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RESUMO

Discute a relacio entre soberania nacional e a interacdo da populacio fronteirica, a partir de refle-
x0es na fronteira Brasil-Bolivia, com maior enfoque para o municipio de Corumbd, no estado de
Mato Grosso do Sul, localizado na porcdo ocidental do Brasil. Apresenta elementos importantes
para se pensar a gestao do territorio, refletindo sobre a influéncia do conhecimento da geografia
da fronteira para gestao da seguranca publica. Reconhece que as fronteiras sio locais em que 0s
individuos se relacionam, trocam mercadorias e capitais na tentativa de atender suas proprias
necessidades, muitas vezes distintas daquelas estabelecidas pela soberania de seu Estado. Aponta
para o fato de que, frequentemente, sio elaboradas territorialidades complexas para driblar a
fiscalizacdo das aduanas e das instituicoes de policiamento fronteirico. Entende, ainda, que o
processo de integracdo de acoes entre Estados Nacionais, a despeito da soberania de cada um,
¢ uma saida possivel para resolugdo de assuntos cuja abrangéncia excede a jurisdi¢do. Por fim, o
artigo acentua que ¢ fundamental a preparacio dos funciondrios/agentes para desempenho de
atividades em regioes fronteirigas.
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INTRODUCAO

Os Estados sio institui¢des constituidas por trés elementos fun-
damentais: a) povo, elemento humano e demografico; b) uma area terri-
torial definida, que delimita a atuacdo politica e juridica do Estado; e c)
a soberania, um poder politico independente que nao esta limitado por
nenhum outro na ordem interna. Além disso, na ordem internacional,
nao tem de acatar regras que nao seja voluntariamente, estando em pé de
igualdade com os poderes supremos dos outros paises (LOPES, 2010).
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A atuacdo do Estado, portanto sua territorialidade normativa, nao
pode extrapolar seus limites territoriais ou obrigar outros Estados as suas
vontades. Assim, o limite internacional separa os Estados Nacionais lin-
deiros e assinala o alcance de sua soberania, de sua jurisdigao.

Em oposi¢do ao limite afirmador da soberania, existe a fron-
teita com seu carater imanente de contato. Para este trabalho, a fron-
teira internacional é compreendida como espago possuidor de dina-
micas diferenciadas em relagdo a outras regides do territério nacional.
S0 locais em que os individuos trocam relagoes, bens, produtos, na
tentativa de atender suas proprias necessidades, que sao muitas vezes

distintas, e por vezes, contrarias, daquelas estabelecidas pela sobera-
nia de seu Estado (OLIVEIRA, 2009).

No intuito de combater praticas consideradas criminosas, os
Estados criam institui¢des ligadas a seguranca publica. No caso do Bra-
sil, podem ser citadas a Policia Federal, Policia Civil, Policia Militar,
além das Forcas Armadas. No entanto, talvez pela caracteristica de a
fronteira permear a vida cotidiana, de coexistirem tensdes muito parti-
culares, apenas a atuagao das institui¢cdes criadas por um dos Estados
nao conseguem dar conta dessa vigilancia.

Diante disso, os Estados percebem que para alcangar a solucao de tais
entraves, uma via possivel é a gestao dos territorios fronteiricos de forma com-
partilhada, resguardando as jurisdigoes, dando a impressao de uma forma de
integracao regional. Com isso, os paises limitrofes buscam solugoes para uma
mesma situacao que excede o limite internacional. Cabe, portanto, questionar
sobre o antagonismo entre os objetivos da soberania estatal e do processo de
integracao regional na fronteira. Seriam contraditérios? Possiveis?

Assim, o objetivo deste artigo ¢ discutir a relacio entre sobera-
nia nacional e integra¢ao fronteirica, sob a 6tica da gestao do territorio,
refletindo sobre a influéncia do conhecimento da geografia da fronteira
para gestao da seguranga publica. Como procedimento metodolégico foi
adotado a pesquisa bibliografica para discutir as questoes relativas a fron-
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teira. Também se utilizou da pesquisa participante, ja que um dos autores
atua na area de estudo como funcionario de uma instituicao de controle
fronteirico. As reflexdes foram desenvolvidas na fronteira Brasil-Bolivia,
com maior enfoque para o municipio de Corumba, no estado de Mato
Grosso do Sul, localizado na por¢ao ocidental do Brasil.

O trabalho foi dividido em duas partes complementares para refle-
x40 sobre a gestdo da seguranga publica na fronteira. Primeiramente é feita
uma discussao tedrica sobre a gestao do territorio fronteirigo, focando o
aparente conflito de interesses entre a integracao e a soberania nacional.
Em seguida, procura-se demonstrar a importancia do conhecimento do

funcionamento do cotidiano dos territorios para gestao da fronteira.

GESTAO DO  TERRITORIO FRONTEIRICO: DUALIDADES ENTRE A
INTEGRACAO E A SOBERANIA NACIONAL

Falar em gestao territorial na fronteira implica, necessariamente,
no entendimento de dois conceitos que possuem base no espago geo-
grafico, quais sejam: territério e fronteira. Ambos passaram por modi-
ficagbes e apresentam varios sentidos na sua percepgao: no olhar das
Institui¢Ges, das firmas e na pratica cotidiana das pessoas que vivem nas
localidades. Sdo categorias analiticas do espago que, segundo Raffestin
(1993), ¢ anterior ao territorio. Consequentemente, também precede a
fronteira, ja que a mesma é composta por bandas de, no minimo dois
territoérios nacionais, ou diades nos dizeres de Foucher (2009).

Juridicamente, o territério é concebido como o espago fisico,
como uma area geografica delimitada sobre a qual o Estado exerce o
seu poder, sem influéncia externa relativizada (CHIMENTT ez @/, 2000).
O territorio ¢, portanto, uma porc¢ao terrestre que admite a dominagao
de apenas um Estado soberano, para ocupagao e organizagao do povo.
Neste sentido, nao ¢ possivel conceber um Estado sem um territorio, de-
limitado por seus limites internacionais. Diante disso, a percepcao estatal
do territorio é sempre nacional ou global.
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No entanto, o territério nao pode ser entendido apenas como
uma area geografica passiva sobre o qual apenas o Estado exerce poder.
Pelo contrario, ¢ um espaco resultante de relagdes de poder, cuja maior
fonte é representada pelo Estado. Neste sentido, Souza (2000, p. 806)
entende o territério como:

[-] unz campo de forcas, uma teia ou rede de relagies sociais que, a par de sua
complexidade interna, define, ao mesmo tempo um limite, uma alteridade: a di-
Jferenga entre “nds” (o grupo, os membros da coletividade on “comunidade”, os
insiders) e os “outros” (o5 de fora, os estranhos, os outsiders).

O fato de o Estado deter a exclusividade sobre o poder soberano
nao significa que outras institui¢oes, ou individuos nao exercam relacoes
de poder. O territério pode ser concebido como fruto das relagdes de
poder exercidos por individuos e institui¢oes que podem ser estabeleci-
das em escala nacional, mas também nas escalas local e regional.

Se o territério se forma a partir do espago apropriado por um
grupo, e de suas relagoes de poder, entendemos que diferentes po-
deres sao exercidos sobre o mesmo territério. Assim, por um lado, o
Estado exerce seu poder soberano e por outro, as pessoas que vivem
neste espaco determinado também definem o territério na medida
em que ocupam e estabelecem sua prépria teia de relagoes, indepen-
dente e concomitantemente ao Estado.

Como resultado de relagoes institucionais e pessoais de podert,
o territorio ¢ passivel de mobilidade e flexibilidade, uma vez que as
pessoas e suas relagdes sao dinamicas. Exemplo disso ¢ a fronteira, uma
regido sobre a qual o Estado institui relagoes de controle, comercian-
tes estabelecem relacdes econdmicas, individuos criam solidariedades e
complementaridades, mas também podem instituir praticas ilicitas.

Portanto, o territério nao se resume a uma entidade juridica esta-
tal, mas ¢ o espago onde as praticas sociais e institucionais sao levadas a
cabo. O territorio se forma sobre um espago, sempre em funcao de agoes
de alguém para exercer controle sobre outros e sobre esse espago.
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Sob inspira¢ao de Saquet (2007), pode-se dizer que, indepen-
dente da nogao e da escala, todo territério possui limites politicos, é
(i)material, é formado e vivenciado por relagdes de poder (tem sem-
pre alguém que manda em nome de um grupo social), é passivel de
mudangas (tanto a partir de forcas internas, quanto externas ou pela
combinacao dessas) mesmo de suas dimensoes. Esse entendimento ¢é
fundamental para que se possa discutir a complexidade que a fronteira
encerra na sua base geografica.

O conceito de fronteira ¢ objeto de inumeras discussoes.
Steiman e Machado (2002) demonstram como o entendimento so-
bre o tema evoluiu no decorrer do tempo, e sob a utilizagao que se
deseja para a fronteira. As autoras demonstram como, ainda durante
a 1* Guerra Mundial, as fronteiras foram vistas como fator de defe-
sa, ou de aproximacao, utilizando-se como barreira fisica cadeias de

montanhas ou rios, respectivamente.

Para os povos antigos, a utilizacio de uma barreira fisica que li-
mitava a area do Império, também servia como separagao entre o que
era ou nao desejavel. Apenas com o aparecimento do Estado Moderno
surgiu a necessidade de uma linha delimitada para separar as nagoes. Se
a soberania é pressuposto da existéncia de um Estado, nao ¢ possivel
que dois poderes sejam exercidos sobre 0 mesmo espaco. B imprescindi-
vel que exista um marco que separe a jurisdicao dos Estados limitrofes.
A necessidade de separagdo é eminentemente politica, uma vez que ela
ocorre na tentativa de repelir o poder de outro Estado sobre seu territd-
rio (STEIMAN; MACHADO, 2002).

Originalmente a palavra fronteira nao foi utilizada para marcar
uma linha, mas uma zona, um espaco entre os Estados cujo objeti-
vo era de impedir que houvesse contato e onde, eventualmente, os
mesmos eram possiveis (STEIMAN; MACHADO, 2002). Ainda que
houvesse um administrador para essas areas, ha que se considerar a
inexisténcia de um “subespaco da superficie da terra que escape a essa
racionalizagao” (CATAIA, 2011, p. 21) de subordinagiao a um Estado.

e nihlic: 37
eguranca publica 1 .
‘7% 4 (Gdadania

Byasilia, v. S, n. 2, p. 33-59, jul/dez 2012.



Gestio da Seguranga Piblica na Fronteira Brasil-Bolivia em Corumbdi - MS

Portanto, esses espacos também passaram a ser utilizados pelos Esta-
dos, ou tornaram-se novos Estados.

Por outro lado, originalmente a palavra limite referia-se a liga¢ao
interna de um Estado. O fim (ou o come¢o) do limite é precipuamente
a separacgao, a distingao. Os limites foram inicialmente demarcados em
funcao de paisagens naturais, e mais tarde passaram a ser estipulados em
critérios politicos e bélicos (MACHADO, 1998).

Ainda que de origem e utilizacao diferentes, por muito tempo,
as palavras limite e fronteira foram entendidas como sin6nimos, como
uma linha de separacdo. A existéncia do limite ¢ uma imposic¢ao estatal,
eminentemente fruto de uma politica de separagao. Ja para a existéncia
da fronteira, além da proximidade de dois Estados, instituida pelo limite,
o elemento humano ¢ essencial. As trocas e relagoes, sejam elas legais ou
nao, sao caracteristicas de aproximacao, proprias das fronteiras porosas.

O limite internacional separa, delimita a area de atuacao de dois
Estados soberanos. Sua defini¢ao e defesa sio, portanto, de dominio do
Estado. Por outro lado, a fronteira subverte o sentido do limite e, por
consequéncia, a vontade do Estado. Entretanto, conforme lembra Costa
(2011), a fronteira contém o limite e s6 é possivel por causa dele.

Por outro lado, ainda existe outra distin¢ao a fazer: fronteira e
faixa de fronteira. No Brasil até meados do século XX o conceito de
fronteira era aplicado apenas a linha diviséria entre paises. Posteriormen-
te esse conceito incorporou uma conotagao econodmica e o uso da linha
de fronteira foi substituido por regido de fronteira. Para Machado (2000)
a fronteira deve ser vista “[...] como um lugar de interacao, de comunica-
cao, de encontro, de conflitos”.

Faixa de fronteira ¢ diferente. Trata-se de uma institucionali-
zagao de uma area indispensavel a seguranga nacional, abrangendo
uma area interna de 150 Km de largura, paralela a linha divisoria
terrestre do territério nacional.
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Tanto as regides de fronteira como as faixas de fronteira sio importan-
tes areas do ponto de vista da integragdo econdmica, ja funcionam como pon-
to de contato entre os estados nacionais. Em nossa area de estudo, a fronteira
constitui a ligagdo entre o Departamento de Santa Cruz — BO (e, por ele, boa
parte da produgio do oriente boliviano) com o Brasil via Corumba-MS.

Por outro lado, a fronteira ¢ percebida pelo Estado, pelas pessoas
e pelos proprios fronteiricos de formas bastante distintas. Sobre este as-
sunto, Nogueira listou trés maneiras de ver a fronteira:

a) fronteira controlada, vista pelo Estado e alimentada pelo controle de quem
entra e quem sai, pela vigilancia civil ¢ militar do territdrio; b) fronteira per-
cebida, pripria da sociedade do interior, bastante motivada pela ideologia do
Estado-Nagao, de como ele percebe a fronteira; e ¢) fronteira vivida, com sig-
nificado para a sociedade que estd na fronteira (NOGUEIRA, 2007 apud
COSTA, 2008, p. 67-68. Grifo dos autores).

Neste momento, nos interessa particularmente a visio do Estado
brasileiro em relacdo as suas fronteiras, colocando-a em confronto com a
dos fronteiricos. Ou seja, o primeiro na intengao de protecio, de defesa;
o segundo na perspectiva de aproveitamento de vantagens comparativas
nos territorios fronteiricos.

Em tempos mais recentes, ainda é possivel verificar que o Estado
brasileiro se utiliza de intensa presenca militar para controle em areas
de fronteira. Machado (2000) cita como exemplo o Projeto Calha Not-
te executado pelo Exército na regido amazonica. Segundo a autora, por
esse projeto, a militarizacdo da fronteira ¢ combinada com povoagio da
regido e construgao de estradas. Existe ainda o Sistema de Vigilancia da
Amazobnia, com a utilizacdo de recursos tecnoldgicos pelas Forgcas Arma-
das, para vigilancia permanente do trafego aéreo. Ambos os exemplos
demonstram uma forte simbologia de controle estatal do territorio.

Diante disso, constatamos que a visao estatal sobre as fronteiras
era eminentemente politica e de controle. Existia a preocupagao simbo-
lica e estratégica de demarcar territério, de marcar a presenca do Estado.
De separar os “de ca” dos “de 1a”.
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A preocupacio estatal de controle e ocupagao do territorio foi
preponderantemente exercida pelas Forcas Armadas, em especial Exérci-
to e Marinha. Atualmente, no entanto, os exemplos ja citados do Projeto
Calha Norte e SIVAM demonstram que a atual politica de fronteiras, é
diferenciada, uma vez que esta sob a responsabilidade de setores gover-
namentais nao militares, ainda que tenha sua participagao.

Essa “desmilitarizagao” da fronteira foi possivel gracas a utiliza-
¢ao das tecnologias de informagao para o controle e a reestruturacio do
aparato estatal nas fronteiras. Neste sentido,

A reestruturagao do Estado implica em mudancas no modo de operagao, que se ex-
pressam na desagregacao dos componentes institucionais e no deslocamento do poder
da esfera da alta politica parra o setor de intendéncia’. Assim, a atual politica de
Jronteira inclui grandes projetos sociais (Comunidade Soliddria), recursos finances-
ros especificamente destinados a faixa de fronteira [...], e acordos negociados con os
governos locais (SARDENBERG, 1999 apud MACHADO, 1998, p. 8).

A regiao de fronteira passa a ser vista também pelo seu potencial
econdémico, uma vez que, atualmente, o foco se deslocou do campo estri-
tamente politico para o campo econdémico.

No contexto dessas transformacoes, ¢ reinstaurada a ideia de in-
tegragdao sul americana, retomando didlogos em varias escalas, especial-
mente regional, mas também continental. No caso brasileiro, o exemplo
mais emblematico de integragao foi a constituicio do MERCOSUL. O
proprio documento que regulamenta essa integragao explicita-a como
um instrumento eminentemente econémico, quando afirma que:

[...] ao firmar o Tratado de Assungio, os quatro presidentes partem da percepeao
comum de que o aprofundamento do processo de integracao pode ser a chave para
uma insercdo mais competitiva de seus paises num mundo em que se consolidam
grandes espagos econdmicos e onde o avango tecnoligico-industrial se torna cada
veg mais crucial para as economias nacionais (Ministério das Relagoes Excterio-

res, 1991 apud VIGEVZANI, 2008, p. 9-10).

Cabe ressaltar que o processo de integracdo entre Estados nao
¢ exclusivo na drea economica. Outras areas apresentam necessidades
de integracdo, ainda que nao seja uma integragao nacional, mas regional
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ou local. Neste sentido, citamos a saude e a seguranc¢a publica, apenas
dois exemplos de possivel integracio (a qual ainda nio esta efetivada
por completo — longe disso), especialmente nas areas de fronteiras. Esse
trabalho se atera com a discussdo da seguranga publica.

Vale dizer que a soberania nacional reafirma o carater de uma
vontade do Estado, muitas vezes antagonica em relacdo aos demais
que buscam a integragao regional. Ou seja, as nagdes vivenciam tem-
pos diferentes. Este (aparente) antagonismo entre as necessidades
de integracdo regional e a soberania dos diversos paises envolvidos
ganha uma solu¢ao com o chamado “entrelagamento de vontades”.
Conforme Vigevani (2008, p. 6) observa:

No caso brasileiro, prevalecen a ideia que o interesse nacional seria mais bem
atendido num processo de integracao abrangente. [...] O valor antonomia perma-
necent enraizado nas esferas da administracao e dos empresdrios, agora sob a égide
de um conceito importante, elaborado, a antonomia pela integracao. O valor anto-
nonzia, portanto, com o Mercosul, nao foi anulado. Ele se reapresenta sob ontras
Sformas. Ha preocupacao pela reafirmagao de papel priprio, soberano, no mundo.

Percebemos assim, que o processo de integragao nao tem o obje-
tivo de ferir a soberania nacional, pelo contrario. Busca-se maior integra-
¢ao, sem abrir mao da soberania e dos interesses nacionais, uma vez que
estes se vinculam aos interesses do bloco de paises participantes.

O conceito de soberania nacional pode ser analisado sob diver-
sos angulos. Mas, uma caracteristica sempre permanece: a do poder
intrinseco e necessario para a existéncia de um Estado. Juridicamente,
entende-se que a soberania nacional “[...] é o carater supremo de um
poder, que nao admite outro que lhe seja superior ou mesmo concor-
rente dentro de um mesmo territério” (CHIMENTI ez al., 20006, p. 34).
E pela soberania que um Estado nio se sujeita a outros e que o poder
estatal se sobrepoe a outros poderes sociais. Assim, traz em si a afir-
magao de sua preponderancia sobre os demais ordenamentos sociais.

No entanto, cabe aqui o questionamento: se a soberania nacional
¢ um poder que nao admite concorréncia, como explicar a realidade tao
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distinta da fronteira? Como ja afirmado acima, fronteiras sao locais em
que as relagdes sao estabelecidas com o intuito de atender necessidades
pessoais, independente da nacionalidade das pessoas ou do Estado em
que essas relagdes sao estabelecidas (OLIVEIRA, 2009).

O limite internacional é o ponto de encontro de dois Estados,
com suas respectivas legislacdes, que atribuem significados diferentes a
mesma a¢do. Nao fossem apenas isso, as instituicoes estatais que atuam
em seguranga publica e o modo de combater as praticas criminosas sio
diferentes. Ora, determinada a¢ao delituosa praticada em um pais, por
uma pessoa que “atravessa o limite” para outro pais que nao considera

esta pratica como ilegal, dificilmente tera uma sangao estatal.

Devemos considerar ainda que a integragao depende do entrela-
¢amento das vontades nacionais desde que nao haja ofensa a soberania
de cada uma delas. Por outro lado, essas vontades devem estar em sinto-
nia e nao em relagao de antagonismo.

A soberania impede que Estados obriguem os outros a crimina-
lizar (ou descriminalizar) determinadas praticas, tampouco que atue no
combate a estas praticas em territorio alheio. No entanto, as praticas ile-
gais nao obedecem esta logica. Isso pode gerar uma percepgao negativa
da fronteira e, de certa maneira, incentivar uma visao preconceituosa, na
medida em que passa a ser “[...] um lugar privilegiado para as praticas
de contravengdes, de contrabando, para a fuga de um lado para o outro

pelos crimes praticados numa localidade” (COSTA, 2010, p. 67).

O limite internacional ndo impede que praticas legais e ilegais
ocorram nesta regiao, e as fronteiras até facilitam essas praticas pela pos-
sibilidade de permutar imediatamente de escala. As relagoes e as praticas
podem desafiar a lei territorial de cada Estado limitrofe.

Diante destes fatores, a dificuldade da gestao em seguranca publi-
ca em areas de fronteira ¢ aumentada. Sobre essas dificuldades de orde-
namento territorial Costa (2008, p. 76) apresenta as seguintes reflexdes:
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Como articular o ordenamento territorial dos municipios localizados em Zona fron-
teiriga? Nao se pode desconsiderar o ontro lado” ao planejar o desenvolvimento de
um municipio na faixa de fronteira. O limite internacional nao é um impedimento
para os fluxos legais e ilegais e no caso de fronteira seca sao ainda mais intensos.

Uma possivel resposta a este questionamento ¢ a gestao territo-
rial que busque solugdes regionais, as quais serdo praticadas localmente,
pelos atores sociais fronteiri¢cos. O processo de governanga para a gestao
territorial nao ¢ algo facil de ser posto em pratica, uma vez que passa ne-
cessariamente pelo Estado. Este precisa possibilitar que os atores sociais
nao governamentais usufruam de capacidade de decisao, sem perder de
todo o controle, ou os rumos dessa capacidade.

Em uma realidade onde o global parece ganhar forga, as questoes
regionais reafirmam a sua importancia. A participa¢ao de atores locais
nas decisoes que lhe sio de interesse fomenta a democracia participati-
va, pela qual as agdes nao sao relegadas apenas a um lider eleito. Fleury,
citado por Dallabrida (2007), afirma que politicas publicas distributivas
apenas nao sao possiveis de alcancar um modelo que alie a democracia
participativa e a representativa. Ora, a democracia nao ¢é feita apenas de
elei¢oes, mas também de efetiva participagao. Para que isso ocorra, é ne-
cessaria uma relacdo diferenciada entre o Estado e a sociedade.

Os mecanismos de gestdo territorial, especialmente aqueles exer-
cidos em ag¢bes de governanga, possuem o intuito de atender as necessi-
dades e resolver questoes locais. Esses sao processos que necessitam da
participagao efetiva dos atores locais. Nao poderia ser diferente em regido
de fronteira. As decisdes nao podem ser tomadas sem que se levem em
consideracdo as agoes e as consequéncias decorrentes do/no outro lado.

Portanto, a gesto territorial em area de fronteira deve ser levada
a cabo com a representatividade local dos Estados limitrofes, para que as
acoes em ambos os lados do limite possam convergir em beneficio da re-
gido. Nesse sentido, a gestao territorial de fronteira sera valida na medida
em que ocorrer concomitantemente a integracao local fronteirica.
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Essa integracao apenas parece opor-se a soberania estatal, uma
vez que o processo de gestdo, bem como de integracao nao ¢ executado
completamente a parte de instituicGes governamentais. Assim, o ja cita-
do “entrelacamento de vontades” exposto pela participacdo de agentes
do governo, impede que efetivamente ocorra um descompasso entre as
vontades local (sociedade) e estatal (soberania).

Apesar das dificuldades apontadas, entendemos que a gestdo
territorial praticada com mecanismos de governanga, com participa¢ao
e controle social, podem tornar as decisGes e a¢oes verdadeiramente
legitimas. Para que a gestao territorial ocorra nestes moldes é preciso
que a sociedade esteja suficientemente organizada territorialmente para
ser capaz de gerir os assuntos de interesse publico. Neste sentido, ato-
res sociais locais seriam capazes de desenvolver formas de organizacao
estratégicas, os quais possibilitam sua inclusao em processos de nego-
ciagao e de gestio (DALLABRIDA, 2007).

Diante disso, ¢ necessario que a sociedade e, especialmente, os
atores envolvidos na area em discussao, estejam preparados para a dis-
cussao de assuntos de interesse de todos (populacao, entidades governa-
mentais ou ndo) em regiao de fronteira. A partir de entdo, as deliberacoes
serao possiveis com troca de informagoes e com tomada de decisoes
consensuais, € nao por imposi¢ao de um poder soberano.

CONHECIMENTO TERRITORIAL PARA GESTAO DA FRONTEIRA

Um dos pilares da gestao é o conhecimento do territorio. Isso nao
significa saber apenas qual ¢ o tamanho de sua produgao economica, de sua
populacao, arrecadagio, da infraestrutura disponivel, mas também do seu fun-
cionamento. Isso implica em conhecer o cotidiano das pessoas, das empresas e
das instituictes locais, nos relacionamentos entre si e com o ambiente.

A fronteira que abrange Corumba e Ladario no Brasil e, Puerto
Quijarro e Puerto Suarez na Bolivia tem um grande diferencial das demais
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fronteiras do Brasil com os demais vizinhos na América do Sul. Além do
costumeiro comércio regular/legal (e o irregular/ilegal) via rodovia e es-
tradas vicinais (conhecidas como cabriteiras) e transporte legal/ilegal via
Rio Paraguai, deve-se levar a dinamica do Pantanal que, com suas cheias
e secas sazonais, modifica drasticamente a geografia da regiao, tornando
ainda mais dificil os planejamentos na area de seguranga publica.

Para compreender essa fronteira precisamos percebé-la como
um lugar bastante complexo, nao cabendo em hipétese alguma um
olhar preconceituoso ou estigmatizado. Tao importante esse novo
olhar sobre a fronteira, que o ex-ministro de Estado da Integragao
Nacional, Ciro Ferreira Gomes, ao apresentar o livro “Territério sem

limites: estudos sobre fronteiras”, organizado pelo Professor Tito

b
Carlos Machado de Oliveira, oferece importantes observagoes, dis-
correndo sobre a localizag¢ao estratégica da fronteira para seguranca
nacional e sobre a evolucao do conceito de seguranga, que moderna-

mente foi incorporado ao referencial geopolitico.

Também comenta que ao relangar o Programa de Desenvolvi-
mento da Faixa de Fronteira — PDFE, a na¢ao objetivava valorizar o ca-
rater estratégico da regido fronteiri¢a, buscando o fortalecimento da ci-
dadania e o estimulo as potencialidades locais e aos empreendimentos de
pequenos e médios portes. Contudo, como podemos perceber o PDFF
nao alcangou o objetivo almejado.

O ex-ministro Ciro Gomes (2005) entende que ¢ essencial o co-
nhecimento da histéria e da realidade da faixa de fronteira, bem como da
necessidade do fortalecimento da cultura local, reconhecendo, porém, a
existéncia dos entraves diplomaticos que dificultam o pleno e racional re-
vigoramento da economia. Apontou para a necessidade do planejamen-
to e o provisionamento de bens e servicos basicos para essa populacio
fronteiriga. Igualmente, tais inten¢oes ainda nao se concretizaram.

Em nosso l6cus de estudo, Corumba é a maior cidade, apresen-
tando 103.772 habitantes, segundo o Censo de 2010 do IBGE. A cidade
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possui mais de dois séculos de existéncia, constituida juntamente com
Ladario e anterior a todas as demais cidades dessa fronteira com a Bo-
livia, Puerto Suarez e Puerto Quijarro (Figura 1), que formam, segundo
Oliveira (2009) uma “semi-conurbacdo e um exemplo de integracao com
fortes assimetrias e porosidades”. F conhecida como “Capital do Panta-
nal” por estar localizada no Pantanal Sul-mato-grossense, as margens do
Rio Paraguai. Historicamente, a cidade mantém relacGes com diversas
partes do mundo, mas com os territorios bolivianos foram intensificadas
a partir do final dos anos 1930 com o inicio da construcio da ferrovia até
Santa Cruz de la Sierra.

57°36"W

57°41°'W

57°49'W 57°45°'W

18°57’S

19°01’S

——— Limite Internacional Brasil-Bolivia

Figura 1 - localizagdo geogrdfica da Fronteira Brasil-Bolivia.
Autor: Paula, BL, 2012,
Segundo Oliveira (2009), o crescimento econoémico de Santa
Cruz de la Sierra nos trés decénios finais do século XX, fez com que a
Bolivia necessitasse de uma quantidade de mercadorias sem precedente
e também gerando necessidade de exportacdo, criando um corredor até
Sdo Paulo, onde Corumba e Puerto Suarez, passaram a desempenhar im-
portante papel no desembarago aduaneiro. Com isso, houve um aumento

46 \,7%. ’eguranca publica Cl dadaria

Byasilia, v. 5, n. 2, p. 33-59, jul/dez 2012.



Meéyces Dias Junior, Quelim Daiane Crivelatti e Edgar Aparecido da Costa

no processo de integracao economica formal e informal, como também
o aumento do ilicito, representado principalmente pelo contrabando,
descaminho e o trafico de drogas.

A fronteira Brasil-Bolivia, via Corumba, passa a ser nacio-
nalmente conhecida como um “corredor” do trafico de drogas e do
contrabando e descaminho, criando uma imagem negativa para a re-
gido, sendo associada a uma terra sem lei e perigosa. Evidentemente
que por se tratar de uma cidade estratégica sob variados aspectos, o
volume de apreensio de drogas e contrabando/descaminho ¢é alto,
mas também ¢é imperioso que o trabalho policial cause o minimo de
constrangimento possivel para a populagao local que nao comparti-
lha com a criminalidade.

No artigo “Mexe com qué? Vai pra onde? Constrangimentos
de ser fronteirico”, Costa (2011, p. 139), enfatiza que essa fronteira foi
constituida, primeiramente de trabalhadores, pessoas que buscavam al-
ternativas para melhorar suas vidas trabalhando honestamente, de ma-
neira licita e que a contravengao e outras praticas ilicitas vieram depois,
com uma forga consideravel e amplificada ao longo dos tempos.

Pondera ainda, que a fronteira nao ¢é local de moradia ou de
passagem apenas de criminosos. E composta, em sua grande maioria,
por pessoas honestas, trabalhadoras, que contribuem para a economia
nacional. O fronteirico ndo pode ser sinobnimo de criminoso, de adepto
das contravencdes. Esse entendimento leva o autor a enfatizar que nio
¢ a fronteira e, portanto os fronteiri¢os, que se apropriam das ilicitudes,
mas essas, a partir das organizag¢Oes criminosas, que se apropriam da

localizacdo favoravel dos espacgos fronteirigos.

Para combater essa “imagem negativa” da fronteira, o governo se
organiza criando operacdes como: Sentinela, Fronteira, Cadeado, BraBo
— todas de carater meramente repressivo, que nao resolveram, nem mini-
mizaram suficientemente os problemas ja apontados.

e nihlic: 47
eguranca publica 1 .
‘7% 4 (Gdadania

Byasilia, v. S, n. 2, p. 33-59, jul/dez 2012.



Gestio da Seguranga Piblica na Fronteira Brasil-Bolivia em Corumbdi - MS

Objetivando avangar nos cuidados com essas areas geograficas
foi instituido o Plano Estratégico de Fronteiras pelo Decreto n°® 7.496,
de 8 de junho de 2011, alterado parcialmente pelo Decreto n® 7.638, de
8 de dezembro de 2011. O Plano tem como meta o fortalecimento da
prevencao, controle, fiscalizagao e repressao dos delitos transfronteiricos
e dos delitos praticados na faixa de fronteira brasileira. Prevé a atuacao
integrada dos 6rgaos de seguranca publica, da Secretaria da Receita Fe-
deral do Brasil e das Forgas Armadas e também com os paises vizinhos.

Dentre os objetivos do Plano estao:

I - a integracdo das a¢bes de seguranca publica, de controle aduaneiro e
das Forcas Armadas da Unido com a ag¢ao dos Estados e Municipios situ-
ados na faixa de fronteira;

1I - a execuco de agbes conjuntas entre os 6rgaos de seguranga publica, fede-
rais e estaduais, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e as Forcas Armadas;

III - a troca de informagoes entre os 6rgaos de seguranca publica, federais
e estaduais, a Secretatria da Receita Federal do Brasil e as Forcas Armadas;

1V - a realizacdo de parcerias com paises vizinhos patra atuagio nas acoes
previstas no art. 1% e

V - a ampliacdo do quadro de pessoal e da estrutura destinada a preven-
¢ao, controle, fiscalizagdo e repressao de delitos na faixa de fronteira.

Nao restam duvidas de que, teoricamente, se trata de um plano
bem elaborado. Contudo, nao consegue superar os rangos discrimina-
torios contra os fronteiricos. Apesar da boa vontade demonstrada pelo
Governo e pelos executores, algumas agoes ja realizadas pelo Gabinete
de Gestao Integrada de Fronteira em muito se assemelham as operacoes
retro mencionadas onde se juntam diversas forcas: Exército, Receita, Po-
licia Rodoviaria Federal, Policia Federal, Policias Militar e Civil, dentre
outras que durante determinado periodo (dez dias em geral) fazem bar-
reiras nas estradas “em conjunto”. Ou seja, repetem-se as mesmas prati-
cas ja conhecidas, provocando excelente efeito midiatico, mas resultados
praticos pouco satisfatorios.
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Assemelham-se também no sentido de que acabam enviando pes-
soas despreparadas para o entendimento da dinamica cotidiana local e
sem o minimo conhecimento da regido fronteiriga, criando constrangi-
mentos desnecessarios com a populagao local.

Costa (2011, p. 144), questiona o despreparo da Forca Nacio-
nal de Seguranga Publica (FNSP) para lidar com o fronteiri¢o, des-
crevendo como ¢ feita a abordagem na localidade conhecida como
Lampiao Aceso:

Com a presenga da FINSP, gualguer pessoa dentro do dnibus que sai de Coruns-
bd ¢ um suspeito. Todos sao retirados do onibus com seus pertences (bagagens de
mao), colocados em fila e revistados. Em seguida, um cao farejador ¢ introduzido
10 Onibus fazendo a inspecao completa do mesmo e das bagagens dos passageiros.
Perde-se mais de uma hora durante essa etapa.

Evidentemente que essa fronteira se trata de um espaco sensivel,
local de contato entre povos de dois paises, mas nem por isso precisa ser
apreendida com os olhos de fora. Entendendo que nem todo fronteirico
é suspeito, portanto a forma de abordagem nio pode ser generalista. F
evidente que deve ser usado um sistema de inteligéncia mais eficiente e
de modo a aumentar o respeito com a pessoa humana.

Costa (2011, p. 142) questiona sobre o porqué da “revista” nao
ser feita na rodoviaria de Corumba, argumentando que isso evitaria um
atraso consideravel na viagem cansativa (a maioria dos destinos ¢ Campo
Grande, capital do Estado a aproximadamente 430 Km).

Entendemos que uma vistoria na rodoviaria, nos mesmos mol-
des de um aeroporto (escaner, raio x, etc.), ou a utilizacao do aparelho
de Raio-X movel (scanner capaz de fazer o raio-X com o veiculo em
movimento) que a Policia Rodoviaria Federal tem usado com muito
éxito na fronteira onde esta Foz do Iguacu-PR (Brasil) com Ciudad
del Este (Paraguai). Isso colaboraria para a celeridade nos procedi-
mentos, respeito ao passageiro e controle de ilicitos. Contudo, tam-
bém seria necessaria a ado¢ao de outros procedimentos, pois numa
viagem de 430 km, descem e sobem passageiros no meio do caminho,
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tornando somente essa fiscalizacao insuficiente. Assim, outros meca-
nismos de controle devem ser pensados e implementados para inibir
possivels agoes criminosas.

A troca de informagoes entre os 6rgaos de seguranga publica,
federais e estaduais, e as For¢as Armadas é um importante mecanis-
mo de controle fronteirico, estando previsto no artigo terceiro do
Plano Estratégico de Fronteiras. Do ponto de vista institucional ja
foi criado o Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), tendo a Agén-
cia Brasileira de Inteligéncia (Abin) como responsavel pela “troca
de informacdes”. Contudo, a experiéncia vivida tem demonstrado a
necessidade de regulamenta¢do mais clara nesta condigao. E preciso
explicitar quem sera o responsavel pela coleta/recebimento das in-
formagdes e seu repasse ao 6rgao competente. Acreditamos que tal
regulamentagdo ajudaria muito os Gabinetes de Gestao Integrada de
Fronteira (GGIF) na sua tarefa de articular as forcas de operacdo e a
evitar o constrangimento dos “cidadaos de bem”.

Articular as ag¢oes e trocar informagdes entre as forcas de segu-
ranca nacional ¢, seguramente, um grande desafio. Porém, muito mais
complicado ¢ articular as informagdes com a dos paises vizinhos, mas
que deve ser encarado como o mais importante esforco de controle efe-
tivo da fronteira. Nao se pode agir num territorio fronteirico quando as
territorialidades locais frequentemente extrapolam os limites nacionais.

Vale dizer que existe a possibilidade de cooperagao, conforme
verificado com o termo acordado entre Brasil e Bolivia, em andamento
desde 2011, para devolugao de carros roubados que se encontravam em
solo boliviano. Tal acordo sinaliza para uma sensagao de maior seguranga
para os brasileiros e principalmente para o fronteirico.

Outro ponto positivo do referido Plano ¢ a previsao de incre-
mento do quadro de pessoal para atuar na “prevencao, controle, fis-
calizagdo e repressio de delitos na faixa de fronteira”. Acreditamos
que este seja um dos pontos fundamentais na estratégia de defesa das
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fronteiras. B preciso ainda preparar o agente para atuar em areas de
fronteira e remunerar dignamente para que atue motivado e capacitado,
a0 mesmo tempo, nesses territorios.

Sio, ainda, gargalos a serem superados. Em Corumba, por exem-
plo, ainda ndo se percebe aumento do efetivo. As vagas que estio sendo
preenchidas na fronteira sio dos agentes que estao voltando para suas
cidades de origem. Isso demonstra a necessidade de se criar um incentivo
que garanta a permanéncia do agente na fronteira. O policial na fronteira
ganha igual a0 que esta nos grandes centros e nem a0 Menos seu tempo
de trabalho ¢ contado de maneira mais benéfica.

Como o Plano Estratégico de Fronteiras é muito recente (2011),
acreditamos que suas experimenta¢des podem induzir algumas correcoes
significativas na dire¢do da preparagao e incentivo para a manutengao
do Policial Federal nas fronteiras e, consequentemente, do respeito para
com as pessoas que vivem honestamente nas fronteiras.

O conhecimento do territério de acdo é fundamental na prepara-
¢ao de manobras, de taticas e estratégias de abordagem. Além do conhe-
cimento do cotidiano fronteiri¢o, das praticas territoriais, ¢ fundamental
ao policial entender a geografia deste ambiente. Como exemplo, pode-
mos afirmar (pela experiéncia vivida) que nesta regidao nao basta se utili-
zar de aplicativos como o Google Maps, Google Earth ou outros do mesmo
género, pois o fenomeno do ciclo das aguas (cheia e vazante) provoca
mudanca nos cursos de rios, estradas sao alagadas e desaparecem. Em
suma, sem conhecimento profundo desta geografia nio se pode fazer um
trabalho de fiscalizacio eficiente.

A criacdo recente (legalmente em 2012) na Policia Federal em
Corumba do Gepom (Grupo Especial de Policia Maritima) pode em
muito colaborar para o patrulhamento e fiscaliza¢io do Rio Paraguai e
afluentes, mas evidentemente, os policiais necessitam de treino e apare-
lhamento. Atualmente conta com trés embarcagoes (barcos de aluminio
conhecidos na regiao como voadeiras) que ¢ insuficiente para dar conta
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da dinamica sazonal pantaneira. Carece de estrutura minima, como em-
barcadouro proprio, mecanica e barco adequado.

Nesse sentido, cabe especial atengaio com o canal do Tamengo
(Figura 2), que liga a Bafa de Caceres, na Bolivia com o Rio Paraguai, em
Corumba (BR), constituindo-se no maior ponto de entrada e saida de
mercadorias via fluvial, possuindo uma precaria fiscalizagao.

\

Figura 2 - Canal Tamengo, tendo & esquerda Arroyo Concepcién (BO) e & direita Corumbd (BR).
Autor: Dias Jr, M, 2012.

Por necessidade de se conhecer a regiao foi realizada pela Ma-
rinha do Brasil, um mapeamento do Rio Paraguai. Nele foram listados
mais de 170 (cento e setenta pontos) entre fazendas e portos ao longo
do Rio Paraguai, desde Caceres-MT (Km 2184 — latitude 16° 35* 42” S e
longitude 057° 34’ 11 W) até a foz do rio Apa, em Porto Murtinho-MS
(Km 932,4 — latitude 22° 05* 04” S e longitude 057° 59” 39” W). Vale
destacar que muitos desses pontos sao fiscalizados pela Policia Federal.

Na Figura 3, é possivel observar a existéncia de inumeras pistas

e pouso legais. Pelo conhecimento profissional empirico, acreditamos
d legais. Pel hecimento profissional irico, acreditam

que exista um grande numero de pistas ilegais na regido, tanto do lado
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boliviano quanto do brasileiro. Vale destacar que, devido ao ciclo das
aguas no Pantanal, pistas aparecem e desaparecem constantemente. Por
isso, acreditamos que a regidao carece de estrutura para melhor fiscaliza-
¢ao, como por exemplo, um grupamento aéreo da Policia Federal para
um pronto emprego.
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Figura 3 - Aerédromos legalizados do municipio de Corumba-MS.
Autor: Dias Jr, M, 2012.

Considerando o espago terrestre, foi realizado por agentes da Po-
licia Federal, um mapeamento na fronteira entre o Brasil e a Bolivia, no
municipio de Corumba, buscando identificar as estradas vicinais que dao
acesso aos assentamentos, sitios e fazendas da regiao, além de outras, se-
cundarias, que estariam sendo usadas como “cabriteiras” por traficantes
e contrabandistas que atuam na regio.

Foram detectados e mapeados através de imagens e levantamento
de coordenadas geograficas (Datum WGS 1984) mais de cento e cinquen-
ta pontos “criticos”. Sao locais cuja passagem ¢ facilitada de um lado
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para outro do limite internacional (Figura 4). Algumas vezes se observa
a presenga de cercas de arame farpado com cancela (porteira), outras
nem mesmo isso esta presente. Portanto, sao intimeras possibilidades
de entradas de dificil fiscalizagao. Varias dessas passagens contornam o
Lampiao Aceso, que ¢ o principal ponto de fiscalizagao adotado, na sa-
ida da cidade de Corumba-MS. Isso nos levou a procurar um ponto de
convergeéncia dessas “cabriteiras”. Um local que pudesse concentrar a
fiscalizagao das mesmas, sem a necessidade de vigiar tenazmente aquelas
passagens, impossibilitadas pelo efetivo policial.

Figura 4 - Marco Zero da TBG - Transportadora Brasileira de Gasoduto -
Coordenadas: 19°6'35.59'S e 57°49'8.48"W.

Autor: Equipe Levantamento, 2012.

Desta analise, verificamos que o ponto de “estrangulamento”, onde
as principais vias de acesso aos centros mais populosos podem ser fiscali-
zadas com maior eficiéncia setia o local chamado “Buraco das Piranhas”,
distante 130 km da cidade de Corumba, ainda dentro dos limites do mu-
nicipio (Figura 5). No local se verifica a convergéncia das duas principais
saidas via terrestre, que sao a Estrada Parque e a BR 262, que liga Corumba
a capital do Estado, Campo Grande. Nesse sentido, seria fundamental a co-
locagao de um escaner gigante, com capacidade para passar um caminhao.
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A colocacio do escaner reduziria a abordagem pessoal e o cons-
trangimento causado por policiais despreparados para agirem na fron-
teira, que constantemente tratam o fronteirico como suspeito, causando
mal estar entre a policia e o cidadao.

Figura 5 - Buraco das Piranhas: encontro da estrada parque com a BR 262.
Autor: Dias Jr, M., 2012.

Afirmamos a necessidade e urgéncia de um programa de treina-
mento especifico para os policiais que irdo trabalhar na zona de frontei-
ra, pois se trata de um local com caracteristicas especificas, diferente de
todos os outros lugares. A visao do Estado para a fronteira trabalhada
por Nogueira (2007) implica num descompasso com o cotidiano fron-
teirico. Dessa forma, fica evidente a necessidade de se ter um profissio-
nal preparado, com conhecimentos da geografia local e da populagao
fronteirica para aperfeicoar o controle.

Nio h4 mais espacos para uma policia despreparada. E tem-
po de se trocar praticas antigas de abordagem por novas técnicas de
inteligéncia. O investimento pesado em inteligéncia e o treinamento
policial sio necessarios e urgentes, pois somente assim se prestara
um servico eficiente e a0 mesmo tempo de respeito ao contribuinte/
cidadao fronteirico.
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CONSIDERACOES FINAIS

Percebemos que existe uma aparente dualidade entre os objetivos
do Estado com a soberania nacional (de impedir que outros poderes,
além de si tenham influéncia, em seu territorio) e a integracao regional
em area de fronteira (com necessidade de integracio para resolugao de
problemas locais). Entendemos, no entanto, que o processo de gestao
territorial, especialmente através da governanca e da participacao de ato-
res sociais de ambos os paises componentes da fronteira, pode auxiliar
na diminui¢ao desta posi¢ao conflitante entre soberania e integracao, na
medida em que as agoes poderdo ser decididas por consenso, contando
com a participagao dos atores sociais de ambos os paises limitrofes.

E possivel que forcas nacionais trabalhem em conjunto sem ferir
a soberania de uma e outra nagao. Alguns exemplos ja come¢am a eclo-
dir como os varios comités de fronteira espalhados na América do Sul,
inclusive no Brasil, especialmente nas divisas com o Uruguai e com a
Argentina. O importante é que se acordem agoes para ser desencadeadas
num e noutro lado da fronteira, simultaneamente.

Reafirmamos a importancia da preparacdo de policiais para atu-
arem nas areas fronteiricas. Os GGIFs podem ser os canais regionais
de didlogo com as instituicdes civis. F preciso conhecer o cotidiano de
cada localidade e as especificidades geograficas de cada uma delas. En-
tendemos que o ser humano de bem precisa ser respeitado e protegido
pelo Estado, sem que pague com seu constrangimento por isso. Assim,
as forgas policiais precisarao empregar, cada vez mais, inteligéncia para
combater a criminalidade e cuidar da seguranca do cidadao.
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ABSTRACT

The text discuss the re|oﬁonship between national sovereignty and the interaction of bor-
der population, starting from reflections in Brasi-Bolivia border, with more emphasis in
Corumbd city, in the state of Mato Grosso do Sul, located on the western portion of
Brazil It shows important elements fo think about territory management, reflecting about
the influence of geographic knowledge of the border to the public security management.
It recognizes that the borders are places where people interact, change products and
pecuniary resources in attempt to attend their own necessity, many times distinct from those
established by the sovereignty of their states. It points to the fact that, frequently, complex
territorialities are elaborated fo evade the fiscalization in the aduanas and in policing bor-
der institutions. It still understands that the process of integration between National States,
in spite of each one own sovereignty, is a possible way to solve questions that exceeds
their jurisdiction. Concluding, the article emphasizes that is fundamental the preparation of
employees/agents to develop the activities in border regions.

Keyworps: Border, National State, Public Security, Corumbd, National Sovereignty.
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