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Resumo: A premissa do presente texto é de que a integragdo fronteirica é um
tema privilegiado para a realizagdo do Direito da Integragdo. O artigo visa
problematizar a integragdo transfronteirica em tempos de mundializagdo e
integragdo regional. Tomando por base a ressignificagdo das fronteiras que os
processos de regionalizagdo projetam, o problema da pesquisa exposta visa
identificar de que maneira estes novos sentidos podem ser compreendidos e
operacionalizados com vistas ao aprofundamento da integragdo. Para isso,
na estrutura do texto, inicialmente revisita-se as razoes para integragdo e
como isso ressignifica as fronteiras nacionais para, em seguida, apontar
alguns desafios da integragdo a partir das fronteiras. Um dos desafios é
justamente o reconhecimento de que a paradiplomacia tem um papel de
destaque a exercer neste processo, a partir dos entes piiblicos estatais sub-
nacionais, como é o caso dos municipios em faixa de fronteira.

Resumen: La premisa del presente texto es que la integracion fronteriza es
un tema privilegiado para la realizacién del Derecho de la Integracion. El
articulo pretende problematizar la integracion transfronteriza en tiempos
de mundializacion e integracion regional. En el marco de la resignificacion
de las fronteras que los procesos de regionalizacion proyectan, el problema
de la investigacion expuesta pretende identificar de qué manera estos
nuevos sentidos pueden ser comprendidos y operacionalizados con miras
a la profundizacion de la integracion. Para ello, en la estructura del
trabajo, en principio se revisan las razones para la integracion y cémo esto
resignifica las fronteras nacionales para luego apuntar algunos desafios
de la integracion desde las fronteras. Uno de los desafios es justamente el
reconocimiento de que la paradiplomacia tiene un papel destacado que
ejercer en este proceso, a partir de los entes puiblicos estatales subnacionales,
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como es el caso de los municipios en franja de frontera.

Palavras-chave: Direito da integragdo, Integracdo fronteirica,
Paradiplomacia
Palabras clave: Derecho de la integracion, Integracion fronteriza,
Paradiplomacia

1. INTRODUCAO

O tratamento juridico das fronteiras é um assunto que deve ser
privilegiado para a realizagao dos processos de integragdo regional. Partindo
do principio de que a regionalizagao ressignifica as fronteiras entre Estados-
membros do processo integracionista, a reversao da logica das normativas
que mantinham controle para separagdo passam a buscar construir controle
conjunto das fronteiras, mas agora para integragdo, para fazer fluir (pessoas,
bens e capital). Nessa otica, o que acontece nas fronteiras passa a gerar
interesse de maneira diferenciada, pois as mesmas deixam de ser a margem
para serem espagos privilegiados sob nova perspectiva internacional, e
demandam novo tratamento juridico-politico.

Por isso, o presente artigo visa abordar um aspecto dos desafios
do Direito Internacional Publico da Integracdo, bem como o Direito
Internacional para Integracdo nas fronteiras. Em especifico, buscar-
se-a problematizar a nova dindmica juridico-politica decorrente das
implicagdes dos novos atores da/para integracao regional a partir da
ressignificagdo dasfronteiras. Comisso, aspira-serefletir sobreacondigao
das fronteiras num olhar transfronteirico, considerando o status de uma
ordem pds-nacional. De que maneira o Direito Internacional Publico da
Integragao Regional e o Direito Comunitario abordam a questdo (trans)
fronteiriga? A integracao regional gera que tipo de consequéncias as
politicas publicas necessarias para a composicao dos desafios proprios
das fronteiras, como o reconhecimento de novos atores?

Porém, para que essa trilha seja aberta, ha a necessidade de
um repensar juridico-politico que viabilize os multiplos processos de
integracdo. Sob o crivo juridico, as fronteiras estabelecem um marco
territorial para o exercicio da jurisdicao estatal (ainda que ndo unico,
como se percebe na extraterritorialidade da lei penal e civil, e.g.), e um
ambiente fecundo para geragdo de situagdes juridicas multiconectadas
proprias do Direito Internacional Privado (ramo do Direito que tem
como tarefa resolver sobre a jurisdi¢do competente e a lei aplicavel
acerca dos conflitos de leis no espaco com conexdo internacional).
Afinal, a fluidez territorial da vida dos habitantes de fronteira subverte o
entendimento de que a fronteira é o limite.

Esses novos arranjos politico-institucionais tem como
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consequéncia uma nova compreensao de que os problemas e os desafios
partilhados passam por enfrentamentos e tomadas de decisdes que ja
ndo se restringem a uma soberania estatal, mas a processos decisorios
interestatais, no marco de novas institucionalidades politico-juridicas,
com graves implicagdes em tudo que diz respeito as politicas de
fronteiras. Evidentemente ndo subsume a funcdo do Estado nacional,
mas cria uma outra orbita para alinhamento de politicas que serao
implementadas conjuntamente ou individualmente por sua soberania,
mas de maneira sintonizada.

Nesse contexto, a Unido Europeia oferece um modelo sobre a
abordagem integracionista para as fronteiras, mas certamente nao pode ser
entendido como o unico caminho a ser considerado, pois 0 modelo ainda
estd em franca disputa, nos termos indicados a seguir. E com isso as situagdes
de fronteiras interestatais tornam-se campo fértil para a identificagdo de um
conjunto de novos atores geopoliticos, até entdo encobertos.

O que diferencia o espa¢o nacional de fronteira em relagdo aos
demais é que se trata da porta de entrada e saida do pais, cuja fluidez
gera um conjunto de consequéncias juridicas tio amplo quanto
complexo. Desafios e especificidades que se definem também para as
politicas publicas locais, e na governanga com os entes subnacionais (no
caso do sistema federativo brasileiro, o didlogo entre Unido, Estados
e Municipios). Sdo consequéncias juridicas que entrelacam as orbitas
processuais e materiais dos ramos penal, civil, tributario, previdenciario,
que deveriam ser de algum modo transformadas com as implica¢des
do Direito da Integracao. Mas de que maneira essa nova reorientagao
geopolitica, em direcdo a integracdo regional pds-nacional, impacta
a governanga das fronteiras estatais e redefine o Direito e as Relagdes
Internacionais? E a esse problema que o presente ensaio buscara se deter.

Para responder a isso, o desenvolvimento do presente texto
apresenta trés partes. Num primeiro momento traz-se as razdes da
integracdo regional e o modo como cada uma das razées muda o
papel desempenhado tradicionalmente pelas fronteiras. Na sequéncia,
fundamenta-se a premissa sobre a integracdo regional tornar-se um
paradigma institucional para na terceira parte abordar o debate sobre
os modelos institucionais/juridicos/politicos/econdmicos em disputa.

2. TRACANDO UM PARALELO ENTRE AS RAZOES DA
INTEGRACAO REGIONAL E A RESSIGNIFICACAO DAS
FRONTEIRAS

Os processos de integragdo regional constituem um fato histérico
consolidado e em consolidagdo, fruto do redimensionamento vertical
das Relag¢des Internacionais. Trata-se de um redimensionamento vertical
que tem elevado os espagos decisdrios para além do Estado nacional,
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e engendrado novos foros da geopolitica, no ambiente regional para
fora, além do nacionalismo metodoldgico, forjado em decorréncia do
Estado moderno. As personalidades internacionais constituidas para
promover a regionalizagdo nos tltimos 70 anos se multiplicaram, como
nas Américas a ALADI (Associagdo Latino-americana de Integragao),
0 MERCOSUL, a Comunidade Andina, o NAFTA (North American Free
Trade Agreement), a CARICOM (Caribbean Community), a UNASUL
(Uniao das Nag¢oes Sulamericanas),a ALBA (Alianga Bolivariana para
as Américas); na Africa a UA (Unido Africana), a ECOWAS (Economic
Community of West African States), a SADAC (Southern African
Development Community); na Europa o Benelux (Benelux Economic
Union) e a Unido Europeia; na Asia, incluindo a Eurasia, a APEC
(Asia-Pacific Economic Cooperation), a CEI (Comunidade dos Estados
Independentes), a ASEAN (Association of South-East Asian Nations),
para falar de apenas algumas dentre tantas outras organizagdes
internacionais de cardter integracionista. Todas essas institui¢des
sao exemplos do resultado desse novo espectro institucional que
redimensiona o papel dos Estados na geopolitica, em refor¢o ao espago
regional, para producdo de decisdes politicas, criagao de fontes de
Direito, construgao de politicas publicas variadas, promovendo e criando
novos atores, entre tantas outras consequéncias importantes decorrentes
da integragdo regional.

Consideram-se trés principais causas, por vezes mescladas com
suas proprias consequéncias, que impulsionam e compelem os Estados a
negocia¢do de esquemas de integracdo regional. Em primeiro lugar esta
a questdo da paz e a acomodagao dos conflitos e das tensdes por meio
do ajuste dos fatores que prenunciam os conflitos armados; em segundo
plano a motivagdo advém da globalizagdo econémica, que “encurrala”
0s paises economicamente pequenos nos sistemas de negocia¢ao do
mercado global; e, em terceiro lugar, para promover o equilibrio de
poder a geopolitica mundial. Nesse sentido, a integra¢do regional é
gestada pelo viés anti-hegemonico, sob o aspecto econémico ou politico-
militar, redefinindo o sentido que as fronteiras devem assumir, cada vez
mais direcionadas para integrar, para deixar fluir.

Os trés elementos aparecem juntos em muitos dos casos, mas
dependendo do momento histdrico, das demandas internas e da (des)
ordem internacional em vigor, um desses trés pode ser preponderante,
exigindo reformas e ajustes regionais para que o bloco atenda
adequadamente as questdes de interesse comum. Acomodadas as
questdes internas, intrarregionais, fulcro de controvérsias internacionais
mais graves, a integracdo economica tende a assumir interesse maior
para um progressivo aprofundamento legal, politico, jurisdicional, social
e cultural, permitindo uma dindmica fronteirica de nova intensidade.

Conforme dito acima, o primeiro elemento que se promove por
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meio da integragdo é a busca pela paz. O problema da guerra e a vontade
de se resolver de maneira mais permanente as ameagas que os paises
fronteirigos ainda representam ou representavam, em certo momento,
motiva em grande parte as sistematicas concessdes de soberania para
entes interestatais regionais. Nesse sentido, é possivel se referir aos
exemplos da integracao nuclear Brasil- Argentina que, apds convergirem
na disposi¢do de ambos parceiros a politica de nao proliferacdo nuclear,
abriram-se os caminhos as futuras negociagoes do MERCOSUL.

NaEuropa, ainstitucionalizagdo da autoridade intergovernamental
sobre carvao e ago entre Franca e Alemanha por meio da Comunidade
Europeia do Carvio e do Ago, que fora outrora um “barril de pdlvora”
dos severos conflitos continentais, forjando um inicio mais concreto a
integracdo europeia e a formagdo da EURATOM para criar um controle
interestatal sobre energia atdmica.

Evidente que a tematizagdo da paz conjugada com a integracao
regional é pauta de séculos, conforme se vé na abordagem de Charles
Irénée Castel de Saint-Pierre (1658-1743), mais conhecido como o
Abade de Saint-Pierre, ficou registrada em 1713 no seu “Projeto para
Tornar Perpétua a Paz na Europa™. Mais recentemente, inclusive, com
a conhecida Declaracao Schumann de 1950 de Robert Schuman e Jean
Monnet sentenciava que “a integra¢ao era o passo indispensavel, sem o
qual a ‘paz mundial nao poderia ser salvaguardada™.

De modo que a causa e os efeitos de confundem, pois a
consolidagdo da paz no interior da regido ¢ a primeira consequéncia
pratica da integragdo. Isso ndo quer dizer paz perpétua, pois nao ha
caminho sem volta no contexto intra-regional. Sempre sera possivel
romper com as instituigdes diante de ameagas internas dos Estados
ou de um conflito mais intenso. De qualquer forma, as chances de
se chegar efetivamente a um conflito armado internacional entre os
Estados membros da organizagdo regional se tornam cada vez mais
remotas. Os fatores em integracao tendem a dissipar os conflitos pré-
existentes e seus mecanismos de solucdo de controvérsias antecipam
as solugdes dos problemas maiores, antes ainda de serem amplificados.
Os foruns permanentes e especializados de interlocugéo regional, num
primeiro momento, permitem hiperdimensionar as diferengas. Aos
poucos, com a implementagdo efetiva das politicas integracionistas
amplia-se a percepg¢ao de interdependéncia a opinido publica, e passam
a envolver também os sistemas de defesa, organizados ndo mais apenas
no nivel nacional, mas ja visando estratégias militares regionais, como o

1 OLIVEIRA, Odete Maria. Integragio Nuclear Brasil-Argentina: uma estratégia
compartilhada. Florian6polis: UFSC, 1996.

2 SAINT-PIERRE, Abbé de. Projeto para Tornar Perpétua a Paz na Europa. Tradugdo de
Sérgio Duarte. Sdo Paulo: Imprensa Oficial do Estado/UNB/IPRI, 2003.

3 SILVA, Karine de Souza. Direito da Comunidade Européia: fontes, principios e procedimentos.
Ijui: Unijui, 2005, p. 25.

19



Rev. secr. Trib. perm. revis. Afio 7, N° 13; Marzo 2019

Conselho de Defesa da UNASUL* e o Conselho de Defesa e Seguranca a
Unido Europeia’. Tudo isso, em conjunto, vai aos poucos pavimentando
os caminhos a uma paz mais e mais estavel.

Nesse aspecto, a propria etimologia da palavra “fronteira” remonta
ao radical “front’, do francés, enquanto front de guerra, de batalha, ou seja,
de raiz bélica. Portanto, a fronteira designando o espago geografico onde
os conflitos bélicos se realizavam, onde também foram plantadas minas
terrestres e todo tipo de armamento empregado para impedir fluxo das
tropas inimigas, em que o apice da violéncia se realizava. Ante os processos
de integracdo, ocorre uma necessaria ressignificacio sobre a funcio
exercida pelas fronteiras, por um ambiente propicio para as transformagoes
dos conflitos, que se ja nao sdo mais bélicos, refletem e desvelam multiplas
diferencas e podem bem ser motivo de violéncias estruturais, como
xenofobia, racismo, injustigas sociais em suas diversas facetas.

O segundo aspecto que direciona a bussola governamental
a integracdo regional é a globalizagido econémica. Os desafios da
competicao pds-nacional, aos quais estdo expostos os Estados nacionais
para fazerem parte do mercado global, sdo amenizados ou, pelo menos,
tendem a ser ajustados na medida em que os mesmos se integram uns
aos outros para negociarem como partes, de uma organiza¢ao regional,
que se expressa em nome de todos os seus membros.

Ante a concorréncia internacional avassaladora para a economia
interna nos paises de capitalismo tardio e as dificuldades de expor os
produtos internos no mercado mundial, a integragdo regional cria
chances para que ambos ocorram de maneira menos “traumatica” a
economia nacional, em processo de abertura. Além de robustecer o
Estado nas negocia¢oes internacionais, a regionaliza¢do também ¢ uma
alternativa para o desenvolvimento. Para Maria Teresa Dominguez, “a
integracdo constitui no século XXI uma ferramenta politica que permite
melhorar as condi¢des de inser¢io no mundo ja que implica maior
poder de negociacdo e competitividade para seus componentes, que
agora podem atuar como bloco™.

No contexto da expansdo do comércio internacional de bens
e servicos e ampliacdo do transito de capitais, as regides de fronteiras
passam a ser acionadas tanto para realizagdo de atos legalmente
previstos, potencializando tudo que diz respeito a logistica e aos novos
arranjos de transportes e transferéncias, quanto para a subversao da
licitude do comércio (descaminho e contrabando, e.g.) e das transagoes

4 UNASUR. “Estatuto del Consejo de Defensa Sudamericano de la UNASUR”. In: GRUPO
DE TRABAJO DEL CONSEJO DE DEFENSA SURAMERICANO. El Consejo de Defensa
Sudamericano de la UNASUR: crénica de su gestacion. Santiago: Ministério de Defensa, 2009,
p. 63-66.

5 EUROPEAN DEFENCE AGENCY. European Defence Agency. Disponivel em: <http://www.
eda.europa.eu/>.

6 DOMINGUEZ, Maria Teresa Moya. Derecho de la Integracién. Buenos Aires: Ediar, 2006, p. 17.
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financeiras. Afinal, ndo é apenas o fluxo de comércio licito que se expande
a mundializacdo do capitalismo, também todas as formas de traficos
e contrabandos aproveitam as vias pavimentadas pela globalizagao
econOmica para explorarem, da sua maneira, novos mercados e novas
potencialidades de lucros. Além das ilicitudes evidentes, também os
pontos cegos da legalidade acabam por ser exploradas - como bem
descrito pela jornalista Denise Paro sobre os “caminhos e descaminhos”
de Foz do Iguagu’, a fronteira mais “viva” do Brasil.

Umterceiroaspecto consideradoemseparado comorazioaintegragio
regional ¢ a projecao politica anti-hegemonica do bloco. A alianga entre os
Estados tem condi¢oes de fazer frente as investidas hegemonicas, seja por
conta do aspecto econdmico, como mencionado acima, ou mesmo sobre
as pretensoes de dominagao politico-militar, na medida em que ocorrem
aliangas politicas regionais. Interessante com isso notar a sincronicidade,
ndo aleatoria, da queda do muro de Berlim em 1989, e as incertezas quanto
a ordem mundial do pds-guerra fria, com seus fundados receios acerca de
uma politica mundial unipolar, seguida da estruturagio do MERCOSUL
em 1991 e do Tratado de Maastricht, que marcou unido econdmica com
politica e alterou a denomina¢do Comunidade para Unido Europeia,
em 1992. Os blocos forjam uma estrutura cada vez menos vulneravel a
influéncias e esquemas de dominagéao aos atores de fora do sistema regional,
permitindo que os Estados, sobretudo os pequenos, se protejam melhor das
investidas hegemonicas.

Nesse sentido, as fronteiras acabam sofrendo uma relativizagdo
na relacdo centro-periferia também por serem as margens, ou melhor,
as periferias do ponto de vista da centralidade decisoria das capitais
politicas e dos centros econdmicos. Isso implica ndo apenas na distancia
tisica, mas também numa falta de sensibilidade dos centros decisorios
quanto a realidade que o cotidiano das fronteiras demandam, bem
como na (ndo) realizacdo ou implementacdo de politicas publicas
de construgao plena do Estado de Direito, ante o déficit de politicas
de seguranca publicas, e dos direitos sociais, como se pode perceber
nas condiqées sociais (educacionais e econdmicas, por exemplo) dos
municipios de fronteira do Brasil.

E por essas e outras razdes que a integragio regional tornou-se
um paradigma juridico-politico, conforme apresenta-se a seguir.

3. DESAFIOS DA INTEGRACAO TRANSFRONTEIRICA PARA
O DIREITO E AS RELACOES INTERNACIONAIS : NOVOS
MODELOS E NOVOS ATORES

Os novissimos desafios para constru¢do de politicas publicas
de fronteira sdo profundamente impactados pelas transformagdes

7 PARO, Denise. Foz do Iguagu: do descaminho aos novos caminhos. Foz do Iguagu: Epigrafe,
2016.
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em curso no Direito e nas Relagdes Internacionais, que ressignificam
a funcao exercida pelo seu principio basilar, a soberania, solapada
sobretudo com as inovagdes da regionalizacdo. Afinal, é justamente no
ambito dos processos integracionistas que ocorrem as concessdes mais
significativas de soberania.

Ao mesmo tempo em que os processos de integragdo regional sdo
replicados em diversos continentes, o modelo institucional que devera
perdurar ainda parece ser uma incognita, a despeito das insistentes
copias que se fizeram do desenho europeu, sem por vezes construirem-
se media¢oes locais mais adequadas. Por isso, é preciso frisar que, ainda
que a Unido Europeia se consolide como uma referéncia, os processos
em curso comportam diferentes modelos, missdes e visdes — razao
pela qual se justifica comentar o modelo de integragao transfronteirica
gestado pela UE.

3.1. FRONTEX: Dilui¢ao das fronteiras na Unido Europeia
como Referéncia?

O exemplo paradigmatico e talvez o mais 6bvio a integracao
regional advém da Europa®, nao apenas pela sua capacidade econdomica
e politica(militar) que tem de confrontar e resistir a tendente
unipolaridade da ordem global, mas também pela novidade politica que
representa de conformagao da experiéncia singular de uma organizagao
supranacional e de Direito Comunitario® - que nao é nem nacional nem
internacional mas uma nova senda da juridicidade que se plasma na
regionalizagdo. Trata-se “do processo de integra¢do supranacional mais
ousado e complexo que a sociedade internacional ja conheceu™.

A UE ¢ hoje um verdadeiro laboratério de ensaio a politica
internacional por inovar em estruturas supranacionais, ainda que
seja por vezes identificada como uma Organizagdo Politica Nao
Identificada (OPNI) pelo seu ndo enquadramento nos arquétipos até
entdo conhecidos e pelos eurocéticos que se avolumam ao criticarem o
esquema de conexdo continental'' ou expressam isso nas urnas (como
o retumbante “nao” ao Tratado Constitucional Europeu na Franca e
na Holanda, que ousaram submeter referendos ou o éxito eleitoral do
Brexit). Mesmo nos que confiam no potencial da unido, questionam
fortemente a indefini¢ao do seu futuro tendencialmente limitado a um

8 BAUMAN, Zygmunt. Europa: uma aventura inacabada. Tradug¢do de Carlos Alberto
Medeiros. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2006; CAMPOS, Jodo Mota de; CAMPOS, Jodo Luiz
M. de. Manual de Direito Comunitdrio. 4* ed. Lisboa: Funda¢ao Calouste Gulbenkian, 2004,
p.22-24.

9 SILVA, 2005, Op. cit., p. 26.

10 Idem.

11 AVELAS NUNES, A. J. A Constituigdo Européia: a constitucionaliza¢do do neoliberalismo.
Sao Paulo: Coimbra/RT: 2007, p. 27.
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neoliberalismo sem correspondente resposta politica que amenize os
prejuizos sociais dai decorrentes'”- ressalvando que nao hd caminho
unico para realidades tao dispares.

Nesse sentido, a Unido Europeia também inova com relagdo as
fronteiras, ao criar o espago Schenchen, que viabilizou a liberdade de
circulagdo entre Estados. Criou-se, assim, uma fronteira externa comum,
com a liberagdo para circulagdo nas fronteiras internas. Isso significa,
na pratica, que quem entra numa fronteira do espago Schengen entrou
nos outros paises também, implicando num sistema de informagdes
integrado. Para isso, foi criado um sistema integrado para gerir
fronteiras (European Boarder and Coast), uma agéncia especializada no
controle das fronteiras externas (FRONTEX), com sede em Varsdvia.
Ou seja, uma outra dimensao fronteirica foi criada para que o controle
ficasse nas margens da propria regido, diluindo o papel das fronteiras
intrarregionais, fortalecidas noutro tipo de articulagdo e construgao,
pos-nacional.

O Frontex define novos pardmetros de controle de fronteira no
marco das politicas de integragao regional. A questdo ¢é saber se € esse o
modelo a ser desenvolvido pelas demais formas de regionalizagao ou se
outros mecanismos terdo que ser criados para atender a especificidades
locais e regionais.

3.2. A perspectiva plural de modelos integracionistas e de
regides fronteiricas

As organizagdes internacionais de integragao regional compdem
uma tendéncia em todos os continentes, influindo de diversas
maneiras no interior dos Estados nacionais. De toda maneira,
as regionalizagdes correspondem a um conjunto heterogéneo e
multidimensional®. Os propésitos variam, de meras trocas mercantis
a uma relacao efetivamente mais profunda, a ponto de forjar uma
cidadania mais densamente compartilhada, eventualmente voltadas a
setores distintos (em determinados periodos eram mais politicos, ante
a transnacionalizacdo do capitalismo, a economia tomou conta dos
interesses circundantes, podendo passar até a questdes de seguranca
coletiva', assim como as dindmicas internas também oscilam conforme
atores, histérico e contingéncias, de pujanga econoémica ou pobreza e
instabilidade/estabilidade politica - haja visto por exemplo a ascensdo
do euroceticismo ante a crise econdmica europeia de 2011-2012.

Os regionalismos como um novo arranjo politico internacional
alteram substancialmente a insercao dos paises, e de seus jurisdicionados,

12 HABERMAS, Op. cit., p. 61-62.
13 PORTER, Op. cit., p. 4.
14 OCAMPO, Op. cit., p. 331-345.
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na mundializagao. Por conta disso, poucos Estados alienam-se de algum
desses sistemas. Para se ter uma no¢ao da importéncia desta tendéncia,
em 2005, de acordo com a OMC apenas a Mongolia, entre todos os seus
Estados membros da organizagdo, ndo fazia parte de qualquer dos 330
acordos de comércio regional”®, incluindo tanto zonas preferenciais,
areas de livre comércio, unides aduaneiras ou mercados comuns - ha
ainda quem diferencie unido monetaria.

Em suma, as regionalizagdes, mesmo heterogéneas e
multidimensionais, tém o conddo de amenizar os desequilibrios
de competitividade ante a globaliza¢do da economia, preparando
as economias nacionais, bem como seus povos, para se integrarem
de maneira mais salutar a mundializagao, estabelecer um novo jogo
de forcas no ambito do multilateralismo sob uma nova ldgica de
equilibrio de poder'®, gerando maiores estabilidades intrarregionais, e
tendencialmente integradoras das dimensdes econémica e politica do
projeto. De modo que as regionalizagdes sdo, entre outras coisas, um
mecanismo de resisténcia as robustas manifestagdes hegemonicas que
se dao no seio da mundializagao.

A formula¢iao de sistemas de integra¢dao, notadamente dos
mercados, sofre pressdes por parte dos movimentos, das instituicoes e
das regras promotoras dos Direitos Humanos, ainda que se constituam
como uma novidade aparte em meio a mundializagdo. Posto isso,
cabe pontuar que os processos de integracao regional se localizam
entre as demandas capitalistas da globalizagao econdmica, neoliberais,
neocapitalistas, e as demandas emancipatorias de rearranjos politicos e
resisténcias culturais.

Disso, pode-se depreender que, conforme o marco de
integragao regional interestatal implicado, e também conforme os
desafios proprios de cada regido de fronteira, poder-se-ia pensar em
politicas publicas transfronteirigas especificas, mediadas pelos atores
locais, governamentais e ndo-governamentais — como aponta Jayme
Benvenutto (2016) ao abordar a integra¢do regional a partir da fronteira
da Argentina, Brasil e Paraguai. Ou seja, os gargalos do processo
integracionista transfronteirico que desafiam Livramento-Rivera (entre
Brasil-Uruguai) sao dispares ao que vivencia Posadas-Encarnacién
(Argentina-Paraguai) ou na fronteira trinacional de Ciudad del Este-
Foz do Iguagu-Puerto Iguagu (Paraguai-Brasil-Argentina).

3.3. Mais atores com novos modelos: Ois, municipios e
sociedade civil

Nesse contexto, ainda que modelos interessantes surjam no marco

15 CHRISTIANSEN, Op. cit., p. 486.
16 FAWCETT, Louise e HURRELL, Andrew, Op. cit. p. 319.
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de outros arranjos regionais, resta consolidada a necessidade de se
construir adaptagoes adequadas as especificidades regionais, tanto por
conta das ordens politicas quanto economicas, juridicas e socioculturais.
Para isso, faz-se fundamental para viabilizar uma tal ordem, mediada
por adequagdes especificas, a identificagdo dos atores especificos que
impactam em cada uma das situagdes fronteiricas. Entre essas, pode-se
destacar:

a) As Organizagoes Internacionais interestatais, constitutivas de
pessoas juridicas de direito internacional, vocacionadas a integragdio
regional. O “novo ator” mais 6bvio situado nesse contexto sao as proprias
organizagdes internacionais interestatais voltadas a regionalizagdo, ja
listadas, cujas implicagdes estdo acima descritas, gerando impactos no
exercicio da soberania dos Estados e da cidadania dos povos, redefinindo
conteudos e praticas juridicas, fluxos de mercado e distribuicdo de
poder geopolitico. Entretanto, numa logica pds-vestfaliana das relagoes
internacionais, mais e novos espectros de atores devem ser descortinados
e empoderados, para além das pessoas juridicas de direito internacional
convencional - seja pelos entes estatais subnacionais ou mesmo
originarios da sociedade civil e mercado.

Destaca-se que as concessdes de soberania mais densas tém
sido realizadas justamente para estas personalidades internacionais,
chegando a superar por vezes toda normativa estatal por uma decisdo
de ordem comunitaria — como no caso da Unido Europeia. Isso para
dizer que ndo sao cosmeéticas as transformagdes dai decorrente sobre os
modelos juridico-politicos porvir.

b) Cidades/Municipios localizados em dreas de fronteira. Vale a pena
chamar atengdo para a situagdo dos municipios situados em regides de
fronteiras — como é o caso de Foz do Iguagu, Parana, a fronteira mais viva
do Brasil, e do outro lado do rio Parana, Ciudad de Leste, no Paraguai
igualmente relevante ao pais vizinho, adensadas por outra fronteira com
a Argentina se observado o outro lado do Rio Iguagu, com Puerto Iguazu.
Os municipios fronteirigos sdo diretamente impactados pela dinamica
internacional, em especial os aspectos bilaterais, sem por vezes terem
oportunidade de apresentarem suas demandas e perspectivas nos foros
internacionais pertinentes.

A importancia das cidades é decorrente, entre outros fatores, da
ampliacao da populagdo urbana, que ha poucos anos passou dos 50%
do total da populagdo mundial, e da compreenséio que, ao fim e ao cabo,
¢ onde vivem as pessoas — assim, sua mobilidade e bem-estar estao
diretamente ligadas as decisdes tomadas por entes publicos estatais
muitas vezes distantes demais das realidades cotidianas das cidades
periféricas, como é o caso daquelas localizadas em faixa de fronteira.
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Entes publico-estatais sub-nacionais, como os municipios e os
Estados membros da federagdo sao legitimamente promovidos cada vez
mais enquanto atores da geopolitica — razao pela qual progressivamente os
municipios e os Estados tém constituido suas proprias secretarias ou 6rgaos
administrativos andlogos de relagdes internacionais, inicialmente mais
reativas aos eventos e demandas que chegam, mas necessariamente deverdo
se aprimorar de modo mais propositivo a geopolitica que lhe impacta.

Naéo ¢ ao acaso que o proprio Mercosul forjou o Mercocidades/
Mercociudades, ou que se fez também uma organizagdo para cidades
de fronteiras da Ameérica Latina como a OLACIF - Organizacao
Latino-Americana de Cidades Fronteirigas. De outro lado, percebe-
se a tendéncia atual de as administragdes municipais instituirem suas
assessorias ou secretarias de Rela¢des Internacionais, para que estejam
capacitadas a participarem de maneira mais técnica desses novos espagos
decisorios, pds-nacionais. Isso tudo é parte dos novos horizontes da
paradiplomacia.

Nesse contexto chama aten¢ao novos tratados bilaterais voltados a
integracdo fronteiri¢a que atribuem papéis importantissimos as politicas
publicas locais, como o Acordo Argentina-Brasil sobre Localidades
Fronteiricas Vinculadas (assinado em Puerto Iguazi, na Argentina, em
30 de novembro de 2005, aprovado pelo Congresso Nacional em 2 de
junho de 2011 pelo Decreto Legislativo 145 e entrou em vigor em 7 de
julho de 2011), que serviu de referéncia para o Acordo Brasil-Paraguai
sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas firmado em 2017. Tais
acordos fomentam a cooperagdo transfronteirica em matéria de satde,
educacao, transito vicinal, com foco na integra¢do, demandando, para
sua efetiva implementacao, o engajamento das politicas publicas locais.

c) Instituicoes de Mercado e da Sociedade Civil. Ainda que haja
restricdes a capacidade decisdria das instituicdes decorrentes das
associacOes empresariais ou da sociedade civil, fato é que tais coletivos
apropriam-se mais e melhor das pautas internacionais com ciéncia
sobre o impacto sobre seus campos de interesse e atuagdo, demandando
legitimamente espagos e enderecando suas peti¢des aos foros de politica
externa ou mesmo diretamente as arenas politicas interestatais.

Se ¢ reconhecida a atuagdo da sociedade civil global para
temas transindividuais globais, como paz, meio ambiente e Direitos
Humanos', cabe, nessa multiplicagio de espagos politicos, a
possibilidade para que sociedades de recortes geograficos especificos,
como as sociedades especificas de fronteiras, possam ter assento e voz
para expressarem suas demandas e, até mesmo, indicarem as solugdes
que soa mais adequado. Da mesma maneira, as dindmicas de mercado
nas fronteiras atendem a especificidades e desafios proprios, cabendo a

17 VIEIRA, Op. cit. p. 130-160.
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institucionalizagdo de caminhos para que suas demandas e pontos de
vista sejam estruturalmente “escutados” no ambito da administragdo
publica estatal.

Até porque as diferenciagdes interestatais de faixas de fronteiras
por vezes ndo correspondem a dindmica cotidiana das sociedades que
14 vivem. Como escreveu o professor Anibal, “Ciudad del Este, Foz do
Iguacu y Puerto Iguazii, deben ser estudiadas y pensada como realidades
integradas em la region™® — o que certamente é o caso de muitas regides
fronteiricas.

A participa¢ao da sociedade civil na constru¢do das Relagdes
Internacionais é uma lacuna que fragiliza a legitimidade das decisdes
dai decorrentes, razdo pela qual também funda uma tendéncia a ser
construida, passo a passo, nos diversos ambientes, decisorios ou néo.

CONSIDERACOES FINAIS

A premissa do presente texto parte do entendimento de que a
condi¢ao pds-nacional, ditado pelamundializagdo, constitui-se enquanto
um fato histérico consolidado®. Por isso, impde-se a necessidade de
se produzir solugdes politico-juridicas ndo mais restritas ao mote do
nacionalismo metodoldgico, mas agora também costuradas sob um
cendrio pds-nacional de construgdo conjunta com outras soberanias,
em co-decisdo com outros Estados e em didlogo com atores prdprios
do contexto, que tradicionalmente ndo participavam dos espagos
decisorios. Isso nao exclui o papel das politicas publicas nacionais as
fronteiras, apenas inclui no processo a demanda por mais cooperagdo
e elaboracao de arranjos internacionais projetados enquanto politicas
de Estado - das decisdes nacionais para as co-decisdes internacionais/
pOs-nacionais.

As transformagdes do Direito e das Relagdes Internacionais
decorrentes da mundializagdo produzem novas dinamicas interestatais
com profundas implicagdes sobre suas fronteiras. Tais transformagdes
exigem, desde uma revisio do seu significado do ponto de vista
politico-militar para uma perspectiva integracionista, até a reinvengdo
de praticas juridico-politicas viabilizadoras de um nivel satisfatério de
seguranga juridica e eficiéncia das politicas publicas - tanto das areas de
seguranc¢a quanto do social.

Insta-se por reconhecer o novo sentido para fronteiras no
contexto da integragdo regional. A realizagdo das politicas publicas
estatais, nacionais e pos-nacionais, de integragdo regional entre Estados
nacionais, passa por ressignificar o papel que tem exercido e o sentido
que as fronteiras intrarregionais tém sido atribuidos. Originariamente,

18 POZZO, Op. cit., p. 27.
19 VIEIRA, Op. cit., Parte L.
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as fronteiras nacionais sao simbolos de ameagas a seguran¢a nacional e
de marcos de separac¢ao, delimitag¢do. Entretanto, para a consolida¢ao da
integragao regional, as fronteiras devem ser identificadas como espagos
de cooperagao e de aproximagado entre os povos — evidentemente, sem
perder de vista as politicas publicas de seguranca e inteligéncia que
contemplam desafios especificos e ndo pouco densos e complexos. Com
isso, chega-se a breves conclusdes.

a) E preciso desvelar e enfrentar os desafios socioambientais das
regides de fronteiras. As politicas publicas pensadas a luz da problematica
evocada pelas fronteiras nacionais tém sido tradicionalmente
concentradas para as instituicdes policiais e as forgas armadas — policia
rodovidria federal, policia federal, receita federal, exército, marinha e
aeronautica. Sdo politicas publicas evidentemente necessarias para
garantia do Estado de Direito nos limites da jurisdigio nacional,
sobretudo por se tratarem de espagos geograficos propicios para
criminalidade, conforme o contexto e os desafios do(a) outro(s) lado(s)
da(s) fronteira(s). Entretanto, quais sdo os desafios sociais, conexos/
atrelados aos ja conhecidos problemas de seguranca, que as politicas
publicas sociais, no marco da governanga de fronteira, demandam?

b) Urge a interlocu¢ao com mais e novos atores transfronteiricos.
Da mesma forma com que as Relagdes Internacionais incorporam
cada vez mais atores ndo tradicionais - que ndo sao personalidades
internacionais - nos seus foros decisorios, como membros da sociedade
civil, 0 mesmo deveria ser refletido na redefini¢do das politicas de
fronteira. Até porque a governangca das situagdes fronteiras correm sérios
riscos de se desconectarem da faticidade, caso nao incluam os atores
locais enquanto entes que tem compreensoes, interesses e demandas
legitimas para a reformulagao das politicas de fronteiras. Desconexao
que obviamente ndo se restringe a realidade fronteirica. Entretanto
cabe destacar que a distancia fisica entre capitais e fronteiras - como é
o caso de Brasilia a Foz do Iguagu - também gera um distanciamento de
demandas e desafios que tendem a ser pouco e mal compreendidos nos
foros politicos deliberativos.

¢) A projecao dos municipios/cidades como atores locais/globais
ou glocais demanda um conjunto de agdes sincrdnicas, que transita
desde o alinhamento com a politica externa estatal até a capacitagao dos
tomadores de decisdo dos municipios. Ou seja, é necessario todo um
rearranjo da compreensao das politicas publicas locais que passam a ser
compreendidas sob espectro cooperativo internacional. Sem, com isso,
permitir com que a paradiplomacia dos atores subnacionais acabe por
superar a atribui¢ao precipua da diplomacia estatal, mas sim, criando
uma sintonia fina e sinérgica em ambas.

e) Fronteiras distintas tém atores diferentes e demandam politicas
especificas. A vocac¢do das politicas transfronteiricas é assumir um tal
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carater de especificidade que permita mediagOes e arranjos capazes de
atender a ampla diversidade de demandas que de constituem a partir
das multiplas realidades locais. Dito de outro modo, uma politica unica
e homogeneizante, sem arranjos locais/localizados, nos milhares de
quilémetros de fronteiras que o Brasil tem, ndo é capaz de viabilizar
a integracdo transfronterica em seus potenciais e necessidades. O
que é necessario para cidades gémeas como Santana do Livramento
e Rivera (Uruguai) ¢ distinto do que precisamos entre Foz do Iguagu
e Ciudad del Este (Paraguai) e assim nas centenas de circunstancias e
sociedades transfronteirigas que formam uma unica realidade, pouco
e mal compreendidos do ponto de vista das politicas publicas estatais
construidas nas capitais.

Por tudo isso, abre-se uma tendéncia contemporanea por politicas
interestatais transfronteiricas, resultante dos novos arranjos para os
novissimos tempos, integracionistas, que se inauguram.
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M~~~

TRANSBOUNDARY INTEGRATION: RESIGNIFY
SENSES, WITH “NEW” ACTORS

Abstract: The premise of the present text is that border integration is a
privileged issue for the realization of the Law of Integration. The article
aims to problematize cross-border integration in times of globalization
and regional integration. Within the framework of the redefinition of the
bordersthat the regionalization processes project, the problem of the exposed
research aims to identify in what way these new senses can be understood
and operationalized with a view to the deepening of integration. To do
this, in the structure of the work, in principle the reasons for integration
are reviewed and how this resignifies the national borders and then points
out some integration challenges from the frontiers. One of the challenges is
precisely the recognition that paradiplomacy has a prominent role to play
in this process, starting with subnational state public entities, as is the case
of municipalities in the border region.

Keywords: Right of Integration, Border Integration, Paradiplomacy
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