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RESUMO

A fronteira é um espaco de interacdo entre uma multiplicidade de atores que
exercem influéncia a partir de diferentes escalas/niveis de poder. Nesse
ambiente, apresentam-se 0s governos subnacionais como atores promotores
da paradiplomacia transfronteirica, que € desenvolvida mediante relacdes de
cooperacao entre as localidades vizinhas, para a tratativa de problemas
comuns ou impulsionamento das potencialidades locais. Posto isso, esta
dissertagdo tem como objetivo discutir a realidade contemporanea e
perspectivas para as atividades de paradiplomacia nas regides de fronteira
contempladas no projeto Mato Grosso do Sul (MS) Sem Fronteiras (Brasil,
Bolivia e Paraguai). A investigacdo € de carater documental, bibliografico e
qualitativo (neste pormenor, suportada, sobretudo, por pesquisa de campo). No
primeiro capitulo, o estudo contempla uma analise do fenémeno
paradiplomético nas relagdes internacionais (conceito, caracteristicas e
desdobramentos), com foco especial na conducdo das acbes de
paradiplomacia a partir do contexto latino-americano. No capitulo seguinte,
discutem-se as peculiaridades da paradiplomacia realizada na fronteira, com
atencdo ao processo de refronteirizacdo que tem impactado sobremaneira a
dindmica desses territorios. No terceiro e ultimo capitulo, o estudo constata que
a comunicacao entre os atores locais durante o projeto aconteceu de uma
forma muito aceitavel em ambas as regides de fronteira (considerando-se o
histérico das relacbes de cooperacdo entre o0s vizinhos latinos).
Conclusivamente, sdo apontadas recomendacdes para o fortalecimento das
atividades de paradiplomacia nos territorios de fronteira (Puerto Quijarro/Puerto
Suarez (BO) — Corumbé/Ladario (BR) e Ponta Pora (BR) — Pedro Juan
Caballero (PY)), a luz da experiéncia vivida no projeto, com atencéo a dinamica
operante em cada uma dessas regioes.

Palavras-chave: Fronteira. Paradiplomacia Transfronteirica. Mato Grosso do
Sul Sem Fronteiras



RESUMEN

La frontera es un espacio para la interaccion entre una multiplicidad de actores
con influencia de diferentes escalas/niveles de poder. En este entorno, se
presentan los gobiernos subnacionales como actores que promueven la
paradiplomacia transfronteriza, que se desarrolla a través de la cooperacion
entre localidades vecinas para tratar de los problemas comunes o impulsar las
capacidades locales. Dicho esto, esta disertacion tiene como objetivo discutir la
realidad contemporanea y las perspectivas de las actividades de la
paradiplomacia en las zonas fronterizas incluidas en el proyecto de “Mato
Grosso do Sul (MS) Sem Fronteiras” (Brasil, Bolivia y Paraguay). La
investigacion es de caracter documental, bibliografico y cualitativo (en este
detalle, soportada, sobretodo, con una busqueda de campo). En el primer
capitulo, el estudio incluye un andlisis del fenomeno paradiplomatico en las
relaciones internacionales (concepto, caracteristicas y desdoblamientos), con
enfoque especial en la conduccién de acciones de la paradiplomacia en el
contexto latinoamericano. En el capitulo siguiente, se discute acerca de las
peculiaridades de la paradiplomacia celebradas en la frontera, con atencion al
proceso de fronterizacion que ha impactado en gran manera la dinamica de
estos territorios. En el tercer y ultimo capitulo, el estudio considera que la
comunicacién entre los actores locales durante el proyecto se llevé a cabo de
una manera muy aceptable en ambas regiones fronterizas (teniéndose en
cuenta la historia de las relaciones de cooperacion entre los vecinos latinos). Al
fin, se sefalan recomendaciones para el fortalecimiento de las actividades de
paradiplomacia en los territorios fronterizos (Puerto Quijarro / Puerto Suarez
(BO) - Corumba / Ladario (BR) y Ponta Pord (BR) - Pedro Juan Caballero
(PY)), a la luz de la experiencia vivida en el proyecto, con atencion a la
dinamica de funcionamiento de cada una de estas regiones.

Palabras—clave: Frontera. Paradiplomacia Transfronteriza. Mato Grosso do Sul
Sem Fronteiras.



ABSTRACT

The border is a space for interaction between a multiplicity of stakeholders with
different scales of influence/levels of power. In this context, we present the
subnational governments as stakeholder promoters of cross-border
paradiplomacy, which is developed through the cooperation between
neighbouring localities for the dealings of common problems or for the boosting
of local capabilities. Having said that, this dissertation aims at discussing the
contemporary reality and prospects for the activities of paradiplomacy in the
border areas included in the “Mato Grosso do Sul (MS) Sem Fronteiras” project
(Brazil, Bolivia and Paraguay). The investigation has a documentary, literary
and qualitative character (this last detail, supported mainly by field research). In
the first chapter, the study includes an analysis of the paradiplomatic
phenomenon in international relations (concept, features and developments),
with special focus on the conduct of paradiplomacy actions from the Latin
American context. In the next chapter, peculiarities of paradiplomacy held at the
border are discussed, with attention being given to the fronteirization process
that has greatly impacted the dynamics of these territories. In the third chapter
and the last one, the findings of the study are that communication between the
local stakeholders during the project happened in a very acceptable manner in
both border regions (considering the history of cooperation between Latin
neighbours). Finally, in the light of the experience lived on the project,
recommendations for strengthening paradiplomacy activities in border territories
(Puerto Quijarro/Puerto Suarez (BO) - Corumba/Ladario (BR) and Ponta Pora
(BR) - Pedro Juan Caballero (PY)) are suggested, paying attention to the
operating dynamics in each of these regions.

Keywords: Frontier. Transborder Paradiplomacy. Mato Grosso do Sul Sem
Fronteiras.
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INTRODUCAO

A paradiplomacia, propriamente dita, tem como objeto de estudo os
governos subnacionais (SALOMON, 2011). Isso implica na capacidade e
competéncia desses atores revestidos de governanca (GARCIA, 2014) para
uma atuacdo externa com fins de projecdo global. Desse modo, a
paradiplomacia é utilizada com diversos objetivos, tais como, promocao da
cultura e turismo local, internacionalizagédo das empresas locais, projecédo das
autoridades locais, tratativa de problemas comuns, dentre varios outros

intentos.

A paradiplomacia é vista, especialmente nos modelos constitucionais
federativos (CASTELO BRANCO, 2009), na medida em que héa prerrogativa de
autonomia aos entes federados para busca dos interesses locais por meio de
sua insercao internacional. No entanto, quando se trata em grande parte da
realidade das regides de fronteira, a paradiplomacia adquire caracteristicas
peculiares que se distanciam das praticas realizadas por atores cujas
instituicbes sdo suficientemente soélidas e competentes para ganharem
influéncia nas relagdes internacionais, tendo como exemplo a atuacao externa
das chamadas cidades globais. Nesse sentido, a paradiplomacia
transfronteirica (DUCHACEK, 2001) atende a necessidade local, a priori,
utilizando as agbes que visam suprir as lacunas do Estado pela falta de
politicas publicas nessas regides. Desse modo, as atividades de

paradiplomacia tendem a acontecer sem o devido respaldo juridico.

Ainda que em determinadas regides as atividades de paradiplomacia
possam ser parte do cotidiano dos atores locais, muitas vezes elas séo
realizadas por agentes que desconhecem ou entendem minimamente a
respeito do tema. Soma-se a isso o fato de tais atividades serem conduzidas
por atores cujas instituicbes ainda ndo estdo em estagio de maturidade
suficiente para o seu desenvolvimento, tendo em vista o histérico de
distribuicdo de poder conferido as esferas subnacionais (com sera visto no

contexto latino-americano). Noutros casos, ha o agravante das atividades de
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paradiplomacia existirem sem quaisquer prerrogativas para o desenvolvimento

das mesmas segundo o ordenamento juridico patrio.

De que forma, entdo, as acdes pontuais e informais de cooperacao
transfronteirica podem se desenvolver ou serem repensadas a partir de uma
perspectiva estratégica para o desenvolvimento das regibes de fronteira?
Como democratizar a fronteira (BALIBAR, 2005) utilizando-a a favor das
populacdes envolvidas mediante a atuacao proativa de seus atores locais? Tais
indagacdes podem ser refletidas sob o viés das atividades de paradiplomacia

transfronteirica ha medida em que:
- Viabilizam a comunicacgéo entre as instancias subnacionais;

- Constituem nucleos menores de decisdo, possuindo maior efetividade
e agilidade nos processos de concretizacdo das politicas (ODONNE;
VAZQUEZ, 2015a);

- Sao articulagdes de “politicas de baixo”, que contemplam interesses
locais, os quais dificilmente seriam articulados pelas linhas da politica externa

nacional;

- Compreendem relacdes de cooperacdo horizontal que instigam um
engajamento de seus atores locais, entendidos como promotores do

desenvolvimento dos territérios;

- Sao oportunas para aproveitar a convivéncia diaria com a populacdo do
outro lado da fronteira permitindo que se vislumbrem
facilidades/beneficios/problemas presentes em cada territério que possam
estimular os interesses de ambos os lados nos processos de cooperacao

transfronteirica.

Diante das oportunidades vislumbradas na atuacao externa dos atores
locais (em especial, dos governos subnacionais) por meio da paradiplomacia
transfronteirica, este estudo tem como objetivo discutir sobre a realidade das
atividades de paradiplomacia nas regides de fronteira contempladas no projeto
MS Sem Fronteiras (Brasil, Bolivia e Paraguai) apontando perspectivas de
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atuacdo dos atores locais com base na experiéncia da cooperacdo técnica

vivenciada no projeto.

A pesquisa de carater documental e bibliografica estd contemplada
dentro das Ciéncias Humanas (CNPq), linha de pesquisa: Desenvolvimento,
Ordenamento Territorial e Meio ambiente — integracdo e cooperacao fronteirica
do Mestrado em Estudos Fronteiricos (UFMS). A fim de contextualizar a
paradiplomacia nas relagBes internacionais, o0 primeiro capitulo faz uma
abordagem sobre as origens, implicacdes do conceito, os fendmenos e
acontecimentos internacionais que impulsionaram a atuacdo dos governos
subnacionais e demais atores no ambiente internacional. Em especial, o
capitulo faz breves apontamentos sobre o contexto latino-americano no sentido
de relacionar importantes acontecimentos histéricos, dentre eles, 0s processos
de redistribuicdo de poder ocorridos nos Estados latinos, e seus reflexos para o

atual estado das praticas paradiplomaticas nessa conjuntura.

Certamente, a fronteira enquanto um construto humano carrega em si a
concepcao do inacabado. Ela, fronteira, é fruto de uma construcdo historica
que, ao mesmo tempo, absorve “0 novo” conforme os rumos da humanidade.
Por esse motivo, 0 segundo capitulo contempla uma analise sobre as nuances
da fronteira ao discutir sobre os fatores que imperam nessas regides, 0s quais
a tornam um elemento uno e complexo de ser estudado. Sobretudo, este
capitulo aborda os acontecimentos ocorridos, principalmente, a partir dos anos
2000, que impactaram significativamente as relacbes internacionais e,
sobremaneira, os movimentos da fronteira com o processo de refronteirizacéo
(SANGUIN, 2015).

Ainda nesse capitulo, faz-se uma analise das peculiaridades da
paradiplomacia realizada entre as vizinhangas na fronteira (ou paradiplomacia
transfronteirica), com foco especial para as relacbes de cooperacéo
desenvolvidas pelos atores locais em Puerto Quijarro/Puerto Suarez (BO) —
Corumbé/Ladario (BR) e Ponta Pord (BR) — Pedro Juan Caballero (PY) por
meio de iniciativas paradiplomaticas. Para além, as dinamicas operantes nas

duas regibes de fronteira sdo evidenciadas reforcando o pensamento de que
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cada fronteira é una e deve ser analisada segundo as for¢as operantes na sua

regiao.

Nesses ambientes fronteiricos ricos e assaz complexos, verdadeiros
artesdos costuram um tecido de rela¢des cotidianas que, de diversas formas e
formatos, conformam intencbes e interesses, competicbes empresariais
construindo oportunidades alternativas de interagcdo. Por conseguinte, existe
um conjunto cada vez maior de atores que se engaja num emaranhado sistema
de cooperacao transfronteirica que transcende e desconserta as diversas
instancias burocraticas, mediante uma perspectiva de desenvolvimento “desde

abajo”.

A partir de tais consideracdes e com o intuito de analisar um estudo de
caso a partir das relacbes transfronteiricas, o terceiro capitulo contempla o
projeto MS Sem Fronteiras - uma iniciativa de cooperacgao técnica realizada na
fronteira do Brasil com a Bolivia e o Paraguai, nas raias internacionais do
estado de Mato Grosso do Sul (2010 a 2014). Para tanto, foram utilizadas
informacgdes disponibilizadas nas cartilhas publicadas pelo Sebrae/MS (2010) a
respeito do projeto, bem como, informacdes retiradas de documentos oficiais
(relatérios das atas de reunides?, relatério da pré auditoria realizada em 2015,
dentre outros documentos disponibilizados pelo Sebrae/NA) e conversas
informais com envolvidos no projeto (mediante pesquisa de campo com analise
qualitativa), que relatassem os procedimentos realizados durante a execucéo

das atividades, os atores envolvidos, 0s objetivos, as metas e fins alcancados.

Em especial, nessa etapa observaram-se algumas dificuldades ao longo
da realizacdo das pesquisas, dentre elas: o contato com as empresas
participantes do projeto (as conversas foram realizadas somente com
representantes das instituicbes envolvidas); a falta de objetividade e clareza
nas informacdes fornecidas por relatorios oficiais. Além dessas, a inexisténcia
(até o presente momento) de uma analise com mensuracdo dos resultados
socioeconémicos gerais obtidos com as ac¢des implantadas pelo projeto nas

duas regides de fronteira.

1 Ao todo, foram 317 atas consultadas.



17

O estudo constatou que a comunicacdo entre os atores locais durante o
projeto aconteceu de uma forma muito aceitavel em ambas as regides de
fronteira, considerando-se o histérico das relacdes de cooperacdo entre 0s
vizinhos latinos. Logo, sdo apontadas pertinentes consideracfes em forma de
recomendacdes para a continuidade de tais acdes nos territérios de fronteira,
vislumbrando oportunidades de melhoria a luz da experiéncia vivida no MS

Sem Fronteiras.

O desafio é pensar de que forma as praticas paradiplomaticas pontuais
desenvolvidas nessas regibes de fronteira podem caminhar no sentido de
aprofundarem suas relagcdes de paradiplomacia transfronteirica. Isto €, a
democratizacdo da fronteira com o engajamento dos atores locais na
construcdo de projetos com processos mais maduros, por meio de aliancas
estratégicas (GALLICCHIO; CAMEJO, 2005). Como existe objetivo de
continuidade e expansao do projeto por parte de seus idealizadores e atores
locais envolvidos durante a execu¢cdo do mesmo, o estudo tem a pretensao de
contribuir nesse sentido ao disponibilizar a sociedade formas praticas de como
poderdo ser conduzidas as atividades de paradiplomacia, considerando todo o

cenario contemplado neste estudo.
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CAPITULO 1

A PARADIPLOMACIA NAS RELACOES INTERNACIONAIS: ORIGENS,
DETERMINANTES E DESDOBRAMENTOS

O fendbmeno da paradiplomacia nas relacdes internacionais encontra
respaldo em outros fendbmenos globais mais amplos. Embora seja
impulsionada pelo crescente intercambio entre os assuntos domeésticos e
internacionais, tendo em vista o significativo aumento e intensidade dos fluxos
internacionais nos Ultimos anos, observa-se que 0sS primeiros registros de
atividades de paradiplomacia podem ser vistos nas relagdes comerciais e
identitarias realizadas por Quebec e Paris em 1882 (MICHELMANN;
SOLDATOS, 2001). No entanto, o impulsionamento da atuacdo externa dos
governos subnacionais por meio da paradiplomacia esta intrinsecamente ligado
ao avanco do processo de globalizacdo no mundo logo no inicio da década de
1990.

O termo paradiplomacia foi empregado, pela primeira vez, pelo basco
Panayotis Soldatos para discutir a respeito das atividades internacionais
realizadas pelos entes subnacionais de diferentes Estados?. Embora pareca
implicar a atuacao paralela dos governos subnacionais frente as instancias dos
governos centrais responsaveis pelas relacdes internacionais, Duchacek afirma
gue a paradiplomacia indica uma capacidade subsidiaria, referindo-se as acdes
externas complementares dos governos subnacionais para busca de interesses

locais. Para melhor compreenséao,

A paradiplomacia pode ser definida como o envolvimento de
governos ndo-centrais nas relagBes internacionais por meio do
estabelecimento de contatos, formais e informais, permanentes ou
provisérios (ad hoc), com entidades estrangeiras publicas ou

2Por vezes, a paradiplomacia é confundida com a Cooperacdo Descentralizada (CD) que s&o
“atividades, agdes e programas de intercAmbio e cooperacao que se estabelecam entre — e sob
a iniciativa de — atores subnacionais constituintes de dois ou mais diferentes estados nacionais”
(BUENO, 2010, p. 347). Na verdade, a CD faz parte da paradiplomacia, porém esta ultima é
mais ampla pois abrange outras modalidades de atuacdo (PRADO; ESPOSITO NETO, 2015).
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privadas, objetivando promover resultados socioeconémicos ou
politicos, bem como quaisquer outras dimensdes de suas
competéncias constitucionais (CORNAGO PRIETO, 2004, p. 251).

O termo trazido por Cornago envolve inUmeros pontos relevantes que
merecem discussao e, por isso, serdo detalhados mais adiante. Num primeiro
momento, porém, nos atentamos as determinantes que propiciaram o intenso
contato (formal e informal) dos governos subnacionais para que este fenébmeno
ganhasse pujanca no ambiente internacional. Deste modo,

No dialogo com a teoria da globalizacéo, o estudo da paradiplomacia
tende a reforcar a abordagem transformalista. Isso porque
primeiramente, 0 crescente engajamento internacional de atores
subnacionais &, per si, expressao de uma dessas muitas dimensdes

ou faces da globalizacéo, isto é, a sua face politica (BUENO, 2010,
p.42).

Nesse trecho, Ironildes da Silva discute a respeito da abordagem
transformalista da globalizacdo e seus desdobramentos que contextualizam o
estimulo as atividades de paradiplomacia. Sob a perspectiva dessa
abordagem, a interdependéncia global permite que as mudanc¢as numa regido
gerem impactos noutras partes do globo dificultando a mensuracdo dos
resultados de perda e ganho. Isso significa que 0s acontecimentos numa
localidade no mundo podem gerar efeitos reciprocos noutras partes do mesmo,
gracas a conectividade de emaranhadas redes de entrelacamento constituidas
pelas relagbes de individuos, empresas, governos, etc. Esses efeitos, por sua
vez, impactam elementos de ordem econdmica, cultural, social, militar,
ecologica, politica, etc. evidenciando o carater multidimensional da

globalizacéo.

A dificuldade de assimilacdo do que € propriamente assunto interno ou
externo nesse sistema heterogéneo e muito complexo tem gerado incertezas
gue colocam em cheque o poder do Estado, outrora entendido como Unico ator
dentro do processo decisorio internacional, como se vera adiante. Tal fato tem
resultado na chamada reengenharia do poder (BUENO, 2010), que diz respeito
as transformacgdes das competéncias do poder nacional. Paquin (2004) atribui
a chamada Paradiplomacia Comercial o advento da crise do Estado. Nessa
tipologia discutida pelo autor, a liberalizacdo do comércio em nivel mundial, a

abertura das economias dos Estados, a atuacdo das organizacbes
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transnacionais e a nova divisdo internacional do trabalho criaram um novo
modelo de desenvolvimento econémico:
[...] la concurrence entre les Etats souverains pour l'acquisition de
nouveaux territoires est aujourd’hui remplacée par la concurrence
entre Iés Etats-subétatiques et les grands espaces métropolitains

pour l'acquisition de parts de marchés mondiales (PAQUIN, 2004, p.
36).3

Como se percebe, a reconfiguracdo do poder global (CONSTANTINOU;
DERIAN, 2010), ou melhor, a estratificacdo desse poder deu maior forca ao
surgimento de novos atores internacionais que se apresentam com formas
inovadoras de interacdo entre si. Quando nos referimos aos atores
internacionais,

[...] podemos identificar dois tipos de atores: os atores estatais e 0s
ndo-estatais. Os atores estatais referem-se aos Estados, enquanto os
ndo-estatais sdo 0s que ndo possuem caracteristicas de Estado,
como soberania e autonomia. Os ndo-estatais se subdividem em
outros dois grupos: Organiza¢des Internacionais Governamentais ou

Intergovernamentais (OIG’s) e nas Forgas Transnacionais (FT’s)
(PRADO, 2013, p. 58).

Sob a perspectiva de atuacdo dos atores estatais, 0S novos arranjos de
cooperacao tém gerado um repensar do poder do Estado, justamente porque
as demandas de suas esferas tém ganhado folego para insercéo internacional.
Podemos afirmar que corresponde a iniciativa ou proatividade dessas
instancias menores que surgem a partir dos Estados (logo, sdo atores
subnacionais) para ganhos de competitividade. As motivacdes sdo diversas e
muito associadas aos interesses de seus atores; por isso, a paradiplomacia

adquire um carater multifacetado, assim como a globalizacao.

A paradiplomacia, propriamente dita, € uma ferramenta que os governos
subnacionais utilizam para obterem influéncia global (SALOMON, 2011).
Existem iniciativas paradiplomaticas ambiciosas para a projecdo externa dos
entes subnacionais baseadas em estratégias inovadoras, como a regiao de
Flandres (Bélgica), cujo objetivo das praticas paradiplométicas esta voltado

para a atracdo de investimentos estrangeiros e aumento significativo de suas

3 A concorréncia entre os Estados soberanos para aquisicdo de novos territérios foi substituida,
no presente, pela competicdo entre as subestatais e as grandes regibes metropolitanas para
busca de participacdo no mercado mundial (PAQUIN, 2004, p. 36) (TRADUCAO LIVRE).
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exportacdes. Ainda em termos de projecéo global, os grandes centros urbanos
possuem um impacto ainda mais significativo nas relagbes internacionais,
tornando-se polos de alta capacidade de concentracdo financeira e

empresarial.

Toquio, Nova York e Londres possuem tais modelos arrojados de
paradiplomacia constituindo verdadeiras “cidades globais” (RIBEIRO, 2009)
(SASSEN, 2005). A cidade de S&o Paulo também se destaca pela
paradiplomacia municipal gracas a sua importante atuacdo internacional,
compreendendo um dos estados brasileiros com maior arrecadagédo por meio
de negodcios internacionais (BUENO, 2010), além de possuir uma estrutura
altamente especializada em assuntos internacionais (criacdo da Secretaria de
Relacfes Internacionais do municipio de Sdo Paulo no ano de 2011), quando
comparada aos demais entes subnacionais brasileiros (RIBEIRO, 2009). Em
consonancia com 0s eixos centrais da politica externa brasileira, os acordos de
cooperacdao técnica e a divulgacdo de politicas publicas aumentam a
visibilidade dessa cidade no ambiente internacional (ONUK; OLIVEIRA, 2003).
A atuacdo de Sao Paulo orienta-se para 0s seguintes eixos:

Participagdo nas redes de cidades, projetos para organizacbes
multilaterais, intercAmbio de politicas publicas e acordos de
cooperacdo entre Sao Paulo e outras cidades, parceria com

empresas multinacionais, e experiéncias exitosas de gestbes
publicas” (ONUK; OLIVEIRA, 2003, p. 14).

A propoésito, esse é um bom exemplo de como surgem as assimetrias
entre as regibes de um mesmo territdrio no Estado, reforcando a
impossibilidade do ator estatal em promover o desenvolvimento de suas
localidades de forma equénime e sustentavel. Nesse caso, a paradiplomacia
também pode ser utilizada como ferramenta para suprir tais lacunas. Os niveis
de investimentos desproporcionais dos governos centrais, isto €, a maior
concentracdo dos investimentos para os grandes centros urbanos em relacéo

ao restante do territério?, especialmente nas regides de fronteira, também

4 Les régions ou les villes agissent comme centre d’innovation. Elles se concurrencent pour
gagner les investissements privés et la localisation des centres de decisions. Cette concurrence
créatrice encourage l'innovation, I'éfficacité, la mobilisation collective, mais aussi les conflits
entre les regions et les villes d’'un méme pays (PAQUIN, 2004, p.39). Ou: as regides ou cidades
atuam como centro de inovacdo. Elas concorrem entre si em busca de investimentos privados
e para tornarem-se centros de tomada de decisdo. Essa competicdo criativa estimula a
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tornam a utilizacdo dos mecanismos paradiplomaticos oportuna para a busca

dos interesses locais das regides menos favorecidas.

Desse modo, apesar da paradiplomacia possuir, em grande parte,
objetivos econdmicos®, os entes ndo-centrais (estados-membros, municipios,
provincias, departamentos, regides, L&nder, etc.) também utlizam a
paradiplomacia para outros fins. Dentre eles estdo: a proje¢éo de autoridades
locais; busca de solugbes bilaterais parciais; missdes politicas;
internacionalizacdo de empresas locais; promocao das dinamicas migratorias e
fluxos turisticos; estimulo ao compartiihamento de servicos; busca de
mercados alternativos; solucdo para problemas ambientais, etc. Essas sao
algumas das motivagbes que alimentam a utlizacdo dos instrumentos
paradiplomaticos.

Em especial, veremos de forma mais detalhada que a paradiplomacia
adquire caracteristicas peculiares adaptadas a realidade da fronteira que nao
sdo, a priori, direcionadas para a conquista de importancia global reforcando a
ideia de que a paradiplomacia apresenta especificidades segundo a regido em
gue € praticada.

Ainda no interior da estrutura estatal, as proprias competéncias
constitucionais podem suscitar a competitividade intergovernamental
(CASTELO BRANCO, 2009), o que confere aos entes federativos certa
autonomia devido a responsabilidade na promocdo do desenvolvimento das
localidades. A liberalizacdo econbémica no inicio da década de 1990 (com a
implantagcdo do Consenso de Washington® no contexto latino-americano)
também constitui uma vertente do processo de globalizacdo que tornou o

inovacao, a eficiéncia, a mobilizacdo coletiva, mas também incita conflitos entre regides e
cidades de um mesmo pais (PAQUIN, 2004, p.39) (TRADUCAO LIVRE).

SBons exemplos séo os investimentos realizados na infraestrutura para a criagdo do corredor
gue liga os centros de Quebec e Nova York para intensificar suas relagdes comerciais. Além
das relacBes comerciais entre Quebec e Paris realizadas desde 1889 (DUCHACEK, 2001;
RIBEIRO, 2009).

®0 Consenso de Washington consistiu num conjunto de medidas neoliberais implantadas na
Argentina, Brasil, Uruguai, Paraguai, Chile, Bolivia, Equador, Venezuela e Coldmbia para
solucionar o problema da divida externa. As dez propostas de reforma econémica consistiam
em: disciplina fiscal; mudancas das prioridades no gasto publico; reforma tributaria; taxas de
juros positivas; taxas de cambio de acordo com as leis do mercado; liberalizacdo do comércio;
fim das restricbes aos investimentos estrangeiros; privatizagdo das empresas estatais;
desregulamentacdo das atividades econdmicas; garantia dos direitos de propriedade
(BANDEIRA, 2002).
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territério nacional ainda mais suscetivel as oscilagcdes do mercado internacional
contribuindo para maior influéncia das forgas externas na dindmica interna do
Estado e vice-versa.

A paradiplomacia também ndo esta restrita ao setor publico, pelo
contrario, pode ir além deste. Comumente, constroi parcerias que embaralham
interesses publicos e privados. As possibilidades de articulacdo entre
empresas, governos e demais segmentos dentro desta modalidade de
cooperacao internacional revelam novas estratégias de atuacao possiveis em
que a paradiplomacia tende a ser oportuna para o desenvolvimento das
localidades.

Nesse sentido, apresenta Senhoras (2010) outros formatos de
paradiplomacia elucidando intensos processos de transnacionalizacdo e
internacionalizacdo de wuma multiplicidade de atores nas relacdes
internacionais. Keating reforca ainda que “la paradiplomacia también se
caracteriza por um alto grado de participacion por parte de la sociedade civil y
del sector privado, com variaciones que dependen de factores politicos e
institucionales” (KEATING, 2000, p.23).’

Senhoras (2010) explora a paradiplomacia para além da atuacdo dos
governos subnacionais nos seguintes formatos: por meio da chamada
paradiplomacia empresarial, eclesiastica, episttmica e ministerial. A
paradiplomacia empresarial representa a atuacao das empresas transnacionais
nas relacdes internacionais, principalmente a partir dos anos de 1960 e 1970.
Por sua vez, a paradiplomacia eclesiastica apresenta-se com a difusdo de
grandes redes religiosas por meio da mobilidade de missionarios e
estabelecimento de igrejas em diferentes paises.

Ja a paradiplomacia epistémica ocorre com a ascensao de movimentos
de carater socio-politico-ambientais, a saber: as organizacbes nao-
governamentais, movimentos sindicais que estdo desvinculados das a¢des dos
ministérios de relacdes exteriores. E, por fim, a paradiplomacia ministerial, que
acontece pela insercdo de outros ministérios no ambiente internacional

(comeércio, turismo, etc.) os quais se despertam para uma atuacdo externa,

7 A paradipomacia também se caracteriza por um alto grau de participagdo da sociedade civil e
do setor privado, com variagdes que dependem de fatores politicos e institucionais (KEATING,
2000, p. 23) (TRADUCAO LIVRE).
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tendo em vista possuirem aspiracdes proprias que, em alguns casos, se
divergem da linha de conduta do Ministério de Relac¢des Exteriores do Estado
patrio.

Como se percebe, a mobilizacdo dos atores locais depende, em certo
grau, do poder conferido aos mesmos para iniciativas dessa envergadura.
Boisier (autor que discute o desenvolvimento local; tema que, por sua vez,
dialoga com a discussao a respeito da paradiplomacia em certa medida) afirma
que se faz necessario haver poder e consenso entre os atores locais para
efetivacdo das politicas e criacdo ou reorganizacdo de instituicdes (BOISIER,
1999). O poder, porque sem autonomia & impossivel criar estruturas e politicas
gue se convertam em acdes de fato, a fim de que se alcance os resultados
esperados. O consenso, porque a articulacdo entre os atores de forma
integrada e ativa possibilita um conhecimento sistémico das localidades onde
estdo envolvidos. Nesse sentido, a paradiplomacia, com seu viés politico, pode
ser utilizada para mobilizacdo de esforcos conjuntos dentro da competéncia
gue Ihe é conferida para a promocéo das localidades.

Outra vertente que culmina na intensificacdo da atuacdo de novos atores
nas relacdes internacionais, em especial dos entes subnacionais, sdo o0s
processos de democratizacdo dentro da perspectiva de descentralizacdo do
poder politico, os quais permitem que a paradiplomacia alcance niveis intensos
de atividade (RIBEIRO, 2009) (MICHELMANN; SOLDATOS, 2001). Observa-se
que nos governos com caracteristicas centralizadoras ou nos Estados
totalitarios dificilmente sdo desenvolvidas atividades dessa natureza. Logo, o
grau de autonomia conferido aos entes subnacionais varia de acordo com a
constituicdo regente em cada Estado (PRAZERES, 2004). Na medida em que
as reformas no ordenamento juridico acontecem e o poder passa a ser
redistribuido as instancias subnacionais, a paradiplomacia tende a ser uma das
principais ferramentas para o amplo exercicio de sua autonomia.

A estratificacdo do poder atingiu ndo apenas o interior do Estado, mas
Nno seu proprio posicionamento perante seus pares. O desmantelamento da
bipolaridade cedeu a redistribuicdo do poder nas relacdes internacionais. A
guebra da rigidez do poder concentrado em dois pélos (EUA e URSS) em fins
da década de 1980 culminou na regionalizacdo do poder aumentando as

possibilidades de ascensdo de novos arranjos e modalidades de cooperacéo
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internacional (DUPAS; LAFER, 2008). Nesse sentido, existem varios exemplos
de iniciativas que surgem a partir desse periodo, a saber: Brasil, Rassia, India,
China e Africa do Sul (BRICS), Cooperacdo Sul-Sul, Mercado Comum do Sul
(Mercosul), Comunidade Andina (CAN), Iniciativa para a Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-Americana (IRSA), Unido de Nagbes Sul-
Americanas (UNASUL), dentre outros.

Sob o viés dos processos de integracdo regional, a paradiplomacia é
vislumbrada como uma etapa de aprofundamento das relacdes de cooperacao.
Oddone e Vazquez (In: PRADO; ESPOSITO NETO, 2015b) destacam que as
relacdes trasnfronteiricas possuem um papel estratégico nesse processo por
prospectarem niveis de interacdo mais elevados, tornando-se nucleos de
experimentacdo para que se caminhe rumo ao estreitamento das relacdes

entre os Estados partes.

Por fim, observa-se que o estreitamento temporal e geografico facilitado
pelo avanco das comunicacdes, tecnologia e redes de transportes (MARIANO;
MARIANO, 2005) tem promovido essa “globalizagcdo do local” (DUCHACEK,
2001) favorecendo a atuagéo externa de novos atores:

Un conjunto de actores (empresarios, instituciones publicas,
sindicatos, asociaciones privadas con fines diversos...) com
capacidad de decision, que se identifican com esse espacio y son

capaces de tomar decisiones y abordar proyectos de futuro
(MENDEZ, 2001, p. 39).8

Como visto, a comunicac¢éo tem sido o elemento imprescindivel entre os
atores para a construcdo de redes de conectividade. O desafio desses agentes
esta na capacidade de compreender e traduzir as informacgdes provenientes de
diferentes partes do globo de forma a incorporar nas dinamicas do territério
para que o conhecimento adquirido tenha sua operacionalidade pratica. E isso
ocorre por meio de uma interacdo dos atores, que se impde ndo apenas aos
governos subnacionais, mas também a um governante, a uma empresa ou a
qualquer individuo que seja (BOISIER, 2001b).

8 Um conjunto de atores (empresarios, instituicdes publicas, sindicatos, associagfes privadas
com fins diversos...) com capacidade de decisé@o, que se identificam com esse espaco e séo
capazes de tomar decisbes e conduzir projetos de futuro (MENDEZ, 2001, p. 39) (TRADUCAO
LIVRE).
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1.1. Breves apontamentos sobre a redistribuicdo de poder e a

conducdo das atividades de paradiplomacia na América Latina

O processo de redistribuicdo do poder nas relagdes internacionais no fim
do século XX trouxe profundas transformacdes no papel e atuacdo dos Estados
latinos. A extensdo do debate sobre os assuntos internacionais passou a incluir
a participacdo de novos atores, ainda que o ator estatal ndo tenha deixado seu
status de soberano ou principal agente das relacfes internacionais. Antes de
iniciar a discusséo sobre o desenvolvimento da paradiplomacia, é interessante
observar alguns pontos caracteristicos da realidade latina que influenciaram no

atual estado das praticas paradiplomaticas nesse contexto.

Em primeiro lugar, o processo de reformulacéo do poder politico ocorrido
na América Latina produziu modelos descentralizados com fortes
caracteristicas centralizadoras. Se a criacdo dos Estados Unidos da América
(1776) ocorreu pela aproximacdo de unidades autbnomas, significa que a
constituicdo do modelo federativo surgiu a partir de instdncias que ja
desfrutavam de competéncia e poder para gerirem seus territorios. Por outro
lado, a implantacdo do modelo federativo no contexto latino ocorreu dentro de
uma perspectiva inversa: as forcas centrifugas, tendentes a centralizacao,
cederam para que o poder fosse redistribuido para as demais instancias
governamentais, muito despreparadas para 0 exercicio da autonomia

(CASTELO BRANCO, 2009).

Nesse sentido, a América Latina também foi marcada por modelos com
decisGes unitarias, cuja ortodoxia, seja de direita ou de esquerda, deixou
rastros de uma incompatibilidade de articulacdo entre Estado e mercado. O
ator estatal foi manipulado de forma patrimonialista pela classe que o
controlava, resultando num largo apartamento dos interesses gerais da
populacdo com as politicas publicas. E tais a¢cdes desconciliadas aprofundaram

as assimetrias sociais.
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A liberalizacdo econémica ocorrida pela adogéo de politicas neoliberais
implantadas com o Consenso de Washington nos anos de 1990 requereu uma
atencdo maior dos estados latinos com investimentos na seguranca, no capital
humano e na geracdo de estabilidade em escala macroeconémica em seu
territério. A instituicdo de novas Constituicdes na década de 1980 trouxe maior
autonomia politica aos entes federados, porém reduziram o0 repasse de
recursos financeiros aos governos subnacionais, tal como a nova Constituicdo
instaurada em 1988 no Brasil, 0 que instigou a atuacdo externa dos governos
subnacionais para a busca dos interesses locais. A0 mesmo tempo, aos
Estados imputava-lhes a responsabilidade de promover o desenvolvimento de
seu territério para nao estar a mercé do mercado externo, evitando, assim, uma
relacdo de dependéncia com o mesmo. Essa tarefa, por sua vez, continua
sendo um desafio para grande parte dos Estados latino-americanos que veem

sua economia cada vez mais globalizada e uma estrutura interna fragil.

A partir disso, por meio da cooperacédo internacional em suas diversas
modalidades, os Estados buscaram estratégias para fortalecimento no
ambiente internacional, bem como para tratativa de problemas compartilhados
na fronteira com os Estados vizinhos. Em especial, dentre as estratégias para

driblar as assimetrias sociais existentes no territério sul-americano vé-se que:

[...] bilateralism seems to be the most important strategy that South
American countries have chosen. Chile has been an associate
member of the Common Market of the South (Mercosur) since 1996. It
is known that the bilateral arrangement with Argentina has been
fundamental for strengthening cross-border relations between the two
countries. Another interesting example is that of Ecuador and Peru.
Some examples in the Mercosur are include the recent presidential
agreements on cross-border cooperation between Argentina and
Brazil and between Argentina and Uruguay. This reinforced bilateral
cooperation also appears to be the guideline in Peruvian-Brazilian
cross-border relations (ODONNE; VAZQUEZ in PRADO; ESPOSITO
NETO, 2015a, p. 92 e 93).°

% O bilateralismo parece ser a estratégia mais importante adotada pelos paises da América do
Sul. Chile € um membro associado ao Mercado Comum do Sul (Mercosul) desde 1996. Sabe-
se que o acordo bilateral com a Argentina tem sido fundamental para o fortalecimento das
relagBes transfronteiricas entre os dois paises. Outro exemplo interessante é o do Equador e
Peru. Alguns exemplos no Mercosul sdo os recentes acordos presidenciais sobre cooperagéo
transfronteirica entre Argentina - Brasil e Argentina - Uruguai. Essa cooperacdo bilateral
também parece orientar as relagées transfronteiricas peruano-brasileiras.
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Além das relag@es bilaterais, no contexto mercosulino foi criado o Foro
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do
Mercosul (FCCR) em 2004 para promover o dialogo entre as unidades
subnacionais dos Estados partes. Antes disso, a Rede Mercocidades (criada
em 1995) havia sido fundada para estimular a cooperacéo entre as cidades dos
membros e associados do bloco. Apesar do amparo institucional do Mercosul
para a realizacdo das praticas paradiplomaticas, o ordenamento juridico de
seus membros delegara niveis de autonomia diferentes aos seus atores
subnacionais; para alguns deles ainda n&do existem quaisquer prerrogativas
para o0 estimulo destas praticas, se observados os préprios modelos

constitutivos de Estado, como o Paraguai, por exemplo.

E nesse contexto que a atuacdo externa dos governos subnacionais €
estimulada por meio da paradiplomacia, apresentando uma proposta que foge
do aparato do Estado com o intuito de suprir o histérico de lacunas deixadas
pelo mesmo, ou ainda, complementar/intensificar sua politica externa. Logo, a
paradiplomacia deve ser entendida como a atuacdo do ente subnacional para
contribuir com a realizacao dos objetivos do ator estatal por estar dentro de um
sistema mais amplo e ter seus limites circunscritos pelo mesmo (PRADO;
ESPOSITO NETO, 2015).

Podemos nos reportar a conducdo das atividades paradiplomaticas no
Brasil. O extenso territério brasileiro composto por 5.570 municipios (segundo
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE), além de sua
faixa de fronteira de até 150 quildmetros de largura ao longo de 15.719
quildmetros do seu territério, gera uma diversidade de interesses de cada ente
federativo que dificiimente sdo contemplados pela sua politica externa
(CASTELO BRANCO, 2009). Isso refor¢ca a importancia da tratativa deste tema
no pais para a promoc¢do dos interesses locais com base em acbes de

cooperacao internacional, especialmente atividades paradiplomaticas.

Ainda no Brasil, a Constituicdo de 1988 outorgou responsabilidades aos
entes federados — incluindo ndo apenas os estados-membros, como também
0S municipios — para a promoc¢ao de seus territorios, o que acabou gerando

disputas entre os mesmos para maior visibilidade dessas localidades. Em
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1995, o termo “diplomacia federativa” passou a ser empregado pelo governo
central para caracterizar as atividades de paradiplomacia realizadas pelos seus
governos subnacionais. Os proximos anos evidenciariam as intencdes do
Itamaraty em dialogar com os entes federados a fim de assessor e monitorar
suas acoes. Para tanto, foram criadas instituicdes, tais como a Assessoria de
Assuntos Federativos e Parlamentares'® (AFEPA). E no ano de 2003, houve a
criacdo da Secretaria de Assuntos Federativos!! (SAF) além das parcerias
realizadas com a Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC). Esse periodo de
intensas atividades externas realizadas pelos entes federados foi resultante

dos incentivos da gestao do governo em vigor.

Como ja dito, nos governos com caracteristicas centralizadoras ou nos
Estados totalitarios, dificilmente sdo desenvolvidas atividades dessa natureza.
Na medida em que as reformas acontecem e o poder passa a ser redistribuido
as instancias subnacionais, a paradiplomacia tende a ser uma das principais
ferramentas para o amplo exercicio de sua autonomia, como ocorrido na
Bolivia, cujas reformas na Constituicdo em 2009 estenderam oportunidades de
participagdo de suas comunidades no ambiente internacional. A nova condigdo
de Estado plurinacional delega autonomia as comunidades indigenas,
significando um passo importante para o desenvolvimento de novas formas de
articulacdo com base em atividades de paradiplomacia:

La idea de autogobierno que subyace a la plurinacionalidad tiene
muchas simplificaciones: un nuevo tipo de institucionalidad estatal,
una nueva organizacion territorial, el pluralismo juridico, nuevos
criterios de gestién publica, de participacion ciudadana, de servicio y
de servidores publicos y, al mismo tiempo, el reconocimiento de la
plurinacionalidad significa otro proyecto de pais, otros fines de la

accion estatal y otros tipos de relacién entre el Estado y la sociedad
[...] (MEZA, 2015, p.619).12

10 Decreto 07304. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato20072010/2010/Decreto/D7304.htm>.
n Decreto 4607 de 2003. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2003/D4607.htm>.

12 A ideia de autogoverno subentendido na plurinacionalidade tem muitas simplificagdes: um
novo tipo de institucionalidade estatal, uma nova organizagao territorial, o pluralismo juridico,
novos critérios de gestao publica, de participacao cidada, de servigo e de gestores publicos e,
ao mesmo tempo, o reconhecimento da plurinacionalidade significa outro projeto de pais,
outros fins da acdo estatal e outros tipos de relagcé@o entre o Estado e a sociedade [...] (MEZA,
2015, p.619) (TRADUCAO LIVRE).
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Percebe-se que a paradiplomacia ndo garante status de soberania aos
governos subnacionais, mas sim, autonomia com base no ordenamento juridico
patrio. J& a chamada protodiplomacia com finalidades expressamente
separatistas, € uma pratica condenada e, dificilmente, sera assimilada as acdes

paradiplométicas propriamente ditas. Alias,
[...] como ressalta Deborah Barros Leal Farias, o acirramento de
conflitos internos ou o desmembramento do pais €, sem davida, o tipo
de consequéncia menos provavel. A simples atuacao internacional de
um ente subnacional, por si s6, ndo leva a concluséo internacional de
uma estratégia separatista. Na verdade, caso um desmembramento
venha a ocorrer, jA deveriam existir sérios problemas internos
anteriores a participacdo na arena internacional. Dificilmente, tal
participagdo internacional poderia ser o causador ou mesmo

elemento inicial e decisivo desse processo (CASTELO BRANCO,
2009, p.59).

Logo, a paradiplomacia ndo corresponde uma ameaca para o Estado.
Reforcamos que no ambiente internacional, a atividade paradiplomatica ainda
esta restrita pela incapacidade de realizar tratados, acordos internacionais e
praticas que possam ferir a ordem e soberania nacional, tendo em vista nao

possuirem uma personalidade juridica internacional.

A institucionalizacdo da paradiplomacia na Argentina € um exemplo de
que as atividades desta natureza ndo significaram uma ameaca ao Estado.
Pelo contrario, as politicas publicas promovidas pelas relacées entre as
provincias argentinas (Chubut, Santa Cruz e Tierra del Fuego) e as regides
chilenas (Magallanes e Antarctica Chilena, de Aysén e de General Carlos
Ibanéz del Campo) promoveram o turismo na regido da Patagbnia
representando significativos beneficios para os governos centrais (CASTELO
BRANCO, 2009). Alias, a Argentina constitui um dos poucos modelos no
mundo em que paradiplomacia € uma atividade institucionalizada. As reformas
constitucionais no pais no ano de 1994 tiveram objetivo de impulsionar o
desenvolvimento econdmico e social com base na cooperacao das diferentes
esferas de poder e, por esse motivo, € considerado um exemplo para o0s
vizinhos latinos nesse quesito.

Dentro da cooperacao internacional, também é valido mencionar, e sera
melhor detalhada posteriormente neste estudo, a existéncia de uma
modalidade especifica, denominada Cooperacdo Triangular (CTR) (GALAN;
PINO, 2011) (PINO, 2013) que €é baseada na barganha entre paises
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demandantes de cooperacdo (doadores tradicionais), sOcios estratégicos
(paises de desenvolvimento intermediario) e o0s paises receptores de
cooperagao. Ela pode envolver diversas associagbes, pois “dentro de este
esquema de trabajo pueden encontrarse diferentes tipos de planteamientos,
basicamente associaciones Norte-Sur-Sur, Sur-Sur-Sur y Norte-Norte-Sur”.13
(GALAN, M. G.; PINO, B. A.; CALVO, M. A., 2011, p.14).

Existem experiéncias de cooperacdo triangular na América do Sul, a
exemplo do Chile, México, Argentina e Brasil que sdo importantes soOcios

emergentes na Cooperacao Triangular (GALAN; PINO; 2011). Em especial,

La experiencia brasilefia en cooperacion triangular es probablement,
junto a la chilena y, en menor medida, la mexicana una de las mas
ricas en el conjunto latinoamericano. Integra en sus proyestos a
sécios bilaterales del Norte (Noruega, Canada, Japon, Alemania,
Francia, Espafia, Estados Unidos e ltalia, entre otros), sécios del Sur
(la India, Sudafrica, Argentina) e instituciones multilaterales (Banco
Mundial, Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas — UNFPA -,
OIT) (GALAN; PINO, 2011, p. 36).14

A esse respeito, a CTR apresenta-se como uma modalidade mais
eficiente — em relagdo a cooperacdo tradicional Norte-Sul - no que diz respeito
a alocacado dos recursos, principalmente econémicos e humanos. Justamente
porque os projetos financiados pelos doadores de cooperagdo (nesse caso,
pode ser um pais ou um organismo internacional com competéncia para
financiar tais iniciativas) sdo destinados para suporte na mobilizacdo da

cooperacao entre o pais intermediario e o receptor de cooperacao.

Desse modo, a triangulacdo permite que haja investimentos dos paises

do Comité de Ajuda ao Desenvolvimento (CAD), e de organismos

Bpentro deste esquema de trabalho podem ser encontradas diferentes tipos de abordagens,
basicamente associacdes Norte-Sul-Sul, Sul-Sul-Sul e Norte-Norte-Sul (GALAN, M. G.; PINO,
B. A.; CALVO, M. A,, 2011, p.14) (TRADUCAO LIVRE).

14 A experiéncia brasileira em cooperacéao triangular é provavelmente, ao lado da experiéncia
chilena e, em menor medida, da mexicana, uma das mais ricas no conjunto latino-americano.
Em seus projetos estdo integrados socios bilaterais do Norte (Noruega, Canadéa, Japao,
Alemanha, Franca, Espanha, Estados Unidos e Italia, entre outros), sécios do Sul (india, Africa
do Sul, Argentina) e instituicbes multilaterais (Banco Mundial, Fundo de Populacéo das Nacdes
Unidas — UNFPA -, OIT) (GALAN; PINO, 2011, p. 36) (TRADUCAO LIVRE).
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internacionais, Fundo Monetario Internacional (FMI), Bancos de
Desenvolvimento Regional, Banco Mundial, entres outros. Como declarado, 0s
sécios estratégicos ou emergentes sdo paises com capacidade de mobilizar
recursos com base no compartilhamento de experiéncias bem-sucedidas em
determinadas areas — tais quais as politicas de urbanizacdo -, a¢cbes para
minimizar impactos ambientais, reducdo dos indices de mortalidade e
analfabetismo, entre outros (GALAN; PINO; 2011).

Para o s6cio emergente, ha oportunidade de transicdo da posicdo de
receptor para doador de cooperacédo, além de estimular as relacGes bilaterais
no ambito da cooperagdo regional. Em grande medida, ha possibilidade de
amenizar os impactos da desigualdade social e econdémica que acabam
perpassando as fronteiras (caso haja vizinhanca entre 0 sOcio emergente e o

receptor de cooperacao).

O socio receptor de cooperacdo também é estimulado a participar
ativamente no projeto devido as politicas de deciséo tripartite. A mobilizacao de
recursos humanos e a transferéncia de técnicas inovadoras de paises
estratégicos aos receptores de cooperacdo com maiores similaridades pelas
condicBes linguisticas e culturais permitem que as acdes alcancem resultados
mais eficazes. Logo, essa pratica visa otimizar tempo e recursos tendo em vista
a maior proximidade geografica existente entre as partes aproveitando

possiveis proximidades culturais e linguisticas existentes.

Além disso, as acdes da Cooperacdo Triangular permitem o
envolvimento de diversos setores da sociedade de forma conjunta (setores
publicos, organizacGes da sociedade civil e setor empresarial) na medida em
que necessita de equipe técnica e expertise para areas demandantes de ajuda

internacional.

Percebe-se, entdo, que no contexto sul-americano a atuacdo dos
governos subnacionais por meio do fendmeno paradiplomatico é uma
ferramenta acessivel para ser utilizada em prol do desenvolvimento dos
territrios em que atuam. A paradiplomacia tem suas vantagens, pois permite
gue um leque de temas sejam tratados dentro de um escopo local ou regional;

temas pelos quais dificilmente receberiam tratativa dentro da agenda da politica
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externa do Estado. Sua flexibilidade amplia o espa¢o de discussao e tomada
de decisao, além de suprir lacunas deixadas pelo ator estatal, como ja dito.

Além disso, 0 nucleo decisério composto por uma escala menor de
atores envolvidos facilita uma atuacdo mais agil, eficiente e que néo se esbarre
nas mais altas instancias burocraticas. Baseada no principio da
horizontalidade, a paradiplomacia também confere uma cooperacdo com
participacdo ativa e engajada dos atores envolvidos e que, principalmente,
desfrutam de autonomia numa escala assimilavel entre as partes. Lembrando
que a mobilizacdo de esfor¢cos em prol do desenvolvimento do territério na
perspectiva de relacdes de horizontalidade s6 se converte em agfes, de fato,
se 0s agentes envolvidos possuem poder para tal. Reforca-se novamente que,
além do poder, o consenso entre 0s envolvidos € outro elemento indispensavel
nesse processo. A atuacdo dos governos subnacionais torna-se, pois,
estratégica pelo grau de autonomia que lhe é conferido para cumprir suas
responsabilidades de desenvolvimento do territério.

Se por um lado existe um viés latente de oportunidades apresentado
pela atividade paradiplomatica na América Latina, por outro, ainda existem
muitos desafios e cuidados que merecem a devida atengdo no processo de
redistribuicdo do poder aos entes subnacionais para uma atuacdo externa. E
sabido que a descentralizagdo do poder'® corresponde, necessariamente, a
redistribuicdo deste poder a novos atores. Isso significa que, para alcancar
resultados satisfatorios, a paradiplomacia precisa ser implantada ndo somente
num ambiente democratico, mas principalmente executado por instancias cujas
estruturas ndo apresentem grandes debilidades institucionais. Logo, este deve
ser um processo progressivo e ordenado. Caso contrério, a redistribuicdo de
poder torna-se perigosa, pois esta propicia a gerar duas situacbes em
condi¢cdes desfavoraveis: um ambiente “poroso” onde as instituicbes e seus

gestores ndo possuem capacidade de utilizar o poder para empregar esforcos

15 En cualquier caso, descentralizar siempre implica una redistribucién de poder y normalmente
significa crear instituciones que tienen como caracteristicas basicas el contar con una
personeria juridica independiente de otras figuras juridicas (como el Estado), con recursos o
presupuesto propio y con normas de funcionamiento propia (BOISIER, 2001a, p. 15). Ou: Em
qualquer caso, descentralizar sempre implica uma redistribuicdo de poder e normalmente
significa criar instituicbes que possuam como caracteristicas basicas, uma personalidade
juridica independente de outras figuras juridicas (como o Estado), com recursos ou
pressupostos préprios e com normas de funcionamento préprias (BOISIER, 2001a, p. 15)
(TRADUCAO LIVRE).
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em prol dos interesses locais. Ou ainda, um espaco cujo poder é utilizado, ou
melhor, usurpado por agentes para atender objetivos proprios ou esteja restrito

ao atendimento das demandas de apenas uma parcela de atores.

A atuacdo externa de qualquer governo subnacional implica, entéo,
necessariamente, em governanga para que haja capacidade de planejamento
estratégico e mobilizacdo dos demais atores em prol dos interesses locais:

La gouvernance correspond au besoin de planification stratégique des
villes intégrées, inclusives et participatives, laquelle se base sur des
politiques de collaboration, d’alliances, mais aussi de renforcement et
d’ouverture a la société civile, en privilégiant des enjeux tels que
'environnement, le développement durable, les interactions avec la
société civile, les liens avec les autres acteurs internationaux que ce
soit sur des sujets comme [lintégration productive régionale,

lintégration et la citoyenneté régionale, ou sur des problématiques
transversales (GARCIA, 2014, p.55).16

Como se observa, a paradiplomacia depende da vontade politica. Eis um
dos maiores desafios para o fortalecimento de tais praticas no contexto da
América do Sul. Logo, as alternancias de governo podem ou nao priorizar 0s
assuntos internacionais na sua agenda. Outro ponto que merece atencdo: a
importancia da qualificacdo dos gestores com aptidoes desenvolvidas para
dialogarem neste espaco (nacional e internacional) a fim de gerar ganhos com
base em novas perspectivas de cooperacdo internacional (PRADO;
NASCIMENTO, 2013).

De qualquer modo, guardadas as devidas proporcdes, ou melhor, as
limitacBes de atuacdo externa dos governos locais, este estudo reforca que a
paradiplomacia deve acontecer ainda que nao haja respaldo suficiente dos
governos centrais tendo em vista que as praticas antecedem as normas (e,
necessariamente, 0s governos subnacionais precisam fazé-lo para

conquistarem seu espaco e garantirem exercicio de sua autonomia):

Examing transborder regional paradiplomacy and summitry, one is

constantly struck by the importance of informal inter-élite networks

®A  governanca corresponde a necessidade de planejamento estratégico de cidades
integradas, inclusivas e participativas, baseadas em politicas de cooperacéo, aliangas, bem
como, para o fortalecimento da sociedade civil,b com foco em questdes ambientais,
desenvolvimento sustentavel, interagdo com a sociedade civil, didlogo com outros atores
internacionais seja em temas como integracdo produtiva regional, integracdo regional e
cidadania, ou questdes transversais (GARCIA, 2014, p.55) (TRADUCAO LIVRE).



35

that do without any formal institucions yet perform their daily
transborder tasks of co-ordination and adaptation of national policies
to borderland realities quite effectively (DUCHACEK, 2001, p.20).’

Se a paradiplomacia tem adquirido pujancga nas relagdes internacionais,
e a paradiplomacia veio para ficar — emprestando as palavras de Oddone (in
PRADO; ESPOSITO NETO, 2015b), resta aos Estados latinos adotar uma
postura que defina as condutas, normas e procedimentos que determinem o
grau de autonomia de suas instancias para insercdo internacional e criar
condicbes para o estimulo de tais praticas dentro de uma estrutura

institucionalizada para tal.

A0 examinar a paradiplomacia transfronteirica regional, vé-se que esta fortemente marcada
pela importancia da constituicdo de redes informais entre atores os quais, sem qualquer
respaldo de instituicbes formais, realizam diariamente as atividades transfronteiricas de
coordenacdo e adaptacdo das politicas nacionais para a realidade das regiées de fronteira de
forma bastante eficaz. (DUCHACEK, 2001, p.20) (TRADUCAO LIVRE).
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CAPITULO 2

A FRONTEIRA E SUAS NUANCES NA PERSPECTIVA DA ATUAL
CONJUNTURA INTERNACIONAL

O territorio fronteirico carrega em si uma complexidade sistémica que
estd atrelada tanto as suas raizes historicas, quanto as dinamicas da
conjuntura das relacdes internacionais no contexto em que se encontra. Logo,
a fronteira € atribuida uma concepcdo de transformacdes constantes
(OLIVEIRA, 2015a). Por esse motivo, necessitamos lancar um olhar sob
diferentes perspectivas como um exercicio a fim de que se alcance um

conhecimento mais holistico da regido de fronteira em foco.

Ndo é sem razdo que afirmam que cada fronteira € una e deva ser
estudada evidenciando suas peculiaridades, pois esses territérios apresentam
significativas discrepancias entre si, ou ainda, a mesma fronteira pode passar
por significativas reconfiguracbes que modifiquem as atribuicbes conferidas

outrora.

Desse modo, podemos apresentar determinantes que ndo tém a
pretensdo de produzir modelos estéaticos, mas sim, que influenciam em maior
ou menor medida no comportamento, ou melhor, nos “movimentos” das
fronteiras. A seguir, faremos esse exercicio com um olhar sobre a realidade
das fronteiras na atual perspectiva das relagbes internacionais,
majoritariamente, os acontecimentos ap0s os anos 2000 que influenciaram

sobremaneira na dindmica das fronteiras no mundo.

Em primeiro lugar, € importante destacar que o termo “fronteira” remete
a concepcédo de uma atuacao de forcas centrifugas (fluxos que se originam do
interior e expandem-se para fora), enquanto o conceito de limite ou linha
territorial (expressao utilizada pelos governos centrais dos Estados) esta
atrelado a sua performance no sentido centripeto; nesse caso, tendente a

centralizacdo do poder:
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A fronteira esta orientada “para fora” (forgas centrifugas), enquanto os
limites estao orientados “para dentro” (forgas centripetas). Enquanto a
Fronteira é considerada uma fonte de perigo ou ameaca porque pode
desenvolver interesses distintos aos do governo central, o limite
juridico do Estado é criado e mantido pelo governo central, ndo tendo
vida propria e nem mesmo existéncia material, € um poligono. O
chamado “marco de fronteira” é na verdade um simbolo visivel do
limite. Visto desta forma, o limite ndo esta ligado a presenca de gente,
sendo uma abstracdo, generalizada na lei nacional, sujeita as leis
internacionais, mas distante, frequentemente, dos desejos e
aspiracGes dos habitantes da fronteira. Por isso mesmo, a fronteira é
objeto permanente da preocupacdo dos Estados no sentido de
controle e vinculacdo. Por outro lado, enquanto a fronteira pode ser
um fator de integragdo, na medida que for uma zona de
interpenetracdo mutua e de constante manipulacdo de estruturas
sociais, politicas e culturais distintas, o limite é um fator de
separacao, pois separa unidades politicas soberanas e permanece
como um obstéaculo fixo, ndo importando a presenca de certos fatores
comuns, fisico-geogréficos ou culturais (MACHADO, p. 42, 1998).

A dualidade dos termos (limite e fronteira) se materializa no jogo de
forcas operantes nessa regido. Conforme evidéncias, enquanto as politicas
publicas cumprem o papel de controle principalmente em questdes de defesa e
seguranca da soberania do Estado; por outro, existem forcas operantes na
fronteira conduzidas por outros atores internacionais que exercem influéncia

significativa no modus operandi das relacdes fronteiricas.

Este estudo p6e em voga o desempenho de tais atores na regido de
fronteira presumindo uma intencdo de comunicacao, interacdo com atores do
outro lado da fronteira caracterizando uma atuacdo de forgcas centrifugas.
Diante disso, como a fronteira pode ser pensada dentro da perspectiva de
democratizacao, ou melhor:

¢,como hacer, en el mundo de hoy, para democratizar la institucién de
la frontera, es decir, para ponerla al servicio de los hombres y
someterla al control colectivo, hacerla uno de los objetos de su
soberania, en lugar de que ella sirva sencialmente a sujetarlos a los
poderes sobre los cuales los hombres no tienen ningun control,

cuando no estan pura y simplemente para reprimirlos? (BALIBAR,
2005, p.92).18

Sem duvida, a fronteira € um espac¢o onde uma multiplicidade de atores

exerce influéncia a partir de diferentes escalas/niveis de poder. A esse

8Como fazer, no mundo de hoje, para democratizar a instituicdo da fronteira, isto é, para
coloca-la ao servico dos homens e submeter-la ao controle coletivo, torna-la um dos objetos de
sua soberania, em vez de servir essencialmente para sujeita-los [os homens] aos poderes
sobre 0s quais os homens n&do tém controle algum, quando nédo estdo pura e simplesmente
para reprimir-los? (BALIBAR, 2005, p.92) (TRADUCAO LIVRE).
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respeito, Oliveira (2015a) apresenta uma tipologia para classificacdo das
fronteiras segundo as esferas de poder atuantes no espaco fronteirico
baseadas nas relacdes de troca que podem ser funcionais e formais. Enquanto
as primeiras estdo associadas as acdes de governos locais, associacdes
comunitarias e cdmaras empresariais, as Ultimas possuem aparato em acordos
juridicos, como os acordos bilaterais, de importacdes e exportacdes, bem

como, 0s processos de integracao regional.

Posto isso, as fronteiras com baixa integracdo formal e funcional sdo
consideradas fronteiras mortas pela falta de interesse mutuo em aproximacao
com o territério vizinho, tantos dos atores locais quanto dos governos centrais.
Por outro lado, o territorio perigoso € marcado pela baixa integracao formal e
alta integracdo funcional, pois ha& forte tendéncia para descontrole da

ilegalidade devido a informalidade excessiva (Oliveira, 2015a).

Ao contrario desse Ultimo, sdo as fronteiras burocraticas com forte
presenca de relacdes formais e baixo grau de interagdes culturais na fronteira.
Além disso, existe 0 modelo considerado mais apropriado para as relacfes
fronteiricas, denominado fronteiras vivas, pois existe maior equilibrio nas
relacbes formais e funcionais. O excesso de funcionalidade encontra limites
nas relagdes formais. Em contraponto, a presenca da funcionalidade permite

que sejam superadas as barreiras de separacao politica (Oliveira, 2015a).

Em especial, tais categorias supracitadas impactam, sobremaneira, no
nivel de autonomia dos atores locais em suas relacBes paradiplomaticas. As
fronteiras com maior equilibrio entre as relacbes formais e funcionais
apresentam um ambiente mais propicio as atividades paradiploméaticas.
Justamente porgque a paradiplomacia tem o seu viés politico; dessa forma, o
ideal € que se tenha uma congruéncia das politicas locais com aquelas
delineadas pelos governos centrais. A intensificacdo das praticas
paradiplométicas na fronteira ndo coibe as rela¢des funcionais; pelo contrario,
por meios dessas atividades 0s governos subnacionais de ambos os lados tém
perspectivas de atuagcdo proativa no tratamento de assuntos que envolvem a
fronteira em foco, incluindo a participacdo de outros segmentos da sociedade.

Nesse cenario, as relagbes entre os atores locais na fronteira tornam-se
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complementares com as relagbes formais e indicam nivel de aprofundamento
das relagbes entre 0os governos centrais pela iniciativa de aproximacdo das

instancias governamentais menores.

Para além, deve-se considerar outras facetas que permeiam o territério
fronteirico que influenciam na sua dindmica. O funcionamento do espaco
geografico esté carregado de imprecisdes, isto €, as nuances de continuidades
e descontinuidades presentes nas relacdes sociais da fronteira. Sanguin
desenvolve esse debate sob a seguinte 6tica:

As paisagens de fronteira sdo o produto de um conjunto de interacdes
e processos de origem politica, econdmica e cultural que ocorre no

espaco. Sdo espacos especificos na forma de areas ou limites,
espacos esses que podem unir ou separar (SANGUIN, 2015, p. 390).

As diferentes paisagens pressupdem que a fronteira tenha vida prépria
na medida em que delineia seus ditames segundo o seu construto cultural.
Para além das acdes do atores locais e dos proprios governos centrais, a
dindmica da fronteira também é impactada pelas oscilacbes da conjuntura
internacional. Nesse sentido, o autor afirma que “a fronteira cria a sua prépria
regiao distinta” (SANGUIN, 2015, p. 390). Logo, esta pode apresentar: “Por um
lado, o recente movimento em direcdo ao retorno de muros como uma forma
de paisagem de fronteira; por outro, a estética de fronteira como um topico de
geografia cultural; finalmente, a paisagem de fronteira como uma ferramenta

para a cooperacgao entre os paises transfronteiricos” (SANGUIN, 2015, p. 405).

Algumas paisagens de fronteira conseguem colocar em cheque certos
ditames que se apresentam como um dos fendmenos que atingem uma
magnitude global: a globalizagdo. As barreiras naturais, construidas, fisicas e,
como tal, visiveis (ROSIERE, 2015), e invisiveis - culturais, administrativas -
caracterizam essas regides com as chamadas linhas em que ha falhas da
globalizacéo.

Para Rosiere, os recentes eventos — 11 de setembro, fluxos migratérios
e propagacao do terrorismo pelos fundamentalistas — tém redirecionado as
politicas dos Estados para um processo de refronteirizagdo na Europa e nos
Estados Unidos (SANGUIN, 2015). Vale acrescentar outros temas relevantes,

especialmente presentes nas fronteiras latino-americanas, a saber: o
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narcotrafico, o trafico de pessoas e o contrabando ou comércio ilegal. A criacdo
de “barreiras fronteirigas sdo sobretudo filtros — e n&o obstrugcbes — cuja
finalidade € a reducdo maxima dos riscos inerentes aos fluxos transnacionais”
(ROSIERE, 2015, p. 376).

Sob tal perspectiva, a fronteira passa a ser um ambiente vigiado,
administrado por meio da implementacdo de politicas fundamentadas na
construcdo de muros (teicopoliticas) (ROSIERE, 2015). Um caso emblematico
na Ameérica de fronteiras agressivas e hostis (ROCHEFORT, 2002) é a fronteira
localizada ao norte do México, cuja extensa area cercada de arames e
constantemente vigiada € justificada pelos estadunidenses como medida para
conter/impedir o fluxo migratério ilegal, além do trafico de drogas e o
terrorismo.

Ha também aquelas paisagens de fronteira que foram reestruturadas
estrategicamente como atrativos turisticos reforcando os lastros historicos. A
paisagem de fronteira no norte da Irlanda foi reformulada ap6s os acordos de
paz de Belfast (1998) na regido de fronteira ap0s os historicos de segregacao
entre irlandeses e unionistas. E por fim, a paisagem de fronteira utilizada em
prol do desenvolvimento local e regional por meio do comprometimento nas
relacbes de cooperacao transfronteirica, como reforca o acordo dos estados

europeus na European Landscape Convention (anos 2000).

As nuances do territorio fronteirico reforcam o pensamento de que a
fronteira ndo € um modelo estatico, alheio as transformacdes ao longo da
histéria. Dentro de uma mesma regido de fronteira pode ainda haver uma dupla

condicdo, como afirma Costa:

As classificacbes sociais e o0s processos de reconhecimento
identitarios nas regides de fronteira estdo condicionados, em grande
medida, a sua dupla condi¢c&o: ora como “barreira” (zona fortificada) e
limite (alfandegas, passaportes, muros etc.); ora como “passagem”
(zona de interacdo), como area aberta, porosa, permeavel e como um
local de interac@o social (trocas simbodlicas e econbmicas) (DA
COSTA, 2010, p. 84).

Essa dindmica é influenciada pelos processos de apropriacdo e

formacao de novas fronteiras de acordo com os niveis de influéncia dos atores
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gue operam segundo seus interesses na regido, atribuindo a fronteira a ideia
de movimento. Devido & complexidade desse tema e partindo da singularidade
de cada fronteira, apresenta-se a seguir o estudo de duas regides de fronteira
distintas com um olhar para as interacdes de seus atores locais e a influéncia
da dinamica internacional sobre o comportamento das mesmas, com foco para

as relacfes de paradiplomacia desenvolvidas em cada territério.

2.1. A paradiplomacia na fronteira: um olhar sobre as relagdes entre
Ponta Pora (BR) — Pedro Juan Caballero (PY) e Corumbé/Ladario (BR) —

Puerto Quijarro/Puerto Suarez (BO)

Uma das principais caracteristicas da paradiplomacia € seu carater
diverso quanto aos objetivos. Em vista das peculiaridades apresentadas pelos
territérios fronteiricos, a paradiplomacia € um recurso bastante viavel a ser
utilizado para solucionar/amenizar problemas ou impulsionar capacidades
numa perspectiva de atuacao internacional.

Em se tratando de fronteira, o0s interesses locais dificimente
conseguiriam ser atendidos pela iniciativa de agente(s) de apenas um dos
lados da fronteira; portanto, € imprescindivel a comunicacdo entre atores
nacionais e estrangeiros, de forma que a regido de fronteira compartilhada
possa alcancar os resultados de desenvolvimento almejados. A fronteira
apresenta caracteristicas que se assemelham com o l6cus de atuacédo
paradiplomética, tendo em vista que as forcas centrifugas (MACHADO, 1998)
gue atuam no objeto (a fronteira) e fendémeno (a paradiplomacia) impulsionam a

interacdo entre o local e o global.

Duchacek (2001) aborda trés diferentes Il6écus de relacbes
paradiplomaticas sob a perspectiva de dimensdes geopoliticas. Tais dimensdes
variam entre si e distinguem-se uma das outras quanto ao desenho,
constancia, magnitude e fins dessas praticas. Para tanto, o autor classifica a
paradiplomacia em: paradiplomacia transregional; paradiplomacia global e

paradiplomacia transfronteirica. Em especial, essa ultima - transborder regional
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paradiplomacy - costuma ser utilizada para atender os objetivos de suprir a

falta/insuficiéncia de politicas publicas:

Currently, transborder regional paradiplomacy manifests itself by
various co-operative contacts across a national boundary crossing by
migrants and immigrants; the legal movement of manufactured goods;
prevention of smuggling: shipments of stolen goods, drug traffic and
excessive purchases across the border [...]; he management of water
resources; problems of pollution (acid rain, Mediterranean fly, etc.)
energy transfers (gas and hydroeletric power as between Quebec,
New York, and New England states); civil defence; sewage;
prevention of natural disasters, such as fires in border forests or twins
cities, and flooding; various transfrontier manufacturing and/or
ecological ventures such as the co-operative framework [...] All these
formal and informal arrangements have clearly resulted from and now
reflect the ever-increasing permeability of intersovereign national
boundaries (DUCHACEK, 2001, p.20).%°

A paradiplomacia transfronteirica ocorre entre os governos subnacionais
de localidades vizinhas; logo, possuem proximidade geografica para tratativa
de problemas que sdo puramente locais e impactam especificamente aquela
regido de fronteira (DUCHACEK, 2001). No entanto, a vizinhanca, por si s0,
ndo traz consigo a harmonia das politicas entre os atores locais da fronteira,
como uma realidade dada ou fatidica: “It would be wrong, of course,
automatically to credit any neighbourhood with inherent harmony: closeness
between individuals, regions, and nations sometimes does invite trust and co-
operation, but at other times distrust and competition” (DUCHACEK, 2001,
p.22).

19 Atualmente, a paradiplomacia transfronteirica regional manifesta-se por varios contatos de
cooperacdo de migrantes e imigrantes na linha de fronteira; o movimento legal de bens
manufaturados; prevengdo do contrabando: as transferéncias de bens roubados, trafico de
drogas e compras excessivas pela fronteira [...]; a gestao dos recursos hidricos; problemas de
poluicao [...] transferéncias de energia (gés e energia hidrelétrica entre Quebec, New York, e os
estados da Nova Inglaterra); defesa Civil, esgoto; prevencdo de desastres naturais, como 0s
incéndios em florestas localizadas na fronteira ou cidades gémeas, e inundacdes; bens
manufaturados e/ou empreendimentos ecoldgicos tal como se configura a estrutura cooperativa
trasnfronteirica [...] Todos esses acordos formais e informais séo claramente resultantes de um
novo e crescente reflexo da permeabilidade das fronteiras das soberanias nacionais
(Duchacek, 2001, p.20) (TRADUCAO LIVRE).
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Justamente porque sobre as fronteiras incide um comportamento
transversal, versatil, poroso, com deslizamentos, cuja relagdo com o “outro” é
tanto de alteridade quanto de acolhimento. Portanto, as fronteiras possuem
incongruentes mutacdes. E plausivel, por assim se constituir, que o territorio
fronteirico e a paradiplomacia possuam capilaridades intrinsecas com designs
apropriados para estabelecerem praticas e experiéncias evidenciadas com
retalhada avaliacdo ex-post.

De maneira geral, é possivel observar que sobre as fronteiras existem
trés condicionamentos que, diferentemente de outros lugares, interferem na
dindmica de suas relagbes setoriais. Tais fatores (ou condicionamentos)
reforcam o pensamento de que a vizinhanca por si s6 ndo deve ser
caracterizada como elemento que une as populacdes dos dois lados da
fronteira (DUCHACEK, 2001).

O primeiro é a sobreposicdo de uma ordem mundial que dita a
velocidade e o quantum dos fluxos globais de capitais sobre as fronteiras.
Sendo essas Ultimas os pontos nodais de materializacdo dos fluxos, a agilidade
(ou lentidao) imposta leva, inopinadamente, a ascender ou a recrudescer a vida
econdmica do lugar, com poder de tanto engendrar novas e saudaveis praticas
cotidianas, novas e destacadas funcdes regionais, como novos e perigosos
riscos capazes de macular o territorio. O que interfere diretamente na dimenséao
produtiva do territério fronteirico. A aposicdo derivada dos fluxos
mercadoldgicos desta ordem da-se mediante a combinacdo de legislactes
previamente acordadas.

Apos o inicio deste século, especialmente depois dos acontecimentos
“do dia 11 de setembro” nos EUA, ha um recrudescimento do discurso de
globalizagdo econdmica de um “mundo sem fronteiras”. Tal fato vem afetando
inadvertidamente as fronteiras: se antes havia uma perspectiva de dinamizacao
de todos os territérios com maior contato (um tipo de debordering), agora, ha
um manifesto de seletividade com delimitacbes programadas elegendo
determinadas fronteiras como pontos-eixos por onde € possivel convergir um
“transito  monitorado” para um fluxo seguro de mercadorias RUCKERT;
CAMPOS; SUPERTI; PORTO, 2014).
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Essa condicao tem prestigiado determinadas lindas — como Uruguaiana-
Pasos de los Libres e Corumba® com Puerto Quijarro — enfraqguecendo um
conjunto de outras cidades fronteiricas. Uma espécie de rebordering
(fechamento) vem se fortalecendo e reverberando para outros territérios

fronteiricos.

Em especial, as fronteiras — brasileiras, sobre muito — estdo sob a égide
da condicdo de serem latino-americanas. Ou seja, ha sobre elas uma
conformacao latino-americana de consisténcia bastante complexa, cuja
abordagem conduz necessariamente a determinacdo de  possuir
multiculturalidade, descompassos éticos, contradi¢cdes geopoliticas e interesses
nacionais divergentes, suscitando, simultaneamente, coesdo e conflitos,
desigualdade e inseguranca; instrumentos que, por sua vez, sdo constituintes
da dimens&o sociocultural e politica do territorio. Vale lembrar que:

En lo que concierne a América Latina, cerca de 27% de la longitud de
sus fronteras — 11 860 kms — ha surgido de esta circunstancia
[resultado das guerras], ya sea directamente, por el hecho de la

victoria de una de las partes, o indirectamente, como producto de
tentantivas militares indecisas (ROCHEFORT, 2002, p. 18).%*

Tal conformacgéo impacta decisivamente sobre os fatos que ocorrem nas
fronteiras: quao mais habitadas estiverem, mais fortes serdo suas expressoes.
Os padrbes que as regem sédo os axiomas dados pela afluéncia de culturas,
conflitos, processos e pactualidades que arranjam sua condicao geografica.

Ponta Pord com Pedro Juan Caballero refletem, sintomaticamente, até
hoje, os reflexos da Guerra do Paraguai (palco de sua finalizagdo), assim como
o fato de o Paraguai ser grande produtor de cannabis sativa. Da mesma forma,

a fronteira de Corumba com Puerto Suarez e Puerto Quijarro respondem pela

200 Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) subdivide a extensa regido de
fronteira brasileira em trés subcategorias ou arcos (Central, Sul e Norte), sendo que o Mato
Grosso do Sul (MS), estado onde esta situada a cidade de Corumba, esta inserido no Arco
Central, juntamente com os estados do Mato Grosso (MT) e de Rondénia (RO) (BRASIL,
2010).

21 No que diz respeito a América Latina, cerca de 27% do comprimento de suas fronteiras -
11.860 quildmetros - surgiram a partir desta circunstancia [resultado das guerras], seja
diretamente, pela vitéria de uma das partes, ou indiretamente, como resultado de tentantivas
militares hesitantes (Rochefort, 2002, p. 18) (TRADUCAO LIVRE).
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condicdo da Bolivia ser um estado plurinacional, e também pelo fato desta
nacao ser o terceiro maior produtor de cocaina do planeta. No ambito dessas
sensiveis relacbes se alargam os horizontes diplomaticos, e a paradiplomacia
também acha terra fértil para interacbes amiudes, embora aparecam com
menor impeto.

Além disso, é sabido que a fronteira do Brasil com a Bolivia est4 sob
forte pressédo do Corredor Séo Paulo - Santa Cruz, por onde transitam mais de
U$ 100 milhdes/més (sem considerar as importacbes de gas realizadas pelo
lado brasileiro). Trata-se de uma “fronteira escolhida” para transacdo de
mercadorias dentro do contexto do rebordering existente, com forte relacao
com o comércio export-import e com o setor mineral. Ja a conurbacéo de Ponta
Pord - Pedro Juan Caballero esta ligada, indiretamente, ao Corredor
Paranagua-Asuncién como axial de reexportacdo. Em ambos os casos, estas
redes econdmicas desdobram-se no territério em formato de enclaves e
exclaves econdémicos especificos, robustamente decorrentes do nivel e do grau
de interferéncia dos fluxos de capitais dados pela dinamica (externalidades
variantes) daqueles corredores e que diretamente se reportam ao
comportamento da légica mundial.

Considerando as determinantes advindas da atual conjuntura brasileira
(crise politica e econbmica), € sabido que a reexportacdo esta em baixa e as
exportacOes favoraveis; desta feita, a fronteira de Corumba com a Bolivia, sob
estes termos, se beneficia mais do momento atual que a fronteira do Paraguai
com Ponta Pord. Isto €, as intervencdes paradiplomaticas de cooperacao
econbmica provavelmente oscilardo, doravante, em conformidade com as
dindmicas sobrevindas deste arranjo.

O condimento “conformacao latino-americana” € um assunto deveras
apimentado ao cardapio fronteirico. O fato da Bolivia ser um “Estado
Plurinacional” (de direito e de fato) anima um conjunto de etnias com
comportamento cultural e linguistico muito diversificado que povoa a fronteira
Brasil-Bolivia, bem como, a producédo de cocaina daquele pais transforma a
fronteira num caminho natural de passagem desta substancia. Tanto um caso
COmo 0 outro conecta a regido a um ambiente desconcertante de atributos

inveridicos, pobreza midiatica e preconceitos.
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Na fronteira Brasil-Paraguai, a0 mesmo tempo, existem, também,
grandes hiatos entre o comportamento dos pontaporanenses e dos
pedrojuanuninos. Contudo, had que se lembrar a presenca de ambos
submetidos a exploracdo da economia ervateira até a metade do século
passado. Tal fato forcou-os a construcdo de pontes de aproximacbes e
entrelacamentos, facilitando na atualidade alguns propdsitos de ajuntamento
programatico; sendo assim, uma grande vantagem. Porém, o Paraguai é o
maior produtor de canabis?®®> e o maior fornecedor de cigarros para o
contrabando da América do Sul, tornando toda fronteira sul do Mato Grosso do
Sul submetida as diversas formas constrangedoras de descaminhos,
contrabando, controle e vigilancia. Como efeito, tais fatos comprometem a

imagem daquele territorio.

Cada um desses e outros fatos, de modo geral e especifico, interferem
na composi¢cdo organica do territério, modelam por diversos meios a forma e a
estrutura, interferem proporcionalmente na funcado socioecondmica e impdem
limites as continuidades dos processos de articulacdo. Essas “deseconomias” e
externalidades rebatidas nessas fronteiras sdo impossiveis de se
desconsidera-las na consecucédo de projetos de qualquer natureza, inclusive de

projetos de paradiplomacia transfronteirica?3.

22 Producdo maior entre os Departamentos de Canindeyu e Amambay, ambos na fronteira com
Mato Grosso do Sul.

Z3possivelmente, o Projeto MS Sem Fronteiras, embora ndo esteja documentalmente escrito,
tenha sido pensado na probabilidade de se constituir em um “elemento reparador” dessa
realidade.
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Mapa de localizagdo da fronteira entre o estado de Mato Grosso do Sul
(Brasil), Bolivia e Paraguai
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E, por fim, um processo de refronteirizacdo convergente — posicionado
pela dimensao territorial e produtiva da fronteira. Trata-se de um procedimento
continuo de interacdo social e intercaAmbio econdmico, cooperac¢do, incluséo e
exclusao. Acontece enquanto “fronteira como instituicao” (NEWMAN, 2006), ou
quando se caminha na destruicdo da condi¢ao “alienada” e sustenta formas de
“‘interdependéncia”’, “coexisténcia” e “integracédo” — emprestando as categorias
de Martinez (1994). Ou ainda, quando sai da posicdo de “distante” ou
“protocolar’ para a posi¢cao de “vibrante” conforme categorias de Oliveira
(2015a).

Aqui, esse termo possui similitudes com a transfronteirizacéo aludida por
Ruckert, Campos, Superti e Porto, pois sao percebidas “...] como
diferenciacdes territoriais emergentes [...] entendidas como mutaveis, moveis e
fluidas que passam por constantes processos de abertura/fechamento
(“debordering/rebordering”)” (2014, p. 102).

Esse processo possui internamente um conjunto de vantagens e confere
a fronteira uma condicdo especial que, inclusive, sobrepde com extraordinaria

diferenca em relacdo aos outros ambientes néo fronteiricos. E o0 processo de
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fronteirizagéo que consolida na fronteira - conurbada ou semi-conurbada, casos
das fronteiras aqui estudadas - a condi¢cdo de que haverd um dos lados como
agente dinamico, propulsor do desenvolvimento, enquanto o outro lado se
posiciona como agente consorciado.

Por mais que haja uma crise que abarque as duas nacdes das cidades
fronteiricas, ou mesmo, ainda que 0 crescimento esteja posto as nacgdes
simultaneamente, as assimetrias e o0 processo de fronteirizacdo do lugar
possibilitardo que um lado da fronteira esteja mais dinamico em relacdo ao
outro. Esses lados se alternam em consonéncia com os abalos provocados, em
especial, pela l6gica conjuntural®.

Sobre todas essas peculiaridades apresentadas pelos territorios
fronteiricos, a paradiplomacia passa a ser um recurso viavel para tratar dos
problemas, impulsionar capacidades e negociar conflitos, numa perspectiva de
performance em um espaco de paisagem confluente com sua condi¢&o?.

A minimizacdo/solucao dos problemas da fronteira ou o desenvolvimento
de suas potencialidades séo incapazes de serem promovidos apenas por um
agente e, em se tratando de fronteiras, especialmente aquelas conurbadas, é
imprescindivel a comunicagdo entre os atores territoriais de cultura, lingua, leis,
comportamentos diferentes, no sentido de compartilhar aspiracdes e acbes que
impulsionem o desenvolvimento da regido. Nessa perspectiva, a
paradiplomacia apresenta-se como ferramenta a servico da cooperacao
transfronteirica, tendo em vista a necessidade de existir um ndcleo de atores
locais representados por ambos os lados da fronteira, utilizando o poder por
meio do consenso mutuo para sensibilizacdo e conversdo de esforcos em
acOes que atendam as demandas locais.

Como ja dito, nas regides de fronteira, a paradiplomacia costuma ser
utiizada para atender objetivos tipicos de uma regido carregada de

24Enquanto a conjuntura eventualmente interfere no cotidiano ndo fronteirico, na fronteira seu
impacto € imediato; confere Pébayle (1994) que esta légica conjuntural (cambio, acordos
bilaterais, crise politica, etc.) é que possibilita o verdadeiro dinamismo da regido de fronteira. A
conjuntura coloca-se, desta forma, como elemento indispensavel para caracterizar e
depreender o processo de fronteirizagdo, a conformagéo latino-americana e os impactos da
ordem mundial.

25“As caracteristicas locais da fronteira se tornam o aspecto dominante da paisagem cultural
local. A paisagem de fronteira € uma parte do paradigma paisagem-territorialidade. Na
verdade, o conceito de paisagem surge do percebido” (SANGUIN, 2015, p. 390).
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contradi¢cbes, geralmente marcada pela insuficiéncia ou ineficacia das politicas
publicas.

O fato de existirem relacfes paradiplomaticas na fronteira, em maior ou
menor medida, também podem indicar que tais praticas sejam utilizadas como
um instrumento para intensificar as externalidades de proximidade (Cf. TORRE,
2003), ou estabelecer parametros associativos de convivéncia. A guisa de
exemplo, acordos paradiplomaticos foram aplicados com algum éxito nas
fronteiras estudadas, como: o “Acordo Fronteira Limpa’?®;, o “Projeto
Revitalizagdo da Linha Internacional™’. E mais: o Programa de Preservacgdo
das Aguas Internacionais do Rio Apa”?®; as negociacbes para constituicdo de
acordos de seguranca sanitaria®® entre o estado de Mato Grosso do Sul (BR) e
o departamento de Santa Cruz de La Sierra (BO); a realizacdo de cerimbnias
ndo-protocolares®® entre Corumba (BR), Ladario (BR) e Puerto Suarez (BO),
Puerto Quijarro (BO); reunides entre representantes bolivianos e brasileiros
para discussdo de assuntos voltados para a cooperacgdo transfronteirica3..
Além de acordos de cooperacdo entre as instituicbes fazendarias (para

desembaraco aduaneiro) e pactos estabelecidos entre as forcas de seguranca

%Entre a Prefeitura de Corumba e a Alcaldia de Puerto Quijarro, que visava promover uma
cooperacao para limpeza urbana em ambas as cidades como forma de promover um combate
mais incisivo ao mosquito da dengue; como desdobramento, outro projeto de pouco sucesso foi
de combate a leishmaniose e raiva canina.

2’Projeto da Prefeitura de Ponta Pord com a Intendéncia de Pedro Juan Caballero (PJC),
financiado pela Unido Europeia que possibilitou uma nova arquitetura para abrigar camel6s e
casilleros na linha que divide as duas cidades.

28Projeto firmado entre Governacion del Departamento de Amambay e a Prefeitura de Ponta
Pord, também financiado pela Unido Europeia, que visou criar mecanismos de preservacao e
criar formas alternativas de utilizacdo de suas potencialidades para populacéo ribeirinha
(OLIVEIRA, 2012).

290 objetivo do projeto foi trocar experiéncias entre bolivianos e brasileiros a respeito de acGes
contra a febre aftosa e projetos que envolviam a seguranca cidadd de forma geral. A
cooperacao técnica mobilizou os setores da Direccidn de Sanidad Agroalimentaria (DSA),
Agéncia Estadual de Defesa Sanitaria Animal e Vegetal (IAGRO) e Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Agrario, da Producéo, de Industria, de Comércio e de Turismo (SEPROTUR)
para criar um corddo de sanidade animal na fronteira entre Santa Cruz de La Sierra e Mato
Grosso do Sul.

30As festividades populares compartilhadas pela populacdo e autoridades locais de ambos os
lados da fronteira (aniversério das cidades, carnaval, Dia da Independéncia dos Estados, etc.)
31As quatro pautas das atas criadas nas reunides do ano de 2014 estiveram relacionadas as
discussdes sobre seguranca — furto e roubo de veiculos; transporte e transito; seguranca
publica (crime organizado, delinquéncia comum, trato e trafico de pessoas, narcotrafico) e
controle migratorio.
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e defesa para compartiihamento de informacgfes e agbes programadas, entre
outras®.

Ainda, dois fatos interessantes, embora pontuais, devem ser lembrados.
Primeiro, a realizacdo de uma espécie de consorcio nos anos 2000 entres as
prefeituras de Ponta Pord e Pedro Juan, em que esta destinou pedras para a
construcdo de bens publicos daquela e, em troca, a populagcdo pedrojuanina
pode receber atendimentos médicos pelo lado brasileiro. Segundo, a conduta
da prefeitura de Ponta Pord com o emplacamento das motocicletas de origem
paraguaia realizado sem qualquer respaldo dos governos centrais do Paraguai
ou do Brasil para esta pratica. Muitos compromissos sao firmados na fronteira,
embora, majoritariamente, esses contratos firmados entre os atores locais
sejam passiveis de contestacdes. Tais fatos reforcam a ideia de que as
necessidades cotidianas na fronteira fazem com que esta assuma uma
dindmica proépria que foge aos moldes de seus governos centrais.

Sem duavida, existem ainda muitos obstaculos desafiadores ao avanco
das praticas paradiplomaticas: falta de fomento dos governos centrais para
impulsiona-las, falta de qualificacdo de pessoal e planejamento estratégico que
sobreviva as alternancias de governo; o baixo nivel de autonomia dos governos
locais e regionais, ou ainda a dificuldade de institucionalizacdo efetiva das
praticas. A falta de uma estrutura especializada em assuntos internacionais
com gestores capacitados para este fim também reflete na auséncia de uma
politica que perdure as alterndncias de governo, além da escassez de
informacBes a respeito das experiéncias paradiplomaticas praticadas na
fronteira que poderiam ser compartilhadas. Ha, ainda, receios com possiveis
ilegalidades por parte dos agentes locais, dificultando o acompanhamento e
monitoramento para analise mais critica dos resultados alcancados por essas
iniciativas.

O proprio histérico de rivalidades e preconceitos entre as sociedades de
cada lado da fronteira tende a comprometer uma “cooperagdo entre

instituicbes” de largo prazo, ou seja, os intentos paradiplomaticos, em geral,

3Cabe ainda lembrar as acbes chanceladas pelo Programa das Nagdes Unidas para
Assentamentos Humanos (HABITAT) em Ponta Pord para auxiliar na realizagdo do Plano
Diretor Participativo com Consulta Urbana e um Plano de Acdo com varios outros
desdobramentos incluindo Pedro Juan Caballero (PJC).
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possuem “félego curto”, dimensdes restritas e aplicabilidade condicionada®:.
Embora ambos os lados desfrutem do processo de fronteirizagcdo - o qual
permite a um lado ter natural interesse na melhoria das condi¢des
socioecondmicas do outro e favoreceria, mutatis mutandis, envolver o seu lado
nos avancos do outro - 0 envolvimento de atores e/ou instituicdes de um lado
em acdes no outro lado é, muitas vezes, observado com desconfianca, receio e
davida por ambos.

Vale ressaltar que, por serem atividades informais realizadas nessa
regido, a dificuldade também estd em mensurar os impactos dessas relacdes
esporadicas devido a insuficiéncia de informagfes por meio de fontes seguras
a respeito das relacdes de cooperacao fronteirica nessa regido. Isso contribui
para gue as acdes continuem sem objetivos de cooperacdo bem definidos com
propdsito de que se avance no aprofundamento das relacfes transfronteiricas.
Portanto, é necesséario que as relacdes de cooperacdo na fronteira tenham
objetivos de reduzir cada vez mais o 6nus deixado para a sociedade pela
insuficiéncia de politicas publicas para o desenvolvimento da regido de
fronteira, e que tais iniciativas perpassem pela mensuragdo constante dos

resultados socioeconémicos gerados.

$As cooperacdes paradiplomaticas, no geral, se ddo mediante assunto especifico, pontual e
em condi¢des extremamente pragmaticas.
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CAPITULO 3

O PROJETO MS SEM FRONTEIRAS: UM CASO DE PARADIPLOMACIA NA
REGIAO DE FRONTEIRA ENTRE BRASIL — BOLIVIA E BRASIL -
PARAGUAI

O projeto MS Sem Fronteiras surgiu a partir da iniciativa do Conselho
Deliberativo do Sebrae (composto por 11 instituicbes) em prospectar novas
atuacOes para o setor empresarial dentro da realidade do estado do Mato
Grosso do Sul. Para tanto, foram reunidas as liderancgas regionais por meio da
oficina “Portadores de Futuro”, promovida pelo Conselho, com objetivo de
fomentar o surgimento de novos projetos que tivessem objetivo de alavancar o
desenvolvimento nessa regido, com base na utilizacdo das potencialidades

regionais.

Dentre as propostas em pauta, esteve em voga a discussao dos
seguintes temas: Bioma Pantanal, Fronteira e Arranjos Produtivos Locais. Por
fim, optou-se em explorar a tematica da fronteira do MS por meio de acordo de
cooperacao internacional pela ampla capacidade de mobilizar uma variedade
de recursos (técnicos, humanos, tecnoldgicos, internacionais, financeiros), e
possibilidade de fortalecer e expandir as cadeias produtivas estrategicamente
numa perspectiva transfronteirica que se estendesse sobre os solos paraguaio

e boliviano.

Como os recursos do Sebrae se restringem ao atendimento de micro e
pequenas empresas em solo brasileiro, a paradiplomacia foi utilizada como
ferramenta para promover essa iniciativa numa perspectiva de cooperacao
triangular na fronteira. Desse modo, a fim de captar recursos por meio do
financiamento de um sdcio doador, a proposta inicial elaborada foi apresentada
para um rol de organismos multilaterais como a agéncia alema de cooperacéo
internacional (GTZ), e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Houve um processo de reestruturacdo da proposta para adequa-la segundo as

exigéncias determinadas pelos organismos internacionais. Nesse sentido, a
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etapa de elaboracao consistiu no refinamento do tema com a incorporacao de
conceitos, tais como: Complexo Sistémico Territorial, PLED e SIMPLEd.
Mesmo as normas do Sebrae foram adaptadas segundo as especificidades das
pequenas empresas localizadas na fronteira. Vale ainda mencionar que um dos
requisitos apontados para o financiamento do projeto era a necessidade de
mobilizar outros parceiros locais, principalmente, as prefeituras dessas
localidades com intuito de criar e desenvolver as capacidades locais por meio
da criacdo de redes de cooperacdo com os demais atores.

A fase de captacdo de parceiros para financiamento dos recursos e a
elaboracdo da verséao final do projeto perdurou, no minimo, dois anos. E, por
fim, o Centro de Exceléncia de Desenvolvimento de Fornecedores - versdo
inicial do projeto - torna-se o projeto MS Sem Fronteiras, uma iniciativa com
objetivos e alcance mais amplos que a ideia original, financiado pelo Fundo
Multilateral de Investimentos do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(FUMIN/BID).

Assim, o projeto “Integracdo Competitiva de Micro e Pequenas
Empresas em Ambiente de Fronteira — Bolivia, Brasil e Paraguai — MS Sem
Fronteiras” (2010/2014), sob coordenacdo do Sebrae®*, nasce com o
envolvimento de agentes publicos e privados nacionais e estrangeiros. Como
dito, o objetivo central do MS Sem Fronteiras € fomentar a competitividade das
micro e pequenas empresas (MPESs) localizadas nos territorios fronteiricos em
foco, visando fortalecer a cadeia produtiva de setores estratégicos para ambos
os lados da fronteira.

Dessa forma, o projeto promoveu a cooperacdo em ambos os lados da
fronteira e, como ponto de partida, aproveitou a praxis de aproximacao e

convivéncia entre as cidades de Ponta Porda® com Pedro Juan Caballero®® na

%4Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas é uma entidade privada com
missdo de promover a competitividade e o desenvolvimento sustentavel dos pequenos
negocios e fomentar o empreendedorismo para fortalecer a economia nacional.

35Cidade a 330 km de Campo Grande (capital do Mato Grosso do Sul) com 77 mil habitantes,
pautada no comércio e no agronegocio.

36Capital do Departamento de Amambay com aproximadamente 100 mil habitantes, pautada no
comércio de reexportacdo e fronteirico, agronegdécio, ensino universitario e, mais recentemente,
nas possibilidades de implantacdo de maquillas.
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fronteira Brasil-Paraguai e Corumbéa®’, Ladario®® com Puerto Quijarro®, Puerto
Suarez?® na fronteira Brasil-Bolivia.

O projeto em tela compreendeu uma cooperagcdo técnica e torna-se
passivel de se equiparar a modalidade de Cooperacéo Triangular (CTR) sendo:
0o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) como sécio doador;
Paraguai e Bolivia como sdécios receptores de cooperacao; e o Brasil, por meio
do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) e
parceiros, como sOcio emergente estratégico. Logo, a iniciativa nasce para
promover a cooperacao entre paises diferentes nas areas de interesses, a
priori, comuns, ao mesmo tempo em que sua trajetdria se pauta pela
construcdo de didlogos horizontais com fixacdo de procedimentos entre os
atores envolvidos, como sera visto adiante.

O desenho do MS Sem Fronteiras foi elaborado no seguinte formato:
para a etapa de planejamento e execucgéao, a equipe foi formada pelo Conselho
Diretor — composto pelos representantes do Sebrae/MS, Sebrae/Na, governos
do estado do Mato Grosso do Sul, Provincia de German Busch (Bolivia),
Departamento de Amambay (Paraguai) e por um representante de cada um
dos Comités de Gestores Locais. Responséavel pelo papel principal dentro do
projeto, ao Conselho foi delegada a funcdo de definicAo do planejamento
estratégico, aprovacdo do plano anual, balanco, orcamento e, ainda,
monitoramento e avaliagdo dos resultados das agdes previstas.

Através da Unidade de Gestdo do Programa (UGP), composta pela
equipe de profissionais selecionados pelo Sebrae, houve acompanhamento do
andamento dos planos de atividades previstas. A UGP também foi encarregada
de facilitar o intercambio entre os territérios e ainda supervisionar o trabalho
das Unidades Executoras Locais (UEL). Logo, a UGP era a unidade
intermediaria que se reportava a Diretoria do Programa prestando relatorios

das atividades desempenhadas pelas UELs. Essas Ultimas, por sua vez, foram

8’Cidade a 420 km de Campo Grande, com cerca de 100 mil habitantes, pautada no comércio
de export-import e fronteirico, pecuéaria, mineragéo e turismo.

38Cidade com cerca de 20 mil habitantes, conurbada com Corumba.

3%possivelmente, a mais dindmica cidade fronteirica da Bolivia, pertence a Provincia de
German Busch e Departamento de Santa Cruz, com cerca de 25 mil habitantes. Esta a 560 km
de Santa Cruz de La Sierra, com economia pautada no comércio export-import e fronteirico,
localizando-se a trés quildmetros de Corumba.

40Capital da Provincia German Busch, com 25 mil habitantes, as margens da laguna Caceres e
a 11 km da fronteira.
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compostas por representantes publicos e privados de cada Estado, os quais
além de apoiarem as UGP, tinham responsabilidade de execucdo das
atividades dentro de sua area de atuacdo. De forma integrada, essas equipes
trabalharam de acordo com cinco objetivos estabelecidos pelo Projeto,
conforme exposto pelo Sebrae, (s.d p. 5):

1. Formacao de redes e desenvolvimento de capacidades — realizacao
do mapeamento da regido para compreender a dinamica da realidade local por
meio da aplicacdo de diagnostico. Fase de levantamento de informacoes;
criagdo de redes de cooperagdo, além do processo de sensibilizacdo dos
atores.

2. Acesso a servicos de desenvolvimento empresarial — ordenamento
dos servicos empresariais conforme ambos os lados da fronteira apds a
selecdo das cadeias produtivas a serem atendidas pelo Programa, com a
inclusdo de setores com maior fragilidade por meio da realizacdo de cursos
profissionalizantes e capacitagdes.

3. Fomento ao desenvolvimento de projetos empresariais sustentaveis e
inovadores - incorporacao de inovagdes nas empresas dos setores produtivos
priorizados e consolidag&o das cadeias de valor.

4. Desenvolvimento de bens publicos — melhoramento das condi¢cdes
para o desenvolvimento das atividades produtivas nos territérios selecionados,
a fim de promover iniciativas especificas que contribuam com o
desenvolvimento de vantagens competitivas.

5. Monitoramento, licdbes aprendidas e disseminacdo dos resultados -
registro, avaliacdo, disseminacdo e desenvolvimento de método para a
réplica/expansao da experiéncia.

Foram investidos, ao longo de quatro anos (2010-14) do projeto, um total
de U$ 2,8 milhdes que atingiram 2.578 empresas, sendo 2.007 no lado
brasileiro, 292 no lado boliviano e 280 no lado paraguaio. Considerando o
volume de recursos aplicados, trata-se de um investimento relativamente baixo,
dado o numero de empresas contempladas e os resultados quantitativos

auferidos no trajeto de sua execucéo (pouco mais de U$ 1,1 mil por empresa).

3.1. O MS Sem Fronteiras e o fenbmeno paradiplomatico na

execucdao do projeto
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3.1.1. Dos ganhos

Apos discorrer a respeito da criacdo e do seu escopo, observaremos o
projeto na perspectiva do arcabouco teodrico relacionando aos relatorios, atas,
auditorias produzidos pelo Sebrae/MS e Sebrae/NA, além de concertantes
conversas com envolvidos no projeto.

Quanto aos Objetivos 2 e 3 descritos pelo projeto para acesso aos
servicos empresariais e fomento a iniciativas inovadoras, percebeu-se que nos
territorios boliviano e paraguaio as ac¢des implantadas compreenderam, de fato,
atividades inovadoras segundo a metodologia utilizada pela instituicdo Sebrae
aplicada as pequenas empresas.

E importante mencionar que o requisito minimo para se considerar uma
inovacdo em uma pequena empresa € a identificacdo da mudanca ocorrida,
seja nos seus produtos, processos, marketing ou organizacional, mesmo que
esta acdo inovadora ja tenha sido implementada por outras empresas. Nesse
sentido, a inovacdo aplica-se a empresa. Caso a inovacao seja nova para a
empresa e para as demais da regido ou do mundo, esta inovacédo aplica-se
para o mercado, para o0 mundo (OCDE, 2005). Desse modo, ainda que na
modalidade de cooperacdo técnica haja transferéncia de expertise e,
consequentemente, ndo seja considerada uma inovacao radical e propriamente
nova no mercado, as mudancas ocorridas nas MPEs envolvidas no projeto séo
qualificadas enquanto inovacdes e, nesse caso, caracterizadas como
incrementais®!.

Os servicos empresariais disponibilizados tinham, pois, objetivo de
fomentar a atividade inovadora. Logo, os investimentos foram aplicados em
orientagdo técnica, palestras, oficinas, seminéarios, cursos e consultorias
(nomenclaturas utilizadas segundo a metodologia do Sebrae).

Quanto a criacdo de bens publicos (Objetivo 4) para melhorar as
condi¢bes locais ao desenvolvimento das atividades produtivas, percebeu-se

gue na Bolivia houve iniciativas que permaneceram e se expandiram por meio

“lUma inovagdo radical corresponde ao lancamento de novo produto ou significativamente
aprimorado no mercado. Majoritariamente, os setores que demandam alta tecnologia detém
tais inovacdes as quais sdo essencialmente baseadas em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D).
Os demais setores que realizam inovacfes do tipo incremental adotam essa tecnologia e
conhecimento adaptando determinadas mudancas incrementais para inovarem nos produtos,
processos mais eficientes, marketing, ou no aspecto organizacional (OCDE, 1997).
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do emprego de esforgos conjuntos dos atores locais - sociedade, empresas e
instituicdes politicas -, sem necessitarem da mobilizagdo de um ator externo
para promover a comunicacao entre as partes. Para tanto, no periodo pos-
projeto foi criado um Comité Impulsor da Fronteira, do qual participam
atualmente muitas instituices bolivianas para colocar em voga os interesses
da Bolivia, mantendo as rela¢cdes com os parceiros brasileiros.

Ha, entdo, maior tendéncia de se perpetuarem e intensificarem as acoes
desenvolvidas pelo projeto na Bolivia. Isso também se deve aos atores que
atualmente conduzem as ac¢des nessas duas regides de fronteira. Embora haja
fragilidades institucionais, as instituicbes politicas e organizagfes empresariais
possuem tramites burocraticos inerentes a sua rotina que tendem a facilitar o
registro das atividades pela responsabilidade de prestacdo de contas das
atividades desenvolvidas.

Nesse sentido, o conhecimento adquirido encontra maiores condi¢des
de se perpetuar caso haja vontade de seus gestores para tal. Em especial, os
governos subnacionais possuem responsabilidades no desenvolvimento de
seus territdrios e podem utilizar essa autonomia para conduzir iniciativas de
cooperacao transfronteirica e busca de parceiros para conversao de esforcos
em prol do desenvolvimento na regido.

Certamente, as redes de comunicacdo podem ser consideradas o0s
grandes motores que alimentam as atividades desenvolvidas na Bolivia. A
comunicacdo permite ndo s6 a perpetuacdo das praticas, mas também, a
intensificacdo das mesmas com o vislumbre de novas oportunidades de
atuacdo. Conforme o exemplo observavel pela elaboracdo do mapa de
oportunidades de Puerto Quijarro e Puerto Suarez durante o projeto, o que,
posteriormente, despertou o interesse dos bolivianos para a criagdo de um
mapa de oportunidades do municipio de Carmen Rivero Torrez mesmo com o
término das atividades do MS Sem Fronteiras. E, também, os acordos de
cooperacao entre parceiros bolivianos e brasileiros na promoc¢&o do turismo,
com a criacdo de oportunidade de renda para as populacbes de ambos os
lados da fronteira.

Além disso, durante o projeto, houve articulacdo entre o Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai) e a Universidade Gabriel Moreno

com a realizacdo de cursos técnicos profissionalizantes de pedreiro,
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marceneiro, eletricista, entre outros. Para tanto, as empresas locais bolivianas
captaram os recursos por meio da Fundacion Trabajo Empresa (FTE) junto ao
Grupo Votorantim no Brasil, e a cooperacdo holandesa Hivos. lacusis,
localizada proximo a Puerto Suarez, foi beneficiada com a instalacdo da base
do Grupo Votorantim na cidade. E ha perspectiva de novas parcerias com a
inclusdo de mais cinco paises em projetos de cooperacdo internacional
promovidos pelos atores locais.

Vale lembrar que a certificacdo do Senai ndo era valida no territorio
boliviano. Diante disso, o corpo docente da universidade acompanhou os
treinamentos se responsabilizando pela emissdo dos certificados dos cursos
ministrados pela equipe técnica do Senai. Nesse episodio, a paradiplomacia
trouxe agilidade na resolucdo dessa demanda do lado boliviano, possibilitando
oportunidade de interac&o entre as instituicbes com apoio dos governos locais.

Nesse periodo também foi instalada uma unidade de Producéo
Agroecoldgica Integrada Sustentavel (PAIS), pois a maioria das familias
dependiam da forca de trabalho dos jovens que participaram dos cursos
profissionalizantes para ajudarem na producdo agricola familiar. Ressalte-se
que, durante o projeto, j& haviam sido instaladas quatro unidades PAIS em solo
boliviano. Com a implantacdo de um sistema de producdo agricola mais
eficiente, o qual ndo necessita de grande quantidade de mao de obra, os
jovens tiveram possibilidade de se especializarem numa nova profissdo e as
familias ganharam uma nova fonte de renda por meio de uma producao
especializada, segundo apontou um entrevistado. E ainda, os produtos
poderiam ser comercializados no Brasil com a certificacdo da horta organica
pelo Embrapa. Hoje, vislumbra-se oportunidade de articulacdo entre as
associacbes de produtores brasileiros e bolivianos por meio da parceria
realizada entre Embrapa e FTE.

Atualmente, observa-se que as instituicbes bolivianas mantém os
vinculos que foram criados no MS Sem Fronteiras por meio dos encontros
institucionais e rodadas de negocio. O objetivo é promover o mutuo
conhecimento do papel dos atores envolvidos, a fim de identificar novas
oportunidades de parceria.

A iniciativa MS Sem Fronteiras também promoveu a primeira

aproximacéo das liderancas politicas locais em vigor naquele periodo com o
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governo central da Bolivia. Um dos entrevistados relatou que havia um
esquecimento da fronteira por parte do governo central boliviano. Os ministros
e secretario da presidéncia participaram de eventos como o Férum Binacional
de Turismo de Fronteira. Ocasifes como essa, possibilitaram a articulacédo
entre governos locais e nacionais tanto de brasileiros, paraguaios como
bolivianos para o vislumbre de novas oportunidades de gerar negécios e
emprego para a populacéo fronteirica.

As atividades do projeto suscitaram também o interesse dos atores
locais de Puerto Quijarro e Puerto Suérez para investirem no turismo religioso.
A partir disso, criou-se 0 mapa de turismo da Bolivia. Outras iniciativas, como
Aprender para Crescer, que inicialmente contemplaram as populacbes de
Puerto Quijarro e Puerto Suérez, estdo se expandindo para outros pontos de
Santa Cruz de La Sierra. O projeto “Mulheres Empreendedoras” foi uma
iniciativa que também surgiu para gerar maior valor agregado a producao das
mulheres bolivianas, a fim de aumentar a renda por meio do sistema de
plantacdo mandala*?,

No Paraguai, o Black Friday*® e o Convention e Visitors Bureau** foram
iniciativas do projeto que perduram mesmo com o término das atividades do
MS Sem Fronteiras. Além disso, as associacdes comerciais de Pedro Juan e
Ponta Pord criaram uma associacdo binacional com engajamento dos
empresarios locais, mantendo o didlogo na fronteira para a promocdo de
atividades voltadas para o fortalecimento das empresas locais. E ainda durante
o periodo de execucdo das acdes do projeto, a Metaforme (Sebrae) e Copins
(Sebrae) financiaram novos projetos nessas regides de fronteira, o que
evidencia os estimulos criados a partir do projeto com a atracdo de novos
outros.

Nesse sentido, percebe-se que o projeto alcancou, em certa medida, 0s
propésitos relacionados a constituicdo de redes de comunicacao entre atores

dos diferentes territdrios para caminhar passos adiante no que diz respeito ao

42 Sistema de agricultura sustentavel com formato de circulo.

“Termo que significa “Sexta-Feira Negra” foi criado pelo varejo para nomear a agdo de vendas
com oferecimento de descontos para os clientes.

44 No ano de 2012 nasce o “Ponta Pord Sem Fronteiras Convention & Visitors Bureau” com
objetivo de promover as potencialidades turisticas nessa regido de fronteira.
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desenvolvimento. Houve uma aceitacdo convincente desenvolvida pelas
relacbes de cooperacao entre os atores envolvidos nas a¢des do projeto.

E passivel constatar ante o conjunto de acbes realizadas que a
desconfianca ainda é um elemento cultural presente nas duas regides de
fronteira sendo um dos maiores desafios para conducdo de projetos de
cooperacao transfronteirica por meio dos instrumentos paradiplomaticos. De
acordo com um dos entrevistados, ainda que nao houvesse nenhuma
manifestacdo expressa do lado boliviano, especialmente, ou atitude de
impugnacao, seja na etapa de realizagdo do acordo ou na fase de execucdo
das atividades do projeto, os agentes da Bolivia inicialmente manifestaram
sinais de desconfianca a respeito das pretensfes brasileiras no acordo de
cooperacao.

No entanto, a continuidade da parceria no pOs-projeto entre as
instituicBes brasileiras e bolivianas, por meio de acordos paradiplomaticos,
compreende umas das maiores evidéncias de avanco da cooperacdo nas
relacbes fronteiricas. Tal fato indica que a iniciativa conseguiu apresentar
instrumentos robustos capazes de produzir conhecimento tacito e instituir
relacbes de confianca entre atores, bem como subsidiar a consecu¢édo de um
desenvolvimento para o territério envolvido, quebrando resisténcias
institucionais e suscitando uma aproximac¢ao ensejada aos atores econdémicos
e politicos.

Logo, a paradiplomacia continua sendo um dos principais instrumentos
gue regem essas fronteiras. Dificilmente, os governos centrais conduziriam
esforcos voltados para as questdes empresariais em relacdes de cooperacéo
na fronteira. A esse respeito, ressaltou um dos entrevistados que “deve haver
uma articulacdo dos governos locais e nacionais para tentar um acordo de
mutua cooperac¢do, porque a lei visa o grande ou o macro, mas nao visa o

efeito micro”.
3.1.2. Dos desafios
A etapa inicial de sensibilizacdo dos atores locais (Objetivo 1 do projeto)

consistiu numa prévia avaliagdo do Banco para o recrutamento e selecdo das

instituicbes parceiras dos trés lados da fronteira. Logo, as instituicdes
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selecionadas como parceiras foram avaliadas com base na metodologia
utiizada pelo Sebrae Parana (Brasil), que considerou a capacidade de
contrapartida, capacidade de execucao, transparéncia, entre outros aspectos.

Nesse momento, constatou-se que as instituicdes politicas apresentaram
inumeras fragilidades. Debilidades que, por sua vez, refletiram ao longo da
execucdo do projeto. Os parceiros do lado boliviano e paraguaio foram
caracterizados como consorciados. Segundo um dos entrevistados, ndo houve
qualquer tipo de impedimento dos atores locais envolvidos que pudesse
comprometer o andamento das atividades; embora no inicio do projeto ndo
demonstrassem uma atuagdo proativa e engajada nas atividades. Quanto a
assinatura dos documentos, ainda que informais*®, os gestores né&o
apresentaram empecilhos para autorizacdo da transicdo de um lado para o
outro da fronteira, tanto em Pedro Juan - Ponta Pord como em
Corumba/Ladario — Puerto Quijarro/PuertoSuarez.

Tal fato fora de extrema importancia para o desenvolvimento das
atividades, pois todos os eventos, tanto na Bolivia, quanto no Paraguai ou no
Brasil deveriam contar, necessariamente, com a participacdo dos respectivos
representantes envolvidos no projeto de cada territério. Entretanto, os gestores
nao tinham aptiddo para executar o plano de acdo - com detalhes das
informacBes a respeito do cronograma previsto para inicio e fim da acao,
recursos necessarios, ordem de execucdo das subacfes, agentes envolvidos
em cada etapa do processo, etc. - necessitando da mobilizacdo de outros
parceiros para auxilio na realizacdo das atividades previstas.

Ainda na fase de sensibilizacdo e mobilizacdo dos atores para a
constituicdo das redes de cooperacdo (Objetivo 1), um dos entrevistados
alegou que havia notéria diferenca no comportamento entre as autoridades
brasileiras e bolivianas. Justamente porque no lado boliviano houve
necessidade de maior sensibilizacdo, haja vista o desconhecimento dos

processos inerentes a espécie de parceria a ser realizada, diferentemente do

45Todos os procedimentos relacionados a execucgdo das atividades, como o deslocamento de
pessoal, foram realizados sem qualquer espécie de acordo prévio realizado em nivel nacional
por parte dos trés Estados envolvidos, tendo em vista a morosidade na tomada de decisédo
proveniente dessas instdncias maiores. Logo, os documentos informais assinados pelos
representantes locais para autorizagdo de circulagdo de equipe técnica e demais pessoas
envolvidas nédo seriam suficientes, de fato, para impedirem que a policia federal averiguasse a
validade de tais acordos e blogqueasse a mobilidade.
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lado brasileiro, que ja tinha maior familiaridade com as praticas desenvolvidas
pelo Sebrae.

Além disso, outro ponto que gerou morosidade na etapa inicial do projeto
foi o processo de elei¢cdes pelo qual passava a Bolivia naquele periodo. Logo,
houve necessidade de um tempo de espera para dialogar com as autoridades
em nivel subregional (como o subgovernador) e, posteriormente, com o
governo central, e firmar os acordos com 0s parceiros no projeto.

As instituicdes econbmicas selecionadas (associacfes comerciais,
camaras empresariais) demonstraram serem parceiras com maior engajamento
quando comparadas as instituicdes politicas por usufruirem diretamente dos
resultados do projeto atendendo seus objetivos e interesses. De fato, as
instituicbes econdmicas buscam formas de otimizarem recursos, fomentarem a
obtencao de lucros do setor empresarial local com as vantagens vislumbradas
do outro lado da fronteira — o0 que traz a ideia da fronteira concebida como
territorio de interacao.

Ainda assim, elas apresentaram fragilidades que tornavam notérias as
assimetrias na fronteira principalmente no lado receptor da cooperagao.
Observou-se que no Paraguai e na Bolivia ndo havia infraestrutura e
organizacdo de equipe profissional para organizacdo de eventos empresariais
gue permitissem o didlogo e a constituicdo de redes de comunicagado entre o
empresariado local, ou mesmo, do outro lado da fronteira.

Por dltimo, a fase de monitoramento e mensuracdo dos resultados
(Objetivo 5) foi realizada por meio de pré-auditoria no ano de 2015. Ademais, o
registro das atividades foi realizado por meio de atas com fotos, lista de
presenca dos participantes e breve descricdo do evento realizado. Para o BID,
0s impactos do projeto nos territérios sdo mensurados entre trés e cinco anos
com o término do projeto. Essa auditoria esta prevista para ser realizada em
2017.

Com base nas informacdes disponibilizadas pela primeira auditoria (com
foco para os resultados dos demonstrativos financeiros), n&o foram
apresentadas quaisquer discrepancias relevantes que pudessem comprometer
a veracidade das informacdes obtidas por meio do controle interno realizado
durante o projeto. Contudo, ainda nao foi possivel identificar nessa primeira

auditoria realizada quais foram os critérios utilizados para a mensuracao dos
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resultados obtidos relativos aos ganhos e oportunidades de melhoria nessa
experiéncia.

Nesse contexto, as entrevistas foram utilizadas como uma amostra para
o levantamento dessas informacdes. Cabe, assim, como objeto de investigacao
analisar os indicadores que foram utilizados para melhor averiguacdo da
mensuracao dos resultados. Até o momento, a divulgacdo da experiéncia do
projeto tem sido realizada mediante a apresentacdo do numero de empresas
envolvidas nas atividades, que correspondem as metas de atendimento, e
relatos das experiéncias bem sucedidas. Logo, € valido questionar,
especialmente apds a auditoria do BID em 2017, se as metas numéricas de
atendimento do projeto confundem-se com os resultados socioecénomicos
esperados.

A partir da analise do comportamento das duas regifes de fronteira em
foco, os relatos das entrevistas evidenciaram que houve maior interrup¢céao das
atividades implantadas pelo projeto no Paraguai, quando comparadas as acdes
desenvolvidas na Bolivia. Notou-se uma diferenca na atuacao dos atores locais
nas duas regifes de fronteira em foco, pois na Bolivia as instituicdes locais,
empresariais e politicas, tém sido, atualmente, as grandes promotoras das
atividades no periodo poés-projeto, enquanto no Paraguai, a condugcdo das
acOes que foram implantadas no MS Sem Fronteiras tém sido realizadas pelos
pequenos empresarios locais. A logo do projeto permanece nos eventos e
projetos promovidos pelas instituicbes bolivianas como forma de mencao ao
legado deixado pelo MS Sem Fronteiras.

A esse respeito, faz-se necessario o registro de algumas constatacoes a
seguir. Enquanto a fronteira paraguaia padece com o recrudescimento da
reexportacdo, a fronteira de Corumba com a Bolivia sobrevive com o aumento
dos fluxos de exportacdo. A ordem mundial, na fronteira de Corumba-Puerto
Quijarro, enquanto “fronteira escolhida” pelo capital, constréi plausivel
prerrogativa sobre a fronteira Paraguai-Brasil, apoiando-se nas externalidades

positivas do transito de capitais permitindo afixar outros nés de articulacao.

E mais: quando se trata da atuacéo liderada pelo pequeno empresariado
local em projetos dessa envergadura, como ocorreu na fronteira entre Ponta

Pord e Pedro Juan Caballero no pés-projeto, existe o grande desafio da
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implantacdo e, sobretudo, da incorporacdo da inovacdo a rotina empresarial
para perpetuagcdo ou aprofundamento das relacées de cooperagdo com base
nas acdes desenvolvidas dentro do projeto. Isso esta intrinsecamente atrelado
a eficiéncia da gestdo empresarial que precisa ser feita por meio de processos
documentados para registro e transferéncia do conhecimento adquirido, para
que ndo esteja a mercé da rotatividade do quadro de funcionarios. Muitas
vezes, tais condicbes ndo correspondem a realidade da gestdo dos negocios
da pequena empresa, pois se deve levar em consideracdo o perfil de seus
dirigentes, os quais, na maioria dos casos, vislumbram a abertura de um
negocio como uma alternativa para sobrevivéncia, e ndo uma oportunidade, em
tais regides de fronteira*®. Em se tratando desses casos, deve se considerar

que:

A concorréncia do mercado de trabalho e o aumento da exigéncia dos
consumidores obrigaram as empresas a qualificarem seus servigos e
com isso, houve uma mudanca no perfil do trabalhador. Neste
contexto, a informalidade pode expressar uma forma de
sobrevivéncia dos trabalhadores que ndo detém qualificacdes e
conhecimentos adequados para o novo mundo do trabalho,
envolvendo, em geral, condicbes precérias e de baixo rendimento
econdmico (POTRICH; RUPPENTHAL, 2013, p.146).

Ainda observando a conducdo de atividades dessa envergadura por
parte das pequenas empresas, vale lembrar a possibilidade de faléncia que
deve ser pensada como um fator prejudicial a continuidade das acdes de um
projeto.

Embora o Paraguai ja tivesse desenvolvido projetos de cooperacao
transfronteirica nessa regido, o lado boliviano despertou maior interesse no
fortalecimento das redes de comunicacéo iniciadas a partir do projeto — como ja
dito. Desde 2004, Paraguai e Brasil ja desenvolviam um trabalho de Turismo
Sem Fronteiras envolvendo governos municipais, associagdes e outros atores
locais, porque o turismo de compras € o0 setor que movimenta as relacdes

comerciais transfronteiricas nesse territorio. O projeto teve parceria com 0

4Embora nado haja dados estratificados das se¢des municipais na Bolivia e nos distritos do
Paraguai, estima-se que a taxa de informalidade chegue a 94% do total de empresas
localizadas na faixa de fronteira da Bolivia (dados do ano de 2002) e no Paraguai, estima-se
que a taxa alcance 92% do total de empresas situadas na faixa de fronteira (dados de 2008).
No Brasil, em especial na faixa de fronteira do MS, 61% do total de empresas localizadas
nessa faixa de fronteira sdo informais (dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE - no ano de 2003) (SEBRAE/MS, 2010).
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Ministério da Integracdo (Brasil) e seu objetivo foi promover os produtos
artesanais na Cabeceira do Apa*’ e assentamentos. Além disso, o projeto
Erva-Mate*® fora iniciado nesse mesmo periodo. Antes disso, havia um dialogo
entre o Sebrae Nacional e Paraguai, devido aos vinculos criados pelo Desafio
Sebrae* juntamente com o Centro de Informacién y Recursos para el
Desarollo (CIRD).

A esse respeito, um entrevistado fez a constatacdo de que o histérico de
maior proximidade na fronteira entre Ponta Pord e Pedro Juan Caballero
quando comparados aos vinculos entre Corumbé/Ladario e Puerto Quijarro e
Puerto Suarez se deve a auséncia de postos de controle e fiscalizacdo
localizados na sua linha de fronteira. E ainda: a dificuldade em assimilar o que
€ propriamente paraguaio ou brasileiro representa um indicativo de
aprofundamento das relacdes cotidianas entre as populacbes de ambos os
lados nessa fronteira.

Por outro lado, na Bolivia ndo havia experiéncias de aproximacao entre
0 Sebrae e as demais instituicdes bolivianas. Para a constituicdo dos primeiros
vinculos a alternativa encontrada esteve no aproveitamento das relacdes entre
os atores locais, nesse caso, entre Corumba (Brasil) e CAINCO® (Bolivia),
para posteriormente, uma aproximagcdo com o0s demais atores. Assim,
observando-se o histérico e a conduta da politica externa dos dois paises
receptores de cooperacdo, um dos entrevistados acreditava ser o Paraguai o
maior interessado no fomento de projetos dessa envergadura, pela alusao ao
Programa Maquila®!, o que ndo ocorreu segundo as expectativas de fato.

Ao analisar a paradiplomacia no MS Sem Fronteiras, alguns fatos
apontam acontecimentos comprometedores caracteristicos da realidade das
relacdes paradiplométicas em geral. Um deles é a alternancia de governo,

como se observou no projeto desenvolvido na regido de fronteira entre Pedro

47Distrito do municipio de Ponta Pora.

480 Projeto “Fortalecimento da Cadeia de Produtiva da Erva-Mate na Fronteira” surgiu em 2013
com o objetivo de estimular o plantio da erva-mate na fronteira do estado do Mato Grosso do
Sul com o Paraguai.

49Desenvolvido pelo Sebrae, o Desafio Universitario Empreendedor € uma competicdo nacional
de carater educacional com objetivo de desenvolver habilidades empreendedoras por meio de
atividades presenciais e virtuais.

50 Camara de Industria, Comercio, Servicios y Turismo de Santa Cruz — Bolivia

51Decreto Nro. 9585/2000. Disponivel em:
<http://www.embajadadeparaguay.ec/documentos/decreto9585 2000.pdf>
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Juan Caballero e Ponta Pora: o prefeito que assumiu a candidatura no
municipio brasileiro durante o andamento das ac¢fes, optou por ndo dar
continuidade ao projeto de estudo de impacto ambiental para minimizar os
impactos do despejo de lixo doméstico nessa regidao de fronteira iniciado pela
gestdo municipal anterior. Embora o trabalho estivesse em fase de execucéo,
pois alguns especialistas j& haviam analisado a realidade do tratamento do lixo
na regidao de fronteira em foco e caminhdes de lixo de coleta seletiva
adquiridos, as atividades foram interrompidas porque o projeto “levaria” o nome
do prefeito que ocupara o cargo anteriormente representado pela oposi¢éo.

Outro, 0 jogo de interesses que permeia as questdes politicas. A esse
respeito, houve contestacdes do governo nacional boliviano durante primeira
etapa de mobilizacdo dos atores envolvidos no projeto. A Fundacion Trabajo
Empresa (FTE) sem fins lucrativos fora selecionada pelo projeto como
responsavel pela administracdo dos recursos financeiros destinados ao
territério boliviano. Esse fato gerou desconforto pelo governo central que
articulou com os envolvidos no projeto para que o acordo realizado com a FTE
fosse interrompido e refeito com a Pro-Bolivia pois, diferente desta Ultima, a
primeira n&o tinha envolvimento com o governo boliviano.

Quando indagados a respeito dos desafios que a paradiplomacia
enfrenta a partir das condicfes de fronteiras nas duas regides em foco com
base na experiéncia vivida dentro de um projeto de paradiplomacia, um
entrevistado apontou que o maior problema econdmico da fronteira é a
desigualdade social. Problema econdmico que, por sua vez, fomenta ou
acarreta varias outros como narcotrafico, contrabando, e traz reflexos negativos
sobre essas regifes de fronteira. Isso justifica a intervencdo proposta no
projeto: minimizar a desigualdade social, que significa elevar as capacidades
locais, isto €, suscitar nos atores locais condicdes para angariarem

oportunidades de minimizar as assimetrias existentes.

3.2. Recomendacdes para as relagcbes paradiplomaticas com base
na experiéncia do projeto MS Sem Fronteiras
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A luz da iniciativa MS Sem Fronteiras, recomendam-se, a seguir,
algumas acbOes para continuidade e fortalecimento da cooperacdo
transfronteirica por meio da paradiplomacia:

1. Incentivo ao desenvolvimento das capacidades locais, a comecar
pelos governos subnacionais. No projeto MS Sem Fronteiras, a iniciativa e a
mobilizacdo dos atores ocorreram mediante uma instituicdo privada, o Sebrae,
que buscou financiamento junto aos organismos internacionais para que 0s
recursos ultrapassassem as fronteiras, permitindo a comunicagao entre as trés
regioes de fronteira envolvidas.

A paradiplomacia, propriamente dita, implica na proatividade dos
governos subnacionais em buscar recursos internacionais para o atendimento
dos interesses locais. Nesse processo, outros segmentos da sociedade (setor
privado, sociedade civil e demais atores subnacionais — poder legislativo e
judiciario) séo envolvidos em vista de possuirem competéncias diferentes mas
responsabilidades complementares quanto ao desenvolvimento da localidade.
Como visto, o fendbmeno paradiplomético no MS Sem Fronteiras ndo ocorreu
aos “moldes tradicionais” haja vista a inexperiéncia dos governos subnacionais
envolvidos em projetos dessa envergadura.

Logo no inicio do projeto se perceberam muitas fragilidades nas
instancias governamentais bolivianas, o que requereu a cooperacdo de outros
atores locais para execucao das atividades. Observou-se que o despreparo dos
governos subnacionais gerou morosidade nOsS processos, pois as
municipalidades ndo estavam em estagio de maturidade suficiente para o
desempenho de suas atribuicbes. Em especial, na fronteira entre o Paraguai e
o Brasil, os projetos conduzidos pela iniciativa do lado brasileiro apontaram
para uma tendéncia assistencialista do papel do Brasil nas relacbes de
cooperacao fronteirica. Tais fatos justificam a necessidade de se elevar as
capacidades locais de ambos os lados da fronteira.

Desse modo, o incentivo ao desenvolvimento das capacidades locais
como requisito para o financiamento pelo organismo financiador constituiu um
grande legado para essas regides de fronteira e deve ter continuidade no pos-
projeto, na medida em que possibilitou criar estimulos para um despertamento

desses atores tao estratégicos para a fronteira.
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2. A criagdo de estruturas institucionais especializadas em assuntos
internacionais. O Brasil possui cidades com estruturas especializadas em
assuntos internacionais®? - tais como Foz do Iguacu, localizada em regido de
triplice fronteira, que possui atuacdo paradiplomatica com 6rgao voltado para
as relagdes internacionais - oportunas para se pensar em formas de atuacdo
mais estratégica a partir das condi¢des das duas regides de fronteira.

Existem centros de pesquisa e universidades localizadas nas
proximidades das regides de fronteira, foco deste estudo, que podem ser vistos
como parceiros no intuito de se refletir sobre agcbes para a criagéo de redes de
comunicacdo no ambiente internacional, com entendimento dos instrumentos
acessiveis as municipalidades®®. O intuito €é gerir o0s investimentos
internacionais e os fluxos de cooperacdo internacional por meio de uma
atuacao conjunta entre universidade e governo, isto €, angariar staff técnico de
forma estratégica com a atracdo de parceiros €  recursos
regionais/internacionais para a constru¢cdo de projetos conciliados com as
necessidades locais.

3. Conhecimento sistematizado. Capitalizacdo do conhecimento
adquirido para mensuracao das experiéncias, transferéncias de novas préticas
e tecnologias, difusdo do conhecimento para o fomento de novas iniciativas.
Isto implica num conhecimento sistematizado e disponibilizado a sociedade. O
exercicio de se mensurar os resultados permite melhor entendimento dos énus
e bonus das acdes implementadas na fronteira. Sobretudo, permite que outros
projetos-piloto avancem no entendimento da realidade sistémica da regido de
fronteira aproveitando as potencialidades e minimizando circunstancias
desfavoraveis. Isso pode ser realizado por meio da criagcdo de um observatoério
de fronteira, por exemplo, em parceria com as universidades.

4. Criacdo de mecanismos de mensuracdo (ODONNE; VAZQUEZ,
2015b) para além das analises quantitativas (estas ultimas foram amplamente
reforcadas pelo projeto MS Sem Fronteiras). Para tanto, esses instrumentos
devem ser acompanhados de objetivos, metas, indicadores, resultados

socioecondmicos esperados de forma bastante clara e objetiva.

52 Para maiores detalhes desta discusséao, vide RIBEIRO (2009).
58 No Brasil sdo denominados municipios; na Bolivia, Se¢cdes Municipais e no Paraguai,
Distritos.
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5. Conhecimento aplicado. A inclusdo da iniciativa privada,
universidades, organizacdo da sociedade civil, governos locais que possuam
papel importante quanto ao tipo de intervencdo a ser realizada na fronteira.
Além disso, a atuacdo dos stakeholders representados em outros segmentos
da sociedade, sob uma perspectiva mais democratica, amplia o leque de
debates, suscitando novas oportunidades a serem exploradas, além de inibir ou
dificultar os efeitos da tomada de decisdo centralizada que possua objetivos
desconciliados com os interesses locais.

6. Manutencdo das redes de comunicagdo. Conforme o legado do
projeto a regido de fronteira na Bolivia no qual ndo havia dialogo entre os
atores locais em projetos dessa envergadura, observou-se que muitos
problemas de um lado da fronteira podem ser solucionados com a conversao
de esforcos dos agentes envolvidos. Isso reforga a ideia de que a informacéo
por si s6 ndo € capaz de estimular o desenvolvimento dos territérios, mas a
comunicacdo pode gerar um conhecimento integrado capaz de atender as
demandas locais.

7. Conformacdo de um espaco permanente de articulagcdo para
conversdo de aliancas praticas em aliancas estratégicas. E comum, durante a
execucao de qualquer iniciativa que tenha um tempo de execucéo determinado
— basta considerar a proposta de uma cooperacao técnica como o projeto MS
Sem Fronteiras -, haver uma mobilizacao dos atores envolvidos nas atividades
desempenhadas e que, ao findar, se alterem o ritmo das a¢cbOes. Na pior das
hipéteses, pode haver um abandono das partes, seja pela falta de recursos, ou
inaptiddo para a continuidade das atividades, ou, ainda, desinteresse dos
stakeholders em dar continuidade as ac¢fes. As atividades praticas, muitas
vezes, pontuais e informais, podem se converter em aliangas estratégicas por
meio de processos de concertacdo mais maduros (GALLICCHIO; CAMEJO,
2005), com resultados mais satisfatérios sobre os territérios.

8. A criacdo de agenda(s) especifica(s) de acordo com a identificacdo
dos interesses. Segundo Odonne e Vazquez (2015b), a criagdo de uma agenda
com interesses difusos pode gerar morosidade nos processos de tomada de
decis&o ou desinteresse dos agentes envolvidos. E o que Boisier (1999) reforca
a respeito da importancia do poder e, principalmente, do consenso entre 0s

stakeholders para o desenvolvimento do territorio.
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9. Desenvolvimento de acles especificas para cada regido de fronteira
em foco neste estudo. N&o estdo postos nos documentos produzidos pelo MS
Sem Fronteiras elementos que alimentem comprovar uma atuacéo
expressivamente distinta dentre as acdes desenvolvidas entre uma fronteira e
outra, tendo em vista que as ac¢des foram, em grande parte, cognatas.

Na conurbagdo Ponta Pord - Pedro Juan Caballero, o processo de
fronteirizacdo € muito maior e historicamente mais consolidado e deve produzir
vantagens comparativas mais consistentes do que na semiconurbacdo de
Corumba - Puerto Quijarro/Puerto Suéarez (OLIVEIRA, 2015b), onde este
processo é historicamente mais recente e as relagcdes por varios angulos
demonstram ser embrionarias. Apenas este fato coloca a dimenséo territorial e
a dimenséo produtiva em patamares nao congruentes entre as duas fronteiras.

Em termos abstratos, por mais paradoxal que possa parecer, a fronteira
Brasil-Bolivia, por ter um processo de fronteirizagdo menos consolidado, possui
mais campo para dinamismo do que a fronteira Paraguai-Brasil. Verifica-se, por
exemplo, que apesar de ser bem menor, o lado da Bolivia® recebeu apoio a
292 empresas, enquanto no lado do Paraguai® foram 280 empresas
beneficiadas, embora o lado boliviano seja o Unico das trés partes que vem
radicando uma continuidade. Efetivamente, o projeto, ali, ndo parou®®.

Com relacdo a conformacado latino-americana, pela sua condicdo de
recrudescimento - € pouco lembrada, apesar de muito presente - convira as
duas fronteiras na condicdo de enclaves soécio-estruturais de base rigida.
Mormente, este ndo é um assunto que possa passar despercebido. Deve-se
observar que a dimensédo sociocultural entre as duas fronteiras é abismatica;
isto fez e faz com que o modus operandi estabelecido por qualquer projeto
requeira consideracbes sobre o desnivel existente. A multiculturalidade e a
pluralidade étnica que povoam a fronteira Puerto Suarez, Puerto Quijarro e
Corumb4, assim como o dinamismo da economia boliviana®’ tém sustentado

uma reducdo dos custos com a méao de obra, habitacdo, servicos, etc. na

54Com populacao inferior a 60 mil habitantes.

55Com populacao superior a 100 mil habitantes.

56A HIVOS (Humanistisch Institutvoor Ontwikkelings Samenwerking), holandesa, (com U$ 180
mil) e a brasileira Votorantin (com U$ 90 mil) aportaram na Fundacion Trabajo y Empresa para
dar consecucéo as acbes estabelecidas pelo MS Sem Fronteiras.

5’De 2007 a 2015, a expansédo anual média do PIB no pais foi superior a 5%, com baixa
inflacdo e com politicas sociais suscitando forte distribuicdo de renda, atraindo investimentos
estrangeiros e producéo de riqueza.
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localidade, significando, em vérios sentidos, manutencdo dos fluxos de
investimentos no lado boliviano.

Portanto, as acdes desenvolvidas deixam margem a interpretacdo de
gue a dimenséo sociocultural ainda tem potencial de ser mais explorada a partir

das peculiaridades de cada regiao de fronteira.

CONSIDERACOES FINAIS

E sob o lume do processo de fronteirizagdo que as intengdes e
iniciativas de acostamento — com ou sem formato paradiplomatico — possui sua
dimensdo de tempo, propriedade, tamanho e continuidade definida. E o
processo de fronteirizacdo, sua dinamica, sua estatura e sua desenvoltura, que
fornece instrumentos para quebrar as amarras derivadas da ambiguidade e da
alteridade na materializacdo das acdes cooperativas, como ja declarado nas
discussbes anteriores. Em sintese, é esse processo que consolida o carater
dindmico dos procedimentos socioespaciais adjacentes nas fronteiras em foco
nesse estudo.

O projeto MS Sem Fronteiras navegou com certa tranquilidade com os
ventos favoraveis soprados até recentemente, mesmo ndo se detendo aos
processos historicos diferenciados. Mas a iniciativa foi suficientemente
arguciosa ao entender e aproveitar a dinamica — mais proeminente no lado
boliviano e paraguaio do que em relagc&o ao lado brasileiro — para cumprir seus
objetivos quantitativos.

No contexto deste estudo, a crise (econbmica e politica), enquanto fator
conjuntural atual, fez com que os polos estabelecidos até recentemente como
dindmico e consorciado, tenham se cambiado densamente. Tal fato trouxe
impactos sobre a paisagem daquela fronteira com o aumento dos fluxos de
bolivianos no lado brasileiro e um arrefecimento das compras na Bolivia,
fazendo com que, nessa regido de fronteira, Corumba assumisse o papel de
polo dindmico, antes localizado no lado boliviano da fronteira. Ja na fronteira
com o Paraguai, Ponta Pora era o lado que se beneficiava indiretamente das
relacdes comerciais de reexportacdo de Pedro Juan Caballero. Isso também se

inverte, provocando um aquecimento do comércio na parte brasileira da
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conurbacdo e um macico desemprego e fechamento de lojas na parte
paraguaia®®.

Constatacdes desta natureza requerem, a configuracdo espacial
daqueles territérios, uma correcdo de rumo por parte dos “herdeiros” do MS
Sem Fronteiras sob pena de perda prematura dos fatos®®, partindo-se do
pressuposto que o projeto ainda tenha forcas para caminhar sem auxilio
externo ou mesmo para a conducdo de novos outros que aproveitem a
experiéncia gerada desde entao.

A paradiplomacia transfronteirica, como aludido, nasce a partir de uma
tessitura costurada por um conjunto de “mestres artesdos” da articulagéo
territorial dentro de um processo intenso de relacées de proximidade entre dois
povos e, simultaneamente, estabelece elos agudos que podem se desdobrar
num aprofundamento das relagbes territoriais consolidadas ou em
consolidacdo. Mas, muito a priori, os efeitos da paradiplomacia, executada,
enquanto instrumento, estda posta vis-a-vis a uma condicao territorial ja
assentada: quanto mais forte é a aproximacao territorial, igualmente o seréo
seus efeitos; assim como o inverso tendera a ser verdadeiro: quanto menor for
a aproximacao, também os efeitos dos intentos paradiplomaticos.

Faz-se necessario observar, que a paradiplomacia transfronteirica (como
instrumento para promocao do desenvolvimento e tratativa dos problemas
compartilhados na fronteira), abstrai da condicdo imposta ao territério, 0s
elementos que necessitam ser destravados mediante uma interlocugéo
pactuada para o “fazer algo” em conjunto ou com o minimo de contraposicao.
O que vale colocar em evidéncia: a grande valia da paradiplomacia
transfronteirica ndo € pura e simplesmente o individuo, ou a instituicdo em si,
mas principalmente a relacdo entre atores. Logo, a sinergia com outros agentes
(o conhecimento integrado) que interligue novas redes de comunicacdo com o
territorio fronteirico consegue proporcionar amplitudes mais robustas no sentido
de caminhar adiante no desenvolvimento ou suprimento das lacunas existentes

nas regides de fronteira (o conhecimento aplicado).

%8Segundo informacdes colhidas na Camara de Comércio de PJC, mais de 800 lojas que
vendiam produtos de reexportacdo foram fechadas em 2015, provocando o desemprego de
mais de 1800 trabalhadores, mais da metade de lojas brasileiras.

59Considerando aqui que o Projeto foi armado e edificado sob o escudo de uma dinamica
territorial invertida aquela existente na atualidade.
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Sem duvida, o projeto MS Sem Fronteiras foi uma experiéncia que nao
permite ser minimizada. O importante, entrementes, é estabelecer uma
conexao entre o executado e o devir. Ou seja, € proeminente saber quais das
atitudes implementadas serdo capazes de construir continuidade na mesma ou
em perspectiva diferente. Justamente porque as pretensdes dessa iniciativa
estdo carregadas de atos que estendem as possibilidades de criar sinergias
territoriais no sentido de preparar os atores locais ao aprimoramento da
capacidade técnica para formular projetos e programas, permitindo, como
efeito, que a economia local possa caminhar em direcdo a reducdo da
dependéncia de acdes eminentemente externas, sem, todavia, desanimar a
aproximacédo daquele territério a outros mercados®°.

O projeto, assim, apresentou-se como uma iniciativa que chama a
atencdo tanto pela sua capacidade de horizontalizar acdes até certa medida,
quanto na capacidade de mobilizar atores numa propor¢cdo muito aceitavel nas
fronteiras selecionadas. Mais ainda: permite ser avaliado pela sua
caracteristica inédita de posicionar, melhor dizendo, reposicionar recursos,
sobremaneira, humanos, ante as necessidades regionais para convergéncias
de resultados empresariais efetivos e, neste sentido, um ganho.

Este projeto plantou raizes que podem se desdobrar em substantivos
intentos de aproximacdo e colaboragcdo, visto que abre espaco para o
crescimento de aliancas flexiveis no sentido de assegurar capacidade
competitiva, mercadolégica em primeiro plano. E mais, gerar frutos capazes de
retroalimentar as articulacdes territoriais horizontais, beneficiando uma
economia geogréafica mais abrangente no territorio fronteirico, isto €, interferir
na dimensao produtiva das fronteiras.

Cabe-nos indagar nesse momento, até onde é possivel observar
mecanismos adequados no projeto para a “construcdo de confianga”
suscitando um processo continuado de gestdo coletiva progressiva, tornando
factiveis, portanto, indugcbes na esperanca de coletivizar as

responsabilidades®.

%0Uma forma qualquer de afastar (mas, ndo cortar) a dependéncia das teias armadas pelas
redes subordinadas e/ou tuteladas, trabalhando aqui com os tipos de redes definidas em
INOJOSA (1999).

61Poder de aglutinagédo e de “controle” do processo estava relacionada, majoritaria e definitiva,
a atuacao do Sebrae/MS.
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Isso requereria um esforco que caminhasse noutra condig&o, isto é, no
sentido de valorizar a interatividade territorial combinando acgbes coletivas,
gerenciamento horizontal e o fortalecimento de préaticas que proporcionem a
expansdo do conhecimento e aprendizagem de forma continua e consistente e,
neste sentido, um desafio.
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