), situando o campo de
agdo do desenvolvimento em termos de uma realidade diversificada pela
micro-divisdo espacial.(45)

4.5. A Relativizagiio da Periferia: elementos metodolégicos.

“It is the mode of handling problems,
rather than what they are about, that assigns them to an
age”
Susanne K. Langer, Philosophy in 3 New Key, Cam-
bridge, Mass., HUP, 3a ed. 1980, p.3
A passagem para uma perspectiva mais localizada suscita,
evidentemente, consideragdes da mais diversa ordem, até mesmo de
natureza geopolftica. Entenda-se esta em termos contempordneos,
expressd3o de “uma nova dialética que se estabelece entre o espago de
fluxos gerenciais, do poder, e o espago do significado histérico, da
experiéncia, que tende 2 dissolugdo”, ou seja, as relagdes entre a prética
espacial e temporal do poder e a sociedade.(46) A referéncia mais

44. Conforme acentua Emilo moran, “Amazonian development planning has been
characterized by the same classic biases that have been shown by analysts to intensify the
constraints and resistance to development: a bias towards macro-models in plan formu-
lation to the neglect of micro-planning; abias towards the quantitative aspects of planning
to the neglect of crucial but unquantifiable aspects such as human resource
development™.(op.cit., p.10).

45, Ibidem, p.14.

46. Bertha K.secker, A Geografia e o Resgaste da Geopolitica, Revista Brasileira de

Geografia, 50(2):102.
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especffica neste ponto diz respeito, por exemplo, 2 aceleragio das
mutagOes sobre as percepgdes sobre a regido amazdnica, acima referidas,
numa aplicagdo analégica do que Bertha K. BECKER chama de “vetor
cientffico-tecnolégico moderno”.(47) Estar-se-ia diante da distingdo, que
faz a autora, entre territorialidade, conceito que abrange “todas as
escalas, desde as relaghes pessoais e cotidianas até complexas relagdes
sociais”, com base nos conceitos de Claude RAFFESTIN (La Géographie du
Pouvoir, op.cit.) e outros, e a gestdo do territério, “conceito associado
amodernidade”(“a gestdo do territério é a prética estratégica, cientffico-
tecnolégica do poder no espago-tempo™).(48) A autora recorda Yves
Lacoste, acerca do princfpio de que cada fenOmeno tem sua escala
adequada de andlise, e da necessidade de evitar arbitrariedades na
demarcacio de partes de espago, como ela diz, “por vezes fetichizadas,
como foi o caso da regido e do Estado, por muito tempo vistas como
tnicas escalas de andlise”. Propde, como princfpio organizador de
anilise geopolitica, escalas geogréficas, “entendidas como arenas polfticas
dindmicas e articuladas”, que permitiriam “quebrar compartimentagGes
fossilizadas do espago”. E na base tedrica da articulagdo dessas escalas
(que iriam dos espagos mais globais, passando pelo Estado-nagdo e a
regido, até a escala local), estariam “ordens de grandeza definidas por
nfveis significativos de territorialidade e/ou gestao do territ6rio, arenas
polfticas, expressdes de uma prética espacial coletiva fundamentada na
convergéncia de interesses(...).(49)

Sem pretensdo de entrar no debate sobre a geopolitica (50),
importa talvez assinalar que se trata de um dos angulos, como se nota,
para a busca do entendimento do fendmeno das mudancas de escala, da
passagem que, em termos de manifestacdo de tendéncias, se verifica na
regido, davisdo”macro” paraa “visdo” micro, e a consequente relativizagdo
das periferias.

Talvez auxiliem igualmente no entendimento desse fen0meno as
elaboragdes metodoldgicas de Michael poLaNY1, quando procuradistinguir
entre “atengdo subsididria” e “atengdo focal”, e as correspondentes

47.Ibidem, p. 102: A questdo tecnoldgica € aquestdo crucial e o enigma de nosso tempo.
A Geopolitica torna-se incompreensivel sem a consideragdo da moldagem do planeta pelo
vetor cientifico-tecnologico modemno.” E, mais adiante: “Paradoxalmente, um espago de
fluxos, de vetores, calcado na comunicagao e na velocidade acelerada, tende a superar o
espago dos lugares, das fronteiras e os Estados. As sociedades territorialmente localizadas
perdem autonomia em face dos atores da escala mundial...”.

48. Ibidem, p.108.

49. Ibidem, p.109.

50. Mais adiante, entretanto, no capitulo seguinte, a referéncia ao papel da “geopolitica
nacional”, desenvolvida no Brasil sobretudo por autores como Mario Travassos, Golbery
do Couto e siLva e Carlos de Meira MatTos € inevitavel para uma melhor compreensio do
desenvolvimento da politica brasileira na Amazénia.
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categorias de “conhecimento subsididrio” (de natureza algo instrumen-
tal) e “conhecimento focal”, em fungao da compreensdo pessoal.{(51) Na
base de sua teoria do conhecimento, desenvolvida em obras como
“Personal Knowledge”, onde faz a critica do argumento positivista de
objetividade cientifica, estaria a capacidade perceptiva, numa (relativa)
correlagdo com a teoria da Gestalt, dentro de um sentido de orientagio,
do subsididrio para o focal(52), e do entendimento de que nenhum
conhecimento pode, justamente por causa desse movimento, ser totalmente
focal.(53) Poder-se-ia, utilizando tais conceitos, verificar em que medida
a Amazonia se tem constituido em ponto de “atengdo focal” e para quais
atores; ou entao, em que medida as regides fronteiricas amazOnicas
podem transtormar-se em “pontos focais”, a partir de sua
instrumentalizagao em termos de “atengdo subsididria”.

51. Michael poranyi, The Study of Man, p. 29:7we cannot comprehend a whole without
seeing its parts, but we can see the parts without comprehending the whole. Thus we may
advance from a knowledge of the parts to the understanding of the whole.(...) Once
comprehension s achieved, we are not likely to lose sight again of the whole; vet
comprehension 1s not completely irreversible. By looking very closely at the several parts
ol a whole, we may succeed in diverting our attention from the whole and even lose sight
of it altogether™. Para poLanvi, essa inudanga de atengdo “changes altogether the manner
in which we are awarc of the particulars. We become aware of them now in terins of the
whole on which we have fixed our attention”(*“focal awareness™ x “subsidiary aware-
ness’).

52. *(Personal knowledge) commits us, passionately and far beyond our comprehension,
to a vision of reality”(Personal Knowledge, p.64).

53. Vide, por exemplo, The Logic of Tacit Inference, Knowing and Being, Essays, p.138:
“(Perception) has been my basic assuinption. [ maintained that the capacity of scientists
to perceive in nature the presence of lasting shapes differs from ordinary perception only
by the fact that it can integrate shapes that ordinary perception cannot readily handle.
Scientific knowing consists in disceming gestalten that indicate a true coherence in
nature”(grifo do autor).Mas, em “Personal Knowledge™, poLanyi alerta para o fato de
que, ainda que partindo da teoria gestaltiana, suas avahagdes sdo diferentes das propostas
daquela (p. 55).
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5. A ESCALA LOCAL. PERSPECTIVA
NACIONAL, BINACIONAL E MULTILATERAL.

“Les frontieres sont une forme de peur”
Isabel Allende (entrevista 2 revista
Correo del Sur, Lausanne, 06-90, p.10)

S.1. A agenda internacional e a Amazonia. O desenvolvimento e a
periferia.

William H. BoLIN, pesquisador da Universidade da Califérnia,
em recente trabalho intitulado “Nose to Nose in Nowhere: Organizing to
Study the Penetration of South America’s Empty Borderlands”, j4 citado,
refere-se aos espagos vazios da América do Sul como “o conjunto de
eventos em evolugdo que representa a0 mesmo tempo O mais marcante e
menos estudado fen6meno interdisciplinar na regido”. Entende a
expressao “espagos vazios” como aqueles relativos as “pouco notadas
dreas fronteiricas que se estendem entre pafses muito diferentes”. A
indagagao de por que, "sendo durante séculos desprovidas de importéncia,
agora atraem a aten¢do”, BOLIN assinala que os motivos estdo no fato de
que “muitas dessas dreas vém sendo ocupadas rapidamente—com
insfraestruturas de transporte, comunicagdes, com produgdo agricola,
industrial e mineral e—sobretudo com uma crescente populagdo”.(1) Mais
do que isso, a ocupagdo dos vazios na América do Sul, em decorréncia de
fatores tais como crescimento populacional, desenvolvimento econ6mico
e avangos tecnoldgicos no continente estdo “for¢ando” as populagdes sul-
americanas a encontrarem-se como nunca antes, colocando-as, tanto
ffsica como intelectualmente, frente a frente, “em vdrios locais
historicamente tidos como "lugar nenhum’.(2) O autor lembra que tais
fatos acontecem apesar de os antigos diferendos de limites permanecerem
ainda nio resolvidos e sem sinais de amortecimento.(3)

1. Op.cat., p. 1.
2. Ibidem. p. 3.
3. “On the contrary, as each previously uninhabited forest or desert or offshore island becomes more
populated or has its resources developed, that boundary becomes more important as an economic and
political issue.(It is worth noting that nitrate in the empty Atacama and possible oil in eastern Bolivia were

significant elements in the Pacific and Chaco wars)”, Ibidem. p. 3.
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Assinala, tendo em conta “mais ou menos vinte dreas que hd quarenta
anos atrds eram " lugar nenhum’ e que agora apresentam um potencial
parariscos erecompensas”, estar convencido de que “a compreensao das
situagdes de fronteira na América do Sul se torna importante para
qualquer andlise de longo prazo sobre as perspectivas de paz e de
desenvolvimento econ6mico no continente”.(4)

As observagdes do Professor BoLIN (5) foram feitas no contexto
de projeto interdisciplinar, ora em curso na Universidade da California,
Los Angeles, sobre os espagos vazios na América do Sul, e que inclui a
formag¢ao de um banco de dados, inicialmente centrado em torno de
quatro regides: baixo vale do Orenoco, e a drea da fronteira do Brasil com
a Venezuela e a Guiana; Santa Cruz de La Sierra e a drea do ‘piedmont’
andino central, ligada as fronteira do Brasil com a Bolfvia e com o Peru;
Foz do Iguacu e Itaipii; e a Patagonia e a Terra do Fogo, na 4rea Punta
Arenas, Puerto Natales e Puerto-Montt, Rio Gallegos, Ushuaia e Rio
Grande.(6)

Tal iniciativa demonstra, sem diivida, uma inquietacao, dentro
do universo académico norte-americano, com o fenémeno fronteirigo na
América do Sul. Compreende-se tal inquietagio, por ser o fendmeno mal
conhecido e por estar, conforme reiterado no texto em aprego, apresentando
um evolugdo rdpida e palpdvel. Tecnicamente, o esfor¢o de focalizagdo
nessas regides fronteiricas pela UCLA encontraria antecedentes na
analogia com o conjunto da movimentag3o, académica e de outra
natureza, que, sobretudo em instituigdes localizadas no sul e sudoeste dos
EUA, vem cercando, cada vez mais intensamente, os fendmenos ligados
a regido fronteirica México-EUA, os chamados “borderlands”.(7) Com

4. Ibidem, p. 6.

5. Cujo curriculo esta mais voltado para a area financeira, tendo, na qualidade de funcionario da arca
internacional do “Bank of America”, de Presidente da Divisdao Internacional da “American Bankers

Association”, bem como de membro de varias organizagdes financeiras ligadas 2 América Latina,
percorrido durante muitos anos a regio.

6. Conforme indicado no * Appendix 1’ ao citado trabalho de BoLIN, as arcas foram estabelecidas conforme
sugestdo do autor, como parte inicial do projeto, tal como descrito pela responsavel, abibliotecaria Patricia
wADE: “An important first step in the organization of a South American borderlands project has been the
creation of a bibliography, or hibliographic database, of matenals pertaining to border regions in South
America. This project was carried out from 1985-1987 under the direction of Jorge Reina scHEMENT(...).
The materials were gathered and selected by Sylvia MaRIscAL, a research assistant at UCLA’s Latin
American Center(...). It is hoped that as the overall research project progresses, this prototype will be
expanded and developed into a useful support tool and as a means for scholars(...).(pp.1-2).

7. O Joumal of Bordelands Studies, publicagao semestral, iniciada em 1986, é patrocinada pela
Universidade do Estado do Novo México e pela “Association of Borderlands Scholars”. Ambos

constituem produto de esforgos recentes, por parte de professores ¢ pesquisadores de universidades da
regiao, dentre os quais Ellwyn stopparD, socidlogo da Universidade de Texas, El Paso, e Niles HansEN,
economista da Universidade de Texas, Austin, com o objetivo de debater e difundir temas ligados as
questdes fronteirigas, dentro de uma nova conceituagao dos fenémenos que ocorrem nessas regioes, com
énfase nos estudos comparativos. Vide, a respeito, o citado artigo de sTopDARD, Border Studies as an
Emergent Field of Scientific Inquiry: Scholarly Contributions of U.S -Mexico Borderland Studies, no
primeiro numero (primavera, 1986) do pertodico “Journal of Borderlands Studies”, p.1-33
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efeito, a identificagfo, por BoLIN, de cerca de 50 indicadores potenciais,
a serem usados na mensuragao das densidades econ0micas e culturais nas
dreas fronteirigas sul-americanas segue, por exemplo, conforme admite,
os moldes do “1983 Statistical Abstract of United States-Mexico
Borderlands™, editado por Peter reicH, na UCLA.(8)

Uma explicagdo menos imediata, mas talvez mais estruturada,
poderia entretanto buscar vinculos com a atengao internacional que tais
dreas despertam, em fungao justamente dos fenOmenos citados pelo
autor. Assim, problemas antes tidos como nacionais estariam tomando
espa¢o na agenda internacional. A ocupagdo humana, desordenada ou
nao, induzida ou espontdnea; os projetos de construgdo de infra-
estruturas tais como hidrelétricas, ou rodovias de acesso ou de apoio ao
escoamento da produgdo; as maiores facilidades nas comunicagdes; a
intensificagdo da atividade econdmica, mineral, agrfcola e industrial, s3o
todos fendmenos que ultrapassam no momento a escala regional ou
nacional. Tém-se em mente os problemas tangenciais ou derivados,
sobretudo em termos ecolégicos, mas de forma alguma adstritos a eles,
como demostram, no caso amazdnico, as questdes indfgena e do tréfico
ilfcito de drogas.

De um momento para outro (9), a agenda internacional passou a
dar prioridade a temas e a 4reas que, antes, se situavam, geogréfica e
politicamente, numa posi¢do subsididria ou marginal. E verdade que a
proeminéncia assumida pela questdo ambiental se deve a conjugagdo de
fatores, alguns deles bem nftidos. Assim, notem-se, entre eles, a
existéncia de “uma atmosfera propfcia”, com a substituigo da " détente’
armada pela atual " détente’ ideol6gica gorbachoviana, comssignificativos
avangos em dire¢do a solugdo de conflitos regionais e a0 desarmamento—
0 que proporcionauma “inusitada " disponibilidade’ das grandes poténcias”
para lidar com o problema ; e, por outro lado, “um aumento de diversos
fendmenos que revelam " perturbagdes’ no ambiente”, como a chuva
dcida, a desertificagdo, a evidéncia da destruicdo da camada de ozdnio,
a tese do " efeito estufa’.(10) Mais importante, talvez, serd verificar em

8. W.H.souLN, op.cit., p. 9.

9. A rapidez que caracteriza tais fendmenos, e especialmente a sua percepgio intemacional nao poderia
ser por demais ressaltada: a preocupagio internacional com as queimadas na floresta amazénica
transformou-se em poucos anos numa verdadeira campanha de pressdo contra o Brasil ¢ 0 Governo
brasileiro, como sublinhado na citada “exposigio” do Embaixador fLECHADELIMA 3 Comiss3ode Relagdes
Exteriores da Camara dos Deputados, em 12 de abril de 1989. De repente, as queimadas e outras formas
de intervenglio no complexo da Amazdnia passaram aidentificar a chegada da destruigio daregi3o, se ndo
como fato, pelo menos como crenga internacional. O Financial Times, por exemplo, na edigdo de 23 de
feverciro de 1989, trazia editorial com o titulo Destruction in the Amazon, onde se dizia que “Brasilia
has been far too slow in spotting the degree to which the intemational community believes it, too, has an
interest in the development of the Amazon Basin”, ¢ onde se criticava a atitude brasileira (“the Brazilian
response has been too facile, shielding behind a wall of nationalism™). O mesmo editorial falava da
“recognition by Western governments that the environment is no longer a fringe issue but mainstream
politics”.

10. Embaixador Paulo Tarso FLECHA DE Lima, Exposigdio 4 Comissio de Realgdes Exteriores da Cimara
dos Deputados, op.cit.,p. 7-8.
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que medida a inclusdo de itens tais como 0 meio ambiente na agenda
internacional sugere limitagdes 2 capacidade do modelo no qual antes
eram tratados, ou seja o modelo do desenvolvimento regional e o da
soberania nacional. David D. NEwsoN, ao tratar esse ponto, é claro ao
indicar que a solugdo estd em maior grau de cooperagdo, mais do que
competicdo entre os Estados, mas admite a eventual formagio de
organizagOes que viao além dos Estados.(11) Igualmente importante,
concede também que serd muito diffcil deixar de considerar posigdes
conflitantes, mesmo no tratamento de uma tnica questio singularizada,
como o clima, onde medidas para prevenir a deterioragdo da atmostera
deverdo ser qualificadas de forma a compatibilizarem-se com o
desenvolvimento econdmico sustentdvel.(12)

Sem prejulgar as tendéncias atuais, que certamente vao nos
sentidos apontados(13), observa-se que se tornam cada vez mais nftida a
valorizagio da escalalocal, e mais evidentes as conexdes dessa escala com
a escala mundial. Concordando com essa proposta, cujo fundamento € a
premissa dos avangos tecnolégicos, surgem vdrias perspectivas, desde a
comercial e financeira, mais imediata e visfvel no momento em que a
comunidade internacional é impregnada das teses de “globalizag3o” da
economia mundial (14), até a da ciéncia politica, passando naturalmente
pelos campos da antropologia e da sociologia.(15)

Dentro dessas novas vinculagdes, o desenvolvimento regional se
vé relativamente limitado em sua capacidade de ag3o, pelo menos
enquanto atividade desenvolvida em nfvel nacional. Mais do que fronteira
ffsica, o desenvolvimento passa a estruturar-se em termos de “fronteira
tecnolégica”, na expressdo de Bertha K. BECKER,(16) onde a articulagao

11. David D.Newsom, The new diplomatic agenda: are governments ready?, International Affairs, 65(1):
33. Winter, 1988/89.

12. Ibidem, p. 37.

13. Vide o editorial “Goodbye to the Nation State”, The Economist, edigdo June 23, 1990, p.11.

14. Vide, por exemplo, Kenichi omag, Managing in a Borderless World, Harvard Business Review, sobre
os conflitos entre os conceitos de “global markets” e a individualidade dos produtos ou
“insiderization”(p.153-157)

15. Vide Chadwick F. aLcer, Le Local et le Mondial: comment percevoir, analyser et assumer leurs
interconnexions?, Revue Internationale des Sciences Sociales, cujo nimero 117, de agosto de 1988, esta
dedicado ao tema “Interconnexions entre le local et le mondial”). aLcer destaca que “les anthropologues
sont de plus en plus nombreux a critiquer la tendance qu’ont leurs collégues a étudier les communautés
locales comme si elles étaient isolées du reste du monde™,; que os socidlogos interessados em urbanismo
“*ont commencé a voir dans la ville un point nodal des systémes mondiaux de production, de distribution,
etd’échange; e que, no mundo daciéncia politica, surgemmodelos, como odo “‘conglomerado complexo™
(de MANSBACH, FERGUSON & LAMPERT-1976), onde ha lugar para os atores “‘governamentais ndo-centrais™
e para as “unidades politicas infrana

cionais™; e se refere a Ivo D. bucHaCEx, e as suas grandes formas de 'relagdes transsoberanas ™, mantidas
por governos nio-centrais (a-influéncia do interior sobre as relagdes exteriores; b-regionalismos
transfronteirigos; c-contatos diretos com os centros de poder no exterior)Xp.360-361).

16. BeckeR, A Geografia e os Resgate da Geopolitica, op.cit,, p.117.




95

das escalas “dependerd da pritica espacial coletiva fundamentada na
convergéncia de interesses”.(17)

Se € fato que as a¢des de desenvolvimento regional e os esforgos
de ocupagao na Amaz0nia agiram e deixaram marcas, ainda que de forma
contraditéria ou em sentidos divergentes, no espago sécio-econdmico da
regido, as dreas fronteiricas as espelham de forma episédica e, de maneira
geral, mais atenuada. A marginalidade, ou as caracterfsticas de periferia
que ainda identificam essas zonas n3o chegaram a ser voluntariamente
objeto de programas especfficos, voltados para seu desenvolvimento
econdmico, nem foram tratadas em fungio de sua individualidade e de
suas necessidades proprias. Em outras palavras, o homem fronteirigo e
a qualidade de vida nessas regides, assim como seu potencial e seus
recursos, foram vistos de longe, a partir dos centros, cujos fluxos
inovadores se irradiavam pela AmazOnia. Se tais fluxos chegam as
fronteiras, tanto melhor; mas, seu alvo nio € ali. N3o quer tal sugestio,
porém, significar a auséncia de programas e projetos que atingissem a
fronteira. Além disso, houve, por assim dizer, excegdes notdveis, a
principal delas relativa ao estabelecimento de infra-estruturas rodovidria
e de telecomunicagdes. Tais iniciativas, sem divida, chegaram, em
muitos casos de maneira significativa, as regides mais distantes, e as
vezes causando mutagdes abrangentes, como foi o caso da rodovia BR-
364, Cuiab4-Porto Velho, se se considerar seu impacto e o das ondas
migratdrias que propiciou, sobre os delicados equilfbrios expressados
pelo convivio secular das populagdes locais com 0 meio ambiente, tanto
0 sécio-econdmico como o natural.(18) No caso brasileiro, exce¢io
importante cabe 2 influéncia militar, tanto diretamente, em programas
préprios, como indiretamente, na determinagio de pressupostos do
desenvolvimento da regido. Embasados em proposigdes por um lado
vinculadas ao esforgo histérico e pioneiro das Forgas Armadas, e em
especial do Exército, de ocupacdo e defesa do territério nacional; e, por
outro lado, produto da ideologia vigente da “seguranga nacional”, e das
polfticas de seguran¢a nacional que dela decorreram, as propostas
militares tiveram, sem divida, importante papel nas iniciativas de
desenvolvimento e de ocupagdo da Amazonia (e das fronteiras) nas
ultimas décadas.

O esfor¢o mais significativo, pelo menos em termos conceituais,
voltado especificamente para as 4reas de fronteira, no contexto do
desenvolvimento regional brasileiro, data de 1982, com a elaboragao,

17. Ibidem, p. 109.

18. Cf., arespeito, a anilise do POLONOROESTE e de seu impacto em Ronddnia, Ana
Christine waLscHBURGER. Verificacion Practica de Instrumentos de Planificacion del
Desarrollo en Areas de Expansion de la Frontera Agropecudria en América Latina; E1 Caso
Brasilefio (Ronddnia), in Planificacién y Gestion del Desarrollo en Oreas de Expansion
de la Frontera Agropecudria en América Latina, CEPAL, 1989, p 76-85.
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pela Coordenagdo de Planejamento Regional da SUDAM, do Programa
de Apoio as Cidades de Fronteira-PACIF.(19) O PACIF reconhecia as
dreas de fronteira como “o mais vazio deste imenso "vazio’ que € a
Amazdnia”, com uma “fisionomia social” que retrata “o predomfnio de
uma economia atrasada e de auto-consumo, onde uma populagao reduzida
¢ pobre n3o tem meios e motivagdes para melhorar seu padrao de vida™.
Também a guisa de introdugdo, o documento afirma: “Na verdade, trata-
se de um conjunto de comunidades que, vivendo isoladas da economia
regional/nacional, ndo témtido, ao longo do tempo, nenhuma possibilidade
de acesso s alternativas de desenvolvimento, muito embora, do ponto de
vista do Estado brasileiro, sejam consideradas da mais alta relevancia
para aafirmagdo da soberania nacional. Historicamente, estas comunidades
pioneiras tém sido totalmente esquecidas em termos de atengdo do setor
publico, salvaguardando-se apenas a pequena ajuda que tem sido recebida
dos governos estaduais/territoriais e da Comissao de Fronteiras, mas que,
mesmo assim, ndo tem sido suficiente nem para manter as atuais
condigdes de vida destas comunidades.” O objetivo do PACIF era o de
“incorporar as dreas de fronteira ao processo nacional de desenvolvimento,
através da ocupagdo, desenvolvimento e diferenciagdo econdmica e social
das comunidades de fronteiras”. Essas consideragdes introdutérias do
programa, na sua simplicidade, s3o sem divida expressivas da posigao
das regides de fronteira dentro da evolugdo do desenvolvimento sGcio-
econdmico regional.

Tratando-se da elaboragdo mais articulada, que se tem noticia,
sobre a problemdtica das localidades numa faixa de cercade 12.000 km.
de fronteira brasileira com os vizinhos paises amazOnicos e a Guiana
Francesa, o PACIF se situa quase que automaticamente como uma das
fontes que ird alimentar a proposta objeto do presente trabalho, do
desenvolvimento de planos-integrados para as comunidades vizinhas da
tronteira. Colocando-se dentro do quadro de planejamento regional, o
programa tem necessariamente, como tantos outros vinculados 8 Amazdnia,
uma dimensdo interna, nacional. Seria, por assim dizer, uma iniciativa
quase que isolada, ou carente de prioridade dentro da massa compacta de
iniciativas e de programas e projetos nacionais de desenvolvimento
regional preparados pelos 6rgdos publicos brasileiros para a regido,
dentre eles a prépria SUDAM—que, significativamente, ndo lhe deu
seguimento mais do que rotineiro.(20) Nesse sentido, até mesmo os

19. MINISTERIO DO INTERIOR. SUDAM. Programa de Apoio as Cidades de Fronteira-PACIF,
Belém, Para, abril, 1982.

20. Varios fatores contribuiram para a baixa prioridade concedida pela SUDAM aco
programa, dentre eles, e ndo de menor monta, a superposi¢do de varias instincias
decisonias e de formulagéo politica sobre a faixa fronteiriga, sobre a qual a Unido, e mais
diretamente o Consetho de Seguranga Nacional, em especial pela Lei 6.634, de 2 de maio
de 1979 e o pelo Decreto 85.064, de 26 de agosto de 1980, passaram a exercer autoridade
mais ampla, em fungio do controle dos recursos destinados a essas areas, incluidas no
conceito de seguranga nacional.




97

fluxos de planejamento, emanados dos diversos centros decisdrios, s
esporadicamente, e com intensidade enfraquecida, chegaram as faixas
fronteirigas, que conservam, portanto, no ambito nacional, a dimensio
de marginalidade ou de periferia em termos quase absolutos. A proposta
dos planos-modelos de desenvolvimento integrado das comunidades
vizinhas buscaria, por seu lado, formas (ainda que modestas) que
auxiliem o processo de relativizagdo das periferias, tomando-se em conta
as especificidades dessas regides, que dificilmente podem ser vistas
dentro de uma perspectiva apenas nacional ou interna.

Como se verd mais adiante, as micro-regides ou localidades
fronteirigas objeto da proposta dos planos-modelos bilaterais coincidem,
em sua base, com o quadro elaborado no PACIF (21), e reproduzido a
seguir:

Localidades de Fronteira

BRASIL PA{SES VIZINHOS
AMAPA GUIANA FRANCESA
-Oiapoque Saint George
ACRE PERU
-Cruzeiro do Sui Nordeste de Pucalpa
-Assis Brasil Inapari
BOLI{VIA
-Brasiléia Cobija
-Pl4cido de Castro -
AMAZONAS COLOMBIA
-B. Constant -
-Tabatinga Leticia
-Sdo Gabriel da Cachoeira -
PERU
-B. Constant Ramon Castillo
-Atalaia do Norte -
VENEZUELA
-Sao Gabriel da Cachoeira -

RORAIMA
-Paracaima (Marco BV-8) Santa Elena de Uairén
REP. DA GUIANA

-Bonfim Lethem
RONDONIA BOLIVIA
-Guajard-Mirim Guayaramerin

21, pacir, p.3.
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O citado documento traga o perfil urbano e geogrifico de cada uma dessas
localidades, verdadeiras micro-regides, em muitos casos centros de uma
extensa drea municipal (Assis Brasil, por exemplo, em frente a Iiiapari,
no Peru, possui uma drea de 3.800 km2; Brasiléia, em frente a Cobija,
na Bolfvia, uma drea de 4.432 km2; Oiapoque, uma drea de 24.912 km2;
Guajard-Mirim, uma 4drea de 73.633 km2). Apesar da presenca, na
maioria dos casos, de 6rgdos e agéncias governamentais para o atendimento
de servigos bdsicos e da existéncia, em grau maior ou menor, de infra-
estrutura de comunicagdes, tais como aeroportos, rodovias, repetidoras
de televisdo e servigos de telefonia urbana, interurbana e telex, de
saneamento e de energia, médico-hospitalar e educacional, s30 marcantes
em todas elas as caracterfsticas de marginalidade em relagdo ao processo
de desenvolvimento do pafs e, mesmo, das prdprias regides ou de seus
eixos econdmicos mais importantes.(22) Faltando-lhes dinamismo préprio
(23), a melhoria da situagdo sécio-econ6mica dessas localidades de
fronteira dependeria de dois elementos: relagdes de natureza comercial
com os pafses limftrofes, o que tradicionalmente ocorre (24), e o
crescimento induzido, articulado “em termos de planejamento racional”
e “no espfrito de um experimento sécio-econdmico e institucional”.(25)
Reconhece-se, no processo, o dado estratégico ligado ao fortalecimento
das fronteiras e o potencial destas como futuros “grandes entrepostos do
comércio exterior com os pafses situados na parte norte do continente sul-
americano, inclusive com os pafses do Caribe”.(26)

22.““As areas de fronteira s3o provavelmente as dreas mais vazias deste imenso vazio que ¢ 2 Amazonia.
As principais marcas de sua fisionomia social estio dadas pelo predominio de uma sociedade apoiada
numa economia atrasada, de auto-consumo e com reduzidos segmentos mercantis ¢ onde uma populagio
reduzida e pobre n3o tem meios e motivagio para melhorar seu padrdo de vida. Embora seja verdadeiro
que as cidades e vilas da fronteira ja dispdem de energia, dgua, escolas e servigo médico-ambulatorial,
falta-lhes oportunidade de emprego, instalagdes de lazer. (Ha)caréncia de atividades agricolas e
industniais (...).(Ibidem, p.66)

23. “Na verdade, nio existem elementos de infra-estrutura basica que promovam um desenvolvimento
espontineo significativo, e nem as cidades estio devidamente aparelhadas em termos de equipamentos
e servigos urbanos basicos para servir de apoio ao desenvolvimento rural/urbano ¢, o que ¢ pior, a propria
promog3o social do homem”(Ibidem, p.66).

24. “Via de regra, as fronteiras n3o est3o integradas as faixas de desenvolvimento ou aos

eixos econdémicos regionais mais importantes. Como consequéncia, sua economia fica restrita
predominantemente as atividades comerciais com os paises limitrofes, enquanto as relagdes forem
vantajosas ao exterior, ao extrativismo vegetal ¢, em menor escala, 4 pesca ¢ 4 agricultura, (...) mas em
grau insuficiente até mesmo para o auto-consumo.(...) O segmento mercantil esti, em boa parte, articulado
com o extrativismo e o setor de subsisténcia, numa intensa simbiose que serve de pano de fundo e
articulagdo basica da distnbuigio geografica da populagio e da fisionomia social” (Ibidem, p. 67).
25._Ibidem, p.76. O PACIF, elaborado em 1982, vé essa ag3o dentro, ainda, de uma *‘realidade
geopolitica™, ja que “‘essas areas oferecem amplas margens de diversificagdo das atividades econémicas,
namedida em que elas se configuram um "vazio’econémico e demografico de interesse geopolitico”, fato
que deveria pesar nomomento em que o Estadobrasileiro““avaliar seusrecursos” a serem aplicados nessas
areas.

26. Ibidem, p.77.
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O PACIF, como de resto a maioria dos programas disponfveis
sobre as regides de fronteira no Brasil, carece de uma visdo integrada(27),
onde a situagao dos dois lados dos limites jurisdicionais seja tomada como
uma unica drea de estudo. Seria, a rigor, de esperar-se, de algum modo,
a visdo integrada, tendo em conta o mero fato de que as realidades sécio-
econdmicas que marcam essas zonas ndo terminam abruptamente nas
linhas de limites. O “outro lado”, frequentemente, apresenta 0os mesmos
problemas, sofre da mesma marginalidade; os grupos indfgenas em
muitos casos tém prdticas ndmades que ndo se coadunam com a
artificialidade da divisdo da linha polftica, que tampouco ¢ respeitada
pelas endemias. De tal forma que as observagdes que se podem fazer sobre
o lado brasileiro, e sobre as localidades af instaladas, se aplicariam
mutatis mutandis 3s zonas fronteiricas dos demais pafses amazdnicos.

Com efeito, a exce¢ido talvez de Santa Elena de Uairén, onde os
impulsos de desenvolvimento venezuelanos em direg¢ao ao sul tém tido
razodveis reflexos de dinamismo, e do caso de Letfcia que, por constituir
centro regional colombiano e capital da Comisarfa del Amazonas, se
destaca na zona de fronteiras amazonicas pelo seu maior desenvolvimento
relativo, as demais dreas sao tanto ou, sem duvida, mais desprovidas do
que suas correspondentes do lado do Brasil. Nos pafses andinos, na
verdade, as situagdes de desequilibrio regional se agravam pela tradicional
oposicdo entre o “oriente”, ou a “Selva” e as zonas mais densamente
povoadas da costa ou dos Andes. A média de ocupagdo humana nas 4reas
amazdnicas em pafses como a Colémbia , o Peru ou a Bolfvia ndo vai além
dos 6% do total (média, alids, que até ultrapassa a brasileira, em termos
do censo de 1980, que colocava na Amazonia Legal 5% da populagao
brasileira, ou 6 milhdes), e os esfor¢os de colonizagio, espontaneos ou
provocados, bem como os tluxos migratérios, se revelaram mais fracos
do que do lado brasileiro. Apesar das iniciativas de conquista, em geral
ligadas a descoberta de petréleo, ou a exploragdo de recursos minerais,
como no Peru, Coldmbia e Equador, e do apoio financeiro e técnico de
organismos internacionais 2 colonizagdo de zonas mais remotas, os
resultados foram muito modestos, limitados no geral a uma estreita franja
sub-andina ou as margens de algumas rodovias construfdas. Por
dificuldades vdrias, os paises andinos ndo conseguiram levar adiante a
construgdo de uma rede vidria coerente nos seus territérios amazonicos,
o que lhes dificultou, muito mais do que ao Brasil, a ocupagdo da

27. O conceito de “integragdo™ ¢ entendido, no presente trabalho, tanto em sua dimensdo
muitidisciplinar (visdo “integrada” de uma determinada realidade), como em sua
aplicagdo, mais ampla, a idéia de um esforgo coordenado, por parte dos atores interessados
numa determinada area, o que, nas areas de fronteira, significa a¢do conjunta ou
cocrdenada bilateralmente. Integragdo, portanto, aplica-se tanto ao predicado como ao
suyeito de um processo socio-econdmico.
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regido.(28) Em anos mais recentes, esforgos estdo sendo desenvolvidos
em praticamente todos os pafses amazdnicos para corrigir as distorgdes
graves, geradas pelo abandono, ou pela baixa prioridade que tais pafses
dedicaram as suas respectivas zonas de “selva” ou do “oriente”.(29)

5.2. Pioneirismo e a ac¢iio militar.

“On the one hand, the provincials from long
use felt a pleasure in the companionship of
the soldiers, with whom many of them were
connected by friendship or relationship; on
the other, the soldiers from long duration of
their service loved the well-known and
familiar camp as a home”

Tacitus, History, 2.80-83, Complete Works,

N.Y., Random House, 1942, p.524

A proposta da existéncia de um maior dinamismo, no que se
refere a esforgos de ocupagdo da regido amazonica, por parte do Brasil,
nao poderia ser dissociada, no entender de muitos, dos fatores histéricos
ligados a conformagado da regido. Conforme lembra Hélene RIVIERE D’ ARC,

28. Chnistine arestecuy, Guy MARTINIERE, Hervé THerv, Frontieres en Amazonie: la

olitique du Brésil et I'intégration de I’ Amérique du Sud, Problémes d’ Amérique Latine,
LHI, p. 82-84; vide, também, Jacques cHoncHoL, L* Agriculture et le Probléme de I'Emploi
en Amérique Latine, Problemes d’Aménque Latine, LI, p. 139-142; ¢ Elizabeth avLex,
New Settlement in the Upper Amazon Basin, Bank of London & South America Review,
n.11/75, 623-626, oude a autora indica que “new settlements n the lowlands of the
Amnazon fall mto two main categories: the planned and directed projects, financed and
supported by public or private agencies, for example Tournavista in castern Peru, aprivate
scheme with government backing, and the publicly-financed Alto Beni project east of La
Paz, Bolivia, and the unplanned, spontaneous scttlements often emerging close dehind the
opening of a new road, for example, the settlements in Caqueta, Colombia, and the Puyo-
Tena region of eastern Equador™(p. 624). Tipica descrigdo da ocupagdo das arcas
amazonicas dos paises vizinhos € a matéria de Mynan Jimenco Santoyo, Diretora do
Instituto Colombiano de Antropologia, publicada na edigdo de 27-05-89, no El Espectador,
de Bogota: “En la porcion amazonica del territorio colombiano, que son 403,3 mil km2 .,
habitan 403 mil personas. De ellas corresponden a poblacion indigena, cerca de S0 mil.
Lanitad de la poblacion total habita en el Caquetd, mientras los indigenas se concentran
en el Vaupes, Guainia, Amazonas v Putuma_\'o(n.fl,os colonos han venido migrando al
piedemonte amazonico v han descendido a la llanura amazonica, ocupando casi 4
milliones de ha. desde hace 40 aios.(...) Con o capital y créditos limitados o
naccecibles, montan progresivamente su fondo( ... ) La Amazonia se agota como pretendido
albergue para los campesinos sin tierra: no por ocupacion de su territorio total, sino porque
la tierra vuelve a quedar en ‘!;)ocas manos(...)". Vide, igualmente, Ana Christine
Walschburger, IX1 Caso Colombiano (L.a Macarena-Rio Guayabero), in Verificacién
Practica de Instrumentos de Planificacion del Desarrollo en Areas de Expansion de la
Frontera Agropecuaria en América Latina, op.cit., p.85-93, onde se mostra que a
“colonizacion Jirigida no ha tenido verdadera importancia en la expansion de la frontera
agropecuaria en Colomnbia™ ¢ que a “colonizacion espontanea, en cambio, ha sido el

mnotor primario del processo de expansion™(p.85).
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a prépria delimitagdo geografica do espago amazoOnico historicamente se
manteve vaga, tendo a representagdo global ou pontual desse espago
correspondido no tempo ao jogo das relages intercontinentais ou
regionais, de acordo com a aplicagdo de novas forgas polfticas e
econdmicas.(30) A mesma autora, referindo-se 2 ocupagio da fronteira
oeste-noroeste do Brasil, lista alguns fatores que facilitaram o
“expansionismo luso-brasileiro, mais dindmico”: os bandeirantes, a
indiferenga de Madrid, a expulsdo dos jesuftas (linicos defensores e
ocupantes das fronteiras, junto com os fndios), a secular organizagio
contrfpeta do atual territdrio boliviano em torno de Potosi (as transferéncias
de populagdes para o Potosi ajudam o vazio demografico no oriente), e
a balcanizagdo da América hispanica (que gera iniciativas locais de
ocupagdo do territério boliviano, como a anexagdo tempordria de
Chiquitos em 1825, pelo Governo de Mato Grosso). A autora insiste,
porém, em sublinhar que, do lado brasileiro, 0 maior dinamismo nao
decorre diretamente do povoamento desses espagos, de baixa densidade
humana e portanto um “hollow frontier”, mas das diferengas de interesse,
nos diversos niveis, desde o local até 0 “dos Impérios”.(31) Evidentemente,
os ciclos econdmicos que afetaram a Amazonia ocidental desempenham
fun¢do importante no processo (e, com eles, os aspectos polfticos, de
ocupagdo das fronteiras e de seguranga nacional)(32) . E ainda riviERe
D’ARC quem, apoiando-se em CELSO FURTADO, enfatiza as razGes econdmicas
desse dinamismo, como € o caso da transumancia nordestina para a
Amazonia e para o Acre, no final do século passado, em seguida 2 seca
prolongada de 1877-80.(33) Com efeito, ao final do ciclo da borracha,
no infcio do século XX, a Amazonia havia sido alvo de um deslocamento
populacional de proporg¢des extraordindrias, passando, em poucas décadas,
de 350.000 hab. para cerca de 2 milhdes.(34)

Mais recentemente, a ocupa¢do da fronteira amazOnica, no
sentido econdmico, e ndo politico do termo, tem sido objeto de
interpretagdes divergentes, que acentuam, por um lado, o “fechamento”
da regido, como resultado “da penetragdo de relagdes capitalistas na
Amazdnia, via apropriagdo de terras devolutas sob a forma de grandes
propriedades, com a consequente expulsdo dos pequenos produtores
rurais”. Sob esse prisma, haveria um duplo movimento: de infcio, uma
fronteira de expansdo; em seguida, sua substitui¢ado pela fronteira
pioneira, ou econdmica, cujas caracterfsticas seriam a progressiva

29. Assim. por exemplo, o “Programa de Desarrollo Integral de la Amazonia Boliviana”, preparado em
conjunto com o OEA, em 1987, pelo Governo boliviano, ou o estabelecimento, pelo Governo peruano,
da “Corporacion de Desarrollo de Madre de Diés” (CORDEMAD), em 1981.

30. La Formation du Lieu Amazonie au X1Xe Siécle, Cahiers des Ameriques Latines, n. 18, p.185.

31. lbidem. p. 191.

32. lbidem, p. 194: ' Dans cette partie du pays, le débat économique est toujours lié a celui, politique, de
’occupation des frontiéres et de la sécurité nationale™.

33. Ibidem, p. 21 1.

34. Hervé niery, op.cit., p. 136.
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incorporagao a economia de mercado e o surgimento de conflitos com a
fronteira mais antiga, em torno da propriedade da terra.(35) E, por outro
lado, interpretagGes que privilegiam o papel da fronteira enquanto regiao
produtora de alimentos bdsicos e absorvedora de fluxos migratérios.
Segundo assinalam RATTNER € UDRY, tais interpretagdes nao dariam o
necessdrio relevo ao papel da colonizag3o, fator que, desde o fim dos anos
1960, passou a desempenhar fung¢do fundamental na ocupagio da
fronteira (aqui sempre entendida no sentido econ6mico). Destacam, no
conjunto que levou aos esforgos de colonizagao, dois fluxos distintos de
penetragao e ocupagdo, em duas regides amazOnicas diferenciadas, com
resultados igualmente discrepantes: a Amazodnia oriental, com a migragao
nordestina e arodovia Belém-Brasilia; e a Amazdnia ocidental, cujo fluxo
“remonta ao esgotamento da fronteira no Estado do Parand”, e o
deslocamento da frente pioneira para o Mato Grosso do Sul (“colonizagdo
predominantemente particular, com a participagao de cooperativas,
inclusive™) e em seguida para o norte de Mato Grosso, apds a divisdo
desse estado em dois em 1977. A parte, “a frente de colonizagdo
espontanea que se dirige para o norte do Estado de Goids, cruzando com
outra proveniente do Maranhdao”. “Com a construgado de grandes
rodovias, que favorecem a penetracdo de grandes empresas, a frente
ocidental continua em dire¢do a Rondonia, elevada a condigdo de Estado,
onde as jazidas de cassiterita atraem nordestinos e sulistas, multiplicando-
se por cinco a populagio na década de 1970. Diante da falta de
oportunidades de ocupagio local, os migrantes dirigem-se agora a
Roraima e para o norte de Mato Grosso”.(36)

O papel da frente pioneira e da colonizagao na Amazonia estd
longe de ser objeto de interpretagdes consensuais. Hervé THErY, por
exemplo, preocupado com os aspectos ideolégico-militares da ocupagio

35. Henrique ratmner € Olivier upry, Colonizagdo na Fronteira Amazonica: expansdo e
conflitos, p. 27-28. Bertha k.secker vai além e qualifica geopoliticamente as tendéncias
a disputa pelo “controle do espago-tempo”, que no caso amazonico se projetam na
‘privatizagdo’do Estado pela autonomia crescente das corporagdes estatais e na agdo de
movimentos sociais; e cita o caso da gestdo auténoma da CVRD no Programa Grande
Cuarajas, de 1980, resultado de coincidéncia de interesses entre o Estado e a empresa
cstatal. Ali, “a pratica de apropriagdo do espago e do controle do territério de Carajas,
analisada ao nivel local, é reveladora da autonomia da gestdo exercida pela corporagdo
estatal, bem como de scu carater logistico: a CVRD, com o apoio do Governo autoritario,
se apropriou rapidamente do espago antes mesmo de uma legitimagao oficial e, no local,
¢ o proprio Estado™. Seu “carater militarizado € patente”, inclusive pelo fato de que o
territorio de Carajas foi “transformado em verdadeira cidadela, com um cinturdo de
seguranga ao scu redor”. BeckEer conclui que “o que se verifica em Carajas é geopolitica
pura, de base territorial. Geopolitica contemporanea em que se delineia a fragmentagdo
do Estado e a gestdo "privada’do espago nacional por agdo de poderosa corporagdo estatal
e da termtorialidade de grupos sociais, faces antagdnicas de um sé e mesmo processo.”(A
Geografia e o Resgate da Geopolitica, op.cit., p. 123)

36. RATTNER € UDRY, op.cit., capitulo 2, esp., p. 27-35.
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daregido, assegura ser “evidente que a AmazoOnia n3o é uma " fronteira’
ou " frente pioneira’, no sentido compardvel aquelada América do Norte
(ocupagdo progressiva até que todo o espaco se distribua e seja explorado),
€ mais propriamente um espago a ser dominado militarmente pela posse
de pontos-chaves e abandono do resto”.(37) Historicamente, € possfvel
que THERY tenha razao, j4 que seria dificil repetir em qualquer outra parte
as condigOes em que se desenvolveu: a “American frontier” desapareceu
na década de 1890.(38) Do ponto de vista geogrdfico e mesmo sécio-
econdmico, entretanto, a ocupagdo da Amazo6nia nio deixa de apresentar
elementos tfpicos da fronteira, com frentes pioneiras ativas, como se viu
acima, e que, em alguns casos, como em Mato Grosso do Sul, Ronddnia
e Roraima, e brevemente no Acre, como j4 no passado, tocam ou tocarao
os limites jurisdicionais, fato cujo significado ndo pode escapar a
qualquer tratamento da questdo fronteirica. A Amaz0nia, porém, em
termos diferentes dos que caracterizaram a “frontier” da América do
Norte, vive sua prépria experiéncia de convivio com a modernidade e
com a complexidade que lhe é inerente, e tende assim a escapar a qualquer
pretensdo de classificagdo estrita—fato alids fundamental para sua
compreensdo.(39)

37.Opcit., p. 142.

38. Com a publicagdo, em 1893, por Jackson TURNER, da monografia “The Significance of the Frontier in
American History”, onde se enumeram as condigBes que permitiram o episodio da “frontier”(politica

inglesa de emigragao facil, escassez de riqueza exploravel em outras partes do territorio, sistemas fluviais,
pequena populagdo aborigene, ’reduced to fractional dimensions by the frontier of European disease
which preceded the English entry”, a adog3o, pelos EUA, de uma politica de terras que encorajava a
apropriagdo rapida de pequenas parcelas pelos posseiros.(Frederic L. paxsoN, Encyclopedia of the Social
Sciences, p. 500-505). Em seus aspectos geograficos e sociais, seria igualmente dificil reproduzir o caso
americano: ondas sucessivas, mas em expans3o n3o uniforme, em “patches and strips”, e em cada avango,

reprodugdo das tarefas sem divis3o de trabalho, com a regeneragio dos modos de vida fronteirigos.
Haveria muitos pontos comuns, entretanto, entre eles a existéncia de ondas de ““vanguarda”, tais como os

“log hunters, exploradores, foragidos, garimpeiros, comerciantes de indios, etc.(Rupert B. VANCE,
Encyclopedia of the Social Sciences, p. 503-505). Vide, sobre este ultimo ponto de ¢ oincidéncia, a mengo
ao comportamento individualizado (colonizagio espontinea), por oposigdo a colonizagio planejada, em
William vickers, Development and Amazonian Indians: The Aguarico Case and Some General Prin-
ciples, p. 33: “Despite the plans and efforts of governments and big businesses to "develop’ Amazonia,
much of the activity in the region stems from more individualized behavior. Pioneer settlers (colonos),
prospectors (¢.g. the garimpeiros of Brazil), job seekers, and small-scale entrepreneurs (e.g., shopkeepers,
pimps and prostitutes, hotel and restaurant owners, traders, lumbermen) all form part of the retinue
attracted to the frontier. Such “spontaneous colonization’ everywhere outdistances cumbersome bureau-
cratic attempts at planned colonization”.

39. A complexidade do processo amazdnico, evidentemente, di margem a uma avaliag3o critita,cujos
aspectos negativos sao cada vez mais frequentemente ressaltados. Vide, por exemplo, Luis vitaLg, Hacia
Una Historia del Ambiente en America Latina, p.90: “‘Las transnacionales —asociadas a la burguesia y
al Estado brasilefio—han invadido la selva amazdnica en busca de minerales, de madera y de nuevas
tierras para la explotacion ganadera y la agroindustria; han diezmado las comunidades indigenas y
destruidosistematicamente la flora y la fauna. Estas empresas—en una nueva redicion de la conquista del
Oeste grande—trasladanmaquinariasofisticada, levantan aeropuertos y ciudadesartificiales, promoviendo
una de las migraciones poblacionales mas significativas de la historia de Brasil. Los trabajadores
enganchados no cuentan con hospitales ni viviendas adecuadas.”
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E também dentro da evolugio histérica do dinamismo brasileiro
nessas regides que releva o fator militar. Com efeito, desde os primérdios
da expedicdo de Pedro Teixeira, em 1638, e da fundagdo de Santa Maria
de Belém do Pard, em 1616, ou mais adiante, com a funda¢io, em 1669,
do forte S3o José do Rio Negro, o conteiido militar da ocupagdo
amazdnica se manifesta. Foi, na verdade, a junc¢3o entre as “jornadas”
amazdnicas com as “mongdes ” paulistas que permitiu a Portugal descobrir,
ocupar e tomar posse da imensa por¢ao do interior, para além de
Tordesilhas.(40) Com a construc¢do do forte Principe da Beira, em fins
do século XVIII e instalagdo de guarni¢des militares isoladas em diversos
pontos, Portugal assegurava o essencial da bacia amaz0nica com poucos
recursos, numa época em que se verificava, por parte das outras
poténcias, um fraco inter@sse econdmico pela regido, situagdo que
permanece até o descobrimento da borracha.(41) E entretanto curioso o
paralelismo entre a ocupa¢do militar pioneira da Amazonia ocidental
(ainda que com poucos recursos) e a ocorréncia das “mongdes” e o
garimpo do ouro, que proporcionaram alguma ocupagdo da regido
também no século XVIII.(42) Dois séculos e meio depois, a mesma
AmazOnia ocidental apresenta, dentro, evidentemente, de um outro
quadro sécio-econdmico, uma simbiose semelhante, onde as regides
fronteirigas ainda sio vistas, ou o eram até hd pouco, como uma questdo
de garimpo (a ser eventualmente ordenado) e ocupagdo militar (a ser
eventualmente socializada).(43)

Desde entdo, as tentativas de internacionalizagdo da Amaz0nia
nos séculos XIX e XX apenas consolidaram os elementos nacionalistas
que marcam os esforgos de ocupagdo da regido (passando por episédios
complexos, como o do ciclo da borracha ou 0 da ocupagio do Acre). Tais
elementos, de forma cumulativa, proporcionaram, j4 no século XX, em
fun¢do dos grandes projetos estrangeiros de valorizagdo da Amazdnia,
tais como os projetos da Cia Ford em Belterraou o do Instituto do Trépico

40. Guy marTiniEre, Les Stratégies Frontaliéres du Brésil Colonial et 1’Amérique
Espagnole, CAL.n.18, p. 52-56.

4]. Hervé tHerv,op.cit., p. 135.

42. Synésio Sampaio coes AiLHO, Aspectos da Ocupagdo da Amazonia, de Tordesilhas ao
Tratado de Cooperagdo Amazonica, Tese do CAE, 30-09-82, Instituto Rio Branco
(mimeo.), onde, na p. 44, indica que “ahistoria das mong¢des, que durou mais de cem anos,
comega com o descobrimento do ouro em afluentes do rio Cuiaba a cerca de 800 km. a oeste
domeridiano de Tordesilhas.(...) E onde agrega que:”Essariqueza facil e abundante é que
explica o excepcional deslocamento populacional para aquelas regides (isto €, o atual
Estado de Mato Grosso), tio distantes dos niicleos urbanos do Brasil-Colénia”, fendmeno
em4s§g5uidaprolongado emdire¢do ao Guaporé pela chamadas “mongdes donorte(Ibidem,

p. 48-50).

43. Dentre as diferengas mais marcantes, estaria talvez o significado do fenémeno do
garimpo, em suas formas atuais, como ponta de langa, ou expressdo visivel de interesses
empresariais e politicos menos aparentes. Trata-se, porém, de hipotese cuja verificagdo
vai muito além do escopo do presente trabalho.
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umido, reagdes nacionalistas marcantes, como a de Getilio Vargas e seu
“discurso do Rio Amazonas”, a respeito da soberania brasileira sobre a
regido, a decisdo de reforgar a presenga militar(44), atengdo maior 2s
ligacOes aéreas, a criagdo, em 1943, de 4 territérios, e a idéia de abrir
estradas, esta encampada pricipalmente por Juscelino Kubitschek, e
materializada nos eixos Brasflia-Belém e Cuiab4-Porto Velho.

E justamente a partir da década de 1950, e portanto bem antes do
advento dos regimes militares em 1964, que comega a moldar-se, no
Brasil, a “doutrina de seguranga nacional”, como parte da elaboragio de
uma “geopoliticado Brasil”, e cujo grande mentor foi 0 General Golbery
do Couto e siLva.(45) Para Bertha K. BECKER, a geopolitica brasileira est4
vinculada ao papel crescente do Estado na conformagao da sociedade e
do espaco nacional: “a insuficiéncia da iniciativa privada nacional, de
uma classe burguesa strictu sensu—devido 2 fraca disponibilidade de
capital e de potencial empresarial ou 2 falta de interesse—, a ideologia
nacionalista, que coloca a independéncia polftica no cerne da identidade
nacional, e motivagdes polfticas e estratégicas quanto 2 unificagdo do
territério e da estrutura do poder em face de interesses agrdrios regionais
sdo alguns dos elementos que explicam a presenga marcante do Estado
brasileiro, que n3o pode ser reduzido a mero instrumento ou reflexo do
capital privado”.(46) O pensamento militar, entretanto, ligado a essas
concepgdes geopolfticas, concretizou-se, como expressdo do “novo
projeto em gestagao e nele visando influir na Escola Superior de Guerra,
estabelecida em 1949 com o apoio dos EUA”(47), na formulag3o e na

44. Em sua conformagdo mais modema, a presenga militar na Amazénia nao énova, datando de 1921 o
estabalecimento de um batalhio em Curui, no Estado do Amazonas. Ja o Comando Militar do Amazonas,
antes sediado em Belém do Para, transferiu-se para Manaus em 1969. Christine APESTEGUY e Hervé THERY,
Les Frontiéres du Nord-Brésil: de I'indépendence au Pacte Amazonien, CAL, n. 18, op.cit., p.74.

45. Vide Golbery do Couto e siva, Conjuntura Politica Nacional e o Poder executivo & Geopolitica do
Brasil, José Olympio, Cole¢do Documentos Brasileiros. Vide Bertha K. Becker, A Geografia e o Resgate
da Geopolitica, op.cit., para uma analise critica do esquema golberiano, p. 114-115. Na proposta dessa
geografa, enquanto Golbery vislumbrava uma geopolitica nacional a partir da insers3o do Brasil no
mundo da guerra-fria em alianga com o poder dominante do mundo ocidental. e intemamente a integragio
do territénio, o que efetivamente prevalece no Brasil seria o “projeto geopolitico da modernidade”. Este,
“nosto em pratica sobretudo a partir do golpe militar de 1964, sob condigdes autoritanias, é gestado ¢
iniciado em pleno regime liberal do pos-guerra, bem demonstrando ser a expressao do movimento da
sociedade brasileira e nio apenas fruto do pensamento geopolitico militar autoritario. O que nao significa
que os militares ndo tiveram papel fundamental e crescente na sua formulagdo bem como na sua
implementag3o e gestao”(p. 115). Conforme assinala a Professora BECKER, “‘as premissas do projeto
geopolitico da modemidade brasileira nio sao determninadas pela geografia do pais nem se resumem a
apropriagdo fisica do territorio. Elas s3o a justificativa para a consolidag3o politica e

o papel dirigente do Estado em todos os setores da atividade e do territonio, ou seja, para a produgao do
espago estatal. Para tanto, o dominio da tecnologia e a instrumentalizag3o do espago constituem-se em
condigdes fundamentais™(p.115).

46. Ibidem, . 110.

47. Ibidem, p. 112.
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aplicagdo prética daquela doutrina.

Nao caberia proceder-se aqui 2 andlise e a descrigdo da doutrina
de seguranga nacional, que, nascida dentro de um escopo estrito, acabou
por assumir novas feigdes, sobretudo a partir de 1970, transformando-se
“no projeto polftico damodernidade do Brasil ”.(48) Importaria, entretanto,
acentuar, com a Professora BECKER, que a visdo golberiana da geopolitica
brasileira gerou, dentro de um escopo amplo, um pensamento geopolftico
nacional, em torno do tema central do conceito de Seguranga Nacional:
“este, relacionado ao desenvolvimento, é entendido nio mais apenas no
sentido restrito militar ou econ0mico, mas num sentido politico muito
mais amplo e num sentido técnico, de planificagdo e racionalidade; uma
preocupagdo ndo mais apenas com as relagdes externas do Estado, mas
com a seguranga interna; enfim, uma preocupagdo com a especificidade
do papel do Estado nos pafses subdesenvolvidos e, no Brasil, pafs
entendido como um dos bastides-chave dos valores ocidentais”.(49)

No que diz respeito a regido amazdnica, entretanto, a aplicagao
da “politica de seguranga nacional”(50) equivalerd & proposta de
“tamponamento efetivo dos caminhos naturais de penetragdo, que de
além-fronteiras conduzem & Amazdnia”. Trata-se de “medida que se
impde, e se impde com urgéncia para que, como dissemos, possamos
levar a cabo, quando oportuno, tranquila e metodicamente, um plano de
integragdo e valorizagdo daquele imenso mundo ainda perdido”. A
Amaz0nia serd vista, entdo, como uma “periferia” ao quadro geral
geopolftico brasileiro, “uma fronteira passiva a policiar e guarnecer pela
barragem dos caminhos histéricos de penetragao”(51) Paralelamente a
essa “barragem” “das possfveis vias de penetragdo” do exterior, a
geopolitica golberiana propor4 “articular firmemente a base ecuménica”,
ligando-se “o Nordeste e o Sul ao micleo central do pafs”; “impulsionar
0 avango para noroeste da onda colonizadora”; e “inundar de civilizagdo
a Hiléia amaz0nica, a coberto dos nédulos fronteirigos, partindo de uma
base avangada constituida do Centro-Oeste, em agdo coordenada com a
progressdo Este-Oeste, segundo o eixo do grande rio.”(52)

Mais recentemente, sob a influéncia de uma movimentagao
econdmica e polftica muito mais intensa na AmazOnia, em termos tanto

48. Ibidem.,p. 112.

49. Ibidem, p. 112.

50. Segundo Golbery do C. e siLva, “a governagdo do Estado com vistas a consecugdo e
salvaguarda dos Objetivos Nacionais”, “a despeito dos antagonismos internos ou
externos, existentes ou presumiveis” (op.cit., p. 155).

51.Ibidem, p. 55 e p. 59. Em diversas passagens de sua obra, Golbery do C. € siLvareitera
essa fun¢do de “conten¢do” ou de ‘“tamponamento”a ser exercida pela periferia
amazoOnica “ante ameagas externas.de quaisquer origens”(p. 92-93), como, por ex., nas
pp- 55 € 59, citadas, 92, 113, 132, 137.

52. Ibidem, p. 92.
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internos como externos (neste caso, em fungao de uma maior aproximagao
entre os pafses da regido, bilateralmente e no &mbito do entdo recém-
firmado Tratado de Cooperagdao Amaz6nica), a geopolftica brasileira, na
interpretagao do General MEIRA MATTOs, passa a endossar uma visao mais
aberta na Amazonia, desaparecendo a idéia de “tamponamento”. MEIRA
MATTOs adota, mesmo, dentro de uma “abordagem pan-amazdnica” a
proposta das chamadas “dreas interiores de intercdmbio fronteirigo™.
Nelas, haveria a “possibilidade de, aproveitando-se as vias de transporte
existentes e as projetadas, conectarem-se interesses internacionais em
beneficio dos pafses lindeiros”.(53)

As trés grandes dreas escolhidas por MEIRA MATTOS para o
intercimbio fronteirico na Amazdnia cobrem, efetivamente, nas suas
grandes linhas, os mesmos espagos onde os projetos de cooperagdo
seriam estruturados em termos dos chamados planos-modelos de
desenvolvimento integrado das comunidades vizinhas na fronteira. Isso,
pelasimples razdo de que as dreas escolhidas por aquele autor se estendem
por quase toda a fronteira amazdnica, a par de estarem centradas nas sub-
regides relativamente mais dindmicas: ao norte, o polo de Boa Vista,
compreendendo Lethem, na Guiana, e Santa Elena de Uairén, na
Venezuela ; a oeste, o polo de Let{cia, Tabatinga e Benjamim Constant;
mais ao sul, o polo de Porto Velho, alcangando Guajar4d-Mirim e Rio
Branco—todos articulados por meios de transportes terrestres ou fluviais.
Mereceria énfase especial a referéncia que, confessadamente surpreso
com a descoberta, MEIRA MATTOS faz, quando descreve essas dreas, ao
“mapa em que o historiador portugués Jaime corTezAo fixa 0s " centros
formadores das fronteiras sul-americanas’, onde se encontram, destacadas
pelo autor, “as mesmas trés dreas”.(54)

E sem divida interessante verificar que tais dreas constituem,
igualmente, o foco de atengdo do pesquisador BoLIN, da UCLA,
mencionado no infcio deste capftulo. A medida que se intensificam as
relagdes polfticas e econdmicas no contexto amazfnico, ou entre 0s pafses
daregido, torna-se inevitdvel, com efeito, concentrar a at2n¢do em 4reas
que, h4 décadas, serviriam apenas as concepg¢des de “tamponamento”,
dentro de coberturas geopolfticas para uma realidade diffcil e
desconsiderada. Trata-se aqui, de fato, da mudanga de percep¢des, antes
mencionada, num processo que também ¢ aplicdvel até mesmo as
propostas geopolfticas. Caberia, agora, retomar esse processo, apenas
desvestido da camada geopolftica, e da perspectiva nacionalista ou
interna, capazes, se tomadas em conjunto, em determinados contextos
polfticos, de gerar negativamente as atitudes de reagdo ao chamado
“expansionismo brasileiro” (a outra face, do outro lado das fronteiras,

53. Carlos de MERA MaTTOS, Uma Geopolitica Pan-Amazonica, p.152.
54. Ibidem, p. 170.
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da polftica de seguranga nacional), em func¢io das novas teorias sobre
cooperacdo fronteirica, onde essas dreas, longe de serem entendidas
como “barreiras” golberianas, ou de “pontos de passagem” na proposta
de MEIRA MATTOS, seriam entendidas nos termos que lhes caberia definir
em fun¢do de suas capacidades e dos recursos humanos e sécio-
econOmicos disponfveis. Nessa tarefa, evidentemente, pressupde-se a
participagdo e apoio dos atores em todos os nfveis, desde o local até o
federal e o internacional. Torna-se imprescindfvel, a0 mesmo tempo, ter
presente a malha de desenvolvimento regional de um lado e de outro da
fronteira, de tal forma que a valorizagdo desses recursos, humanos e
sOcio-econdmicos, ndo caia numa espécie de vdcuo regional, que
impediria sua consolidagio.

5.3. Democratiza¢io na América Latina e intensificagiio do didlogo
amazonico.

“Since, however, all human affairs are ever in a state of
flux and cannot stand still, either there will be improve-
ment or decline...”
Machiavelli, The Discourses, 1.6

Penguin, 1970, p.123

Naverdade , a aplicagdo dos conceitos de modernidade na regido
fronteiriga amazOnica gerou atitudes que, tipicamente, poderiam ser
caracterizadas como momentos de transi¢do, mais ou menos fortes, mais
ou menos importantes. De um lado, o prolongamento, na década de 1980,
das posturas nacionalistas, qualificadas pela (auto)crftica dos resultados
da “conquista amazonica” alcangados durante a década anterior, gerou
um ensaio de programas corretivos, sob a égide da modernizagao dos
conceitos (maior atengdo, por exemplo, 2 questdo indfgena), mas
mantendo-se sempre a preocupagdo interna, e a visio tradicional de
fronteira como local a ser protegido, pelo povoamento e pelas Foigas
Armadas. Ocorre aqui, como nas sugestdes do General MEIRA MATTOS,
uma gradual adequagdo das fung¢bes dos “nédulos fronteirigos”™, os quais,
se antes, com GOLBERY, deveriam estar “tamponados”, agora passam a
assumir o papel de pontos de articulagdo, mas de fluxos preferencialmente
emumaso diregdo, do Brasil para o exterior (0s programas mais recentes,
porém, sereferem as vantagens miituas da cooperagdo) . O enquadramento
nacionalista, por outro lado, refor¢ando tendéncias muito 2 mostra jd na
décadade 1970, ndo obstaculizou, pelo contrdrio, propiciou o adensamento
das relagoes regionais, no plano bilateral e multilateral, neste caso com
a conclusdo, em 1978, do Tratado de Cooperagdo Amazdnica. Nessa
transigdo, notava-se aevolugio de atitudes, comaliberalizagdo progressiva
dos regimes polfticos em diversos pafses amazOnicos, gerando-se uma
base democrdtica comum, capaz de facilitar o didlogo efetivo e eliminar



109

receios rec{procos.

No primeiro caso, notam-se programas como 0 “Projeto Calha
Norte”(PCN), “planejamento integrado de agido governamental para a
regido ao norte das cathas dos rios Solimdes e Amazonas”. Tinha “em
vista, em seu todo, o desenvolvimento s6cio-econdmico da drea e sua
consequente integragdo ao restante do pafs”.(55) O PCN—ainda em curso
no momento, mas em vias de restruturagio— abrange uma d4rea de
1.221.000 km2, “praticamente ndo integrada ao Territ6rio Nacional,
com reduzida presenga brasileira, auséncia ainda mais critica ao longo
das dreas limftrofes, nos 6.771 km. de extensio da linha fronteiri¢a”. Os
seus “1.620.000 hab., concentrados, em sua maioria, nas cidades de
Manaus, Boa Vista e Macapd”, correspondem a 1,2% da populagdo
brasileira, e os “fndios 14 existentes, em diversos graus de aculturagio,
representam 0,04 da populagido nacional e 22,7% de toda a populagio
indfgena do pafs”.(56) Assim, a descri¢do do PCN sugere, por si s6, o
pressuposto que o gerou: necessidade de integrar, ao “Territério
Nacional”, uma extensa drea carente, especialmente as faixas ao longo da
linha de limites, e na qual a presenca brasileira € pequena. Em toda essa
regido, haveria que considerar as caracterfsticas de solo, inclusive os
“milhdes de hectares de solos férteis” identificados pelo Projeto RADAM
(“em geral restritos as orlas ribeirinhas”), a riqueza j4 identificada dos
subsolos, a “extrema incipiéncia de vias de comunicagdo terrestre”; a
“utilizagdo predatdria de recursos naturais”, “a existéncia do narcotréfico”,
0 “contrabando e descaminho de minerais, pedras preciosas e outros
produtos”, “a desordenada atividade da garimpagem”, os “problemas
decorrentes de contlitos, envolvendo, especialmente, fndios, posseiros,
garimpeiros e empresas de mineragdo”, e 0 “intenso interesse internacional
em assuntos da Amazbnia brasileira”. De acordo com o PCN, a
“integracgdo dessa regido geo-econ0mica, ao resto do pafs, apresentard a
oportunidade de assegurar um nfvel adequado de relacionamento com 0s
vizinhos, por meio dos canais de cooperagdo técnica, econdmica,
comercial e cultural, podendo esperar-se, como decorréncia desse
incremento nas relagdes, surgir o Brasil como opgdo confidvel e fraterna
para o desenvolvimento recfproco”.(57)

Os trechos acima citados foram retirados de documento que data
de setembro de 1988. Nesse documento, como se pode ver, se enumeram
muitos dos ingredientes que, de fato, devem estar presentes num trabalho

55. Projeto Calha Norte: a Fronteira do Futuro, 1986-1991. Secretaria-Geral do Conselho
de Seguranga Nacional, setembro de 1988, p.4. O documento, uma espécie de “livro-
branco” sobrea iniciativa, indica, no inicio: “o termo "projeto’, arigor, é inadequado, uma
vez que o planejamento envolve um conjunto de projetos especiais. Por uso ficou, porém,
a denominagdo inicial, quando ndo se conhecia, ainda, a amplitude das a¢des necessarias
e dos recursos exigiveis’(p.4).

56. Jbidem, p.4.

57. Ibidem, p.5-6.
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de melhoria das condigdes de vida nas regiGes da fronteira amazdnica.
Mutatis mutandis, o PCN, nessa perspectiva, foi em seguida “espelhado”
no chamado “Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira da
Amazdnia Ocidental”(PROFFAOQO), iniciativa também da Secretaria-
Geral do entdo Conselho de Seguranga Nacional, datada de julho de
1988.(58) Ambos, entretanto, seguem nitidamente, e como nao poderia
deixar de ser, tratando-se de iniciativas do Conselho de Seguranga
Nacional—orgdo que, até sua extingdo com a Constituicio de 1988,
operou fielmente dentro do desdobramento dos conceitos da Doutrina de
Seguranga Nacional— a prioridade atribufda 2 integrag3o nacional, no
sentido centro-periferia.(59) Em outras palavras, neles a fronteira é vista
como o limite da agao a ser executada, e somente em consequéncia dela,
e de seu éxito, se passaria ao tratamento das relacdes “com os vizinhos”.
Nao h4 divida, entretanto, de que a visao apresentada dos problemas e
da situagdo na regido da fronteira € positiva, tendente 2 cooperagdo e 2
intensificagao das relagdes. E preciso ter em conta, nessa avaliagio, que
em 1985, quando o PCN foi proposto, e seus parametros divulgados em
“furo” da imprensa(60), o PCN enfatizava um conteliido de ordem
militarista, vinculado especificamente a0 “aumento da presenga militar
na 4rea”, e ao “fortalecimento da Expressdo Militar do Poder Nacional
na Faixa de Fronteira e em suas vias de acesso”, tendo em vista que
“subsistem”, entre os problemas acima mencionados, aqueles “oriundos
das situagOes externas” (sobretudo guerrilha e tréfico de drogas).(61)
E, portanto, por demais significativo que, em 1988, com a nova
interpretagao do PCN pela SG-CSN algo mais matizada em seus aspectos
militares, e em janeiro de 1989, com a iniciativa quase que idéntica do
PROFFAO—onde, desdeo infcio, se procurou retirar quaisquer conotagdes
militaristas, enfatizando-se, pelo contrério, os pressupostos da prote¢ao
das comunidades indigenas e a conservagao do meio ambiente, e onde 0
objetivo era o de atender as necessidades das populagdes locais—as

58. A proposta inicial do PCN consta de Exposigdo de Motivos n.18, de 19 de junho de
1985, da SG-CSN; a do PROFFAO consta da Exposig¢do de Motivos n.02, de 12 de julho
de 1988.

59. Valeriam aqui também as observagdes feitas a respeito da situagdo em Ronddnia no
jacitado estudo da CEPAL, Planificacion y Gestion del Desarrollo en Areas de Expansion
de la Frontera Agropecuaria en América Latina, onde se indica que “los esfuerzos para
consolidar una frontera agropecuaria con propriedades pequefias y medianas dedicadas a
lasubsistencia y ala production de cultivos comerciales en Rondonia se ven contrarrestados
por la dindmica de una economia capitalista enmarcada en un sistema centro-periferia.
Esta se caracteriza por conflitos de intereses y posibilidades de autodeterminacion
desigualessegun losdiferentes grupos sociales, de acuerdo con su posicion socioecondmica,
reproduciéndose asi las disparidades econdmicas, politicas y, por ende, regionales de la
sociedad brasilefia”(p.84).

60. Vide, a respeito, a edigdo de 30 de novembro de 1986, do Jornal do Brasil.

61. Vide Exposigdo de Motivos acima citada, de junho de 1985. Tais expressdes ainda
foram usadas na primeira versdo (ndo-oficial) do documento sobre o0 PCN, publicado em
1988, mas sem tais referéncias ao contetido militar do “Projeto”.
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regides fronteiricas da Amazdnia surgem como 4reas nas quais a aten¢ao
governamental se expressa de forma bem mais coerente. Estd agora
focalizada nas populagdes locais e em seus interesses, como se se
descobrisse, de repente, que os interesses governamentais, como o de que
tais populagdes fronteiricas af permanegam (objetivo indicado no
PROFFAQ), ou o de maior relacionamento com os vizinhos, na verdade
n3o s3o excludentes, ao contrdrio, coincidem.(62)

Infelizmente, antes que se operassem essas corregdes, dentro do
Governo brasileiro, sobre o tratamento a ser dado as regides fronteirigas,
nos anos de 1988 e 1989, o langamento quase que em segredo do PCN,
em 1985, e sua revelagido pela imprensa, em 1986, apenas reforgaram as
suspeitas de “expansionismo” brasileiro. Longe de ser tema novo no
relacionamento entre os pafses da América Latina, aflorando,
justificadamente ou n3o, em momentos tio diversos como quando da
“Questdo do Acre”, da construgdo de Itaipu, ou em momentos passados
da série (ainda n3o terminada) de negociagGes sobre 0 aproveitamento de
recursos energéticos bolivianos pelo Brasil (63), os receios e a inquietagao

62. Se o Calha Norte se concentrava em toda uma grande area ao norte dos rios Solimdes
¢ Amazonas, e dava prioridade, primeiramente a algumas localidades fronteirigas onde se
instalariam unidades militares pequenas (pelotdes), e posteriormente a trés regides
especificas (Roraima e o polo de Boa Vista;, Alto Rio Negro e o BOIO Sdo Gabriel da
Cachoeira; alto Solimdes, e 0 polo Tabatinga-Benjamin Constant), o PROFFAO teriauma
base de agdo numa faixa de fronteira relativamente mais desenvolvida, sobretudo no seu
setor sul, atingindo especificamente 52 municipios localizados dentro da faixa de 150 km
dalinha fronteiriga, nos Estados do Amazonas, Acre, Rondonia e Mato Grosso. Ainda que
muitos dos objetivos fossem comnuns a ambos os projetos (por exemplo, ampliagdo e
integragdo da infra-estrutura vidria, estimulos a interioriza¢do do processo de
desenvolvimento, aceleragdo da produgdo de energia elétrica local), o PROFFAO lpassa
a assumir uma nitida conotagdce de desenvolvimento sécio-econdmico, sem explicitar
quaisquer preocupagbes de natureza de defesa nacional, de seguranga ou outra
especificamente militar, e enfatiza, numa demonstragdo de modernidade, os temas da
conservagdo ambiental ¢ da protegio as comunidades indigenas. Até na forma, o
PROFFAO se esforgou para distinguir-se de programas militares ou de seguranga: seu
langamento oficial, em 30-03-89, fo1 piblico, no Ministério do Interior—ao qual estavam
afetas as atividades de desenvolvimentoregional, contrariamente ao Calha Norte, gestado
e iniciado em segredo, ainda que dentro do mesmo formato de grupo interministerial.
Ademais, o PROFFAO vé as micro-regides fronteirigas em termos da busca de um
equilibrio interno das relagdes de troca (desenvolvimento equilibrado) e se esforga para
aproveitar, numa primeira fase, a malha de projetos e iniciativas existentes ou em
andamento, mais do que apresentar novas idéias. )
Nessas 1niciativas, € de todo modo sintomatica a evolugdo conceitual implicita
em diregdo a nogdes mais positivas e menos aprioristicas de seguranga na fronteira. Mais
do que uma atitude conflitual, de ordem militarista, passa-se a uma vis3o ex-post, na qual
a seguranga ¢ obtida em decorréncia da cooperagdo e dos esfor¢os consequentes de
1ntegragdo.
63. egociac;ﬁes iniciadas pelo Tratado sobre a Saida e o Aproveitamento do Petroleo
boliviano, concluido pelo Brasil e pela Bolivia, em 1938, e depois retomadas por ocasido
dos Acordos de Roboré, de 1958, que, por obje¢des levantadas dentro do Congresso
brasileiro, s6 foram ratificados em 1969 e 1970, mas que j4, antes da conclusdo em 1958,
haviam sido, no que se refere a participagdo da Petrobras, rejeitados na Bolivia antes
mesmo de 1958.
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dos vizinhos amazdnicos aumentaram significativamente a partir de
1970, com os diversos planos de valoriza¢io e de ocupacdo da regido,
inciados pelo Governo Médici. Como principais responsdveis pelo
aumento das suspicécias, citam-se a intensificagdo da coloniza¢io, com
migrantes brasileiros instalando-se a cavaleiro sobre as fronteiras, a
movimenta¢30 em torno das descobertas de recursos minerais e energéticos
nas regides lindeiras, e a constru¢do de rodovias que propiciariam as
eventuais vinculagées do Brasil com o Pacffico e com o Caribe,
facilitando, dentro dessas interpretagdes, a “expansdo”, além-fronteiras,
do comércio eda influénciabrasileiros(64); ou ainda, aprdpriadiversidade
dos regimes polfticos que prevaleciam nos pafses da regido nos primeiros
anos da década de 1970.(65)

Trata-se, vale repetir, de uma questio de interpretagao, ou, se se
quiser, de percepgdo. A verdade é que, como reconhece Gino F. cosTa,
“los cambios que la industrializacién y la expansién amazénica brasilefia
han comenzado a ocasionar en el escenario regional en el transcurso de
las tres ultimas décadas parecen ser irreversibles y sin duda tienen
dimensiones histdricas. Los vecinos amazdnicos del Brasil han sido
lentos en responder a ellos. Sin embargo, lo han hecho con el inicio de
sus proprios procesos de integracion y desarrollo amazénico y con la
constitucién en 1969 del Grupo Andino. No obstante, no fue hasta la
década del 1970 que dichas transformaciones comenzaran a tener una
expresion mds dindmica en las relaciones econémicas y diplomdticas del
Brasil con sus vecinos en la cuenca”.(66) Ao verificar tais mudangas, e

64. C. APESTEGUY, G. MARTINIERE, H.THERY, Frontiéres en amazonie: la politique du Brésil et
Pintégration de 1’Amérique du Sud, op.cit.,p. 80-81: “Ne se satisfaisant plus du
“capitalisme sauvage’ de Manaus, declarée zone franche en 1967, (I’entreprise de
conquéte par le Brésil) provoquait alors I’inquiétude de ses voisins, d’autant plus
sensibles a la pércée amazonienne du Brésil que des colons brésiliens s’installaient a
cheval sur les frontiéres. Par ailleurs, ces pays connaissaient une fascination nouvelle et
spectaculaire pour leur “‘oriente:le pétrole n‘avait-il pas jailli a Lago Agrio, en territoire
équatorien a la frontiére colombienne?”. Mais adiante (p.84), os autores ressaltam que as
desconfiangas com relagdo ao Brasil, nos anos 1970, decorrem do fato de que, conscientes
de sua fraqueza na Amazdnia, os paises hispano-americanos nio se preocupavam sobre
a regido enquanto seus vizinhos ltampouco se preocupassem. A situagao mudou no
momento em que o Brasil, “le plus important d’entre eux”, se langou a conquista da
regido. Como pano de fundo, estaria a ligdo histoérica do “recuo do meridiano de
Tordesilhas” e o episodio do Acre, de 1903.

65. Gino F. cosTa, Relaciones del Peru con Brasil, in Relaciones del Peru con los Paises
Vecinos, Centro Peruano de Estudios Internacionales, p.58, onde agrega : “Es preciso
recordar que la casi total homogeneidad de régimenes porilicos que hoy existe en América
del Sur es una de las razones que explica el buen clima reinante en la actualidad, y los
avances que en estos aiios se han logrado a nivel de relaciones bilaterales y sobretodo de
diplomacia multilateral. Los primeros afios de la década del 70 presentaban precisamente
el cuadro opuesto”. costa se refere igualmente, como motivos gc suspicacia nessa época,
apercepgao do Brasil como aliado privilegiado dos EUA, fato demonstrado pela crescente
presen¢a do capital estrangeiro e até mesmo pela alegada participagdo indireta e
clandestina dos servigos de inteligéncia brasileiros em outros paises em apoio a forgas
conservadoras (p.58).

66. Ibidem, p. 57.
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ao responder aelas, os paises vizinhos sem divida tiveram, ou ainda tém,
que trabalhar em cima de pressdes negativas, provenientes dos mais
diversos meios culturais ou politicos, e cuja base de argumentagio
denuncia, por seu cardter episédico, uma vis3qo no mfnimo limitada de
fendmenos por certo complexos, e que s6 podem ser compreendidos nos
referenciais mais amplos de uma crftica racional, se ndo da cooperagio
edasintonia polftica. Exemplos dessas atitudes alarmistas se multiplicam
na imprensa e nas andlises politicas em diversos pafses, sobretudo no
infcio dos anos de 1970, mas nao deixam de aparecer em perfodos
posteriores.(67)

Seja como for, e num segundo plano de andlise (o primeiro tendo
sido a evolugdo dos programas internos,tais como o Calha Norte e 0
PROFFAOQ, acima citados), os anos finais da década de 1970
testemunharam mudangas importantes no relacionamento entre os pafses
amazonicos, refletindo, nesse perfodo de transigdo, mudangas de valores
certamente vinculadas a0 movimento em diregao a democracia em
diversos paises, inclusive o Brasil. Sem didvida, o contexto econdémico,
apods o choque dos pregos do petrdleo, em 1973, terd contribuido, como
quer Gino cosTA (68), para o desenho, pelo Brasil, de uma nova politica

67. Vide M. rouctir, Brésil, I impérialisme économique, in Encyclopedia Universalis, Universalia, 1976.
Mais recentemente, mereceria mengdo o livro de Alvaro aviLa sernaL, Corrupcion y Expoliacion en
Amcrica [atina, Bogota, 1987, recheado de denuncias sobre o alegado “‘expanstonismo brasileiro”,

dentro dos conceitos do “subimperialismo brasilefio”, que estania “‘organizado para satisfacer cuatro

tipos de necessidades basicas, a saber: comércio exterior, aprovisionamiento energético, control de
malterias primas y expansion territorial ’(p.347). A “punta de lanza del expansionismo™, conjuntamente

com uma “diplomacia habil y dinamica™, seria o sistema viario construido pelo Brasii ““a través de las

inmensidades amazonicas”. Tal sistema “‘aparece concebido como un instrumento de penetracion y

sojusgamicnto de los paises vecinos, incapaces de encontrar las vias de su urgente integracion”(p. 349).
Na mesma linha estao as apreciagdes sobre o Calha Norte, visto como “ocupagdo militar” das fronteiras

sctentrionais do Brasil (p.358). A notar, sohre esta obra, primeiro o autor, urbanista diplomado pela
Universidade de Paris, com diversos trabathos sobre urbanismo e planejamento urbano (a obra analisa o
cstado de abandono das diversas localidades colombianas fronteirigas), segundo a pretensa seriedade das
analiscs que ali desenvolve, para expor os designios brasileiros em conjurgio com a corrupgio nas elites
colombianas, em contraste com a identificagio que faz da honestidade e eficiéncia venezuelana na
promogio do desenvolvimento.Tais percepgdes ndo se limitam a analistas colombianos. Vez por outra,
tem-se as maos declaragdes, muitas de carater privado, mas que nem por isso menos representativas, de
lideres empresaniais ou de outra natureza cujo teor tende a ser extremamente critico e mesmo obsessivo
quanto aos riscos de expansao brasileira no continente. Um desses casos seria o artigo de Adolfo saLaUEIRO,
publicado em “El Universal™, de Caracas, em 25-03-89, onde alerta a Venezuela e os demais paises do
tratado de Cooperagio Amazonica para estarem “vigilantes de forma a impedir—como parece ser el
caso—que Brasil nos utilice como tontos utiles o como peones de su politica egoista y expansionista que
los llevo desde la linca de Tordesillas hasta casi el borde del Caribe a través de su cortejo vial con Guyana
y casia orillas del Pacifico con sus proyectados avances asfalticos através de Colombiay Ecuador’. Ainda
que de uma forma mais positiva, representantes doutrinarios do proprio partido de Vitor PAZ ESTENSSORO,
o M.N.R., no contexto do Encontro Presidencial Brasil-Bolivia em La Paz, em agosto de 1988, indicavam
que “la histonia de las relaciones internacionales boliviano-brasileras no son precisamente las mas
armonicas o generosas”(Vide José Maria centeLLas, El Nacionalismo Revolucionario vy un Nuevo
Enfoque en las Relaciones intemacionales Boliviano-Brasileras, La Paz, enero de 1989, p.21).

68. Op.cit.. p.59.
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exterior e que, na Amazonia, significou a busca da aproximagio efetiva
como os pafses vizinhos, bilateralmente, e, com a conclusdo do Tratado
de Cooperacao Amazonica (TCA), no quadro regional multilateral. Com
efeito, nesse virar da década, intensificaram-se particularmente as
atividades diplomdticas, primeiro no plano bilateral, depois no plano
multilateral, aumentando-se a frequéncia de encontros de Chanceleres e
mesmo encontros presidenciais, até entao raros no contexto amazonico. (69)

69. Ainda em fevereiro de 1973, os Presidentes Rafael caLpera € Emilio G. mepict
encontravam-se nas localidades fronteirigas do Marco BV-8(Brasil) e Santa Elena de
Uairén(Venezuela), em seguimento aos entendimentos mantidos em Brasilia, pelos
Chanceleres ARiSTIDES cALVANI € Mario GiBsoN BarRBOsA, em maio de 197]1. Em ambas
ocasides, os documentos firmados, e especialmente as Declaragoes Conjuntas, refletem
uma disposigdo de aproximagdo, com énfase na cooperagdo em torno do tema do
desenvolvimentoregional. O paragrafo 17, por exemplo, da Declaragdo Conjunta dos dois
Chanceleres em 1971, previa ja todo um programa de cooperacdo nas regides fronteirigas,
dentro dos conceitos, que hoje poderiam ser qualificados, de “ampliagdo dos espagos
ccondmicos nacionais”, dentro das “perspectivas de complementagédo entre os dois
paises.” Em um primeiro ponto, se acordava promover a cooperagdo entre os respectivos
orgdos de desenvolvimento regional (SUDAM e, pela Venezuela, CVG e CODESURY),
como um segundo, se encarregava a Comissdo Mista de Cooperagdo Econdomica e Técnica,
que entdo sc criava, da elaboragdode um projeto de Convénio de Transito Fronteirigo; e,
como wm terceiro, se destacava a conveniéncia de acelerarcin-se as obras das estradas BR-
174 (Manaus-Boa-Vista-Marco BV-8 e El-Dorado Santa Elena de Uairén, com vistas a
integragdo fisica ¢ ao incremento do intercainbio regional. Tal programa de entendimento
sobre as regides fronteirigas foi reiterado, de forma até mais especifica, na Declaragdo
Conjunta caLpera-meDict, de 1973 (sobretudo paragrafos 18 a 23?. Tendo em conta que a
Venczuela havia interrompido relagdes diplomaticas com o Brasil no peiodode 17 de abnil
de 1964 até 29 de dezembro de 1966, tais demonstragdes de busca de aproximagdo se
tornam ainda mais significativas, numa tendéncia que, desde estio, se tem solidificado
cada vez mais. (Vide Julio porTiLLo, Venezucla-Brasil, Relagdes Diplomaticas, 1842-
1982,p.299-308).

Digno de nota, igualmente, é o Encontro Presidencial Emesto ceiseL-Francisco
MORALES-BERMUDEZ Cerrutl, em 5 de novembro de 1976, a bordo do navio-patrulha
brasileiro Pedro Teixeira, e do navio-patrulha peruano Ucayali, no o Solimdes, na linha
de fronteira brasileiro-peruana. Apos a queda do Presidente veLasco,em 1975, eainflexdo
politica no Brasil a partir do Governo ceiseL, empossado em 1974, o movimento de
reaproximag@o cnirc os dois paises se da dentro de um contexto de dificuldades
ccondmicas, depois do primeiro choque do petréleo, em 1973. Releva, entretanto, nesse
contexto, o movimento de transigdo no quadro de cooperagdo latino-americana, tendo,
justamente, o Encontro GeIseL-MORALES-BERMUDEZ, langado, com énfase, a perspectiva da
Amazdnia como regido propicia para a cooperagdo e a aproximagdo entre os dois paises.
Na ocasido, ndo so foram firmados diversos acordos vinculados a cooperagdo e as
atividades fronteirigas (por exemplo,o convénio sobre transportes fluviais, o acordo para
a constitui¢do de uma Subcomissdo Mista de Cooperagido Amazdnica, o acordo para a
formagdo de um grupo ad hoc para estudo do transito de pessoas e embarcagdes na
fronteira, o acordo para a conservagdo da flora e da fauna dos territérios amazonicos dos
dois paises, o acordo sobre cooperagdo na drea sanitria) como se firmaram as bases de
cooperagdo futura em areas como a da interconexdo viaria e a da cooperagio econémica.
Como no caso das relagdes com os demais paises, o encontro de novembro de 1976
(também precedido de encontro em nivel de chanceleres, em Lima, em 6 e 7 de novembro
de 1975), propiciou a intensificagdo das relagdes, tendo MORALES-BERMUDEZ Visitado o
Brasil em outubro de 1979, mcueirepo visitado Lima em junho de 1981, e BeLAUNDE
visitado Brasilia trés anos depois, em junho de 1984.

(Vide Resenha de Politica Exterior, MRE. n. 11)




115

Desenhou-se um quadro de entendimento e de cooperagao cujaprogressao
fatores como a crise da dfvida externa, a recessdo do infcio da década de
1980 na América Latina, e os anos subsequentes de continuadas
dificuldades econdmicas, pela sua extensdo e profundidade, tornaram
mais diffcil e menos operativo.

Tais fatores ndo impediram, entretanto, a aproximagao no plano
politico, estimulada ndo s6 pelos problemas econdmicos comuns, mas,
especialmente, pela maior facilidade e transparéncia do didlogo, dentro
das caracterfsticas prdprias do comportamento democrdtico. Dentro
dessas caracterfsticas do comportamento democritico, haveria que notar
as mudangas de percepgdo sobre o conceito de relagdes internacionais,
que passa agora a valorizar mais a participacdo da sociedade na
formulagdo mesma da polftica externa. Verifica-se, consequentemente,
uma aten¢do maior da politica externa para com a realidade interna,
processo no qual a multiplicagio dos niveis de autonomia politica ndo fica
em geral ausente.(70)

As mudangas, longe de ocorrerem, contudo, de forma imediata,
foram marcadas por um nftido perfodo de transigao. Buscava-se construir,
na década de 1970 e inicios da década de 1980, um projeto de
aproximagao efetiva entre pafses vizinhos, saindo-se de uma fase de
relagGes amistosas, mas pouco efetivas. O objetivo de criar interesses no
campo econOmico e comercial, de investimentos e de integragdao
correspondeu a esforgos cautelosos no sentido de evitar o surgimento de
obstdculos concretos ou suspeitas subjetivas, e firmar relagdes de
confianga. A convergéncia em dire¢do a democracia, nos dltimos 15 anos,
proporcionou elementos de transparéncia que em muito facilitaram o
processo; mas o perfodo, em fun¢io de percepgdes ainda conflitivas,
muitas vezes, e sobretudo pela insisténcia consensual sobre o
enquadramento nacional (por oposi¢do ao local, ou ao regional, ou
mesmo ao multilateral), é portador de uma mensagem de transi¢ao, ou de
evolugdo, em diregdo a concepgdes, entretanto, cuja nitidez ainda estd por
ser definida. A criagdo, em fins de 1987, do “Grupo do Rio”, ou “Grupo
dos Oito” (Argentina, Brasil, Colombia, Peru, México, Venezuela,
Uruguai e Panamd), como um novo esfor¢o de concertagdo polftica no
ambito latino-americano demonstra, justamente, ao lado de outros
mecanismos e organiza¢des como 0 SELA, ou a ALADI, a existéncia de
vontades criativas vinculadas & busca em conjunto de elementos que
melhor permitam compreender a realidade regional, e melhor integrd-la
internacionalmente. A par dessas iniciativas, porém, coube a regido
amazoénica definir seu espaco multilateralmente, mediante a conclusdo,
em 1978, do Tratado de Coopera¢do Amazdnica (TCA).

70. Raul Bernal mesa, Papel de las regiones en la formulacion de la politica exterior y
potencial de articulacion con regiones de paises limitrofes. Antecedentes y perspectivas,
Integracion Latinoamericana, n. 156, 1990, pp. 29.
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5.4. O Tratado de Cooperagio Amazdnica.

“Substantively, this construct in itself is like a utopia
which has been arrived at by the analytical accentuation
of certain elements of reality”

Weber, The Methodology of the
Socia Sciences, N.Y., Free Press, 1949, p.90

Como toda obra extraordinariamente representativa de sua
época, 0 TCA pode ser visto como o produto final de um processo anterior
bem sucedido, ou como referencial capaz de balizar uma nova realidade.
Seja como for, celebrado em 1978, e em vigor desde 1980, constitui
importante conquista para a conformagdo da Bacia Amazdnica como
espago de cooperagdo entre os pafses da regido. Integram o TCA, além
do Brasil, a Bolfvia, o Peru, o Equador, a Colombia, a Venezuela, a
Guiana e o Suriname. No TCA, estao firmados princfpios bdsicos para
a cooperagaoregional, como aidéiadeque paralograr-se o desenvolvimento
integral dos respectivos territérios da Amazonia, € necessdrio manter o
equilfbrio entre o crescimento econ0mico e a preservagao do meio
ambiente; ou a idéia de que tanto o desenvolvimento s6cio-econdmico
como apreservagao(71) do meio-ambiente sao responsabilidades inerentes
a soberania de cada Estado. J4 nessas duas propostas, pode-se distinguir
a coexisténcia de principios que tendem a assumir, na década de 1980,
aspectos contlitantes, na medida em que a equagdo desenvolvimento
sécio-econdmico e preservacdo ambiental passa a conter—por injungao
internacional, como se referiu mais acima— varidveis que extrapolam o
contexto da soberania nacional, na defini¢do de seu equilibrio. A
extraordindria capacidade do TCA de prever essa tensdo e de tentar
equaciond-la recomenda positivamente sua estrutura como acordo-
quadro flexfvel, capaz de nortear matrizes coerentes parao desenvolvimento
da cooperagdo regional. Ao mesmo tempo, porém, ao reforgar 0s
aspectos da soberania nacional, o TCA faz inevitavelmente concessao aos
processos anteriores que procurou demarcar, revelando sua
representatividade dentro de um perfodo de transig3o.(72) Para dar-se

71. Termo usado no TCA. 1loje, entretanto, o termo equivalente sena conservagdo, que
inclui a idéia de utilizagdo racional dos recursos, ou do desenvolvimento sustentavel. Ao
termo preservagdo ¢ dada hoje a conotagdo negativa de intocabilidade do meio ambiente,
0 que certamente ndo ¢ a intengdo do TCA.

72. De acordo com conhecida analise do Embaixador Rubens ricurero, em Conferéncia
datada de 1979 sobre o TCA, o acordo sena regido por cinco principios gerais: a) a
competéncia exclusiva dos paises da regido no desenvolvimento e protegdo da Amazonia
(o Tratado ndo ¢ aberto a adesdes), b) a soberania nacional na utilizag3o e preservagio
dos recursos naturais; ) a cooperagio regional como meio de facilitar a realizagdo dos
dois objetivos anteriores; d) o equilibrio e a harmonia entre a protegdo ecologica e o
desenvolvimento econdmico; e) a absoluta igualdade entre as partes.
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uma imagem tematicamente distante, mas que se quer sugestiva, poder-
se-ia recorrer A obra de Johann Sebastian Bach, dpice do processo
evolutivo do barroco musical, e nesse sentido com cardter finalista; mas,
a0 mesmo tempo, referencial absoluto do sistema harmdnico da misica
tonal, que, por dois séculos, se seguiu a Bach. Independentemente de seu
valor futuro, o fato € que 0 TCA soube absorver a tensdo intrfnseca aos
grandes momentos de transi¢do paradigmdtica, evitando, nio sem
dificuldades, reveladas no complexo processo de sua negociagdo, o
enrijecimento de concepgdes equivocas (entre elas os receios de hegemonia
ou expansionismo brasileiros), ou defasadas no tempo (como a visdo
essencialmente interiorizada, vigente um pouco, aqui e acold, em cada
pafs, limitada a um nacionalismo pouco dindmico, que havia contribufdo,
junto com herangas coloniais, ao distanciamento entre os pafses amazdnicos
e ao desestfmulo das relagdes regionais entre eles).(73)

OTCA tem doze anos de vigéncia. Marcaram-no, desde o infcio,
conjunturas econdmicas adversas nos pafses-membros. Nesse curto e
diffcil perfodo, o Tratado consolidou o estabelecimento de solidariedade
regional (talvez sua maior conquista até agora), e, através da celebragdo
de imimeras reunides e semindrios nas instancias previstas, arregimentou
um conjunto nada desprezivo de princfpios e de propostas para a
cooperagdo regional. A partir da III Reunido de Ministros das Relagoes
Exteriores dos Pafses-membros, celebrada em Quito, em margo de 1989,
o TCA entra numa fase mais operativa, concentrando sua atuagao em
dreas tais como o meio ambiente e a questdo indfgena. Sobre ambos,
criaram-se, por decisdo da Reunido de Quito, ComissOes Especiais, com
oobjetivo de, usando-se os mecanismos previstos no préprio Tratado, dar

73. A analise do TCA e do processo negociador que levou a sua conclusdo ndo caberia nos
limites do presente trabalho, nem esta nos seus objetivos. Importa, no entanto, a referéncia
ao fato de que a iniciativa do TCA, sendo brasileira, reavivou, durante o processo
negociador, de 1977 a 1978, os temas do “expansionismo” brasileiro, ndo so no seio dos

paises da regido , mas no restante do continente e mesmo alhures. (Vide, a esse respeito,
Julio porTiLLO, Venezuela-Brasil, Relaciones Diplomaticas, op.cit., p. 219-224, onde se
menciona, entre os fatores que levaram a proposta brasileira, uma suposta movimentago,
em meios governamentais e académicos norte-americanos, para a internacionalizagdo da
Amazodnia, e onde se relacionam objegdes ao Tratado por parte de setores da imprensa
regional ou aquelas de organizagdes como o Conselho Mundial da Paz, para quem o TCA
propiciaria a invasdo de terras indigenas com a ajuda das multinacionais ; APESTEGUY,
MARTINIERE E THERY, 0p.Cit., pp. 88-94, onde se descrevem as objegdes do Peru e daBolivia,
a respeito da expressdo “integragdo fisica”, a preocupagdo venezuelana inter alia com o

relacionamento entre o Pacto Andino e o proposto TCA).

Importa também ressaltar que o éxito das negociagdes mostrou a sensibilidade
dos paises participantes para as novas realidades regionais e para as mudangas
qualitativasque estavam ocorrendo. Nas palavras do Embaixador Rubens ricupero, 0 TCA
passavaa ser o reconhecimento de que “a cooperagdo regional na Amazonia ndo é um ente
da razdo, uma elocubragdo desnecessaria de burocratas. Trata-se, ao contrario de diretriz
imposta pela forga das coisas, de uma idéia cujo tempo finalmente chegou”. (Rubens
ricurero , A Cooperagdo Regional na Amazdnia, p.9, apud Synesio Sampaio GOES FILHO,
em Aspectos da Ocupagdo da Amazdnia, op.cit., p.157).
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a esses assuntos a necessdria articulagao em nfvel que vai além do plano
nacional, mas que contorna, racionalmente, isto €, na escala adequada,
as crescentes deformagdes que tais temas sofrem no plano mundial. Em
6 e 7 de maio de 1989, essas articulaces foram endossadas no mais alto
nfvel, coma I Reunido dos Chefes de Estado dos Pafses-membros do
TCA, e a “Declaragdao da Amazdnia”, firmada na ocasido.

Da mesma forma, a perspectiva da celebragio da Conferéncia das
NagOes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, no Rio de
Janeiro, em junho de 1992, serviu de plataforma para nova iniciativa de
articulagio dos pafses amaz6nicos no mais alto nfvel, com a II Reuniio
dos Chefes de Estado dos Pafses-membros do TCA, em Manaus, em
fevereiro de 1992,

A énfase nos assuntos indfgenas e sobretudo no tema do meio
ambiente nao quer dizer descuido, pelo menos temdtico, com outras 4reas
onde o TCA tem, desde o infcio, demonstrado razodvel capacidade de
manejo em nfvel multilateral, tais como saide, ciéncia e tecnologia,
transportes e navegagao. E, entretanto, significativo que o tema ambiental
passe a proporcionar ao Tratado maior presenga internacional, pois, na
verdade, o TCA é inovador por esse dngulo, mostrando-se precursor de
tendéncias e capaz de assimilar, desde seu nascimento, a moldagem
cooperativa julgada mais apropriada pelos pafses-membros.

Especificamente para os fins contemplados nos programas de
cooperagao fronteiriga, caberia citar o artigo XI, que diz:

“Com o propésilo de incrementar o emprego racional dos
recursos humanos e naturais de seus respectivos territérios
amazdnicos, as Partes Contratantes concordamem estimular
a rcalizagao de estudos e a adogdo de medidas conjuntas
tendentes a promover o desenvolvimento econdmico e
socialdesses territérios e a gerar formas de complementagao
que reforcem as agdes previstas nos planos nacionais para
os referidos territérios”

Com a consolidagdo do processo de cooperagdo regional, que
passa a contar com um marco genérico no TCA, estariam langadas as
condigdes para uma aplicacdo especffica dos conceitos contemporaneos
de cooperagdo em dreas frenteirigas. O TCA, nesse sentido, exerce o
papel de ponte para novo paradigma, transformando-se, nas circunstancias,
num instrumento capaz de interpretar a mudanca da realidade regional,
na qual as regides fronteiricas, em fungdo dos diversos elementos
arrolados mais acima, passam a receber necessariamente um influxo
valorizativo. O TCA, ao regionalizar a possibilidade de cooperagdo,
permite maior agilidade na consideragao de escalas e, dessa forma, atende
a relativizagdo das periferias, o que, na Amazdnia, é um dado da
modernidade, como se procurou mostrar.
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6. OS PLANOS-MODELOS DE
DESENVOLVIMENTO INTEGRADO DE
COMUNIDADES VIZINHAS NA FRONTEIRA.

“Views that know no frontiers”
(aniincio publicitdrio do The Economist)

6.1. Origem. Antecedentes.

Constam do “subsistema rodovidrio da Amazonia”, de acordo
com o0 Ministério dos Transportes (74), as seguintes rodovias que atingem
as fronteiras do Brasil com os demais pafses da regido:

a) continuac¢io da BR-364, de Rio-Branco em dire¢io a Cruzeiro do Sul
e mais o trecho de 107 km. dessa cidade a Boqueirdo da Esperanga, para
ligacdo com o sistema rodovidrio peruano, implantado, em dire¢do a
fronteira, até Pucalpa;

b) BR-425, de Abuni (entroncamento com a BR-364) até Guajard-Mirim,
de 128 km., revestimento sflico-argiloso, implantada em 1975;

¢) BR-317, Rio Branco-Brasiléia-Assis Brasil; de seus 342 km. de
extensdo, cerca de 150 km. j4 pavimentados, com a previsdo, de acordo
com Protocolo bilateral de 1981, de interconexio, por Ifiapari, com o
sistema rodovidrio peruano,implantado, de Cusco em direco a fronteira,
até Puerto Maldonado e Iberia;

d) BR-174, Manaus-Caracaraf-Boa-Vista-Marco BV-§; implantada com
revestimento sflico-argiloso, e 47 km. pavimentados, dos 1003 km.de
extensdo, com conexdo com o sistema venezuelano, por Santa Elena de
Uairén. Faltam ainda algumas dezenas de km., a partir de Santa Elena em
dire¢do ao norte, para a complementagdo da pavimentagdo de todo o eixo
Caracas-Puerto-Ordaz-Santa Elena de Uairén;

e) BR-401, de Boa Vista a Bonfim, na fronteira com a Guiana, com 127

74. MINISTERIO DOS TRANSPORTES, Secretaria-Geral, Transportes na Amazoénia-A perspectiva
brasileira, documento elaborado como contribuigdo ao I encontro dos Ministros dos
Transportes dos Paises Membros do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, Manaus, outubro
de 1989, p. 42-50.
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km. de revestimento sflico-argiloso j4 conclufdo, em conexdo prevista
com a rodovia Lethem-Mabura-Hill-Georgetown, de extensdo em torno
de 560 km., cujo unico trecho j4 implantado e pavimentado é o trecho
Mabura-Hill-Georgetown;

f) BR-156, Macap4-Oiapoque, de 590 km.de extensdo, implantada com
revestimento sflico-argiloso.

Do “subsistema aerovidrio”, constam oito aeroportos
internacionais na Amazdnia: Cruzeiro do Sul, Rio Branco, Manaus
(Eduardo Gomes), Tabatinga, Boa Vista, Belém, Santarém, Macap4.

Finalmente, do “subsistema hidrovidrio”, abrangendo uma rede
da ordem de 24.000 km., numa 4rea de mais de 3.600.000 km2., seriam
beneficiadas cidades ou localidades significativas nas regides fronteirigas
tais como Benjamin Constant e Tabatinga (Amazonas); Porto Velho
(Madeira); S3o Gabriel da Cachoeira (Negro); Boa Vista (Branco); Rio
Branco, Xapuri e Brasiléia (Acre); Cruzeiro do Sul (Jurud); Vila
Bittencourt (Japurd); Santo Antdnio do I¢4, Ipiranga (I¢4).(75)

Em torno dessa relativamente inexpressiva infra-estrutura de
transportes nas regides de fronteira amazdnicas situam-se cidades e
comunidades igualmente pouco representativas do ponto de vista
demogrifico e também, na maioria dos casos, do ponto de vista
econ0mico, como se assinalou mais acima. Tais pontos ou 4dreas
fronteirigas, entretanto, em fun¢do do fenOmeno da relativizagdo das
periferias, bem como do fato de, em muitos casos, constitufrem pontos
dearticulagido com “cidades-gémeas”, nos pafses vizinhos, sdo altamente
expressivas se consideradas em sua escala local. A essa expressividade
local se estaria agregando uma soma de interesses adicionais, que
abrangeriam do local, passando pelo regional, até aqueles de ambito
mundial, como é o caso das questdes indfgenas e do meio ambiente, sem
excluir a exploragdo de riquezas naturais e minerais.(76) Para usar a
expressio “nose to nose in nowhere” do Professor BOLIN, em vdrias
dessas dreas fronteiri¢cas amazOnicas se estaria observando uma gradual
progressdo, do “nowhere” parao “nose-to-nose”, 0 vazio micro-regional
perdendo validade, eaarticulagdo local ganhando impulso correspondente.
Assim, problemas, mas também possibilidades interessantes de ordem
diversa, ligados a essa “vivificagdo” de certas regides fronteirigas,
passaram, nos \iltimos anos, a ocupar espagos crescentes nas formulagoes

75. Ibidem, p. 30-42.

76. E importante distinguir esse processo daquele até ha pouco adotado em muitos
circulos, baseado no pensamento geopolitico tradicional, de acordo com o qual “national
defense no longer consisted of the passive protection of frontiers, but involved a dual
strategy of social control and economic development”. Ainda que tais concepgdes “gave
frontier regions a new importance, particularly where it was felt that unexploited natural
resources—such as Tierra del Fuego, The Essequibo, and Amazonia—might be
located”(Walter vuittie, Paz latinoamericana?-International Conflict in Latin Ainerica,

International Affairs, 63(4), Autwnn 1987, p. 598.)
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polfticas nos variados nfveis governamentais, tanto internamente como
em nfvel bilateral, sobretudo no Cone Sul, mas ndo de forma adstrita
aquela regido.(77)

E justamente neste contexto, e tendo em conta o desenvolvimento
recente de todo um acervo tedrico e prdtico a respeito da integracdo
fronteirica, que surgem, na Amaz0nia, as possibilidades de redescobrir
sua aplicag3o na regido. A idéia de redescobrir estd, evidentemente,
ligada ao fato de que, como se viu, j4 em 1963, Coldmbia e Venezuela,
com o apoio e incentivo do Banco Interamericano de Desenvolvimento,
haviam acordado um primeiro plano concreto de integragao fronteiriga.
E, vale acrescentar, com base nos resultados inicialmente animadores
dessa iniciativa, Coldmbia e Equador buscavam, de novo com o apoio do
BID, “espelhar” aquela experiéncia num segundo estudo significativo,
datado de fevereiro de 1966. Tais planos sofreram, desde entdo,
descontinuidades maiores ou menores, em geral vinculadas 2 instabilidade
polftica e econdmica na América Latina, nas iltimas décadas. A falta
relativa de éxito desses planos deve, ademais, algo ao mero fato de que
0s conceitos contempordneos sobre cooperagdo fronteirica apenas se
estavam forjando naquele momento, n3o s6 na regiao, como na Europa
eemoutras partes do mundo, conforme se procurou mostrar anteriormente.
Instituigdes como o BID ou o Instituto Latino-americano de Planejamento
Econ6mico e Social (ILPES) estavam 2 frente de formulagGes tedricas,
em paralelo ao que se buscava fazer na Europa. As inegdveis tonalidades
inovadoras dessas propostas para a América Latina—talvez até mesmo
revoluciondrias, na valorizagao de periferias, na visao da fronteira como
um recurso, na defesa da especificidade da fronteira, vista nao mais como
uma linha, de fun¢Ges negativas, mas como uma regido ou uma drea com
caracterfsticas préprias, exigindo um tratamento racional e portanto
unificado ou integrado, além de multidisciplinar—possivelmente
demandariam um tempo de maturagdo. Essa maturagdo viria junto com
adescontragio polfticana América Latina, com o esforgo de consolidagio
democrdtica a que hoje se assiste. Nunca é demais lembrar que a
redescoberta da América Latina pelos pafses da regido € igualmente
fendmeno recente, pois remonta praticamente & década de 1970 a busca
consciente de vinculos interregionais que se estendam para além do
tradicional plano da retérica.(78)

77. Estar-se-ia no dominio daquilo que Luciano Tomassini chama de “new forms of
cooperation based on specific actions, covenants and projects agreed between pairs or
group of countries”, fenémeno para cuja descrigdo esse autor propde os termos “integragdo
‘real’ ou ‘informal’”(The disintegration of the integration process: towards new forms of
regional cooperation, in Regional Integration: the Latin American experience, p. 233).

78. Vide, para uma analise dessa convergéncia politico-econémica na América Latina,
Rubens ricupero, O Brasil e 0 Mundo no Século XXI, Revista Brasileira de Politica
Internacional, esp. p. 18.
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Admissivelmente, as dificuldades econO6micas crescentes, a
partir da crise da dfvida externa, da recessdo no infcio dos anos 1980, e
dos surtos inflaciondrios de amplitude e densidade cada vez maior,
sugerem a procura de caminhos novos e criativos, dentro de escopos
modestos do ponto de vista dos recursos disponfveis, tendéncias que,
efetivamente, favorecem uma avaliagio positiva de propostas ligadas a
cooperagio nas regides fronteirigas, de contetido localizado (“micro™).
Ali, obedecidos os critérios da escala local, com base numa visdo
atualizada de referenciais tedricos como aqueles propostos por
SCHUMACHER(79) pode-se fazer algo, com um quase-nada de recursos.
Ultrapassar tais limites, ou seja os limites da capacidade de absorgado
racional local, significaria interferir com riscos em sistemas delicados.
Impde-se, ao contrdrio, cuidadosamente propiciar meios para a elevagdo
das dreas fronteiricas a patamares de melhor qualidade de vida, e
estabelecer os vinculos que permitam a essas dreas dar vazdo as suas
potencialidades, agregando interesses, em vez de reduz{-los a um mfnimo
comum. Involuntariamente, essas propostas tendem a situar-se num plano
quase oposto ao dos chamados “grandes projetos”, nacionais ou bilaterais.
Com efeito, adiferenga de escalas que os caracteriza por si s6 j4 definiria
sua natureza dfspar. Acresce, porém, a diferenca nas dimensdes dos
recursos envolvidos, e nos objetivos. Ainda que um projeto como o de
Itaipu Binacional, ou o do aproveitamento do gé4s boliviano ou argentino,
tenham enormes reflexos sobre a regido da fronteira, além de estarem
fisicamente instalados nessas regides, seu alcance primeiro ndo € ali, j4
que decorrem de consideragdes tomadas na escala de cada pafs como um
todo. Na verdade, os “grandes projetos” e os modestos projetos de
integracido localizados nas dreas de fronteira poderiam—desde que
atendidas as diversas varidveis que se poderiam apresentar em fungdes
conflitantes, como € o caso do meio ambiente— sem divida conviver
pacificamente, até mesmo se complementando. Um exemplo dessa
complementaridade estaria nos programas integrados de uso e manejo de
um recurso natural fronteirigo como o Pantanal, cujas dreas imidas, de
interesse internacional, constituem um condomfnio do Brasil, da Bolfvia
e do Paraguai.

Outro exemplo seria o tratamento da questio dos grupos indfgenas
Ianomami, cujapopulagdo, estimada em 12.000 a 15.000, dos quais cerca
de 9.700 no Brasil, se manteve isolada por motivos tais como a presenca
da floresta, relevo acidentado, dispersao das aldeias e independéncia dos
grupos, bem como as distancias envolvidas. Tanto na Venezuela, como
no Brasil, medidas especfficas t&ém sido tomadas, especialmente em anos

79. E.F. scHumacHEr. Small is Beautifui; Economics as if People Mattered. Harper & Row,
1975



123

mais recentes, a respeito da protegio desses grupos indfgenas.(80)
Ressalta, entretanto, a evidéncia da necessidade de coordenagdo de
polfticas e de a¢Oes administrativas, em fun¢do de um problema que
atinge, a0 mesmo tempo, a escala local e a escala mundial. E digna de
crédito, nesse contexto, a iniciativa do Presidente coLLor, de 15 de
novembro de 1991, de estabelecer, por meio de portaria do Ministro da
Justica, a reserva sobre o total da 4rea dos Ianomamis no Brasil, de cerca
de 9.400 mil hectares, conforme mencionado no capftulo 4.4. Conquanto
se possa convincentemente arguir pelos riscos inerentes ao isolamento
virtual de drea das dimensdes equivalentes 2 superficie de Portugal, o alto
significado da iniciativa ¢ marcante como demonstrag¢do de uma vontade
governamental de incorporar, em termos transparentes, nogdes
contemporaneas de gestao do espaco nacional e de respeito as sociedades
que o integram. E preciso, de qualquer maneira, admitir que tal atitude

80. Localizados no Macigo das Guianas, area limitrofe entre o Brasil ea Venezuela, dentro
de um verdadeiro “nicho ecoldgico”, o contato foi iniciado nadécadade 1950, por missdes

religiosas. Na década de 1970, a abertura da rodovia Manaus-Caracarai, e a divulgagio
dos resultados do Projeto RADAM dio inicio a corrida rumo as riquezas minerais em
Roraima, afetando as terras indigenas. A presenga de garimpeiros e empresas de
minerag¢do provoca epidemias, combatidas pela FUNAI(de acordo com o Herald Tribune,
edi¢do de 28-03-90, o nimero de garimpeiros na regido seria de 45.000). O Projeto Calha
Norte, a partir de 1987, com seu Projeto Especial “para o Incremento das Agdes da FUNAI
na Faixa de Fronteira”, permitiu um levantamento mais rigoroso da situa¢io desses
grupos indigenas, e dos Mayongong (estes, mais aculturados), estabelecendo-se um
“Plano de Agdo lanomami”, coin base em estudos desenvolvidos por Grupo de Trabalho

Interministerial (Decreto 94.945/87), onde se contemplava acriagdo de Florestas Nacionais
(do Amazonas e de Roraima) e a criagdo de quinze areas indigenas dentro das duas
Florestas, além de mzis quatro areas no interior do Parque Nacional do Pico da Neblina,
numa superficie total de 8.216.925 ha. (Vide presIDENCIA DA REPUBLICA, SADEN, Regido dos
Yanomami-Areas Indigenas, novembro de 1988, 8 p.). Finamente, em 15 de novembro de
1991, o Presidente Femando coLLor presidia cerimdnia no Palacio da Alvorada, na qual
o Ministro da Justiga assinou portaria que reserva uma area continua de cerca de 9.400 mil
hectares para os dndias lanomamis. A partir daquela data, ficou vedada a entrada nessa
area de pessoas e instituigdes ndo autorizadas, sendo o passo seguinte 0 da demarcagdo;,
no caso venezuelano, a “Direccion de Asuntos Indigenas™ do Ministerio de Educacion

traga, de forma correspondente a FUNAL, diretrizes para a protegdo dos grupos indigenas
localizados nas fronteiras, dentre as quais sobressaem a cnagdo das “Federaciones
Indigenas” bem como da “Confederacion de Indigenas de Venezuela, datadas de 1973,

numa atitude “antidesenvolvimentista™, e, mais tarde, com a Lei de Reforma Agrana, a

criagdo das “Eimnpresas Indigenas”, onde o indio é equiparado ao campesino. A diferenga

doBrasil, entretanto, a politica indigenista da Venezuela se encontradispersa por diversos
organismos (so oficiais, sdo trinta), com um grau menor do que o brasileiro de coeréncia
politica. Os Janomami, entretanto, mantém-se isolados, ndo tendo havido, como no Brasil,
denuncias de invasdes de suas terras por garimpeiros venezuelanos. Tanto quanto se pode
saber, as interferéncias, desde a década de 1970, ocorrem especificamente do lado
brasileiro (vide: MINISTERIO DE_EDUCACION, DIRECTION DE ASUNTOS INDIGENAS, Critérios
Actuales del Estado Venezolano en Matéria Indigenista, Caracas, Septiembre 1987. 14 p.
e Nelly arveLo-iimenez & Abel perozo, Programas de Desarrollo entre Poblaciones
Indigenas de Venezucla: Antecedentes, consequencias y una Critica, América Indigena,

Meéxico, 1983, XLII (3): 503-536.
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ndo pressupde um grau intolerdvel de rigidez, e que sua manutengdo e
evolugdo estardo ligadas ao préprio desenvolvimento do ordenamento
territorial, nos diversos nfveis e, mesmo, da maturagio das formas de
cooperagao internacional com influéncias naquela drea, dentro do quadro
mais amplo e absoluto do respeito a soberania nacional.

Ocorre, no momento, contudo, uma inviabilidade prética na
realizag3o das iniciativas maiores: a falta de recursos e de investimentos
de que necessitam. Nesse contexto, absolutamente conjuntural, os planos
deintegracao fronteiri¢a assumem, involuntariamente, como se disse, um
espago proprio, tio mais evidente quanto propiciam, do ponto de vista do
relacionamento bilateral, conotagGes altamente positivas. Ao dispenderem
esforgos de forma conjunta e articulada na escala local, os Governos da
regiao criam condigOes bdsicas para transcender atitudes eventualmente
negativas sobre a escala regional, dentro da evolug3o para um paradigma
de relacionamento mais intenso.

Foi indicado mais acima que, em vdrias ocasides, no decorrer da
décadade 1970, os Governos dos paises amazoOnicos deixaram claras suas
intengdes de articular a cooperagdo bilateral—e depois, com o TCA,
multilateral—na regido. Foi sugerido, ademais, que, na década de 1980,
0 movimento de democratizagdo na América Latina favoreceu o
desenvolvimento de entendimentos regionais, nos diversos nfveis e foros,
como, por exemplo, o SELA, o Consenso de Cartagena sobre a Divida
Externa, a ALADI e o Grupo dos Oito. Surgiram, desse modo, condi¢des
polfticas para iniciativas que, a partir da segunda metade da década, talvez
pudessem ter um acolhimento amadurecido.(81)

O primeiro dos planos acordados pelo Brasil foi coma Colombia.
O Governo colombiano havia proposto ao Brasil, no dmbito do Tratado
de Coopera¢ao Amazonica (II Reunido do Conselho, em Santa Cruz de
laSierra, em 1986), a consecu¢do deum Plano-modelo de desenvolvimento
integrado das comunidades vizinhas de Itarapacd (Colombia) e Ipiranga
(Brasil), no rio I¢a-Putumayo. Tal proposta espelhava plano semelhante,
de cooperagio fronteiriga entre a ColOmbia e 0 Equador, chamado “Plan
de Ordenamiento y Manejo de las Cuencas de los Rios San Miguel y
Putumayo, cujo infcio formal, marcado pela decisdo bilateral de solicitar
a cooperagao da Secretaria-Geral da OEA, datade abril de 1986. Apenas,
no caso de Itarapacd-Ipiranga, a drea afetada era bem menor.

Tal proposta encadeou-se, pouco depois, com as consultas
informais que a Chancelaria brasileira desenvolveu junto 2 Chancelaria
colombiana, para informd-la a respeito do “Projeto Tabatinga™, que
comegava a ser estruturado pelo entio Conselho de Seguranca
Nacional(CSN). A preocupagao do Itamaraty, como participe do Projeto
Tabatinga, e, de forma mais ampla, do Projeto Calha Norte(PCN), ao

81. ricuPERO, op.cit., p. 18.
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qual o Projeto Tabatinga se vincula, era a de evitar, junto aos pafses
vizinhos, 0 nascimento de preconceitos e concepgdes errOneas sobre 0s
objetivos desses projetos. Tratava-se, no caso de Tabatinga, de dotar essa
localidade de melhores condigdes urbanas, tendo em conta o acentuado
crescimento detetado em anos recentes, produto do aumento dos fluxos
de comércio regional.(82) Relegada, como de resto outras localidades
fronteirigas o0 s3o, a uma tradicional posi¢do de marginalidade e de
abandono, o estado deplordvel dos servigos bdsicos de Tabatinga
contrastava fortemente com uma muito mais eficiente organizagao urbana
existente em Leticia. No contexto do PCN, esse desequilfbrio local
mereceu, por parte do CSN, atengdo especifica, afinal projetada em
diversas medidas de melhoria das estruturas dos servigos ptblicos em
Tabatinga.(83)

Em fungdo desses contatos entre as duas Chancelarias, decidiu-
se pela convocagdo, para Leticia, em julho de 1987, da Primeira Reunido
da Comissdao Mista Brasil-Colombia de Cooperagdo Amazodnica, foro
criado pelo Tratado de Amizade e Cooperagdo Brasil-Colombia, de 1981,
e que até entao nao se havia reunido. Na reunido de Letfcia, com ampla
participagdo de autoridades locais (Tabatinga e Leticia), estaduais e
representagdes em nfvel governamental dos dois pafses, ficou acordado
que o Plano Modelo Tarapacé-Ipiranga deveria ser estendido, de forma
a abranger, também, dreas de Tabatinga-Letfcia, ao sul, e Vila Bittencourt-
La Pedrera, ao norte.(84) Converteu-se dessa forma o escopo da
iniciativa, que passou a chamar-se “Plano-modelo de Desenvolvimento
Integrado das Comunidades Vizinhas ao Eixo Tabatinga-Apaporis™

82. De 2.421 hab. em 1974, Tabatinga passou a 6.560 em 1980, 7.713 em 1985, a 8.500
em 1988, a uma taxa de 3,3% anual. Leticia, do outro lado da fronteira, passou de 8.311
em1973a19.245em 1985ea23.705, em 1988, a4 uma taxa anual de 7,.2%. I'onte: Tratado
de Cooperagdo Amazonica, Plan Modelo Colombo-Brasileiio para el Desarrollo Integrado
de las Comunidades Vecinas del Eje Tabatinga-Apaporis, diagnostico regional integrado,
version preliminar, oea, 1989, p. 78.

83. Em 1989, a lista de ag¢des realizadas incluia: criagdo de comarca, ampliagdo do
hospital; instalagdo de agéncias e postos dos Ministérios previdenciarios; implantagdo do
sistema de limpeza urbana, ampliagdo dos servigos de seguranga puablica; cursos de
atualizagao profissional; melhoria ¢ expansdo do sistema publico de abastecimento de
agua. Estavam em andamento: instalagdo de entreposto de pesca comunitario; claboragdo
do Plano Diretor de Ocupagdo do Solo Urbano; estudos para a dinamizagdo do intercambio
comercial bilateral Tabatinga-1.ecticia (afinal concretados com a cniagio, em 1990, de uma
zona franca em Tabatinga, como extensdo da zona franca de Manaus), pavimentagdo de
vias publicas (a Av.da Amizade, que cruza Tabatinga e se prolonga por Leticia),
construgdo do foro municipal. Quando da criagdo do rrorran, o Projeto Tabatinga passou
a figurar dentro desse novo Plano, na qualidade de “projeto piloto™, a ser repetido em
outros municipios ou localidades fronteirigas.

84. A sugestio inicial nesse sentido partiu do representante do Governo do Iistado do
Amazonas na Delegagdo brasileira, responsavel, depois, pela criagdo, no Governo do
Amazonas, de uma Secretaria para o Desenvolvimento das Faixas Fronteingas.
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(PAT).(85) Caso bem sucedido, o PAT passaria automaticamente a servir
de “modelo” para outros planos semelhantes, a serem implantados, em
coordenagdo com os pafses vizinhos, em diversas localidades e regides
da fronteira comum.

6.2. Estrutura: relativa modéstia de meios.

A estrutura do PAT ¢ relativamente simples. Formam-se duas
Unidades Técnicas, uma em cada pafs, responsdveis, internamente, pela
elaboragido das tarefas comuns 2 4drea delimitada: levantamento e
identificagdo do uso potencial dos recursos naturais, diagndstico completo
da vida s6cio-econdmica na regido, preparagdo conjunta de projetos com
vistas ao melhoramento do nfvel de vida da populagao, e 2 integragdo da
drea 2s respectivas economias nacionais. Os trabalhos das Unidades
Técnicas, de composi¢do multidisciplinar, prevendo-se a participagao de
representantes dos diversos 6rgaos interessados, seriam consolidados,
preliminarmente, em documento tnico, tarefa que, para o PAT, ficou a
cargo da OEA, através da Divisdo de Desenvolvimento Regional.
Simultaneamente com a publicagdo desse documento conjunto, com 0
diagndstico da regido considerada, as Unidades Técnicas do Brasil e da
Colombia, através de reunides periddicas e por contatos setoriais (0 que
se poderia identificar com as chamadas “passarelas” ou “corredores”
institucionais de que fala Charles ricq), trabalham na defini¢do conjunta
de projetos especfficos (que podem ser separados, totalmente brasileiros
e totalmente colombianos, ou de alguma forma integrados na execugao,
mas sempre integrados ou coordenados na concep¢do), divididos naqueles
deexecugdo imediata, de execugdo amédio, ou alongo prazos. O objetivo
bdsico € o de buscar a previsdo de recursos or¢amentirios para sua
execu¢do, no ambito dos respectivos esfor¢os de desenvolvimento
regional, apenas agoradentro de uma concep¢ao binacional (ou trinacional),
0 que lhes transforma a natureza, ao situd-los mais proximamente do
conceito de integracio entre os pafses da regido.(86)

Caberia aqui situar institucionalmente o que se tenta fazer no
PAT. De acordo com GRENO VELAsco, “dentro de los instrumentos de

85. O nome “Tabatinga-Apaporis” € tirado do nome da linha geodésica que vai de
Tabatinga até o rio Apaporis, nas proximidades das comunidades de La Pedrera e Vila
Bittencourt. E simbolico que, nesse primeiro plano-integrado, se parta da linha de limites,
para alcangar um tratamento integrado de sua regido.

86. Nas palavras de Grero veLasco: “La importancia relativa de la integracion fronteriza
frente a la importancia fundamental de la integracion nacional desde sus centros de poder
no ha concitado, en gran medida, los estudios de los especialistas sobre la materia. Sin
embargo, nosencontramos ante una forma caracteristica de nuestra integracion, necesitada
a su vez de un penetracion cientifica y encuadradora”( La Integracion de Fronteras y el

Concepto de Frontera Institucional, op.cit., p. 152).
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integracion fronteriza, conviene distinguir entre los que se refierem al
estudio del intercambio comercial, o de la promocién de inversiones,
incluso de interés comiin, o el estudio de las condiciones econémicas de
lazona, como funciones de una Comisién Mixta, formada por funcionarios
de ambas naciones fronterizas, o el de aquellos en que especfficamente
sedestacan los caracteres propios de untratado de integracién determinado
por las seguintes metas:

(i) Institucionalizacién a nivel polftico-~conémico, so-
cial 'y técnico;

(ii) Polftica de integracién para la zona fronteriza;

(iii) Proyectos de interés comtin;

(iv) Régimen dindmico para los tréficos fronterizos.
A diferenga gradativa entre tais entendimentos estaria “en una mayor
acentuacién de la importancia concedida a 1a institucionalizacién de los
organismos creados para convertir en dindmico el processo de la
integracién”.(87)

Por tais critérios, o PAT estaria situado entre 0 momento de
estudar as condigdes econdmicas da zona e aquele de, caso tais estudos
o justifiquem, estabelecer formas integrativas dentro dos limites do
plano-modelo, a partir dos quatro pontos citados em (i) a (iv) acima. Em
outras palavras, quando nada, dentro do cendrio mais pessimista para o
PAT, de suamera aplicagio resultaria um melhor conhecimento integrado
da regido—o que, para voltar ao ponto inicial deste trabalho, j4 ndo seria
pouco, dado o desconhecimento ou o conhecimento fragmentado que
afeta todas essas regides fronteirigas.(88) E, se exitoso, o PAT, com a
utilizagdo mais racional de poucos recursos, talvez comegasse um
processo de, a bem dizer, virar a Amazdnia pelo avesso, ou seja, partir
por um caminho de descobrimento da Amazdnia de dentro para fora,
numa atitude positiva e— o que € importante—factfvel, pela modéstia dos
meios, de cooperagdo entre os pafses da drea.(89)

87. Ibidem, p. 153-154.

88. Talvez seja pertinente esclarecer que um dos objetivos primeiros dos planos-medelos
seria o de proporcionar, justamente, um corpo de dados e de informagdes adequadas e
integradas sobre a regido objeto de estudo. Mais do que depender de dados eventualmente
existentes—que s3o raros e pouco confidveis—sobre a situagdo econémica e comercial,
ou sobre a situag3o de servigos, dessas areas, os planos proporcionariam, como primeiro
resultado pratico, informagdes mais confiaveis. De qualquer forma, tais dados, mesmo
quando existentes, se limitam no geral a um dos lados da fronteira jurisdicional; e outros,
sobre fluxos comerciais fronteiri¢os, s3o defasados e pouco aproveitaveis em ambos lados,
por incompatibilidade metodologica. A verdade é que sabemos muito pouco sobre o que
ocorre nas regides fronteirigas, situagdo que certamente ndo convém perdurar.

89. Grande parte das tarefas preliminares dos planos-modelos, tais como preparagio de
mapas e diagnostico da area, sdo feitas com recursos humanos e financeiros existentes,
Ja que o objetivo é coordenar esforgos de diversos 6rgdos interessados, dentro do que
normalmente seria de suas atribui¢cdes. As cartas geograficasdoPAT, por exemplo, forma
encomendadas ao Servigo Cartografico do Exército Brasileiro.
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Com a mesma estrutura, estao acordados e mesmo, no caso de um
deles, o Plano Iiiapari-Assis Brasil, em infcio de elaboragdo, pelo menos
mais trés planos. Com o Peru, em torno, como adiantado acima, de
Ifiapari-Assis Brasil(90); e dois com a Bolfvia, um em torno de Brasiléia-
Cobija, e que, do ponto de vista brasileiro, € tratado em conjunto com o
Plano Ifiapari-Assis Brasil, diante darelativaidentidade da d4rea abrangida;
e outro, compreendendo, do lado brasileiro, Guajard-Mirim e, mais ao
sul, Costa Marques e Ciceres; e, do lado boliviano, Guayaramerfn, o
tridngulo San Joaqufn, San Ramé6n, Magdalena, e San Matfas. Com o
Peru, a iniciativa consta do Programa de Acdo de Puerto Maldonado,
documento firmado pelos Presidentes José sARNEY e Alan Garcla em julho
de 1987, no Encontro que mantiveram naquela ocasido na cidade de
Puerto Maldonado, no departamento de Madre de Dios. Vale assinalar
que o referido Programa de A¢do, dedicado em grande parte 2 cooperagao
amazOnica entre os dois paises, na verdade atualiza a perspectivaregional
antecipada no Encontro Presidencial de 1976 abordo dos navios-patrulha
Ucayali e Pedro Teixeira, e simboliza um novo momento de aproximagao
Brasil-Peru através do tratamento positivo de temas que, nos anos
precedentes, haviam contribufdo para um relativo distanciamento entre
os dois pafses, como é o caso da presenga brasileira nas 4dreas fronteirigas
da Amazdnia. A proposta de um plano de desenvolvimento integrado na
fronteira comum facilitaria a andlise, por exemplo, da viabilidade da
interconexao rodovidria, objeto, no presente momento, de debate interno
no Brasil e internacionalmente, em vista de seus efeitos aobre o meio
ambiente. Tendo em conta que Rio Branco exerce uma influéncia
comercial sobre as regides circunvizinhas, do Peru e da Bolfvia, o infcio
do ordenamento de forma integrada das comunidades vizinhas poderia
lev4-las a melhor compreender as potencialidades locais e a explord-las
racionalmente,

Com a Bolfvia, da mesma forma, os planos-modelos foram
acordados por ocasido da visita que o Presidente sarNEY fez a La Paz, em
agosto de 1988. Se 0 Encontro SARNEY-PAZ ESTENSSORO esteve centrado nas
negociagdes sobre o aproveitamento do gds de Santa Cruz de la Sierra,
nao é menos correto relevar, da ocasido, todo um quadro de entendimentos
vinculados, mais ou menos diretamente, a cooperagao fronteiriga, tema
ao qual foi dedicada uma subcomissdo da ampla Comissdo Mista
Permanente de Coordenagdo, criada no contexto dessa Visita Presidencial,
por Nota Reversal de 17 de junho de 1988. E evidente que, ao longo da
fronteira Brasil-Bolfvia, ressalta a regido de Puerto Suarez-Corumb4,
como centro tradicionalmente dotado de maior dinamismo. Dentro da
dreaamazdnica propriamente dita, porém, as localidades fronteirigas

90. MINISTERIO DO INTERIOR, Secretaria da Amazénia, Programa de Desenvolvimento das
Comunidades Fronteiricas Peruano-brasileiras (Ifiapan-Assis Brasil)-Pré-diagnostico,
1989.
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mencionadas acima sdo focos de significativas interferéncias sécio-
econ0micas espontineas, ligadas ao comércio regional(Guajaramirim) ou
a exploragdo mineral (Costa Marques). Como em outras 4reas fronteirigas
amazOnicas, a elaboragdo de estudos e de programas de a¢3o integrados
poderd colocar em perspectiva mais ampla—e quigd mais transparente—
a legitimidade dos interesses que atuam localmente, oferecendo
oportunidades para corrigir distorgoes.(91)

Com a Venezuela, e em fungdo de antecedentes a que se referird
mais abaixo, o encontro Presidencial SARNEY-LUSINCHI, de outubro de
1987, propiciou semelhantemente oportunidade para explorarem-se
férmulas institucionais para a cooperagido fronteirica, diante do
extraordindrio potencial da regido em torno de Boa Vista e Santa Elena
de Uairén.(92)

Valeria a penadeter-se no caso com a Venezuela. Com efeito, nas
regies fronteirigas de Roraima, para tomar esse exemplo, ocorréncias
em momentos diferentes ddo conta de uma movimentagao polftica e sécio-
econdmica significativa: ainda no mesmo Encontro Presidencial SARNEY-
LUsINCHI, em Caracas, os dois Presidentes decidiam “implementar as
modalidades espec(ficas de cooperagdo necessdrias para asfaltar a Rodovia
BR-174, ao norte de Boa Vista, até o marco BV-8, na fronteira entre
ambos os pafses”(ponto 8 do Programa de Trabalho conclufdo na
ocasido); na mesma oportunidade, os Presidentes, “orientados pelo
propdsito de contribuir para o desenvolvimento fronteirico entre o
Territério de Roraima e o Estado Bolivar, se comprometeram a estimular
a cooperagdo regional no 4mbito da Comissdo de Coordenagdo Brasil-
Venezuela” (par. 31 da Declaragdo Conjunta). Trata-se de temas que,
como se viu, estio na agenda bilateral, em nfvel presidencial, desde a
décadade 1970 (sendo reiterado no Encontro Luis HERRERA CAMPINS € J030
FIGUEIREDO, de novembpo de 1979). S3o agora retomados em grau maior
deespecificidade (a Venezueladispondo-se a “implementar as modalidades
de cooperagdo necessdrias”—ou seja, eventualmente até mesmo em
termos de financiamento—para o asfaltamento de rodovia em territério
brasileiro).

91. Ndo € propriamente conhecida a sociologia dos movimentos “espontineos’ nas ireas

de fronteira amazonica. Em muitos casos, repete-se ali a ocorréncia de estimulos, por parte
de empresas ou de politicos, a atividade apenas superficialmente isolada do ganmpeiro.
De acordo com dados informais, e muito aproximativos, haveria na Amazonia brasileira
cerca de meio milhdo de garimpeiros, dos quais 250.000 estariam em Ronddnia. A
aplicagdodos Planos-modelos poderia permitir maior transparéncia na malha de interesses
locais, e na identifica¢do da legitimidade dos mesmos.

92.NaDeclaragdo Conjunta entdio firmada, “os Chefes de Estado do Brasil e da Venezuela
compartilharam o interesse reciproco em promover o desenvolvimento sécio-econémico
das regides fronteirigas, dando énfase ao melhoramento das condi¢des de vida e aos
servigos, e ao transporte de pessoas e bens; bem como em examinar os meios adequados
para incrementar o comércio na regido”(para. 29).
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Em fevereiro de 1982, os Chanceleres José Alberto ZaMBRANO
VELASCO e Ramiro Saraiva GUERREIRO conclufam, em Caracas, o “Convénio
de Transporte Terrestre Fronteirigo de Carga” entre os dois Governos;
e 0 “Acordo sobre Cooperacio Sanitdria Fronteiriga”.

Na mesma época, os Chanceleres do Brasil e da Guiana celebram
memorandum de entendimento pelo qual demonstram interesse mituo na
interconexio rodovidria Boa Vista-Bonfim-Lethem-Mabura Hill-
Georgetown e pelo qual o Governo brasileiro assume o compromisso de
construir a ponte sobre o rio Tacutu, na fronteira. Trata-se, na verdade,
de iniciativa importante também politicamente, tendo em conta que a
referida estrada Lethem-Mabura Hill atravessa o territério contestado do
Essequibo. De acordo com certas interpretagdes, o apoio do Governo
brasileiro a construgao dessa rodovia poderia ferir a postura de neutralidade
tradicionalmente mantida pelo Brasil diante daquele diferendo. Infundados
ou ndo, tais receios chocam-se com a existéncia de um dinamismo
econdmico regional, que tampouco pode ser ignorado, como o testemunha
0 acordo a que chegaram, em 1982, os dois paises. Esse dinamismo, no
caso especffico da interconexdo rodovidria, se projetaria em fatores tais
como: a) ampliagdo da fronteira agrfcola e das dreas de pastagens da
Guiana, com o acesso a grandes regides de terras ardveis no Territério
do Rupununi; b)redugdo de gastos com fretes; c)exploragao racional de
regioes florestais na Guiana, em drea superior a 70.000 milhas quadradas
na qual crescem mais de 400 espécies diferentes de madeira comercidvel;
d) acesso a regides com potencial de petréleo e ricas em outros minerais;
¢) paraa Guiana, a estrada representariaum eixo importante de integracao
territorial, interconectando a faixa costeiracomo “hinterland” desabitado;
f) facilitagdo do comércio Boa Vista-Georgetown.

Torna-se importante ressaltar, nesse exemplo, a dimensio re-
gional da interconexdo Boa Vista-Georgetown, muito mais do que
eventuais consideragbes sobre hipotéticos beneficios de ordem mais
ampla, dotipo “acesso do Brasil ao Caribe”, cujo sabor geopolitico e cuja
grandeza de escala dissociam a iniciativa de sua eventual racionalidade
sgcio-econdmica—nitidamente vinculada 2 escala local e regional. Seja
como for, por ocasido da Visitado Presidente saRNEY & Guiana, em margo
de 1989, ficou acordado o financiamento brasileiro de até quinze milhdes
deddlares, para projetos de desenvolvimento regional na Guiana, rubrica
que permitiria a aloca¢io desses recursos, ou parte dos mesmos, para a
constru¢ao do rodovia Lethem-Mabura Hill.

Oseguinte fato ilustrabem essa dimensdo regional do dinamismo
econémico em torno de Boa Vista. Em 1986, por intermediagio das
liderangas empresariais de Roraima, era formado, pelo Governo brasileiro,
grupo interministerial, conduzido pelo Ministério da Fazenda, para
estudar mecanismos que propiciassem a agiliza¢io dos fluxos comerciais
importantes que se distinguiam na regido. Com efeito, Boa vista se vinha
revelando importante centro comercial regional, estimulado pelademanda
guianense de bens de consumo e de uso doméstico, pela demanda
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venezuelana desses produtos e mais daqueles ligados a produgdo agrfcola,
e finalmente, pela prépria dindmica de crescimento regional, apoiada
inclusive no garimpo do ouro e outros metais. Com a aplicagdo local de
mecanismos j4 adotados pela Receita Federal, por exemplo, nas regides
tronteirigas do sul do Brasil—sobretudo a liberagdo de vendas para
exportagdo com taturas emitidas em moeda nacional, e maior flexibilidade
na fixagdo de quotas para o comércio fronteirigo propriamente dito—
atende-se parcialmente ao notdvel potencial regional para um
desenvolvimento econdmico integrado (possivelmente em formato
trinacional, Brasil-Guiana-Venezuela), no qual s3o visfveis as
caracteristicas de complementagdo comercial, a Venezuela sendo um
tornecedor natural, na regido de produtos combustfveis, asfalto e
cimento.

Mais recentemente, em maio de 1989, a presenga ilegal de um
nimero indeterminado (para “El Universal”, edi¢do de 11 de maio de
1989, tal nimero era de 3.500) de garimpeiros brasileiros em territério
venezuelano, justamente nas cabeceiras do Orenoco (Serra Parima, no
Departamento do Rio Negro, no Territério Federal Amazonas e naregiio
do Marco n. 3) levou os dois Governos a anteciparem mecanismos de
cooperagdo tronteiriga, com a criagdo de um comité de fronteira, e a
ativarem a recém-criada Comissdo de Cooperagdo Consular Brasil-
Venezuela. Da mesma torma, o agravamento da questdo ianomami nos
trés a quatro dltimos anos, e as inevitdveis e consequentes ingeréncias
internacionais (93), assinalam para aoportunidade de uma visao integrada,
ou pelo menos coordenada sobre o tema, pelo Brasil e Venezuela. A
criagdo, no ambito do Tratado de Cooperagdo Amazdnica, de uma
Comissio Especial de Assuntos Indf{genas, em margo de 1990, junto com
a Comissio Especial parao Meio ambiente, oferece um apoio institucional
cuja importancia talvez ndo tenha sido devidamente avaliada.

Finalmente, a pertinéncia de um plano-modelo eventual com a
Guiana Francesa, em torno das comunidades de Oiapoque e Saint-George
poderia decorrer do crescente fluxo migratério e comercial—neste caso
ligado ao contrabando e ao garimpo. Tais atividades j4 acarretaram a
constituicdo de Grupo de Cooperagdo Consular Brasil-Franga, para a
Guiana Francesa. Trata-se, porém, de foro que extravasa da regido
tfronteiriga e que, em todo caso, ndo estd capacitado para estruturar

93._vide, por exemplo, o artigo Faut-il Internationaliser |’ Amazonie?, da revista “Paris
Match™, com subtitulo: C est la question que pose le Docteur Aeberhard, de Medecins du
Monde, temoin du génocide des Yanomamis, e onde se 1é que “si le Brésil n’a pas les
moyens financiers de sauver une population en danger, alors il faut mettre en place, par
I"intermédiaire des organisations intemnationales, des structures qui permettent de
protéger cette forét et ses habitants”(edig¢do de maio 1990, p.3-9). A argumentagdo néo
deixa de assemelhar-se as propostas ocorndas, por exemplo, en 1979, emreagdo a alegada
inoperdncia das medidas tomadas pela FUNAI em 1977 e 1978, com a formag#o do
“Comité para a Cnagdo do Parque lanomami-CCPY).Vide Kenneth 1. tavLor, Las
Necesidades de Tierra de los Yanomami. América Indigena, México, XLII(3): 630-654.
Jul.Set 1983.
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programas de cooperagdo que levassem auma melhoria da situagdo sécio-
econdmica na drea. Releva, no caso da Guiana Francesa, a tradicional
relutdncia da Franga em comprometer-se com uma proposta de natureza
descentralizadora, o que vale inclusive para as relagoes daquele pafs com
seus vizinhos, como se viu no Capftulo 3. Do ponto de vista da polftica
externa brasileira na América Latina, entretanto, o caso da Guiana
Francesa se afiguraria ainda como mais grave, j4 que nao € fécil aceitar
que toda uma regido com razodvel potencial de desenvolvimento seja
prejudicada por consideragdes ditadas por uma polftica colonialista: todas
as indicagdes sdo, com efeito, no sentido de que 2 Franga, contrariamente
ao Brasil, n3o interessaria proceder a uma coordenagdo de atividades
voltadas para a cooperagao na regido proposta. Nao sem razio, encontra-
se a Guiana Francesa excluida de participagdo no Tratado de Cooperagdo
Amazdnica.

6.3. Dificuldades de articulaciio e apoio institucional em nivel
nacional.

Tendo em conta que a iniciativa dos Planos-modelos entra na
érbita do desenvolvimento regional, para efeitos internos, chegou-se 2
conclusdo, durante as conversagdes iniciais sobre 0 PAT, no Itamaraty,
com a presenga de representantes de diversos ministérios e agéncias
governamentais pertinentes, inclusive do entdo Conselho de Seguranga
Nacional, e dos governos estaduais interessados, que a coordenagio
interna de tais planos no Brasil deveria caber ao Ministério do Interior.
Resultou dessa conclusdo uma Exposicdo de Motivos a Presidéncia da
Reptblica, conjunta do Itamaraty e do MINTER, com a proposta de
decreto pelo qual se criava o “Grupo Técnico Interministerial de Alto
Nfvel” para, sob a responsabilidade do MINTER, coordenar tecnicamente
a execugdo nacional dos referidos planos-modelos. O correspondente
Decreto n. 95.482, de 14 de dezembro de 1987, foi publicado no Didrio
Oficial de 15 de dezembro de 1987.

Evidentemente, por ser o primeiro e por estar mais adiantado, o
PAT, tendo éxito, serd fundamental para a consolidag3o da iniciativa,
facilitando a evolug3o dos demais planos. E claro, também, que a
proposta esbarra em dificuldades de ordem diversa. Mas, ndo seriam
exclusivas do Brasil ou de seus parceiros na América Latina. Perguntado
sobre a eficiéncia dos mecanismos de cooperagdo fronteiriga postos a
duras penas a funcionar na Europa, Charles ricq afirma que os éxitos
obtidos devem ser avaliados cum granu salis. As forgas inerciais, agindo
contra tais mecanismos, que pouco se adaptam aos moldes da diplomacia
tradicional, sobretudo a européia, ndo seriam desprezfveis. No caso
latino-americano, as dificuldades de articulagdo, talvez mais do que no
plano diplomdtico, se encontram no plano interno, j4 que a instabilidade
institucional afeta severamente a compreensio, e, sobretudo, o
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gerenciamento adequado de programas que, vistos do “centro” de poder,
ndo conseguem despertar qualquer senso de prioridade. Desde sua
incep¢do, em 1987, no que respeita o Brasil, 6rgdos diretamente
envolvidos na sua compreens3o e na sua execug¢3o, como o Ministério do
Interior, ou mesmo o Conselho de Seguranca Nacional, foramdissolvidos
ou passaram a sofrer com processos de restruturag3o ainda n3o terminados,
aparentemente.

Em recente semindrio sobre cooperagdo fronteirica na regido
andina, datado de 3 a 6 de julho de 1989, promovido pela Juntado Acordo
de Cartagena e pelo BID, e onde os programas em curso ou previstos, ndo
sO na drea andina, como aqueles ligados com o Brasil foram debatidos,
ficou em muitos a impressao de que, na regido sul-americana, a &nfase
€ maior em estruturas e em contextos institucionais e acordos legais, mais
do que em estudos de casos concretos e bem sucedidos, fato interpretado
como indicativo de falta de progresso na consecugio de objetivos
acordados de desenvolvimento das dreas fronteirigas. Tal enfase refletiria,
ademais, as complexidades dos projetos binacionais de
desenvolvimento.(94) O mesmo semindrio, porém, teria revelado um
consenso nftido sobre a pertinéncia da integra¢ao fronteirica como um
mecanismo capaz de contribuir para o desenvolvimento dessas dreas
isoladas, e integrd-las nas economias nacionais.(95)

Como que acompensar tais dificuldades, pelo menos relativamente,
os Planos-modelos tendem, entretanto, a apoiar-se, primeiro, nos canais-
informais ou formais— de relacionamento bilateral, que se solidificam 2
medida que cada uma das iniciativas € discutida.(96) Com efeito, os
Chefes das Unidades Técnicas sao levados, pelo préprio plano-modelo,
a manterem-se em contato, da mesma forma que, ainda que em menor
grau, os componentes de cada Unidade Técnica. Além disso, os vinculos
institucionais bilaterais, pela prépria dindmica, manifestada em reunides
de Comissdao Mista, ou encontros oficiais de outra natureza, inclusive

94. Paul ganster. Andean Border Integration:Report on a Seminar in Lima, Peru, July 3-
6, 1989, Joumal of Borderlands Studies, V(1): 96-97. Spring 1990.

95. Ibidem, p. 97.

96. Uma das grandes vantagens desse tipo de mecanismo ¢ a sua flexibilidade, sobretudo
tematica. No caso boliviano, por exemplo, despertou grande interesse, no contexto geral
da cooperagdo fronteiriga bi lateral, a possibilidade de criagio de uma universidade
tripartite de estudos tronteirigos, a ser desenvolvida a partir de Dourados, pelo Governo
do Mato Grosso do Sul. Ainda que fora do contexto amazonico propriamente dito, trata-
se de produto tipico de wna conceituagdo mais atualizada das questdes frontemqas onde
o primeiro elemento ¢, justamente, buscar o conhecimento da regido. E de notar que,na
Amazodnia, o potencial de pesquisas e de coordenagdo nos meios universitarios e de outras
institui¢des, como o Museu Goeldi, ou 0 INPA, tem sido razoavelmente desenvolvido em
termos regionais, como o mostram a criagdo, em 1988, da Unido das Universidades
Amazonicas (UNAMAZ), por iniciativa da Universidade do Para. Apesar de constituir,
no seu inicio, wm movimento injustificado de reagdo a “inoperdncia” do TCA, a
UNAMAZ éotipo de iniciativa que se coaduna com a dos planos-modelos, ambas podendo
mutuamente beneficiar-se de wma convivéncia estreita.
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presidenciais, atuam, no geral, positivamente, para reforgar propostas
que, se se quiser, ndo deixam de atrair elementos de retdrica: falar, com
efeito, de cooperagdo nas remotas faixas de fronteira poderia render
dividendos diplom4ticos, sem uma consequente aplicagao na execugdo de
propostas que, fora do contexto especffico de um evento bilateral, véem
reduzidas suas prioridades. A coeréncia, entretanto, dos planos-modelos
pretende a uma amplitude maior, vinculando-se, como indicado no
presente trabalho, a uma mudanga paradigmdtica, fenOmeno cujo
desconhecimento certamente tem um custo.(97)

Em segundo lugar, note-se que tais planos-modelos sio
constitufdos debaixo da orientagio, experiéncia e apoio de organismos
internacionais, como o BID e a OEA, que ademais seriam fontes
primdrias de financiamento, tanto para os estudos de diagndstico, como,
eventualmente, para projetos especfficos, cuja natureza regional, ou
binacional, é um pressuposto dos planos. No caso do PAT, bem como dos
outros planos-modelos em consideragdo, a OEA tem efetivamente
emprestado o necessdrio apoio para as Unidades Técnicas.

Em terceiro lugar, seria importante ter em conta que, como dito
acima, a América Latina ndo dispde de alternativas de alcance macro-
regional na consecugio de seus objetivos integracionistas, pelo menos na
presente conjuntura. Tome-se 0 exemplo do programa de cooperagao
estabelecido pelo Brasil com a Colémbia, na oportunidade do Encontro
Presidencial José€ sARNEY-Virgilio Barco, em fevereiro de 1988. Precedida
de imimeros encontros, de natureza governamental e empresarial, e de
um momentum de negociagdes bastante intenso, a visita do Presidente
SARNEY a Bogotd gerou uma série de entendimentos sobre projetos de
monta, envolvendo desde a importagio de carvao térmico pelo Brasil e
0 nosso apoio ao desenvolvimento da produgdo de carvdo mineral na
Col0mbia, passando pela participagao na restruturagao da rede ferrovidria
naquele pafs, ou pela construgdo de aeroportos na Amazdnia colombiana
e eventualmente chegando 2 construgdo de refinarias no pafs vizinho, ou
ao desenvolvimento e exploragdo conjuntos de recursos minerais na
regido de Guainfa. Diante da extensdo dessas propostas, o Governo

97. Ndo caberia, evidentemente, falar de custos em termos de quantificagdo. Politicamente,
porém, o custo maior seria em termos do atraso no estabelecimento de vinculos concretos,
factiveis e imediatos, entre agéncias e orgdos de paises vizinhos, com a obstaculizagao,
que ora ocorre, de fluxos de toda natureza, comerciais, culturais, sociais. Paralelamente,
ha elementos quantificaveis, por exemplo, no controle de contrabando (s6 de ouro, as
estimativas s3o da ordem de bilhdes de dolares anualmente), na busca de projetos
integrados relativos ao aproveitamento racional de recursos naturais (manejo sustentavel
de florestas, pesca), ou na economia de investimentos em servigos basicos que poderiam
ser distribuidos em termos de * ‘vantagens comparativas”. Em termos mais amplos, os
planos-modelos facilitariam wna equalizagdo (parcial, é verdade) nas distribuigdes de
fluxos e impulsos de desenvolvimento, gerando condigGes para aproveitar-se o potencial
inovador eventualinente disponivel nessas arcas (turismo, comércio, cooperagdo sobre a
questdo indigenas e a questdo ambiental).
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brasileiro, por sugestao do Itamaraty, chegou mesmo a criar um “Nuicleo
Governamental Coordenador da Execug¢do dos Acordos Assinados
Durante a Visita Presidencial 2 Colombia”, com a participagdo de
diversos 6rgios e instituigdes do Governo.(98) Desde entdo, dificuldades
financeiras e, mesmo, institucionais (a CAEBB, empresa brasileira
encarregada de adquirir carvdo colombiano, foi extinta, n3o antes de ter
negadas suas propostas de alocagdo de recursos para a operagdo pela
CACEX, orgiao posteriormente também extinto), postergaram o
cumprimento desses entendimentos, acarretando custos polfticos e
diplomdticos no relacionamento bilateral. A situagdo ndo seria muito
diferente a respeito dos entendimentos brasileiros com a Bolfvia, por
exemplo, no concernente a firmada disposi¢cao do Governo brasileiro de
aproveitar o g4s de Santa Cruz de la Sierra, numa negociagio que, 2 falta
de operatividade, se prolongou por décadas, malgrado o 6bvio e
ostensivo interesse dos Governos dos pafses envolvidos em concretizar
tais objetivos. Apenas recentemente tal projeto vem recebendo atengdo
governamental especffica com respeito a sua execugd0. A grande
excegdo, constitufda pelo Programa de Integragdo Brasil-Argentina, ndo
deixa, apesar de sua extraordindria evolugdo, de apresentar sintomas
parecidos com os descritos acima, como no caso das dificuldades ligadas
ao aproveitamento, pelo Brasil, do g4s argentino de Salta.

Naio quer isto dizer uma falta de dinamismo nas relagdes entre os
pafses latino-americanos; ao contrdrio, mostra um crescimento de
expectativas gerado certamente pela intensificacdo de contatos, pelo
aumento das trocas comerciais e dos fluxos de servigos. Os planos-
modelos, na sua dimensdo reduzida e modesta, poderiam preencher, de
forma eficiente, pelo menos parte do espago vazio deixado a mostra pelas
dificuldades econ0micas e financeiras conjunturais. Seu papel, contudo,
ndo se limitaria a preencher esse espago, sua maior capacidade estando
em auxiliar na percepgao de um processo evolutivo, e nesse sentido, abrir
novos espagos, mais do que preencher os existentes. Para esses ultimos,
caberia esperar pelo melhoramento eventual da conjuntura econdmica e
financeira, talvez até mesmo a partir de mudangas na matriz das relagoes
do Brasil com o resto do mundo, que ora se processam. Num e noutro
caso, porém, perdura a questdo interna da capacidade gerencial, fungdo
de uma necessdria estabilizagdo institucional.

98. Decreto n. 95.939, de 20 de abril de 1988, DO de 21 de abril de 1988.
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6.4. Natureza paradigmatica: desenvolvimento de tecnologia prépria

"...something like a paradigm is prerequisite to percep-
tion itself” Thomas S. Kuhn, The Structure of Scientific
Revolutions, Chicago, Int. Encyclopedia of Unified
Science, 2a.ed., 1970, p.113.

Uma vez bem sucedido, o PAT, como j4 adiantado, seria
“espelhado” em outras dreas da fronteira amazdnica. Trata-se de
desenvolver uma técnica e de reproduzf-la, num processo tfpico de
criagdo de tecnologia ou de conhecimento. Falou-se que os planos-
modelos s3o uma “redescoberta”. Em termos de uma perspectiva que
existe na década de 1990, certamente diferente da visao que informou as
primeiras tentativas do BID nadécadade 1960, tentativas como ado PAT
representam aquilo que Imre LakaTos chama de “programa de pesquisa”,
ou seja o desdobramento de um programa de conhecimento dentro de
temas miltiplos, ligados por um mesmo paradigma. Também estudiosos
da nova fronteira, como STODDARD OuU HANSEN, a0 proporem um esquema
de estudos comparativos, sintonizam num fenOémeno ainda pouco
conhecido, e cuja aplicagdo na América Latina se impde pela extrema
flexibilidade com que tais espagos s3o socialmente marcados na regido.
Diplomaticamente, a tarefa € mais complexa: seria ditfcil conceber, por
exemplo, as Divisdes de Fronteira das Chancelarias latino-americanas—
ou até mesmo as européias e norte-americanas—, transformadas em
escritérios de gerenciamento de politicas de integragdo fronteiri¢a; mas,
talvez a realidade as force a essa atitude, o que seria uma conquista nada
desprezfvel.

Recente artigo de Maria Cecilia BOLOGNESI-DROSDOFF contém
levantamento das iniciativas de integragao fronteirica na América Latina.
Ao proporcionar uma série de quadros estatfsticos onde tais iniciativas
(em ndmero total de 27 j4 objeto de acordo governamental, exclusive 19
outras catalogadas como potenciais), a autora procura mostrar, sob
diversos angulos diferentes (mimero de iniciativas por pafses, objetivos,
grau de evolugdo ou “maturagdo”, nfveis de prioridade, se local ou
regional, etc) o significado do conjunto de 164 projetos existentes ou
propostos, na Ameérica Latina, no contexto dessa cooperagao. Boa parte
desses projetos, como se indica, requer recursos limitados, da ordem de
um milh3o de ddlares.(99)

99. Maria Cecilia soroGresi-prosporr, linciativas de integracion {ronteriza en America
Latina, Integracion Latinoamericana, n. 156, mayo 1990, pp. 14-27.
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7. CONCLUSOES. A CONTRIBUICAO DOS
PLANOS-MODELQS PARA A DIPLOMACIA
NA AMERICA LATINA.

“QOur bruised arms hung up for monuments;
Our stern alarums changed to merry meetings”
Shakespeare, Richard III, I.I.

As conclusdes se impdem no decorrer da prépria descrigdo dos
planos-modelos. Na busca de férmulas factfveis de fazer a diplomacia na
regido, os Governos dos pafses amazonicos e suas Chancelarias tém dado
mostras, rios dltimos 10 ou 15 anos, de uma vitalidade que encontra sua
justificativa na realidade regional. Fatos como o Tratado de Cooperagao
Amazo0nica, ou a intensificagdo do didlogo polftico e econdmico, ou
cultural, entre os pafses amazOnicos expressam, cada um deles, adialética
impl{cita num processo onde as vontades se esbarram frequentemente em
condigdes diffceis de execugao. As férmulas factfveis seriam aquelas que
permitiriam identificar as tensdes, equaciond-las e, na medida do
possfvel, distribuf-las em mddulos operacionais. ToMassINI fala sobre as
novas formas de coopera¢io econdmica agora despontando na América
Latina como sendo “of a more operational, diversified and specific
nature” (1)

E de ver igualmente que a no¢do da cooperagdo fronteiriga no
pressupde a abdicac¢do da preocupagdo com seguranga, que normalmente
estd associada a idéia de fronteira. Ao contrdrio, a nogao de seguranca é
enfatizada, mas agora dentro de uma conotagdo positiva, e nao conflitual.
Com efeito, em vez de apoiar-se em atitudes apriorfsticas, e portanto
necessariamente preventivas, ou, se se quiser, militaristas, a cooperagao
fronteiriga proporciona, por via da articulagio, e por conta de transcender
a nogao de limites jurisdicionais, a garantia da seguranga ex-post,
decorrente da existéncia dessa coopera¢do mesmo, e portanto mais sélida,
por ser construtiva. A experiéncia atual do Brasil com seus vizinhos do
Cone Sul &, a respeito, um testemunho real dessa proposta, j4 que, ali,

1. Op.cit, p. 231
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a seguranga mutua nas fronteiras ¢ virtualmente assegurada pelos
esforgos de integragdo—nos quais a agdo fronteiriga € decisiva.

Sem diivida, a especificidade das agdes diplomdticas tende, na
Amazodnia, a proporcionar o necessdrio equilfbrio, para efeitos de
resultados: a Amazonia sempre serd maior do que a mais ampla das agoes
diplomdticas. Desde os primdrdios da colonizagdo da regido, a idéia de
limites, diante dos vastos espagos geogrdficos, operou-se dentro de
contornos vagos, subordinada juridicamente ao princfpio de Tordesilhas.
Nos séculos que se seguiram, a “formagdo do lugar amazonico” refletiu,
antes de tudo, uma sucessio de visGes amazdnicas, partindo em geral de
pontos de observagio distantes, dentro de escalas demasiadamente
grandes, gerando por vezes planos cuja caracterfstica eraa simplificagao—
tendéncia que de forma alguma se coaduna com as complexas interagdes
amazonicas.

As novas percepgdes da Amazonia inclinam-se, no entanto, a ser
mais cuidadosas, mais especfficas, menos simplificadoras, necessariamente
mais complexas e inquietantes. Se o patrimonio amazdnico pdde até hoje
ser conservado pelos pafses da regido, hd evidéncias claras de que a
continuagdo desse esforgo ndo coexistird com atitudes passivas, e muito
menos com aauséncia de aten¢do. Tida como periferia, a Amazdnia € hoje
foco das atengdes mundiais, e ndo resta outra alternativa aos Governos
daregido queade, também eles, focalizarem suas atengdes sobre aregiao.
Resta, porém, ver qual das amazonias acudir primeiro. A pergunta, tfpica
de uma postura economicista e algo j4 anacronizada, talvez esteja mal
posta, jd que todas as “amazdnias” sdo dependentes umas das outras: a
Amazodnia dos fndios, a da diversidade bioldgica, a das queimadas, a dos
garimpos, a da SUDAM e do projeto Jari, a de Tucuruf, e, por que n3o,
a das fronteiras. Ali, nessas periferias da periferia, poderiam encontrar-
se elos da unidade amazdnica, j4 que 14 est3o, na sua pujanga mais fntima,
0 homem e a realidade regional. Toc4-los seria como que tocar no dmago
desse grande mistério geogrdfico, com todos os riscos que representa a
busca de uma descoberta. :

Toc4-los, entretanto, dentro de uma consciénciade sua fragilidade.
Essa fragilidade, longe de ser negativa, representa de fato a base para um
programa de acdo especifico. As regiGes fronteirigas amazonicas j4 estao
atingidas. Se ndo em seu conjunto, movimentos comerciais af ocorrem,
os niicleos urbanos crescem desordenadamente, 4reas por vezes enormes
sao alcangadas pelo garimpo ou pela exploragdo de recursos minerais e
naturais por grandes empresas, grupos indfgenas inteiros sdo afetados por
essa nova ocupagdo. Atividades ilegais como o trdfico de drogas e o
contrabando permeiam o quadro socioldgico das periferias amazdnicas.
Diante dele, detecta-se um momento de transi¢do nas percepgdes sobre
a regido: politicamente, os receios mituos, vinculados a uma era de
seguranga doutrindria, cedem lugar a uma procura auténtica de meios de
apreximagao, diffceis de encontrar. Sem divida, na atual conjuntura
econdmica da América Latina, a rapidez com que se desenvolveram os
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mecanismos polfticos de cooperagdo, nos tltimos 10 ou 15 anos, ndo pode
ser correspondida em termos de resultados programdticos. A li¢do,
contudo, fica clara, no sentido de que tais resultados programdticos
dependem de uma diplomacia gradual, de acréscimos ou de incrementos,
sintonizada com o paradigma da modernidade na Amazo0nia, distinguido
pela valorizagdo da escala local, da relativizagido das periferias, pela
apreciagdo diferenciada e cientffica, pela alta velocidade de mutagdo dos
fendmenos regionais especfficos, pela nogao de conjunto que representa,
por exemplo, o conceito de desenvolvimento sustentdvel.

Todo esse processo, evidentemente, requer uma adaptagdo da
diplomacia. As agdes de polftica externa devem evoluir de modo a evitar
adefasagem perante 0s novos cendrios. Muitos conceitos tradicionalmente
tidos como estdveis se submetem a uma reformulagao quase que
revoluciondria. Entre eles, o conceito de soberania, que passa a receber
os influxos da cooperagdo internacional tida como necessdria em certos
temas, como 0 meio ambiente; ou o conceito de fronteira, que, ao assumir
as novas fungdes de drea fértil para a cooperagdo, e ndo mais de “nédulo”
a ser vigiado, contribui para a eventual estratificagdo, como fato apenas
histdrico, da visdo de fronteira como limite divisério. Nesse contexto, a
proposta dos planos-modelos se apresenta apenas como uma das
contribui¢des, possfveis e realistas, dentro do tema da fronteira, um tema
no qual a tradic¢do brasileira, forjada ao longo dos séculos, impde, pelos
seus éxitos e por sua seriedade, a responsabilidade por sua preservagdo
e cultivo, j4 que reflete a prépria nacionalidade.

Em suma:

(i) Ainda permanece uma visao distorcida da Amazonia no seio da
sociedade brasileira, e nos centros de decisdo. Trata-se de percepgdo
herdada dos tempos coloniais e consolidada pela estrutura de
desenvolvimento e de ocupagdo do territério nacional, impondo uma
relagdo do tipo centro-periferia. O cardter de periferia da Amazonia estd,
entretanto, sendo relativizado pelo novo paradigma que, a partir da
década de 1980, comeca a moldar internacionalmente a realidade
regional. Esse paradigma se identifica pela maior énfase cientffica no
tratamento das questdes amazdnicas; pela velocidade com que fen6menos
regionais passam a ser enfatizados na agenda internacional; pela
aproximagao mais cautelosa e diversificada a regido, agora vista dentro
de escalas menores, dentro de “micro-espagos”, sendo dada preferéncia
aescala local; pelo fato de que essa escala local estd diretamente vinculada
a escala mundial, quebrando-se 0 “tabu” sobre a exclusividade da escala
regional; pelo questionamento dos conceitos de soberania absoluta; pela
legitimagdo, em nivel internacional, de uma multiplicidade de atores,
numa matriz de a¢do regional muito mais complexa e com razodvel grau
de independéncia do controle governamental;

(i1) Tais observagdes se aplicam igualmente as regides fronteirigas da
AmazOnia, talvez até com mais pertinéncia. Com efeito, tais 4reas, por
serem menos conhecidas, esdo propensas a uma atenc¢io relativamente
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maior dentro da matriz acima referida, seja em termos de fragilidade
presumida dos ecossistemas ali existentes (atengio conservacionista, ou
mesmo preservacionista), ou em termos da exploragdo de recursos
naturais e minerais, ou ainda em termos da ocupagio humana desordenada,
com agles ilegais e geradoras de conflitos, do tipo garimpo em 4reas
indfgenas e em desrespeito aos limites jurisdicionais de cada pafs; por
serem compartilhadas por mais de um pafs, a sensibilidade polftica quanto
a essas regides também tende a ser maior;

(iii) N3ao haveria motivos, portanto, para dedicar a essas 4dreas, como
ocorre até agora, tratamento menos efetivo do que aquele aplicado ao
restante da regido amazoOnica. Ao contrdrio, por caracterfsticas especfficas
préprias das zonas fronteiricas, uma aten¢io relativamente maior s
mesmas, com o estfmulo de recursos modestos, e aproveitando a
vantagem de estarem a cavaleiro sobre duas ou mais jurisdi¢des nacionais,
permitiria uma equaliza¢do (ainda que parcial) na distribuigdo dos fluxos
dedesenvolvimento (sustentdvel) por sobre o espago amazdnico, permitindo
o surgimento eventual de inovagGes provenientes também da periferia, e
dando margem a novas e criativas formas de cooperagao local e regional;
(iv) Os conceitos contemporaneos de fronteira, com &nfase nos elementos
positivos das regides fronteiricas, agora vistas como dreas férteis para a
cooperagdo, ou simplesmente como “4reas-recurso”, permitem uma
melhor compreensdo dos fendmenos que ocorrem nessas zonas, e
facilitam a orientagao polftica adequada, propiciando relagdes bilaterais
ou multilaterais construtivas e descontrafdas. Conformam-se a um
perfodo onde as consideragdes doutrindrias de “seguranga nacional” s3o
substitufdas pela disposicdo (e necessidade) de assisténcia ou cooperagao
mituas. As novas percepcdes sobre o significado das fronteiras
contribuiriam, assim, para a conformagdo do citado paradigma que hoje
informa o tratamento da questdo amazdnica. A aplicac3o, nas dreas
periféricas amazOnicas, desses novos conceitos, permitiria, quando nada,
um muito maior conhecimento das mesmas, pois se trata de buscar
informagdes “integradas”, deixandode lado o conhecimento fragmentado
de que hoje se dispde;

(v) Existe uma razodvel universalidade na validez dos novos conceitos de
fronteira, independentemente de serem aplicados em d4reas altamente
integradas e desenvolvidas, como na Europa Ocidental, em d4reas
marcadas por desenvolvimento assimétrico, como no caso EUA-México,
ou em 4reas de grandes espagos vazios, como em boa parte dos casos de
pafses em desenvolvimento, e certamente como no caso da Amazdnia.
Elementos tais como a especificidade das dreas fronteirigas, ou mesmo
o fato de tratarem-se de dreas, e nio de limites, sd0 comuns a todas as
regides. No caso amazdnico, a pouca representatividade, em termos das
economias nacionais, das relagGes sdcio-econOmicas nas regiGes
fronteirigas apenas distorce uma realidade regional, potencial oureal, que
s6 pode ser ignorada a custos cada vez mais altos. Mesmo em termos
reais, nao se sabe, por exemplo, o0 montante da evasdo de ouro por
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contrabando ou em comércio ilegal pelas fronteiras amazOnicas. Ainda
que se trate de problema cuja solugdo extravase o contexto fronteirigo
(contrariamente ao proposto pela Associacdo de Regides Fronteirigas
Européias, e reproduzido na epfgrafe inicial deste trabalho, as regides
fronteirigas ndo sio problemas fronteirigos), é evidente que programas de
cooperagdo nessas dreas facilitariam seu equacionamento. Da mesma
forma, a solugdo para urgentes questdes internacionais, focalizadas nas
dreas fronteiricas, como a conservagdo de regides singularmente
importantes, do ponto de vista ecolgico, como o Pantanal, ou a protegdo
adequada ao grupos indfgenas, como os lanomami, poder4 ser facilitada
por programas integrados de cooperagao.

(vi) A necessidade de “atualizar” os conceitos de soberania nacional n3o
pressupde, do ponto de vista do tratamento integrado das fronteiras,
abdicar de quaisquer dos elementos que tradicional e juridicamente
conformam aquele conceito. Objetiva-se a aplic4-los de forma positiva,
estimulando as caracterfsticas de entendimento, e neutralizando os fatores
conflitivos. Da mesma forma, o dilema muitas vezes propalado entre
agoes ou iniciativas em nfvel federal e agGes ou iniciativas em nfvel local
se revela mais aparente do que real, cabendo, no entanto, no caso
amazodnico, pelas suas peculiaridades, uma evidente participagdo dos
nfveis federais. O que conta mais € o tipo de percep¢ao que informa tais
iniciativas.
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“If we shadows have offended,

Think but this, and all is mended,
That you have but slumber’d here

While these visions did appear.

And this weak and idle theme,

No more yielding but a dream,

Gentles, do not reprehend.
If you pardon, we will mend.”
Shakespeare, Midsummer-Night’s Dream, V-II






