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RESUMO

A ascensdo do crime organizado transnacional ao patamar de ameaca a seguranca
internacional trouxe mudancas significativas as estratégias de combate ao problema pelos
Estados. Seu carater difuso e de atuacdo em rede, adaptado a nova realidade econémica do
pOs-Guerra Fria, exige a concatenacdo de esforgos estatais para seu enfrentamento, sob pena
de restar infrutifera qualquer politica nesse sentido. A cooperagdo emerge como alternativa
importante para garantir resultados mais efetivos. O Brasil e o Paraguai ocupam papel de
destaque no desenvolvimento de atividades ilicitas transnacionais no continente sul-
americano, existindo entre eles uma dindmica de complementariedade entre oferta e demanda
de produtos e servicos ilegais. A fronteira entre ambos o0s paises corresponde a rota mais
tradicional do narcotrafico, do trafico de armas e do contrabando na América do Sul, razdo
pela qual Brasil e Paraguai tém reunido esforcos para o enfrentamento da questdo. A presente
dissertacdo busca analisar como se desenvolve a cooperagdo entre o Brasil e o Paraguai para o
combate ao crime organizado na fronteira entre ambos os paises. Para tanto, faz-se um resgate
conceitual do crime organizado transnacional, inserindo o fenémeno na perspectiva de
mercados ilicitos transnacionais, e sua caracterizacdo na fronteira Brasil-Paraguai. Em
seguida, abordam-se as politicas institucionais e a gestdo publica brasileira no tema. Por fim,
observam-se as iniciativas empreendidas na regido de fronteira, em termos de cooperacao
bilateral, no combate aos ilicitos transfronteiricos, desde 1988 até 2017.

Palavras-chave: Cooperagdo Internacional. Crime Organizado Transnacional. Fronteira

Brasil-Paraguai.



ABSTRACT

The rise of transnational organized crime to the level of threat to international security has
brought significant changes to States' strategies to combat the problem. Its diffuse and
networked character, adapted to the new economic reality of the post-Cold War, requires the
concatenation of state efforts to confront it, otherwise it will render fruitless any policy in this
regard. Cooperation emerges as an important alternative to ensure more effective results.
Brazil and Paraguay have a prominent role in the development of illegal transnational
activities in the South American continent, and there is a dynamic of complementarity
between supply and demand of illegal products and services. The border between both
countries corresponds to the more traditional route of drug trafficking, arms trafficking and
smuggling in South America, which is why Brazil and Paraguay have joined efforts to address
the issue. This dissertation seeks to analyze how cooperation between Brazil and Paraguay
develops to combat organized crime on the border between both countries. For this, a
conceptual rescue of transnational organized crime is made, inserting the phenomenon in the
perspective of transnational illicit markets, and its characterization in the Brazil-Paraguay
border. Next, the institutional policies and the Brazilian public management in the theme are
discussed. Finally, the initiatives undertaken in the border region, in terms of bilateral
cooperation, in combating cross-border illicit activities, are observed from 1988 to 2017.

Keywords: International Cooperation. Transnational Organized Crime. Brazil-Paraguay

border.
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INTRODUCAO

A intensificacdo do fendbmeno da globalizacdo impulsionou uma série de mudancas na
ordem econdmica internacional. Aliada ao colapso da Unido Soviética e a dissolucdo das
barreiras nacionais ao redor do mundo, sejam estas politicas ou econémicas, guiou 0 mundo
num movimento de liberalizagdo econdmica substancial (ZABYELINA, 2009), dando
margem a emergéncia de uma nova realidade econémica.

A nova economia, consoante ao que propde Manuel Castells (2005), impactou
diretamente na logica e na dindmica de producdo, servico, comércio e investimento,
reconfigurando as relagdes entre empresas e governos, num contexto de mercado de fronteiras
estreitas, intenso fluxo de capital, acirramento da concorréncia empresarial e elevacdo da
produtividade. Esse novo cenario mundial transformou o modo como o comércio se
desenvolvia e oportunizou um crescimento significativo de empresas privadas, que passaram
a atuar transnacionalmente.

A emergéncia dessa nova realidade econdmica veio acompanhada de uma série de
mudancas revolucionarias no campo tecnoldgico, especialmente na area de transporte e
telecomunicacgdes, um estimulo poderoso a rapida expansdo do comércio mundial (NAIM,
2006). Com um transporte mais rapido e barato, transacGes financeiras de grandes valores
mais céleres e faceis, assim como meios de comunicacdo cada vez mais eficientes, o
desenvolvimento intenso dessas areas possibilitou um aumento do fluxo de bens e pessoas ao
redor do planeta. Essa conjuntura de fatores repercutiu na forma de enfraquecimento da
atuacdo dos Estados, que viu seu poder de controle fronteirico e financeiro evanescer
(PEREIRA, 2011).

Como efeito colateral desse processo, as facilidades oportunizadas pela reducdo das
barreiras politicas e econdmicas e das novas tecnologias de transporte e telecomunicacéo,
responsaveis pelo crescimento do comeércio mundial, foram aproveitadas pelas redes de
comeércio ilicito (CASTELLS, 2010; COCKAYNE, 2010). Tém-se, assim, as bases de
construcdo de um espaco propicio ao nascimento de uma nova criminalidade organizada, de
carater transnacional e adaptada & corrente 16gica econdémica, que cresceu em forca e poder na
mesma velocidade de expansdo dos mercados globais e do avanco tecnologico das
comunicacdes. Esta criminalidade impacta diretamente o desenvolvimento econdmico e social
dos Estados e suas populagdes, mantendo-os reféns de uma violéncia que compromete a
seguranca de todos, indistintamente (UNODC, 2010).
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Em paralelo, igualmente se propagava a percep¢do — e o reconhecimento por parte de
organismos internacionais — do crime organizado transnacional como um problema de
seguranca internacional (UNODC, 2010; OEA, 2003). Diante dessa nova realidade, novas
perspectivas emergem sobre 0 conceito de seguranca e novas ameagas passam a ser mais
debatidas na agenda de seguranca internacional (DUQUE, 2009; TANNO, 2003; BOOTH,
1991). Dentro destas perspectivas, o crime organizado ascendeu a uma posic¢do de destaque.

Considerando o carater transnacional do problema, a cooperacdo internacional
(multilateral e bilateral) tem sido vista como um imperativo para um sucesso mais duradouro
das estratégias de enfrentamento desse desafio (CEPIK; BORBA, 2011; NAIM, 2006), uma
importante ferramenta de fortalecimento da soberania dos Estados e de suas instituigdes
destinadas a seguranca nos planos interno e internacional (UNODC, 2010).

No caso do Brasil, este sofre diretamente com as consequéncias negativas ocasionadas
pela ameaca do crime organizado, cuja gravidade é potencializada quando conjugada as
violéncias estruturais tdo presentes em nosso cotidiano, geradas pela pobreza, marginalizacéo,
e violagbes a direitos humanos bésicos. A situacdo se torna mais flagrante na extensa faixa
fronteirica de que dispBe o pais, que faz divisa com dez Estados da América do Sul ao longo
de 16.887 km. A éarea € caracterizada, dentre outros aspectos, pelo controle estatal ainda
deficitario e pela atuacdo mais livre e incisiva de grupos criminosos organizados.

A dificuldade do Estado brasileiro em conter o avanco da criminalidade organizada
nessas areas tem inspirado o pais a promover iniUmeras iniciativas de coopera¢do com 0s
paises vizinhos nos locais considerados mais preocupantes. O Brasil tem se destacado nesse
aspecto na América do Sul, participando ativamente das iniciativas de cooperacdo sobre o
tema dos ilicitos transnacionais tanto em ambito multilateral, quanto em ambito bilateral
(OLIVEIRA JUNIOR; SILVA FILHO, 2014; MUGGAH; DINIZ, 2013). Um dos pontos
criticos, fonte de preocupacéo de toda a regido e objeto dessa cooperacao, € a fronteira com o
Paraguai.

Nesse cenario, os Estados brasileiro e paraguaio tém se movimentado de forma mais
ativa nos ultimos anos em direcdo ao combate dessa criminalidade que assola sua fronteira
compartilhada e que tem sido fonte de inseguranca regional em todo o continente. A
cooperacdo entre os dois paises tem crescido como alternativa a conferir uma resposta mais
eficaz ao problema, de modo que o Paraguai figura como um dos paises que mais tem acordos
bilaterais com o Brasil no que se refere a questdes ligadas a criminalidade (DIAS, 2013;
REZENDE, 2013). Por essa razdo, compreender esta cooperacdo é de extrema relevancia.
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Assim sendo, para fins da pesquisa em questdo, elege-se a fronteira entre Brasil e
Paraguai como objeto de estudo. Na fronteira entre ambos 0s paises, que se estende pelos
estados de Mato Grosso do Sul (MS) e do Parand (PR), se encontram as rotas mais
tradicionais do trafico de drogas, de armas e do contrabando no pais (ALMEIDA et al., 2017;
COSTA, 2017; NUNES, 2017). E também nessa regido que se situam duas das mais
importantes zonas de fronteira brasileiras, que sdo aquelas estabelecidas entre as cidades
gémeas de Foz do Iguacu (PR)/Ciudad del Este (PY) e Ponta Pora (MS)/Pedro Juan Caballero
(PY).

Desse modo, a pesquisa desenvolvida centra-se no seguinte questionamento: como se
desenvolve a cooperacdo entre Brasil e Paraguai para o combate ao crime organizado
transnacional atuante na fronteira entre os dois paises?

De modo geral, objetiva-se descrever como Brasil e Paraguai tém respondido ao
problema da criminalidade organizada na regido de fronteira compartilhada, em termos de
cooperacdo internacional, no periodo compreendido entre 1988 e 2017. Parte-se da hipétese
de que os dois paises fizeram a opcédo de tratar o tema sob o enfoque da seguranca publica,
numa agenda que vem se aproximando de um viés de militarizacdo. Ao primarem por essa
abordagem de seguranca publica e defesa, Brasil e Paraguai alicercam sua acdo contra o crime
organizado considerando apenas uma das perspectivas possiveis sobre o tema, ignorando que
a natureza multifacetada do problema exige uma atuacdo que também envolva aspectos de
seguranca cidadd, diminuicdo da violéncia estrutural e desenvolvimento social.

Em termos de objetivos especificos, o presente estudo busca: compreender o
fendmeno do crime organizado transnacional a partir da perspectiva de mercados ilicitos
transnacionais e dentro do contexto das novas ameacas; caracterizar a criminalidade
organizada na fronteira entre Brasil e Paraguai, a partir da realidade fronteirica refletida nas
cidades gémeas de Foz do Iguacu (PR)/Ciudad del Este (PY) e Ponta Pord (MS)/Pedro Juan
Caballero (PY); e, por fim, analisar os instrumentos de cooperacdo firmados entre Brasil e
Paraguai que se destinem ao enfrentamento da criminalidade organizada na fronteira, desde
1988 até 2017.

A escolha do ano de 1988 como inicio do marco temporal da pesquisa da-se em razédo
da assinatura, neste mesmo periodo, do Acordo sobre Prevencdo, Controle, Fiscalizacdo e
Repressdo ao Uso Indevido e ao Tréafico llicio de Entorpecentes e de Substancias
Psicotropicas, origem do comprometimento de ambos 0s paises no empreendimento de

esforgos conjuntos para a realizacdo de programas especificos de controle, fiscalizagdo e
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repressdo ao trafico ilicito de drogas, assim como de prevencdo ao uso indevido, tratamento e
recuperacdo de usuarios (DIAS, 2013).

Ademais, diante da pluralidade de atividades perpetradas pelo crime organizado na
regido objeto de estudo, opta-se por abordar especificamente os mercados que envolvam as
trés grandes areas ilicitas presentes mais incisivamente na regido: o narcotréafico, o trafico de
armas e o contrabando. Assim, os instrumentos de cooperacdo analisados compreendem tanto
aqueles que versam sobre combate ao crime organizado de fronteira e que tratam
especificamente sobre drogas ilicitas, armas e produtos contrabandeados, como também
aqueles que tratam sobre o tema de forma geral, mas que abarcam, pelo menos, uma das trés
areas destacadas.

A fim de alcancar os objetivos propostos e obter respostas ao problema posto, a
presente pesquisa adota 0 método analitico-descritivo, por meio de abordagem qualitativa. A
coleta dos dados se deu por meio da pesquisa bibliografica e documental. Os documentos
analisados consistem nos instrumentos de cooperagdo firmados bilateralmente entre Brasil e
Paraguai, assim compreendidos como os acordos formalmente estabelecidos, os memorandos
de entendimento e as declara¢bes conjuntas que orbitem ao redor do combate ao crime
organizado no que diz respeito ao narcotrafico, o trafico de armas e o contrabando. Tais
documentos foram extraidos do sistema Concérdia, base de dados de atos internacionais do
Brasil, mantida pelo Ministério das Relagdes Exteriores.

No transcorrer da pesquisa, identificou-se que, dos 96 acordos pactuados entre Brasil e
Paraguai no periodo compreendido entre 1988 e 2017, registrados no Concérdia, 14 séo
referentes a crime transnacional. Desses, apenas 8 obedecem aos critérios estipulados e
consistem o corpus de anélise da pesquisa.

Quanto a analise dos dados coletados, foi feita uma andlise do conteido que foi
categorizada conforme os capitulos e se¢des que constituem os capitulos 2 e 3. A partir dessa
analise foi possivel tracar os tipos de cooperacdo desenvolvidos entre Brasil e Paraguai para
combate a criminalidade organizada e a natureza das acdes empreendidas em razdo desta e,
assim, compreender como se desenvolve a cooperacdo entre Brasil e Paraguai no tema do
combate ao crime organizado atuante na fronteira compartilhada que, em tese, privilegia uma
abordagem voltada a seguranca publica e a defesa.

A dissertacdo estd estruturada em trés capitulos. O primeiro deles consiste em um
estudo do fenbmeno do crime organizado a partir da perspectiva de mercados ilicitos
transnacionais, inserindo-o0 no contexto do novo conceito de seguranga proposto pela Escola
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de Copenhague e das novas ameacas. Além disso, propBe-se tratar o crime organizado como
ameaca ao desenvolvimento e a paz, trazendo o tema sob a ética dos Estudos de Paz.

O segundo capitulo trata, especificamente, da criminalidade organizada presente na
fronteira entre Brasil e Paraguai. Para tanto, realiza-se uma caracterizacdo da regido de
fronteira entre ambos os paises, utilizando-se da realidade fronteirica refletida nas cidades
gémeas de Foz do Iguacu (PR)/Ciudad del Este (PY) e Ponta Pora (MS)/Pedro Juan Caballero
(PY) como representativa das particularidades da regido. Em seguida, se delineia a dinamica
dos mercados ilicitos transnacionais na zona de fronteira objeto de estudo para,
posteriormente, apontar os obstaculos ao combate dessa criminalidade encontrados pelo
Estado brasileiro nessa atuacéo.

O terceiro capitulo, cerne da pesquisa desenvolvida, aborda a cooperacdo entre Brasil
e Paraguai para o combate ao crime organizado, tratando, primariamente, sobre a agenda
brasileira nesse ambito, as politicas institucionais e a gestdo publica brasileira na questdo da
criminalidade organizada e da violéncia disseminada por estes atores. Em seguida, realiza-se a
analise dos instrumentos de cooperacdo coletados, considerando-se como tais apenas aqueles
formalmente estabelecidos entre os dois paises. Nesse ponto, a pesquisa é primordialmente
documental, centrando-se em apontar o tipo de cooperagédo desenvolvida, a natureza das agoes
que estdo sob acordo, as acdes e politicas concebidas e empreendidas para combate ao crime
organizado situado na fronteira no ambito desses acordos.

A presente dissertacdo busca assim trazer contribui¢cbes aos estudos relativos a
problematica do crime organizado transnacional e dos mercados ilicitos transnacionais, assim
como, particularmente, ao tema da cooperacao internacional promovida pelo Brasil. A analise
dos instrumentos de cooperacdo firmados entre Brasil e Paraguai intenta destacar a forca
latente da cooperacdo entre Estados como estratégia de prevencdo e combate ao crime

organizado t&o presente na regido, assim como pela promoc¢ao da paz em suas sociedades.
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1. CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL E SUAS IMPLICACOES: UMA
REVISAO TEORICO-CONCEITUAL

A nova realidade econémica — global, em rede e informacional — trouxe novos
pardmetros de organizagdo econdémica, num movimento de liberalizagdo de fronteiras e
aumento da produtividade. A rdpida adaptacdo do crime organizado transnacional a essa nova
I6gica de mercado proporcionou aos mercados ilicitos, controlados por essas organizacgoes,
igual salto em produtividade e acesso a hovos mercados consumidores, que demandam cada
vez mais produtos e servicos.

A alta velocidade de expansdo do crime organizado transnacional veio acompanhada
de uma explosdo de problemas a ele inerentes, que tomaram uma dimensdo tdo nociva e
preocupante ao ponto de fazer ascender o crime organizado ao patamar de ameaca ao sistema
internacional, & seguranca e a paz das sociedades, com forga destrutiva equiparada as guerras
e conflitos. Considerado pela ONU como ameaca a paz, 0 crime organizado transnacional
mina o Estado de Direito dentro e através de suas fronteiras (ONU, 2004; 2000).

Assim sendo, o presente capitulo discute, inicialmente, sobre a evolucdo do conceito
de seguranca, que assumiu posi¢do de destaque nos estudos sobre seguranga internacional no
periodo p6s-Guerra Fria, em especial o que é introduzido pela Escola de Copenhague. Nessa
perspectiva, apresenta-se a insercdo do crime organizado no rol das novas ameacas a
seguranca internacional.

Em seguida, discorre-se acerca do fendmeno do crime organizado, que tendo passado
por significativas transformac@es no inicio dos anos de 1990, ndo s6 ampliou suas atividades
para o plano internacional como também se reorganizou estruturalmente, tornando-se mais
eficiente e lucrativo. Por fim, debate-se sobre os efeitos negativos do crime organizado
incidentes sobre o desenvolvimento e, sobretudo, sobre a paz, a partir de uma analise

promovida sob a oOtica dos Estudos de Paz.

1.1. Evolucéo do conceito de seguranca e as novas ameagas

Tratar de questfes relativas a seguranca internacional é tema relativamente recente na
histéria da humanidade. Segundo Buzan e Hansen (2009, p. 8), os estudos de seguranca
internacional, em sua perspectiva moderna, surgiram apds a Segunda Guerra Mundial, a partir

do crescimento de debates sobre como proteger o Estado contra ameacas externas e internas.
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Em sua génese, os estudos de seguranca internacional encontravam-se adstritos as
discussoes referentes a seguranga nacional e aos conflitos interestatais, um reflexo do papel a
que se atribuia ao proprio Estado, entdo entendido como o Unico ator internacional, concebido
com a finalidade precipua de manter a ordem externa e interna (AZAMBUIJA, 2008). “A
seguranca era medida em funcdo da capacidade do Estado de preservar os valores
fundamentais de sua sociedade, sua integridade territorial e a seguranga fisica de seus
cidaddos” (CASTLE, 1997, p. 4).

Nessa perspectiva, importava discutir o alcance e os limites do uso legitimo da forca
militar por parte dos Estados; o conjunto normativo a regular a prevencdo, a preparacao e o
desenrolar de uma guerra; assim como os meios pelos quais a violéncia de conflitos dessa
natureza produzem efeitos diretos sobre as sociedades e os individuos (PEREIRA, 2011).

Se, como sugere Lawrence Freedman (1998), tratar de seguranca era, necessariamente,
lidar com questbes fundamentais envolvendo guerra e paz, era natural que emergissem duas
perspectivas de analise sobre seguranca. De um lado encontrava-se a abordagem que percebia
a seguranca sob um prisma realista, e como tal, defendia que a busca pelo poder é o que move
0s atores internacionais numa estrutura anarquica de autoridade. Em um sistema construido
em torno da ideia de balanca de poder, a seguranca seria sustentada e potencializada na
medida em que mais poder se detivesse. A segunda abordagem, de maneira diversa, pensava
que para alcancar uma posicdo de seguranca internacional era necessario estabelecer-se um
elo de paz entre os Estados e, portanto, encontrava-se centrada em identificar os meios de
findar os conflitos (PEREIRA, 2011; BUZAN; HANSEN, 2009; BUZAN, 2008).

Segundo Buzan (2008, p. 26), essas duas abordagens dominaram o pensamento sobre
a tematica de seguranca até os anos 1980 e posicionaram 0 debate sobre o conceito de
seguranga a uma posicao subsidiaria.

Within this universe of debate the concept of security played a subsidiary
role. Realists tended to see security as a derivative of power: an actor with
enough power to reach a dominating position would acquire security as a
result. [...] Although security was rightly placed as a goal, the
understanding that power was the route to it was inherently self-defeating.

Idealists tended to see security as a consequence of peace: a lasting peace
would provide security for all.

O fim da Segunda Guerra Mundial - e a polarizacdo ideoldgica que a seguiu,
caracteristica da Guerra Fria - sedimentou a concepc¢éo realista de pensamento. Nesse sentido,
Ken Booth (1991, p. 318) aponta que essa visdo tradicional caracteriza-se pela énfase em
ameacas militares e na necessidade de um aparato militar forte; pela orientacdo voltada a
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manutencdo do status quo; e pela centralidade na figura do Estado. Tratar de seguranca
internacional, portanto, correspondia a tratar unicamente com o tripé formado pelo Estado,
forca militar e estudos estratégicos, compondo o que se entende como conceito tradicional de
seguranga.

Com o fim da Guerra Fria, todavia, o cenario internacional passa por mudancas
significativas, a comecar pela prépria percep¢do coletiva de que os conflitos armados
tradicionais ja ndo eram mais o foco de preocupacdo. No proprio dizer de Barry Buzan
(1997), as guerras estavam desaparecendo, quando ja ndo haviam findado, o que justificava
pensar a questdo da seguranga internacional inserida numa nova realidade pos-conflito,
marcada por uma sensivel diminuicdo dos conflitos interestatais'. A insercdo de novos atores
internacionais e de novas dinamicas regionais e globais fez emergir correntes tedricas que se
filiavam a uma agenda de seguranca mais ampla, que atuavam em dire¢do a uma redefinicédo
dos limites dos estudos de seguranca.

As pressdes no sentido de ampliar e atualizar o conceito de seguranca entdo vigente,
na visdo de Booth (1991, p. 318), teriam raizes em duas fontes. A primeira delas seria a
crescente evidéncia dos problemas advindos dessa percepcao estreita de seguranca com foco
militar, expresso, dentre outros fatores, no reconhecimento generalizado de que a corrida
armamentista produziu niveis mais altos de poder destrutivo que ndo se traduziram num
crescimento da seguranca, além de onerar sobremaneira as economias nacionais.

A segunda fonte de pressdo residiria no fortalecimento e inclusdo de questdes de areas
diversas na agenda de seguranca que, para Booth, estaria ligada a ideia de que, em grande
parte, as maiores ameacas ao bem-estar dos individuos e aos interesses nacionais derivam
“not from neighbour’s army but from other challenges, such as economic colapse, political
opression, scarcity, overpopulation, ethnic rivalry, the destruction of nature, terrorism, crime
and disease”. E arremata, ainda, afirmando: “/...] people are more threatened by the policies
and inadequacies of their own government than by the Napoleonic ambitions of their
neighbour’s. To countless millions of people in the world is their own state, and not ‘The
Enemy’ that is the primary security threat” (BOOTH, 1991, p. 318).

Dentre as novas vertentes tedricas que se propuseram a pensar seguranca sob um
ponto de vista mais amplo merece destaque a Escola de Copenhague, cuja abordagem sustenta

a necessidade de ampliacdo da agenda de seguranca internacional, levando-a além das

1 A despeito de ainda existir um namero significativo de conflitos “menores” e internos aos Estados.
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questBes meramente militares e passando a admitir que as ameagas a seguranca também
poderiam se originar das esferas politica, econdmica, ambiental e societal.

A ideia de que os assuntos de seguranca ndo poderiam ficar restritos aos temas
meramente militares ndo é exatamente uma novidade. O foco militar atribuido ao conceito
tornou-se dominante justamente no auge da Guerra Fria, por volta dos anos de 1960, quando a
corrida armamentista-nuclear tomou propor¢des mais acirradas. Todavia, a natureza do
conflito em seus primeiros anos denotava que o problema da seguranca internacional obedecia
a um espectro mais amplo, abrangendo questdes de carater ideoldgico, social e econdmico
(BUZAN, 1997).

Nascida em 1985 sob o nome oficial de Copenhagen Peace Research Institute
(COPRI) e com o intuito de promover estudos para a paz, a Escola de Copenhague representa,
na verdade, um ressurgimento dessa agenda maximalista de seguranca, influenciado por um
paradigma construtivista (TANNO, 2003). Apesar de em seu inicio ainda estar muito
vinculado a uma concepc¢éo estatocéntrica, uma vez que sustentava a manutencdo do Estado
como principal unidade de analise, Paulo Pereira (2011, p. 55) defende que o conceito de
seguranca proposto pela Escola de Copenhague, além da ampliacdo horizontal em direcdo a
diversificacdo dos tipos de seguranca, também foi estendido em sentido vertical. Assim,
outras entidades, outrora ignoradas, também passam a fazer jus a garantia de sua seguranca, a
exemplo do sistema internacional, dos grupos subnacionais e dos proprios individuos.

H& que se destacar que a perspectiva abrangente da Escola de Copenhague ndo se
constitui, necessariamente, numa agenda excludente a visdo militar-tradicionalista. Em
verdade, ambas podem ser concebidas como abordagens complementares, que buscam uma
percepcdo mais acurada das novas dindmicas internacionais instauradas no pos-Guerra Fria,
numa visdo mais holistica (DUQUE, 2009).

A partir dessa nova perspectiva de seguranca, a propria percepcdo do que viria a ser
uma ameaca ganha novos e amplos contornos, afastando-se da no¢do de cunho meramente
militar, que resumia seguranga a ideia de sobrevivéncia (BUZAN et al., 1998). Essa mudanga
pode ser percebida na maneira como as organizacGes internacionais passaram a lidar com o
tema e a edificar uma nova concepcdo de ameaga imbuida de uma natureza muito mais
abrangente e concatenada com esses novos pressupostos sobre seguranga no plano
internacional.

E possivel perceber essa mudanca quando se observa o teor da definicdo de ameaca
constante no Relatorio do Grupo de Alto Nivel sobre Ameacas, Desafios e Mudangas da

Organizacdo das Nacbes Unidas (2004, p. 2), intitulado A more secure world: Our shared
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responsibility, que a conceitua como “any event or process that leads to large-scale death or
lessening of life chances and undermines States as the basic unit of the international system”.

A construcdo de um conceito tdo amplo do que se constitui como ameaca torna-se
possivel, dentro da Escola de Copenhague, em razdo do alicerce construtivista em que se
funda a vertente e que permite a compreensdo de ameaga a seguranga Como uma construcao
social. Trata-se do processo de securitizagdo, conceito-chave da Escola de Copenhague, por
meio do qual a “constru¢do de questdes de seguranga ocorrem, primordialmente, por meio de
discursos proferidos pelos atores mais interessados em estabelecer agendas de seguranga”
(TANNO, 2003, p. 57). O plano do discurso, porém, por si s6, ndo é suficiente para garantir
que determinado objeto seja alcado ao patamar de ameaga, posto seja necessario seu
reconhecimento social para tanto, o que legitima o processo como um todo. “Successful
securitization is not decided by the securitizer but by the audience of the security speech act”
(BUZAN et al., 1998, p. 31).

Sob esse prisma, qualquer questdo politica pode sofrer um processo de
securitizacdo/dessecuritizacdo® e, ao final, ser apontada como problema de seguranca
(TANNO, 2003), isto é, representar uma ameaca real (ou existencial) que requer medidas
emergenciais e acOes fora dos procedimentos normais (BUZAN et al., 1998).

Assim, a seguranga, que se assume como o0 movimento que leva a politica para além
das regras estabelecidas e trata a questdo como um tipo especial de politica ou até mesmo que
a transcende (BUZAN et al., 1998), precisa ser analisada ndo por via de uma acepcdo
meramente objetiva, isto é, a partir da identificacdo de uma ameaca real. O mais adequado é
avalia-la sob uma Otica subjetiva, ou melhor, intersubjetiva, enquanto ameaca
percebida/reconhecida socialmente como tal (PEREIRA, 2011).

O processo de securitizacdo arquiteta-se ao redor de trés elementos: os objetos
referentes, 0s atores securitizadores e os atores funcionais. Os objetos referentes
correspondem aqueles que sdo percebidos como em situacdo de ameaca real/existencial e que
possuem o legitimo direito de reivindicar 0 uso dos meios necessarios para conté-la e
assegurar sua sobrevivéncia. Os atores securitizadores, por sua vez, sdo aqueles que proferem
o discurso. Funcionam como declarantes da existéncia de que algo, no caso, 0 objeto
referente, se encontra sob ameaca existencial. Tais atores ndo devem ser entendidos apenas na

figura de um determinado individuo ou grupo especifico de pessoas, mas sim reconhecidos

? Especialmente sobre a ideia de dessecuritizagéo, Guilherme Werner (2009, p. 150) define-a como “o processo
inverso que envolve mudar a classificacdo de determinado assunto, ndo mais o considerando como um tema
emergencial, mas recolocando-o no processo normal de negociagdo inserindo-se na esfera politica”.
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dentro de uma nogéo de coletividade como aqueles que externam o pensamento daqueles que
representa. Em geral, esse papel é exercido por lideres politicos, governos, grupos de pressao,
dentre outros. Os atores funcionais, por fim, assumem o papel de agentes indiretos de
securitizacao, isto é, que influenciam substancialmente decisdes em determinado campo por
possuirem o poder de afetar diretamente as dindmicas de determinado setor (BUZAN et al.,
1998).

Ameaca, em suma, ndo é outra coisa sendo um tema que, através do discurso, é
apresentado e legitimado socialmente como um perigo a seguranca de determinado objeto e,
como tal, justifica a edicdo de medidas extraordinarias, necessarias para impedir seu
desenvolvimento, inclusive por meio do uso da forga (BUZAN et al., 1998).

A ideia do que sdo objetos referentes e atores securitizadores, porém, sofre variacdes a
depender do setor de seguranca a que se refere, isto &, se militar, politico, econdmico, societal
ou ambiental, uma vez que o que constitui ameaca real para um determinado setor ndo € o
mesmo em setor diverso. Como bem pontua Paulo Pereira (2011, p. 67), esses setores em
particular “indicam tipos especificos de interagdo para a constru¢do do objeto referente”, o
que justifica a feitura do que se denominou anélise multisetorial da seguranca.’

Tanto a concepgdo de securitizacdo como a de analise multisetorial sdo inovacoes
importantes aos estudos de seguranca internacional propostas pela Escola de Copenhague. A
construcdo desse processo, com base nos elementos elencados anteriormente, permite que
outros atores, diferentes do Estado, assumam a posicdo de objetos referentes e atores
securitizadores, especialmente quando se trata dos setores econdmico, societal e ambiental®.
Se na visdo tradicional de seguranga o Estado era visto como Unico objeto a ser protegido, a
perspectiva abrangente amplia esse rol e estende a possibilidade a outros objetos, como o
meio ambiente e a seguranga individual, por exemplo. Nesse mesmo norte, igualmente
permite que haja diferenciacdo entre o objeto referente e o ator securitizador, que ja ndo
coincidem na figura do Estado (DUQUE, 2009).

Importante mencionar que o Estado continua a ocupar um papel de grande importancia
dentro dessa vertente tedrica. Em verdade, o Estado representa um ator privilegiado, o que

detém a maior capacidade em termos de recursos, estrutura e mobilizag&o politica para definir

% Para Paulo Pereira (2011, p. 67), o crime organizado pode ser analisado sob o ponto de vista do setor militar,
“dado que ha preocupagdo com capacidades defensivas do Estado — ainda que por uma concepcdo de forga
policial” e, também, sob a 6tica do setor econdmico, “dado que ha preocupagdo, ainda que derivativa, com o
acesso a recursos, financas e mercados relacionados a sustentagdo de niveis aceitaveis de bem-estar da
populacdo”.

* Os setores militar e politico, por outro lado, segundo Buzan (1997), por terem seus objetos referentes ligados
diretamente ao Estado, aproximam-se da agenda tradicional de seguranca.
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0 que ¢ seguranca (PEREIRA, 2011). A intencdo, portanto, ndo é negar a importancia do
Estado, mas admitir que seu poder ndo é absoluto e que outros atores também tém capacidade
de atuacdo nesse quesito.

O teor abrangente desse conceito de seguranca, obtido através da ideia de
securitizacdo, confere espaco ao surgimento, na agenda de seguranga dos Estados, do que se
convencionou denominar de “novas ameagas”. O Relatorio do Grupo de Alto Nivel sobre
Ameacas, Desafios e Mudancas da Organizacdo das Nacbes Unidas (2004), citado
anteriormente, elenca seis grupos de ameacas as quais recomenda que seja dada prioridade
global em termos de prevencdo e combate. S&o eles: as ameagas econdmicas e sociais,
incluindo a pobreza, as doencas infecciosas e a degradacdo ambiental; os conflitos
interestatais; os conflitos internos, incluindo guerra civil, genocidio e outras atrocidades em
larga escala; as armas nucleares, radioldgicas, quimicas e bioldgicas; o terrorismo; e, por fim,
0 crime organizado transnacional.

Diferentes organizagdes internacionais e Estados nacionais tém distintas percepcdes de
ameaca, haja vista tratar-se de uma construcdo social intersubjetiva. A Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), por exemplo, reconhece as diferentes perspectivas de cada
Estado do Hemisfério quanto as ameacas e as prioridades em sua seguranga, uma vez que
estas estdo relacionadas as particularidades de cada sub-regido e de cada ente estatal. Ainda
assim, apresenta um rol similar aquele trazido pela ONU — e ao mesmo tempo mais
abrangente - que abarca desde a pobreza extrema e a exclusdo social, passando pela
deterioracdo do meio ambiente, pela seguranca cibernética, até o crime organizado
transnacional e o terrorismo.’

De maneira geral, essas novas ameacas diferem-se das tradicionais por seu carater
complexo, interligado, que ultrapassam as fronteiras nacionais e impactam os Estados de
maneira difusa, numa dinamica e intensidade distintas em cada regido do globo. Representam,
assim, uma nova ordem de desafios de seguranca aos Estados, posto exija uma ldogica de
combate que ndo pode ficar adstrita a forca militar (COSSUL, 2015).

Essa ideia, inclusive, é reiterada pela Declaracdo sobre Seguranga nas Américas,
promulgada em outubro de 2003 pela OEA, ao asseverar que “as novas ameagas,

preocupacOes e outros desafios a seguranca hemisférica sdo problemas intersetoriais que

® A Unido Europeia (UE), por sua vez, elenca a ciberseguranca e a seguranca energética no rol das ameagas e
desafios que punham em xeque os interesses do organismo em matéria de seguranca, além daqueles ja
enumerados pela ONU. Cf. Relatério sobre a Execucdo da Estratégia Europeia de Seguranca: Garantir a
Seguranga num Mundo em Mudanga. Conselho da Unido Europeia, 2008. Disponivel em:
<http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressdata/PT/reports/104638.pdf>.
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requerem respostas de aspectos multiplos por parte de diversas organizagdes nacionais e, em
alguns casos, associacdes entre 0s governos, o setor privado e a sociedade civil [...]7,
atingindo de forma diferente cada um dos Estados do hemisfério (OEA, 2003, p. 2).

Dentre essas novas percepcdes de ameaca ao sistema internacional, o crime
organizado tem ganhado destaque nos Ultimos anos dentro da agenda internacional
contemporanea no tema de seguranca (FERREIRA, 2017; VON LAMPE, 2015; PEREIRA,
2013; CEPIK; BORBA, 2011). Isso se torna evidente quando se analisa que o crime
organizado transnacional é elemento comum de vérias concepcdes de ameaca a seguranca
internacional trazidas por diversos organismos internacionais. Tanto o é que ja foi objeto de
normatizacdo propria, a Convencdo das Nagbes Unidas contra o Crime Organizado
Transnacional, de 2000 (ONU, 2000).

Pensar o crime organizado sob essa categoria de nova ameaca faz-se possivel em razao
da inovacdo dos pressupostos conceituais delineados pela Escola de Copenhague que
permitiram, primeiramente, sua qualificacdo enquanto ameaca contemporéanea e, em segundo,
avaliar o crime organizado — um ator ndo-estatal - como uma fonte legitima de inseguranca
aos Estados e a sociedade. A proposta analitica da Escola forneceu, portanto, as bases de uma
investigagcdo mais acurada dos conflitos internacionais e da violéncia a eles inerentes, o que
torna possivel discutir o crime organizado como agente promotor de conflitos com impactos
relevantes no ambito internacional e que requerem, como assevera Herz (2010, p. 605), novas
formas de cooperacdo entre estados, governos subnacionais e atores ndo-estatais.

Inserir o crime organizado transnacional na nova agenda de seguranca internacional ¢,
portanto, reconhecer a potencialidade lesiva de sua atuacéo, capaz de subjugar e manipular
estruturas de poder, com vistas a assegurar a prosperidade desse empreendimento detentor de
lucros altissimos. A perspectiva do novo conceito de seguranga e das novas ameacas
proporciona, assim, que o fenbmeno do crime organizado transnacional seja percebido como
uma ameaca real ao sistema internacional que merece um tratamento para além do modelo
tradicionalmente posto; uma forca desestabilizadora que exige um esforco de combate que
considere o carater multifacetado do problema e extrapole as questdes meramente militares.

Compreender o fendmeno do crime organizado contemporaneo, assim considerado por se
inserir no contexto das mudancas profundas deflagradas no fim da Guerra Fria, torna-se
essencial no dimensionamento do problema e na compreensdo dos efeitos violentos inerentes
a atividade. Nesse aspecto, como sera delineado posteriormente, os Estudos de Paz se
apresentam como um referencial tedrico importante na discussdo, permitindo conceber a

ameaca que representa o crime organizado ndo como um impeto destruidor, mas como uma
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oportunidade de transformacéo de uma realidade violenta, sem se alicercar num modelo que

reproduz ainda mais violéncia.

1.2. O fendbmeno do crime organizado e os mercados ilicitos transnacionais

N&o é de hoje que o crime organizado aterroriza populag@es inteiras com sua violéncia
e impde significativos prejuizos sociais e econdmicos aos Estados nacionais. Ainda que seu
carater transnacional tenha sido potencializado com a intensificacdo da interdependéncia entre
0s paises a partir do fim dos anos de 1980, o desenvolvimento de atividades ilicitas que
transpassavam as fronteiras estatais ndo € um fendmeno recente e esteve intrinsecamente
ligado a construcdo do préprio Estado moderno e as grandes navegacoes no século XVI, em
que a pirataria e o trafico de escravos ja eram praticas comuns (PEREIRA, 2011)°.

Apesar de seu carater eminentemente internacional, o crime organizado costumava ser
tratado meramente como um problema interno dos Estados, razdo pela qual era posicionado a
margem dos estudos de seguranca em RelacGes Internacionais, dentro de uma abordagem
tradicional de seguranca, ainda que tenha inquestiondveis impactos sobre a seguranca
internacional, direitos humanos e sobre a politica e o comércio mundial (ZABYELINA,
2009). A partir do momento que se ampliou a visdo acerca dos objetos e atores securitizadores
e o foco de andlise deixa o Estado em segundo plano, o crime organizado transnacional
ganhou espaco para influenciar questdes relativas a seguranca internacional, arvorando-se no

papel de ator funcional.

O crime organizado transnacional, apesar de poder ser identificado como um
ator transnacional, ndo pode ser classificado como um ator securitizador,
uma vez que é sobre ele que recai a atuacdo do discurso, sendo ele um ator
funcional, que afeta a dinamica da analise de seguranca, sendo a fonte
geradora da ameaca a ser combatida (WERNER, 2009).

Assim, o crime organizado transnacional — com sua rede difusa de operacdo e
potencializado pelo processo de globalizagcdo - figura no rol das novas ameacgas por ser
considerado um dos mais graves atentados a paz e & seguranga internacional, contribuindo ao
enfraquecimento do Estado e de sua soberania, impedindo o crescimento da economia e

debilitando a propria democracia.

® Especificamente quanto & pirataria, esta atividade ndo nasceu como essencialmente ilegal, uma vez que a
pratica era autorizada — e muitas vezes, contratada — pelos Estados como alternativa de defesa. A partir do século
XVII, contudo, especialmente depois do desenvolvimento das marinhas nacionais, a pirataria comecou a
interferir na estabilidade comercial da regido mediterranea e atléntica, transformando-a em ameaca internacional
que deveria ser contida e punida (PEREIRA, 2011).
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These activities thus create a permissive environment for civil conflict. The
prospect of organized criminal groups providing nuclear, radiological,
chemical and biological weapon to terrorists is particularly worrying.
Increasing drug trade partly accounts for rapidly increasing levels of
HIV/AIDS infections [...] And organized criminal activities undermine
peacebuilding efforts and fuel many civil wars through illicit trade in
conflict commodities and small arms” (ONU, 2004, p. 15-16).

Apesar da crescente preocupacao internacional com questdes envolvendo o tema, ndo
existe consenso quanto a uma definicdo de crime organizado, sendo certa a utilizacdo de
varios critérios na tentativa de alcanca-lo. A tarefa se torna dificil em razdo da complexidade
do problema, abrindo margem a nog¢des vagas e indeterminadas. Delimitar o significado do
termo, no entanto, é essencial na conducdo do enfrentamento ao crime organizado por parte
das institui¢bes publicas, tanto em termos de gestdo publica como por parte das instituices de
aplicacdo da lei (HAUCK; PETERKE, 2010).

Definir o crime organizado a partir de sua identificacio como uma empresa
multinacional ilicita é apenas uma das maneiras de enxergar o fenbmeno. Os esforcos de
definicdo do termo centram-se, basicamente, de um lado, na tentativa de enumerar
caracteristicas comuns a todos aqueles que se pretendem crime organizado como, por
exemplo, a questdo da hierarquia ou 0 uso recorrente da violéncia; e, de outro, estipular as
condicdes necessarias a existéncia de grupos/organizacdes dessa natureza, a exemplo da busca
pelo lucro ou a organizacdo baseada numa racionalidade formal (SAIN; GAMES, 2014,
CEPIK; BORBA, 2011).

Hauck e Peterke (2010, p. 408-409) argumentam que 0 termo tem sido comumente
entendido tanto como um conjunto de atividades criminosas, consideradas crimes graves e
caracteristicas dos mercados ilicitos, geralmente associados a violéncia; quanto como
sindnimo de “crime profissional” ou de “organizacdes criminosas”.

Particularmente sobre o Ultimo caso, isto €, a identificacdo do crime organizado usado
no sentido de organizagdo criminosa, tais como os cartéis de droga colombianos e a méfia
italiana, parece colocar sob a mesma alcunha grupos severamente distintos, que variam desde
pequenas redes, ligeiramente conectadas a grandes organizacdes hierdrquicas, que se
comportam como verdadeiros empreendimentos comerciais, cercados de um aparato
estrutural e pessoal qualificado (HAUCK; PETERKE, 2010). Banfield (2014, p. 20)
posiciona-se N0 mesmo sentido e aponta a variedade de diferentes tipos de culturas e redes
criminais como uma das responsaveis por tornar o termo ‘crime organizado’ carregado com

dificuldade e imprecisdo. O ponto em comum entre os autores € de que nenhuma das
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abordagens oferecidas tem condi¢es de abarcar a complexidade do tema e fornecer um
consenso’ quanto ao uso apropriado do termo e seu significado.

A preocupacdo das Nagdes Unidas com a delimitacdo conceitual de crime organizado
remonta a meados da década de 1990, ocasido da edicdo da Declaracéo Politica de Napoles e
do Plano de Acéo Global contra o Crime Organizado Transnacional. Em seu texto, embora
sem a intencdo de constituir uma definicdo legal ou abrangente do fenémeno, a ONU
estabelece uma série de critérios que serviriam a identificacdo de estruturas entendidas como
crime organizado: a) grupo organizado para o cometimento de crimes; b) vinculos
hierarquicos ou relacdes pessoais que permitam o controle do grupo por seus chefes; c)
violéncia, intimidagdo e corrupcdo® usadas para obter lucros e controlar territérios ou
mercados; d) lavagem de dinheiro de procedéncia ilicita tanto em prol de atividades
criminosas quanto para infiltracdo na economia legitima; e) potencial de expansao para novas
atividades ou de estender-se para além das fronteiras nacionais; f) cooperacdo com outros
grupos criminosos transnacionais organizados (ONU, 1994).

Tais critérios acabaram incorporados a Convenc¢do Contra o Crime Organizado, de 15
de novembro de 2000, cujo texto, na tentativa de resolver o impasse imperante, estipulou ja

em seu artigo 2° uma definicdo ampla de crime organizado, assim entendido como:

Grupo estruturado de trés ou mais pessoas, existente ha algum tempo e
atuando concertadamente com o propdsito de cometer uma ou mais infragcdes
graves ou enunciadas na presente Convencdo, com a intencdo de obter, direta
ou indiretamente, um beneficio econdmico ou outro beneficio material
(ONU, 2000).

Através desta Convencdo, a ONU tentou ndo s6 construir uma definicdo comum ao
tema, como também buscou precisar as forcas que deveriam assumir seu combate. Em ambos
0S casos, a proposta esta longe de ser uma unanimidade e ¢ alvo de criticas constantes devido
a sua “subjacente moral universalista, a sua incapacidade de abarcar as especificidades locais
e regionais da criminalidade, bem como a desconsideracdo das ambiguidades entre o licito e 0
legitimo, além de sua pretensdo apolitica incontestavel” (PEREIRA, 2013, p. 3). Além disso,

Paulo Pereira (2013) argumenta, ainda, que a nocdo oferecida pela Convencdo carece de

" Hauck e Peterke (2010) classificam a missdo de alcancar um consenso quanto a uma definicdo de crime
organizado como impossivel, além de vantagem questionavel a luz das dinamicas complexas do fenémeno.

® No que concerne ao papel da corrupgdo dentro do fendmeno do crime organizado, vale mencionar o exposto
por Madsen (2009, p. 21). Para o autor, a maior parte (sendo todas) das atividades vinculadas ao crime
organizado nao seriam possiveis sem a corrupgdo. “To use an analogy from human anatomy, if monetary funds
of licit and illicit origin are like bloodstream, the corruption would be the lymphatic system. Corruption is the
lubricant, which allows the various mechanisms to operate smoothtly”.
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clareza e objetividade quanto aos elementos conceituais, 0 que abre ensejo para que a
interiorizacdo dessas ideias seja feita de maneira distinta por cada Estado.

A despeito das criticas, os esforcos empreendidos pela Convencdo sdo bastante
validos, um marco na discussdo sobre o tema e um avanco significativo. Primeiramente, a
definicdo proposta pela Convencéo reconhece que as associagdes criminosas nem sempre vao
funcionar tais quais grandes empresas, com sua estrutura hierarquizada, mas que entre estas
associacoes, em geral, prevalece o funcionamento em formato de redes, consistente apenas
numa vaga conexdo entre seus membros. Igualmente, atribui o propdsito econdémico (isto &,
voltado a obtencdo de lucros) como o norteador do crime organizado, que deve ser
constituido, alids, de maneira ndo aleatéria. Em outras palavras, a Convencdo exclui do
conceito as organizacbes com objetivos meramente politicos assim como 0S grupos
provisorios criados para o cometimento imediato e especifico de crimes (HAUCK;
PETERKE, 2010).

A motivacdo econdmica do crime organizado é uma caracteristica distintiva
importante dentro do conceito do fenbmeno. Quando se avalia o crime organizado do ponto
de vista do comeércio ilicito, isto é, orientado a obtencdo de lucros, deixam-se de lado
quaisquer julgamentos éticos ou morais que eventualmente possam incidir sobre a questdo.
Nessa visao, “ferramentas da ciéncia econdmica sdo um instrumento melhor de compreenséo
que os esclarecimentos proporcionados pela ética e pela moral” (NAIM, 2006).

A ideia da Convencdo pode ser resumida de forma bastante precisa na definicdo
elaborada por Reginaldo Nasser (2014, p. 145), que conceitua o crime organizado
transnacional como ‘“‘associagdes de individuos que operam de maneira transnacional com o
fim de obter ganhos monetarios, comerciais ou poder de influéncia, por meios ilegais em um
ou mais estados nos quais atuam”. A esta se acrescente a visao de Marco Cepik e Pedro Borba
(2011, p. 378) que entendem o crime organizado como os ‘“coletivos que operam crimes
regularmente — cuja modalidade se insere tendencialmente na intersecdo entre motivacao
econdmica e prejuizo difuso — e que desenvolvem capacidades organizacionais, coercitivas,
técnicas e politicas que sdo funcionais® & execucdo desses crimes, sejam elas integral ou

parcialmente ilicitas”, no intuito de prosperarem economicamente de forma ilicita™®

% 0 actimulo de capacidades funcionais ao crime é taxado por Cepik e Borba (2011, p. 378) como critério da
funcionalidade. Para os autores, tal critério permite considerar as redes de corrupgao, a coacéo e cooptagdo como
parte da acdo desenvolvida pelas organizagdes criminosas e ndo meramente como um subproduto destas.
Ademais, justificaria também a adaptacdo das organizagdes criminosas as contingéncias do mercado em que
atuam e aos custos impostos pelas instituicdes pablicas ou grupos concorrentes/rivais.

19 Interessante é o posicionamento esposado por James Cockayne (2011, p. 10) ao tratar de crime organizado
dentro do contexto de peacebulding. Para o autor, “organised crime is not just an ‘actor’ or a ‘factor’, but a
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A atuacdo transnacional do crime organizado ndo € essencialmente uma novidade na
historia, estando este profundamente enraizado em vérias culturas e em um continuo processo
de evolucédo de acordo com as mudancas politicas, sociais e econdmicas (OBOKATA, 2010).
Moisés Naim (2006, p. 9) aponta que o fenbmeno do comércio ilicito — que é a atividade
perpetrada pelo crime organizado - é um aspecto continuo e efeito colateral das economias de
mercado e que tem seu ancestral no contrabando praticado ainda na Antiguidade. Phil
Williams (2001, p.107), por sua vez, pondera que organizacdes como a mafia siciliana, por
exemplo, comecaram suas atividades ainda durante o século XIX.

Entretanto, mudangas significativas tiveram lugar no mundo entre o fim dos anos de
1980 e o comeco dos anos de 1990 e um fendmeno foi apontado como o gatilho para tantas
transformacdes: a globalizacdo. A intensificacdo do processo de globalizacdo no pds-Guerra
Fria foi passo importante na caminhada do mundo em direc¢do a uma liberalizacdo econdémica
expressiva, notadamente no mbito dos mercados financeiros e do comércio de bens e
servigos, em uma perspectiva defensora de que as intervengdes estatais e 0 peso econémico do
Estado deveriam ser os menores possiveis (ZABYELINA, 2009; NAIM, 2006).

Como resultado, tem-se a emergéncia de uma nova realidade econémica global,
integrada e interdependente, caracterizada pela dispersdo da producdo e do consumo pelo
globo (a conveniéncia do capital e do lucro), pela sofisticacdo do mercado financeiro — cada
vez mais &gil, volatil e especulativo, e pelos avangos tecnoldgicos nas areas relativas ao
processo, difusdo e transmissio de informacdes. E o que Manuel Castells (2005) define como
a nova economia, caracterizada como global, informacional e de funcionamento em rede,

tendo na globalizagcdo dos mercados financeiros a sua espinha dorsal.

E informacional porque a produtividade e a competitividade de unidades ou
agentes nessa economia (sejam empresas, regides ou nacfes) dependem
basicamente de sua capacidade de gerar, processar e aplicar de forma
eficiente a informacdo baseada em conhecimento. E global porque as
principais atividades produtivas, o consumo e a circulagdo, assim como seus
componentes (capital, trabalho, matéria-prima, administracéo, informacé&o,
tecnologia e mercados) estdo organizados em escala global, diretamente ou
mediante uma rede de conexdes entre agentes econdmicos. E rede porque,
nas novas condigdes histdricas, a produtividade é gerada, e a concorréncia é
feita em uma rede global de interacdo entre redes empresariais (CASTELLS,
2005).

Misha Glenny (2008, p. 12), em trabalho fruto de exaustivo processo de investigagéo

jornalistica, aponta que as acentuadas mudangas proporcionadas pelo fim do comunismo e da

strategy — a strategy used by business, military and political entrepreneurs to gain, hold and wield power within
a violent political economy.”
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Guerra Fria, seguido da intensificacdo da globalizacdo, abriram espago para que diversos
grupos criminosos — organizados ou ndo — vislumbrassem na mistura entre a elevacdo dos
padrdes de vida ocidentais, o crescimento do comércio e dos fluxos migratorios e a
capacidade de policiamento bastante reduzida uma grande oportunidade de negocios, nos
moldes das maiores empresas cosmopolitas.™

Deste modo, assim como ocorreu com as economias estatais e as empresas privadas,
as organizacdes criminosas também compartilharam da oportunidade ndo s6 de expandir o
alcance de suas atividades para o ambito internacional, como também, de reorganizar-se
estruturalmente, tendo assumido o formato de uma rede descentralizada, de carater global e
balizada em vinculos informais de transagdes, estas sempre em constante transformacéo, de
acordo com as oportunidades (NAIM, 2006). O crime organizado adaptou-se a nova ldgica de
mercado, adotando um carater empresarial similar a tantos outros empreendimentos, de sorte
que “organized crime is perhaps best understood as the continuation of commerce by illegal
means, with transnational criminal organizations as the illicit counterparts of multinational
corporations” (WILLIAMS, 2001).

Essa rapida adaptacdo das organizacdes criminosas a nova légica da economia global,
aliada a diversificacdo dos produtos e servicos ilicitos ofertados e a ampliacdo da demanda em
novos mercados, foi 0 que permitiu uma expansao vertiginosa das redes criminosas, inclusive
quanto ao volume dos lucros obtidos. Nesse cenario, também teve papel decisivo nesse
crescimento o surgimento de novas tecnologias em termos de transporte, comunicacéo,
informacdo e até mesmo no sistema financeiro, que oportunizaram a expansdo do crime
organizado por novos territorios — tanto geograficos como virtuais — além de conferir novos
instrumentos de agéo das atividades criminosas (NAIM, 2006).

O desenvolvimento das atividades de comércio ilicito a partir de redes
descentralizadas, ao invés da antiga estrutura hierarquica rigida e controladora de toda a
cadeia produtiva, foi uma das mais importantes adaptacGes organizacionais do crime
organizado. Para Morselli (2009, p. 11), uma rede pode ser definida como uma estrutura auto-
organizada que se orienta pelo comportamento emergente de seus componentes, que incluem
um leque amplo de atores, subgrupos, clusters e até grupos hierarquicamente organizados
(que sdo absorvidos na estrutura da rede primaria).

Dessa forma, as redes de organizagdes criminosas sao comumente compreendidas a

partir das atividades de individuos-chave, que se envolvem em atividades ilicitas em aliancas

" Em seu livro, Misha Glenny (2008) compara as organizagdes criminosas as grandes cadeias mundiais de
franquias, chamando-as de “mcméafias”.
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muitas vezes volateis. Os individuos estdo ativos na rede através das habilidades e do capital
que podem oferecer a realizacdo das atividades ilicitas, cada um tendo uma participacéo e um
peso diferenciado. N&o ha, necessariamente, a filiacdo desses individuos ao grupo criminoso:
na maioria das vezes, ndo trabalham juntos, mas estdo conectados entre si através de um
terceiro individuo (WERNER, 2009).

A organizacdo do crime ao redor do conceito de redes, ao invés de configurar-se
enquanto grupos isolados, fornece uma ferramenta de trabalho mais adequada ao
funcionamento do comércio ilicito atual, que ao se amoldar as oportunidades que surgem,
exige um maior nivel de habilidades, sofisticagdo e colaboragdo complexa. “As redes
representam coletividades mais adaptaveis do que grupos. As caracteristicas adaptativas da
rede estdo em sua flexibilidade, o que é propicio para o ambiente hostil e incerto geralmente
associado ao crime” (MORSELLI, 2009, p. 10).

Consoante Phil Williams, em seu artigo Transnational Criminal Networks (2001b), as
redes podem ser altamente estruturadas e duradouras, mas em geral, assumem-se como soltas,
fluidas e amorfas, promovendo aos criminosos flexibilidade estrutural e baixa visibilidade,
além da possibilidade de explorar diferencas nas leis e regulamentos nacionais para ampliar

lucros e esquivar-se das investigagOes criminais.

Even when they are targeted by law enforcement, many criminal networks
are inherently dispersed, with the result that they do not provide obvious
centers of gravity or loci for law enforcement attacks. Lacking a physical
infrastructure or a large investment of sunk costs that would add
significantly to their vulnerability, networks can also migrate easily from
areas where risks from law enforcement are high to areas where the risks
are much lower (WILLIAMS, 2001b, p. 71).

Segundo Moisés Naim (2006), essa formacdo em redes descentralizadas aprimorou o
comércio ilicito desenvolvido pelo crime organizado, tornando-o mais competitivo, produtivo
e eficiente. Permitiu-se o desenvolvimento de uma rede de abastecimento, concepgéo e
montagem de produtos dispersos ao redor do planeta; e a emergéncia de um mercado
financeiro ilicito em pleno funcionamento, o que permite o transporte e o investimento dos
lucros obtidos com o comércio ilicito de forma mais facil e segura.

Ademais, a formacgdo de redes descentralizadas diminui os custos das operacdes de
comeércio ilicito, uma vez que ndo sé é mais dificil ser descoberta e desmantelada, como
também tem uma alta flexibilidade para reorganizar-se rapidamente, caso seja necessario. As
redes criminosas também conferem mais poder de controle ao comerciante, diminuindo a

importancia dos fornecedores e, assim, garantindo maiores lucros aos primeiros. As redes
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garantem mais autonomia aos agentes do crime, a0 mesmo tempo em que 0s deixa cada vez
mais interligados (NAIM, 2006)*?.

Como empreendimentos que atuam a margem do Estado, o crime organizado opera,
portanto, varias redes de comeércio ilicito, verdadeiros mercados ilicitos transnacionais, que
possuem uma dinamica prépria, ainda que compartilhem da mesma lei de oferta e demanda
que orienta os mercados legais (BECKERT; WEHINGER, 2011). Estando inseridos no
contexto da nova economia global, tais mercados notabilizam-se, além do aspecto
transnacional, pela forte interdependéncia existente entre eles “decorrente do
compartilhamento das cadeias de financiamento, de logistica e do mercado ilicito de armas
ilegais”, de sorte que, o sucesso ou fracasso de um mercado ilicito tem o cond&o de afetar os
demais a ele correlacionados (FIESP, 2016, p. 42).

Segundo Phil Williams®® (2001, p. 107), a ideia de mercados ilicitos leva em
consideracdo ndo apenas as organizacdes criminosas e 0s mercados ilegais que estes operam,
mas também o lucro que é gerado a partir de um amplo leque de atividades ilegais, muitas das
quais se destinam a negdcios licitos e ao sistema financeiro global. Para o autor, os mercados
ilicitos envolveriam quatro categorias distintas de bens e servi¢os: produtos e servigos
proibidos, tais como drogas ilegais e prostituicdo infantil; produtos legalmente regulados que
sejam vendidos irregularmente, tais como antiguidades e artigos de fauna e flora, assim como
bens inadequados em relacdo aos padrbes locais ou que infrinjam direitos de propriedade
intelectual; produtos vendidos fora de seu mercado de destino, sem pagar os impostos de
consumo local exigidos, como é o caso do cigarro; e, por fim, mercadorias roubadas.

A principal consequéncia dessa articulacdo de fatores até entdo postos seria a
formacdo de uma verdadeira economia criminal global, desenvolvida paralelamente a
economia licita e, a0 mesmo tempo, intrinsicamente a ela entrelacada. Segundo Oliveira e
Martins (2014, p. 18), a economia criminal global é constituida pela integracdo dos diversos
mercados ilicitos, que sO foi possivel pela conjuncdo de trés elementos: o financiamento
obtido através dos altos lucros alcancados pelo mercado ilicito de drogas; a conquista e

manutencdo de mercados através da forca, possibilitada pelo mercado ilicito de armas; e, por

12 Obokata (2010, p. 17) destaca, no entanto, que o modelo de atuacdo em rede do crime organizado também tem
suas desvantagens. Para o autor, a auséncia de um vinculo forte entre os varios atores da rede conduz a uma
competicdo acirrada ao invés de promover a cooperacdo entre eles e que, portanto, a estratégia de atuacdo em
rede ndo necessariamente fornece elementos fortes para manter os varios atores unidos ao redor de um mesmo
fim.

30 trabalho de Phil Williams - Crime, Illicit Markets and Money Laudering - foi utilizado como aporte teérico
do Relatorio da OECD (2016) Illicit Trade: Converging Criminal Networks.
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fim, o acesso facilitado aos mercados domésticos em razdo das reformas liberalizantes dos
anos 1990, fruto do processo de globalizacéo.

A participacdo da economia criminal global tem sido cada vez mais presente na
economia licita. Tamanha é a forca desta economia paralela que, em muitos paises,
notadamente aqueles em desenvolvimento, as redes criminosas sdo tidas como o capital
investido mais poderoso, rivalizando com o préprio governo, quando ndo superando-o. Como
consequéncia, o comércio ilicito ganha em estabilidade e expansédo, passando a investir cada
vez mais na conquista de influéncia politica e controle estatal (NAIM, 2006).

A natureza intrinsecamente econdmica da atividade criminosa e sua capacidade de
expansdo para o meio politico torna o crime organizado um agente parasitario dentro da
estrutura do Estado. Dessa forma, assim como qualquer negdécio lucrativo, atua no sentido de
buscar suporte no status quo da administracdo estatal, conjuntura que o permitiu prosperar, ao
invés de tentar constituir-se como uma forga desestabilizadora em si (CASTLE, 1997). O
crime organizado ndo opera para destruir ou mesmo dominar a estrutura, mas sim, para
aproveitar-se dela (CEPIK; BORBA, 2011).

Las organizaciones criminales se aprovechan de las vulnerabilidades socio-
politico-econdmicas de los Estados. Los vacios legales, la falta de
capacidad estatal, la corrupcidn, la existencia de un gran sector econémico
informal (y subterraneo) y de amplios sectores de la sociedad sin acceso a la
economia formal, son brechas en la cohesién social y politica que son
ocupadas y luego magnificadas por el crimen organizado (DREYFUS,
2009, p. 176).

Parasitar a estrutura estatal, isto €, depender menos do uso da violéncia aberta e viver
mais na ameaca de violéncia (COCKAYNE, 2010) é apenas uma das estratégias de
governanga do crime organizado, que no caso, possui certo grau de anuéncia por parte do
Estado, operando “na margem aceitavel (por parte da elite governante) do uso paraestatal da
violéncia” (CEPIK; BORBA, 2011, p. 388). As duas outras estratégias seriam o efeito
predatorio, consistente no uso direto/predatdrio da violéncia como estratégia de acumulacédo
de capital e, por fim, o efeito simbidtico, caracterizado por uma unido profunda entre Estado e
crime organizado, traduzido numa simbiose econdmica e politica institucionalizada.

(COCKAYNE, 2010). *

4 Cockayne (2010, p. 197) oferece exemplos histéricos do uso pelo Estado das forcas criminais e paramilitares
em defesa do status quo politico: Vietnam, nos anos de 1950; Sérvia e Iraque, durante os governos de Milosevic
e Saddam Hussein, respectivamente; dentre outros. “/...J state-ruling elites and security forces acquiesce in the
operation of terrorist, extremist, paramilitary and violent organised criminal groups on their territory — in
return for clandestine political, military and financial pay-offs from the illicit trades those groups conduct —in a
kind of clandestine state sponsorship”.
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Interessante destacar que o fenbmeno do comercio ilicito — e dos mercados que se
formam ao redor dele — ndo se resume a mera tipificagéo penal. Em outras palavras, os crimes
cometidos sdo apenas instrumentos de que se valem as redes criminosas para 0
desenvolvimento de sua atividade comercial, um componente da economia criminal global. O
objetivo final é o lucro; a violéncia e a coercao sdo apenas elementos-chave de seu modo de
operacao (BANFIELD, 2014). Em verdade, “a atuagdo do crime organizado transnacional ¢
apenas a ponta do iceberg, perante toda uma cadeia produtiva complexa e multifacetada”
(FERREIRA, 2017).

Por essa razdo, Moisés Naim (2006, p. 11) defende que o problema do comércio ilicito
internacional ndo pode ser pensado apenas como mais uma manifestacdo do comportamento
criminoso, uma vez que se trata de uma questdo muito mais ampla: “os crimes globais estdo
transformando o sistema internacional, modificando suas regras, introduzindo novos atores e
reconfigurando o poder na politica e na economia mundiais”. Para o autor (2006, p. 225), 0
combate ao crime organizado perpassaria pela reducdo de incentivos ao comércio ilicito
operado na forma de restricdo da demanda e das margens de lucro e aumento dos riscos da
atividade. De outra forma concebida, quaisquer medidas de enfrentamento estariam fadadas
ao fracasso.

Do modo como vem se desenvolvendo e operando, o crime organizado transnacional
cresce como uma séria ameaca a governanca e a estabilidade dos Estados, na medida em que
explora individuos, compromete economias nacionais e submete significativa parcela da
populacdo a violéncia direta e estrutural, enfraquecendo a democracia global; um efetivo
atentado a paz e ao desenvolvimento.

Nesse norte, a abordagem conceitual oferecida pelos Estudos de Paz fornece um
referencial tedrico importante para compreender ndo sO as raizes e a extensdo dos impactos
negativos do crime organizado sobre a sociedade, mas também conduzir em direcdo a

alternativas mais inovadoras de enfrentamento.

1.3.  Crime organizado como ameaca ao desenvolvimento e a paz

Numa realidade pds-Guerra Fria, marcada por uma sensivel diminui¢do dos conflitos
interestatais e balizada numa perspectiva de ampliacdo da agenda de seguranca internacional
para além de questBes unicamente militares, a atuacdo cada vez mais presente do crime
organizado transnacional passou a ser percebida como uma agdo corrosiva a seguranca

internacional, a paz e ao desenvolvimento das naces.
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Tomando como ponto de partida o conceito de seguranga proposto por Buzan (1991,
p. 432-433), em que a seguranca € tida como a busca da liberdade diante de uma ameaca, as
atividades do crime organizado operam como amarras que impedem o Estado e a sociedade
de manter-se independente e funcionando plenamente e, consequentemente, representa um
impeditivo & propria liberdade dos individuos™. Trata-se de um problema global que
enfraquece os Estados nacionais, corrompe suas instituicdes e acarreta graves prejuizos na
ordem econdmica e social (FERREIRA, 2016).

A representacdo da forca econdbmica em que se traduz o crime organizado
transnacional pode ser encontrada na alta lucratividade que detém essa economia ilicita.
Segundo o Escritério das Nacdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), o crime
organizado transnacional apresentou ganhos estimados em 870 bilhdes de dolares ao ano,
receita esta equivalente a 1,5% do PIB mundial e a 7% das exportagdes mundiais de
mercadorias'®.

A dominagdo econdmica criminosa e a sua imersdo na economia global licita tem sido
fonte de preocupacdo aos Estados, sobretudo por sua capacidade de comprometer a saude
financeira dos paises em termos de crescimento macro e microeconémico, assim como em
produtividade e, consequentemente, afetar o desenvolvimento econémico destes (MOSER,;
MCILWAYNE, 2006). A infiltracdo cada vez mais profunda da economia criminal nos
mercados financeiros legais e 0 avanco do crime organizado em direcdo ao controle dos
setores licitos das economias nacionais — instrumentalizado pela pratica da lavagem de
dinheiro®” — comprometem a estabilidade e a integridade do sistema financeiro, aumentam a
volatilidade dos fluxos de capital, desencorajam o investimento estrangeiro direto e drenam
recursos de atividades econdmicas mais produtivas (FMI, 2017).

Essa capacidade de infiltragdo do crime na economia licita se converteria, no dizer de
Moisés Naim (2006, p. 13), em poder de influéncia politica. Significa dizer que, na medida
em que avanca sobre o setor privado, vai igualmente se espraiando sobre o setor publico e 0

sistema politico, a ponto de assumir uma influéncia poderosa sobre questdes de Estado. Nesse

> Nesse mesmo sentido, Booth (1991, p. 319) pontua que seguranca e emancipacdo sdo duas faces de uma
mesma moeda, sendo esta Ultima compreendida como a libertagdo das pessoas, seja enquanto individuos ou
grupos, daquilo que as restringem, impedindo-as de realizar aquilo o que livremente escolheram fazer.
Emancipacdo, para o autor, é o que produz a verdadeira seguranca.

16 Cf. Crime organizado transnacional gera 870 bilhdes de délares por ano, alerta campanha do UNODC.
Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/crime-organizado-transnacional-gera-870-bilhoes-de-dolares-por-ano-
alerta-campanha-do-unodc>.

7 Consoante professa Glenny (2008, p. 409), “num mundo em que instituigdes legitimas sdo incapazes de prestar
contas sobre seus negdcios, a capacidade dos criminosos de lavar dinheiro no carrossel da especulagdo aumenta
muito”.
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sentido também é o entendimento esposado pela ONU, que atribui ao crime organizado o
papel de contributo ao enfraquecimento do Estado e fator que obsta o crescimento da
economia e debilita a propria democracia. “Crime is fuelling corruption, infiltrating business
and politics, and hindering development. And it is undermining governance by empowering
those who operate outside the law” (UNODC, 2010).

As atividades do comércio ilicito mantidas pelas organiza¢des criminosas financiam,
portanto, inimeros problemas sentidos pelos Estados em si e, sobretudo, pelas sociedades que
neles se encontram. Os altos indices de violéncia associados as atividades criminosas
representam a face mais visivel dos efeitos danosos do crime organizado transnacional. Areas
dominadas de forma mais incisiva por grupos dessa natureza, por exemplo, apresentam taxas
mais elevadas de roubo e homicidio. Tome-se como exemplo o caso da América Latina.
Segundo o Relatério sobre Seguranca Cidadd nas Américas (PNUD, 2013), a escalada da
violéncia na América Latina na Gltima década tem relagdo estreita com 0 aumento da atuagéo
do crime organizado transnacional na regido, o que a transformou numa das mais violentas do

planeta®.

Essa percepcdo de inseguranca tem como pano de fundo uma regido
caracterizada por altos indices de crime e violéncia letal. Ainda que as taxas
de homicidios tenham se estabilizado e até diminuido em alguns paises,
seguem sendo altas para a maioria dos paises da regido. Em 11 dos 18 paises
analisados neste relatério, registra-se uma taxa de homicidio superior a 10
para cada 100.000 habitantes, taxa considerada pela Organiza¢do Mundial da
Salde (OMS) como epidémica. JA o roubo, triplicou nos Gltimos anos,
convertendo-se no delito mais comum na América Latina (PNUD, 2013, p.
1).

Trata-se, portanto, de uma fonte constante de inseguranca, tdo enraizada na realidade
das populagdes locais, que se tornou “rotineiro” e “normalizado” (MOSER; MCILWAYNE,
2006). Esse resultado alarmante quanto ao numero de homicidios se deve, em parte, as
disputas acirradas pelo controle do mercado entre os agentes que compdem a cadeia produtiva
do crime, assim como em razdo da luta contra o Estado para manutencdo da estrutura do
crime organizado (FERREIRA, 2017). A isso se acrescentam, ainda, as mortes decorrentes da
propria logica operacional da criminalidade, em que “execugdes, ‘queimas de arquivo’ e
competicdes internas por poder sdo alguns dos fatores relacionados a intensidade de

homicidios” (FERNANDES, 2009, p. 40).

'8 Interessante o comentério trazido por Moser e Mcilwaine (2006, p. 90) sobre a violéncia na América Latina:
“In Latin America, the shift from authoritarian regimes toward democratic governments has arguably led to the
democratization of violence itself with the use of force no longer the primary preserve of armies, guerrilla, or
paramilitar groups”.
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Banfield (2014, p. 30-31), por sua vez, também aponta alguns fatores como
desencadeadores do aumento da violéncia relacionada ao crime organizado, quais sejam: 0s
impactos dos esforcos de aplicacdo da lei, os problemas no mercado (no caso, na oferta ou
demanda, seja ela em escala nacional ou global) e perturbacdo no status quo em razéo de
mudancas politicas®®.

Os reflexos negativos da criminalidade organizada transnacional ndo se restringem,
todavia, apenas ao ambito da violéncia letal, pois a inseguranca gerada por tais grupos
também tem impactos negativos diretos no desenvolvimento humano. Consoante o Relatorio
de Desenvolvimento Humano do PNUD de 1994, a seguranca humana é parte fundamental do
desenvolvimento humano e essa percepgéo parte da premissa de que para haver seguranca e,
portanto, desenvolvimento, é necessario que o0s individuos tenham a capacidade, a
oportunidade e a liberdade de ser aquilo que desejam®, numa perspectiva que extrapola uma
ideia puramente econémica de desenvolvimento para abranger outras areas, como a social, a
cultural e a politica (ALENCAR, 2015).

A acdo do crime organizado, com toda a violéncia e sensacdo de medo e inseguranca a
ela inerentes, “limitam profundamente a capacidade e a liberdade das pessoas, na forma como
organizam suas vidas em sociedade e na sua relacdo com o Estado e outras institui¢des”
(PNUD, 2013, p. 4), razéo pela qual se torna uma ameaga concreta ao desenvolvimento das
sociedades®.

Além dos ja reconhecidos problemas ocasionados a seguranga internacional e ao
desenvolvimento econémico e social dos Estados e populacdes, a atuacdo do crime
organizado também representa uma ameaca difusa a paz da sociedade, independentemente
desta se caracterizar como uma sociedade democratica e estabilizada ou estar (ou ndo) em
situacéo tradicional de conflito (FERREIRA, 2017).

9 Quanto a esta Gltima hipotese, Banfield (2014, p. 30-31) assevera que determinados processos de
mudanca/transi¢do politica podem ser capazes de desestabilizar organizagdes criminosas, notadamente aquelas
gue se encontram protegidas dentro do esquema politico vigente. A instabilidade destas organizacfes abre
espaco a competicdo por dominacgdo entre grupos criminosos, aumentando a violéncia. O autor traz como
exemplo a situacdo do trafico de drogas no México: “Democratisation as a process has been identified as having
in part destabilised the state protection racket that yielded comparative stability in the earlier phase of Mexico’s
drug trade, implying that political change or transition represents a further trigger factor” (BANFIELD, 2014,
p. 29).

2 “Human Security is the ability of ‘people to exercise these choices safely and freely and be relatively confident
that the opportunities they have today are not totally lost tomorrow’” (BLACKWELL; DUARTE, 2014, p. 112).
21 O crime organizado transnacional foi apontado, inclusive, como um dos grandes entraves & consecucio dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM), motivo pelo qual as atividades contra tal ameaca foram
incluidas na Agenda 2030 dos Objetivos Sustentaveis do Milénio (ODS), sendo objeto da 162 Meta (Paz, Justiga
e Instituicbes fortes). Cf. Crime transnacional ameaga Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, afirma
UNODC. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/crime-transnacional-ameaca-objetivos-de-desenvolvimento-
do-milenio-afirma-unodc/>. Acesso em 01 jul. 2017.



40

Pensar a relacdo entre crime organizado transnacional e paz social ndo é plausivel
guando se tem em mente um conceito estrito de paz, concebida como o lado reverso da
guerra. Essa possibilidade s6 se torna factivel quando uma compreensdo mais abrangente é
levada em consideracdo. Nesse caso, 0s Estudos de Paz — que tém em Johan Galtung um de
seus maiores expoentes - fornecem o aporte tedrico necessario a uma analise do crime
organizado e do contexto de violéncia em que este se insere.

Os Estudos de Paz tiveram sua génese por volta dos anos de 1920, mas foi a partir de
meados dos anos de 1950 que o campo tomou as fei¢cbes de uma atividade organizada
destinada a pesquisa sobre paz. Esse campo do conhecimento orbita ao redor da questdo da
violéncia, de sorte que seu objetivo € justamente entender as causas dessa violéncia e
encontrar maneiras de reduzi-la ou elimina-la (WALLENSTEEN, 2001). Concebe-se a paz,
assim, ndo como a face oposta a guerra, mas como auséncia de violéncia (GALTUNG, 1969).

A ideia de violéncia nessa abordagem extrapola o senso tradicional, conferindo um
carater amplo a designacao, que passa a ser compreendida como a causa da diferenca entre o
potencial e o real, entre o que poderia ter sido e 0 que é de fato. Violéncia é justamente o que
reforca e amplia essa distancia entre o potencial (isto €, aquilo que é possivel dentro de um
dado nivel de conhecimento e de recursos) e o real e, no fim, impede que este distanciamento
se torne menor (GALTUNG, 1969).

Galtung (1969), em trabalho denominado Violence, peace and peace research, propde
a analise da violéncia a partir de seis dimensdes, em que compara ideias dicotbmicas, isto €,
se € manifesta ou latente; intencional ou ndo intencional; se ha objeto a ser ofendido/violado
ou ndo; se é fisica ou psicoldgica e, por fim, se é pessoal ou estrutural (também denominadas
como direta e indireta, respectivamente). Especificamente quanto ao Ultimo caso, Galtung, em
trabalho posterior®?, acrescenta um terceiro elemento nessa dimensdo, propugnando pela
existéncia de uma violéncia de natureza cultural. A unido entre esses trés veértices — pessoal
(ou direta), estrutural (ou indireta) e cultural — forma o que se denomina Triangulo da
Violéncia.

Violéncia direta ou pessoal consubstancia-se naquela em que existe um ator que a
executa diretamente, de sorte que “ndo SO impega um individuo ou sociedade de alcancar
algo, mas também busque causar danos ou destrui¢do aos mesmos” (FERREIRA, 2017;
GALTUNG, 1969). Ausente a violéncia direta, tem-se caracterizada a paz em seu sentido

negativo. A paz positiva, por outro lado, consiste na auséncia ou reducéo de violéncia indireta

22 Trata-se do artigo Cultural Violence, publicado em 1990 no Journal of peace research.
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ou estrutural. Esta corresponde aquela em que ndo existe um ator determinado a executar 0s
atos de violéncia, cuja construcéo se dé silenciosamente dentro da estrutura®, revelando-se na
forma de desequilibrio de poder e, consequentemente, como oportunidades desiguais de vida.
(GALTUNG, 1969). Paz positiva, portanto, pode ser compreendida como sinénimo de justica
social, o que, nas palavras de Ferreira (2017, p. 34), significa dizer uma “busca constante por
qualidade de vida, crescimento pessoal, liberdade, igualdade social, equidade econdmica,
solidariedade, autonomia e participagao”.

A perspectiva ampla sobre paz e os estudos tedricos sobre o tema sdo fundamentais
quando da anélise do fendmeno do crime organizado transnacional. A vertente dos Estudos de
Paz permite enxergar que a violéncia tem formas distintas de manifestagéo e que o conflito
armado entre Estados é apenas uma dentre tantas possibilidades. Sob esse prisma, o Estado
deixa de ocupar o centro das atencdes sobre questfes relativas a paz e a violéncia para abrir
margem a que atores nao-estatais também possam ser vistos como promotores de violéncia
capazes de afetar a paz social de maneira significativa (FERREIRA, 2017).

Por essa razdo, tratar a questdo do crime organizado apenas do ponto de vista da
seguranca, isto é, com foco na violéncia direta, € insuficiente para lidar com o problema, uma
vez que tal abordagem é “skewed towards reacting to threats once they emerge, rather than
preventing the emergence of opportunity structures that criminal entrepreneurs can exploit.”
(COCKAYNE, 2011, p. 5). Além disso, a canalizacdo dos recursos disponiveis em
instrumentos de aplicacdo da lei (law enforcement) — relacionados com a ideia de seguranca -
em detrimento do investimento em areas como o desenvolvimento socioecondémico de
populacbes ditas vulneraveis é apontado como um dos principais motores da violéncia
relacionada ao crime organizado, uma vez que desencadeia um circulo vicioso de
subinvestimento em medidas destinadas ao fortalecimento desses grupos populacionais®®
(BANFIELD, 2014).

Assim, quando se analisa a crescente atuacdo do crime organizado transnacional torna-
se clarividente a necessidade de compreendé-lo, dentro dessa perspectiva ampla delineada por
Galtung, como uma séria ameaca a paz dos individuos, tanto em seu sentido negativo quanto
positivo. Primeiramente, porque é instrumento inegavel de violéncia direta. Os altos indices

de mortes violentas em regides dominadas pelo crime organizado transnacional sdo

2 «The set of all such systems of interaction, for a given set of actors, can then be referred to as a structure”.
(GALTUNG, 1969, p. 175).

24 Jessie Banfield (2014, p. 29) apresenta ainda como motores da violéncia relacionada ao crime organizado a
crescente taxa de urbanizacéo e a corrupcao.
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representativos desse cendrio, com numeros que em alguns casos extrapolam niveis
endémicos e assumem taxas equivalentes a conflitos armados.

Em dados fornecidos pelo relatério Global Burden of Armed Violence (2015, p. 51-
52), das 508.000 pessoas que morreram vitimas de violéncia letal no periodo entre 2007 e
2012, 377.000 foram resultado de homicidios intencionais, isto €, fruto de violéncia
interpessoal, violéncia entre gangues e crimes economicamente motivados (crime
organizado). No mesmo periodo, 70.000 pessoas foram vitimas de conflitos armados, uma
diferenca mais que substancial.

A realidade de violéncia fica ainda mais flagrante quando se analisa a questdo na
América Latina. Em dados fornecidos pelo Banco Mundial (CHIODA, 2017), por meio do
relatorio Stop the Violence in Latin America: A Look at Prevention from Cradle to Adulthood,
entre 2009 e 2012, oito paises da regido possuiam taxa de homicidio considerada como em
nivel de conflito. Esse fator ja é suficiente para se questionar a respeito de qualquer atribuicdo
de que a regido se encontra imersa numa conjuntura de paz.

Em segundo lugar, a pobreza e a exclusdo social, obstaculos ao alcance da realizacdo
pessoal preconizada pelo conceito de seguranca humana, também tém forte ligacdo com a
criminalidade organizada e os altos indices de violéncia direta ao redor do globo®. Destaque-
se que a pobreza, apesar de notoriamente indicada como o motor da violéncia, ndo pode ser
apontada como a Unica responsavel nesse quesito. Em verdade, a desigualdade e a exclusdo
social, associadas a distribuicdo ndo-equitativa de recursos econdmicos, politicos e sociais,
ajudam a compor o quadro favoravel a precipitacdo do crime e da violéncia (MOSER;
MCILWAYNE, 2006). Nesse mesmo sentido, Banfield (2014) traz a exclusdo social e o
subemprego sistémico, assim como a corroséo das instituicdes estatais e a erosdo da confianga
publica como raizes (ou fatores estruturais) da violéncia ligada ao crime organizado.

A violéncia perpetrada pelo crime conduz & depreciacdo do capital fisico, humano e
social da camada mais pobre e socialmente vulneravel, corroendo seus meios de subsisténcia
e 0s recursos que poderiam conferir-lhes uma melhor qualidade de vida (HEINEMANN;
VERNER, 2006). E que, como bem evidencia Moser e Mcilwayne (2006, p. 98), quanto mais
recursos um individuo adquirir e melhor aprender a maneja-los, mais seguro e menos

vulneravel estara e, portanto, menos suscetivel a violéncia.

% Blackwell e Duarte (2014, p. 132) desenvolveram estudo que aponta a existéncia de relacéo positiva entre o
coeficiente de Gini e a taxa de homicidio. Para os autores, nas Américas, o decréscimo de 1% no coeficiente
(isto é, quando se diminui a desigualdade) resulta na redugdo da taxa de homicidio em 35%.
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Pobreza e exclusdo social sdo, portanto, fontes de violéncia estrutural que alimentam o
crime organizado e sdo por ele fomentados na mesma medida®®, afetando com mais
intensidade os grupos mais socialmente vulneraveis, tais como mulheres, jovens e minorias
étnicas (FERREIRA, 2017; BLACKWELL; DUARTE, 2014)%". Nesse sentido, preciso é o
entendimento de Ferreira (2017, p. 41) ao destacar que “o crime organizado usa a estrutura de
desigualdade que se manifesta como violéncia estrutural para parte da populagéo, e
simultaneamente reproduz essa estrutura violenta”.

Considerando a realidade da América do Sul, sub-regido em que se situam 0s paises
objetos do presente estudo e que vivencia, de um lado, altos indices de violéncia que a
classificam como uma das areas mais violentas do planeta; e, de outro, profundos indices de
pobreza e desigualdade social, ambos associados a ampla incidéncia do crime organizado na
regido, torna-se um paradoxo trata-la como uma zona de paz (FERREIRA, 2017b).

Especificamente no caso brasileiro, existe uma grande dificuldade em conter o avanco
da criminalidade organizada agressivamente atuante em seu territdrio, notadamente nas
regides de fronteira. O problema é potencializado pela incapacidade do Estado de se fazer
presente na regido, seja em termos geograficos, seja em termos de desenvolvimento social.
Um dos pontos considerados criticos, especialmente em razdo das dindmicas criminais que
vém se desenvolvendo na regido nos ultimos anos e que tem sido fonte de preocupacdo e
atencdo em escala regional, é a fronteira com o Paraguai.

A analise do crime organizado — ente promotor de conflitos e perpetrador de violéncia
em diversos niveis — a partir da perspectiva dos Estudos de Paz fornece instrumentos que
ajudam a entender melhor como essas dinamicas criminais que tanto tém afetado a fronteira
entre Brasil e Paraguai representam um problema muito mais complexo do que deixam
transparecer as politicas repressivas de seguranca publica implementadas nacionalmente.

Ao partir desse horizonte tedrico, a violéncia se torna o foco principal de analise e o
crime organizado passa a ser um problema a ser combatido ndo s6 porque promove violéncia
direta e fragiliza o Estado, ou porque contrario a lei, mas também porque compromete o
desenvolvimento pleno e livre dos individuos que vivem na regido, independentemente da

nacionalidade a que pertencam.

% Nesse sentido, o Relatério de Desenvolvimento Humano de 2013 (PNUD, 2013b, p. 40) é muito pertinente ao
asseverar que “[...] quando ndo tém acesso a servigos, os individuos podem ser mais tentados pela criminalidade.
Por exemplo, um estudo britanico sobre a reincidéncia na criminalidade revelou que muitos dos detidos séo
vitimas de toda uma vida de exclusdo social, estando efetivamente excluidos do acesso a servigos de base”.

27 A parcela mais pobre da populagdo é que acaba por experimentar a face mais cruel de violéncia. Heinemann e
Verner (2006, p. 4) denotam que os bairros de baixa renda vivenciam taxas mais elevadas de homicidios e lesdes
corporais, diferentemente do que acontece nas areas consideradas de renda média e alta, que sdo mais afetadas
por crimes patrimoniais.
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Dessa forma, o arcabouco tedrico dos Estudos de Paz amplia as op¢Oes de tratativa do
problema, direcionando a discussdo para questbes que ndo caberiam numa perspectiva
tradicional de seguranca, tais como aguelas envolvendo justica social e desenvolvimento, mas
que sdo essenciais huma compreensdo mais precisa do fenémeno, fornecendo bases mais
solidas a construcdo de politicas publicas que apostem numa abordagem que leve em
consideracdo a natureza multifacetada e transnacional do crime organizado e extrapolem os
muros da seguranca publica em ambito domeéstico. A cooperacdo, nesse Viés, pode se tornar

um instrumento importante de promocao de paz na regiao.
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2. CRIMINALIDADE ORGANIZADA TRANSNACIONAL NA FRONTEIRA
ENTRE BRASIL E PARAGUAI

A fronteira entre Brasil e Paraguai tem papel importante na discussdo sobre crime
organizado e violéncia na América do Sul. A regido é vista como um problema tanto pela
sociedade como pelo governo brasileiro, atribuindo-se a ela uma série de efeitos negativos
que abrangeriam desde a alta incidéncia de crimes até o enfraquecimento do comércio local e
a sobrecarga dos servicos publicos (BRASIL, 2016).

Especificamente quanto & questdo do crime organizado, é na fronteira entre Brasil e
Paraguai que se situam as principais rotas do trafico de drogas, de armas e de contrabando de
todo o continente (ALMEIDA et al.,, 2017; COSTA, 2017; NUNES, 2017). A regido,
especialmente na fronteira do estado do Mato Grosso do Sul, também ostenta a posicdo de
fronteira mais violenta do pais em razéo das altas taxas de homicidios registradas (BRASIL,
2016).

Assim sendo, o presente capitulo trata, especificamente, da criminalidade organizada
transnacional presente na regido de fronteira entre Brasil e Paraguai. Inicialmente, busca-se
caracterizar a zona de fronteira em questdo apresentando-se um panorama geral sobre a
regido. Para tanto, sdo trazidos os elementos histéricos de seu processo de formacdo, bem
como as caracteristicas mais marcantes a definir essa zona de fronteira. Nesse ponto,
considera-se que a realidade presente nas cidades gémeas de Foz do Iguacu/Cidade do Leste e
Ponta Pord/Pedro Juan Caballero é representativa das relacdes transfronteiricas, licitas e
ilicitas, que se desenvolvem na fronteira brasileiro-paraguaia como um todo.

Por fim, apresenta-se a dindmica dos mercados ilicitos transnacionais majoritariamente
operantes na regido, isto é, os mercados de drogas ilicitas, de armas ilegais e de produtos

contrabandeados.

2.1. O processo de formacao da fronteira entre Brasil e Paraguai

Tradicionalmente tidas como amistosas, as relagdes diplomaticas estabelecidas entre
Brasil e Paraguai sdo, em verdade, marcadas por tensdes e conflitos pontuais, evidenciando
um relacionamento caracterizado por uma dindmica pendular de aproximagdo e

distanciamento entre ambos os paises (CESAR et al., 2015).
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Os primeiros passos efetivos de aproximacdo deram-se no periodo de poés-
independéncia®®, ainda na primeira metade do século XIX. Num momento inicial, os dois
novos Estados mantiveram certo distanciamento oficial, situacdo esta que perdurou até o
comeco da década de 1840: o Brasil, porque lutava para manter a ordem interna e sua
consolidacdo enquanto império independente; e o Paraguai, porque adotara uma politica
isolacionista como meio de resisténcia ao expansionismo dos paises vizinhos, em especial
Argentina e Brasil (DORATIOTO, 2015).

Apesar do distanciamento oficial entre ambos, a questao dos limites territoriais sempre
foi um assunto delicado e fonte de tensdes. Até entdo a situacao referente as fronteiras estava
precariamente regulada pelo Tratado de Santo lldefonso, assinado entre as Coroas espanhola e
portuguesa em 1777, cujo teor impreciso de seus termos foi incapaz de estabelecer
definitivamente os limites territoriais de suas respectivas col6nias (OLIVEIRA, 2008).

O anseio das metropoles portuguesa e espanhola de separar com precisdo seus
dominios na América esbarrava numa realidade social de fronteira marcada, no dizer de
Oliveira (2008, p. 27), por préaticas e relacBes sociais que ndo necessariamente estavam
abalizadas em normas e determinacgdes advindas do Poder Central, o que tornava ainda mais

inexpressiva a regulacéo pretendida pelo Tratado de Santo Ildefonso.

As linhas demarcatdrias eram estabelecidas no “além-mar” e, no “aquém”,
era dificil delimita-las. Ndo eram precisas, ndo havia interesse em obedecé-
las. Pelas raias fronteiricas, bandeavam-se pessoas, animais, mercadorias e,
dentre estas, escravos. Enquanto o0s governos coloniais estipulavam
dominios, a populagdo transitava sobre marcos e linhas imaginarias
(REICHEL, 2003 apud OLIVEIRA, 2008, p. 27).

A disputa territorial entre Brasil e Paraguai ndo encontrou desfecho com o fim do
periodo colonial e acompanhou os dois paises em sua nova era independente. O objeto da
divergéncia era o territorio existente entre os rios Branco e Apa, cujo dominio era
reivindicado pelo Império brasileiro, o que ndo era reconhecido pela Republica paraguaia.

Entretanto, a resolugdo dessa divergéncia foi suspensa inimeras vezes no correr nos
anos que se seguiram. Inicialmente, pela unido temporaria entre Brasil e Paraguai na
contencdo de um inimigo em comum: a Confederagdo Argentina, sob o governo de Juan

Manuel José Domingo Ortiz de Rosas, cujos planos expansionistas ameagcavam 0s interesses

%8 Dos dois pafses, 0 Paraguai viu-se independente primeiro, em 15 de maio de 1811, ao passo que o Brasil
somente teve sua independéncia decretada 11 anos depois, em 07 de setembro de 1822. Ainda assim, o
reconhecimento oficial por parte do Império Brasileiro quanto a independéncia paraguaia deu-se apenas em
1844, ocasido em que as representacdes diplomaticas brasileiras passaram a atuar no convencimento dos paises
europeus para que fizessem o mesmo (DORATIOTO, 2015).
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brasileiros e paraguaios na regido. Essa convergéncia de interesses entre o Rio de Janeiro e
Assuncdo perdurou até a derrubada de Rosas, em 1852 (DORATIOTO, 2015). Dali em diante,
a questdo da definicdo das fronteiras brasileiro-paraguaias voltou a pauta, acirrando as tensdes
regionais.

Mesmo com as relacdes diplomaticas bem desgastadas entre ambos, a assinatura do
Tratado de Amizade, Comércio e Navegagdo em 1856 garantiu, mais uma vez, a postergacao
da definicdo dos limites territoriais entre ambos os paises ao permitir a livre navegacdo de
embarcacdes de bandeira brasileira no Rio Paraguai pelos seis anos seguintes (DORATIOTO,
2015)%,

A livre navegacdo no rio Paraguai, objeto do Tratado de 1856, tinha razdes
estratégicas para o Brasil: uma forma de assegurar a soberania da fronteira oeste do pais, tida
como muito isolada das demais provincias e do Poder Central ¢, ao mesmo tempo, muito
préxima de uma republica de lingua espanhola que ja ndo se utilizava de trabalho escravo. O
acesso fluvial permitiria o transito mais facil aquela regido, integrando-a ao restante do pais.
Isso também contribuiria nas acdes de vigilancia e defesa do territério, como também
permitiria estimular a producéo local (GARCIA, 2009).

Esse cenario de aparente bom relacionamento entre Brasil e Paraguai comecou a ruir
em 1862, com a ascensdo ao poder de Francisco Solano LOpez ao governo paraguaio.
Segundo Furquim Jr. (2007, p. 121), Solano Lopez almejava uma maior participacdo nas
questdes que envolviam a regido do Rio da Prata e pretendia a formacéo do Paraguai-Maior,
uma “poténcia atlantica” que englobaria o territorio de Corrientes, Entre Rios — pertencentes a
Argentina - e todo o Uruguai. “Desse modo, o Paraguai entrou em rota de colisdo com seus
dois maiores vizinhos e Solano LoOpez acabou por ordenar a invasdo de Mato Grosso e
Corrientes e iniciou uma guerra que se estenderia por cinco anos” (DORATIOTO, 2002, p.
23). Trata-se da Guerra do Paraguai, que colocou em lados opostos o Paraguai e a Triplice
Alianca, esta formada pelo Brasil, Argentina e Uruguai.

Considerada o maior conflito armado da historia da América do Sul, a Guerra do

Paraguai (1864 — 1870) foi decisiva na construcdo e consolidagdo dos Estados nacionais no

? Francisco Doratioto, em sua obra Maldita Guerra (sobre a Guerra do Paraguai), argumenta que a moratéria
conferida por via do Tratado de Amizade, Comércio e Navegacdo, em 1856, tinha como intento servir para a
articulacdo dos preparativos militares — de ambas as partes - de um conflito que parecia iminente. “O governo
imperial, por sua vez, no final da década de 1850, ndo descartava a possibilidade de um conflito com o pais
guarani. Paulino de Souza afirmou, em 1857, que ‘no caso presente, tem toda a aplicacéo o principio de que na
paz cumpre preparar a guerra.’ [...] O governo do Rio de Janeiro agia com prudéncia e articulava os preparativos
militares com movimento diplomatico.” [...] “Cedendo quanto ao livre transito fluvial, o governo paraguaio
ganhava tempo para tentar colocar o pais em condigdes de lutar contra seus vizinhos” (DORATIOTO, 2002, p.
33).
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Rio da Prata e um marco no relacionamento entre Brasil e Paraguai (CESAR et al., 2015;
DORATIOTO, 2002)®. Ao final dos embates, demonstrou ter causado impactos muito mais
significativos que meramente o estremecimento das relacfes diplomaticas entre os paises
vizinhos, especialmente para o Paraguai.

Muito embora as indmeras vidas perdidas e 0s imensos prejuizos materiais tenham
sido suportados, em alguma medida, por todos os envolvidos no conflito, coube ao Paraguali
amargar também a perda de parte de seu territorio para o Brasil e a Argentina.
Especificamente no caso brasileiro, a assinatura do Tratado de Limites de 1872 transformou o
Paraguai numa espécie de protetorado do Império Brasileiro, que conquistou o territorio
pretendido entre os rios Branco e Apa, ficando estabelecido que este Gltimo assumiria o papel
de fronteira entre ambos os paises, tal qual pleiteava a diplomacia brasileira desde 1840
(DORATIOTO, 2015). O Império obteve, ainda, a garantia de livre navegacao nos rios
internacionais da Republica paraguaia, o que ja tinha sido objeto de acordo entre as partes em
1856, mas que agora ganhava contornos mais definitivos; aléem de grande poder de
interferéncia sobre a politica interna do pais vizinho.

O resultado foi desastroso para o Paraguai, que teve seu desenvolvimento pelos
proximos anos comprometido pela destruicdo e pobreza ocasionadas pelo conflito, tendo
permanecido como uma economia eminentemente agraria e baseada no latifundio, enquanto
seus vizinhos maiores puderam tomar a via desenvolvimentista em diregdo a uma economia
industrializada.

A despeito das consequéncias do conflito, nem a garantia de livre navegacdo pelo rio
Paraguai, tampouco a delimitacdo da fronteira no pos-guerra foram capazes de dirimir o0s
problemas caracteristicos daquela regido fronteirica, caracterizada desde o periodo colonial
“pela emergéncia de relacdes econdmicas e sociais que subvertiam o exclusivismo
metropolitano” e que denotavam que a “interpenetracao de pessoas e mercadorias fazia muitas
vezes com que os limites fossem apenas abstracOes distantes da realidade colonial”
(OLIVEIRA, 2008, p. 43).

Apesar dos latentes problemas existentes na fronteira entre Brasil e Paraguai, a regido
permaneceu no esquecimento até meados do século XX: resolvido o processo de demarcagédo
dos limites territoriais, as fronteiras — assim como seus processos de conflito e cooperagdo —
foram relegados a um plano secundario, de invisibilidade (COSTA, 2017). Foi apenas com 0

movimento de imigracao de brasileiros para o pais vizinho, iniciado no fim da década de 1950

%0 «A Guerra do Paraguai foi, na verdade, resultado do processo de construcéo dos Estados nacionais no Rio da
Prata e, a0 mesmo tempo, marco nas suas consolidagdes” (DORATIOTO, 2002, p. 23).
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e intensificado nas duas décadas seguintes, que a regido de fronteira ascendeu novamente ao
patamar de objeto merecedor de maior atencéo por parte de seus governos centrais.

Tal fluxo migratorio deu-se, inicialmente, em razdo das politicas governamentais de
povoamento de fronteira promovidas durante a década de 1950 pelos governos de Juscelino
Kubitscheck e Alfredo Stroessner. Mas foi a assinatura do Tratado de Itaipu®!, em 1973,
seguido da construcdo da usina hidroelétrica homénima, que deu margem a uma marcha em
direcdo a fronteira brasileiro-paraguaia, ditando os rumos de grandes mudancas a sociedade
de fronteira que ali estava sendo edificada (COSTA, 2017).

A construcdo do empreendimento (1975-1982) representou, por um lado, uma injecéo
de recursos estrangeiros na economia paraguaia, que viu seu PIB aumentar quatro vezes em
apenas sete anos®’, um feito expressivo para um pais baseado na producdo agricola
(DORATIOTO, 2012). Por outro, consistiu hum grande estimulo a fixacdo de paraguaios e
brasileiros em seu entorno, estes ultimos, especialmente atraidos pelos incentivos conferidos
pelo governo paraguaio a compra de terras e obtencdo de crédito agricola por estrangeiros,
uma alternativa viavel para o pequeno agricultor expulso do campo pela latente modernizacéo
da agricultura brasileira (GEMELLI, 2013; ALBUQUERQUE, 2008). A presenca brasileira
(nem sempre de forma legalizada) em terras paraguaias - 0s chamados brasiguaios® - é fonte
constante de tensdes entre 0s grupos dispersos pela fronteira desde entéo.

A fragil situacdo econémica paraguaia em conjuncao com a concentracdo de
parte da renda e das terras produtivas nas maos de brasileiros, conhecidos
como brasiguaios, gera uma pressdo fundiaria sobre o campesinato
paraguaio, que acusa os brasileiros de roubarem suas terras (COSTA, 2017).

A grande concentracdo de terras na regido de fronteira, dedicadas em sua grande
maioria @ monocultura de soja, produziu efeitos diretos nos municipios e populagdes
residentes na localidade. Em verdade, a ocupacdo dos colonos brasileiros sobre o territorio de
fronteira, pelo lado estrangeiro, ocasionou um éxodo rural de paraguaios em direcao as zonas

urbanas, especialmente de jovens, em busca de novas oportunidades de emprego e

31 O Tratado de Itaipu veio a disciplinar o aproveitamento energético das Sete Quedas, no rio Parana.
Simultaneamente, resolveu o litigio envolvendo ambos os paises quanto ao dominio de um territério de 20
quilémetros situado na fronteira, entdo ocupado pelo Brasil, e que acirrava as tensdes na regido. O projeto da
hidroelétrica de Itaipu inundou a area, resolvendo o litigio (COSTA, 2017).

%2 Em 1975, ano do inicio da construcdo da Hidroelétrica de Itaipu, o PIB do Paraguai era de US$ 1,3 bilhdo. Em
1982, ao término da obra, o Paraguai ostentava PIB de US$ 5,2 bilhdes.

% Segundo José Lindomar Albuquerque (2011, p. 2), inicialmente o termo “brasiguaio” foi concebido para
denominar o imigrante brasileiro anteriormente fixado no Paraguai, mas que decidiu regressar ao seu pais de
origem. Na atualidade, no entanto, tem sido empregado em outros sentidos, sendo utilizado para designar: todos
os imigrantes brasileiros que vivem no Paraguai; os grandes e médios produtores de soja brasileiros que residem
no Paraguai; os filhos de imigrantes brasileiros que detém a cidadania paraguaia; e os imigrantes e seus
descendentes que misturam elementos das culturas brasileira e paraguaia.
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sobrevivéncia. Nesse movimento, cidades como Ciudad del Este — que também se encontra na
fronteira com o Brasil - experimentaram um crescimento notavel a partir da década de 1980
(FOGEL, 2008), o que exerceu — e ainda exerce - influéncia direta sobre a fronteira brasileira
por meio do intenso fluxo licito e ilicito de pessoas, produtos e servigos tdo caracteristico da
regiéo.

E nesse contexto de tensdes e disputas, marcado, por um lado, pela assimetria em
termos de desenvolvimento entre Brasil e Paraguai e, por outro, pela ativa movimentagédo
econbmica, social, politica e cultural entre os dois paises, que nascem muitas das zonas de
fronteira que compartilham ambos os Estados e que revelam, simultaneamente, a
complexidade sistétmica das fronteiras e a vulnerabilidade das sociedades que nelas se

desenvolvem.

2.2. Caracterizacdo da fronteira entre Brasil e Paraguai: a realidade de fronteira
refletida nas cidades-gémeas

As regides de fronteira sdo objeto de constantes transformaces, seja em razdo dos
movimentos histdricos a que estdo submetidas, seja em decorréncia das dindmicas internas e
externas inerentes a cada Estado, e que atribuem as fronteiras uma natureza complexa e
diversa. Antes vista como area periférica do Estado, passou a ser entendida como um espaco
privilegiado de observacdo das relagbes desenvolvidas e mantidas por populacdes de
diferentes Estados; um universo singular em que se tornam mais evidentes as semelhancas e
diferengas entre as normas legais e os habitos culturais dos paises por ela conectados
(OLIVEIRA, 2008). Por essa razdo, tratar sobre fronteiras - e sua dindmica propria -
pressupde a necessidade de caracteriza-la, de modo a compreender o contexto em que esta se
insere (GEMELLLI, 2013).

Caracterizar essa realidade fronteirica exige, porém, a prévia delimitacdo do termo
fronteira diante da multiplicidade de significados que podem estar contidos neste conceito.
Num primeiro momento, ¢ fundamental distinguir as concepcdes de limite e fronteira, que
embora sejam comumente usadas como sinbnimos, nao se confundem entre si.

Os limites de um territorio correspondem as linhas abstratas fixadas, politica e
burocraticamente, com a funcdo de resguardar internamente um determinado territorio,
demarcando o espaco em que o Estado exerce sua soberania (SILVA, 2011). Trata-se do
limite juridico estatal, criado e mantido pelo governo central, que, ao dividir unidades

politicas soberanas, constitui-se como um obstaculo fixo, um fator de separacao,
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independentemente dos fatores comuns que possam eventualmente conectar os territérios
divididos (MACHADO, 1998).

Nesses termos, o Estado brasileiro € um dos maiores do planeta, quanto a dimenséo
territorial, sendo o maior da América Latina®**. Com uma érea territorial de 8.516.000 km?, 0
Brasil faz limite com 10 paises da América do Sul ao longo de uma fronteira terrestre de
16.886 km®. O Paraguai, por sua vez, limita-se com trés paises — Argentina, Bolivia e Brasil,
tendo uma extensdo de fronteira equivalente a 3.425 km. Desses, 1.339 km correspondem
especificamente a fronteira com o Brasil, 0 que representa 5,8% da faixa fronteirica brasileira,
alcancando os estados do Parana e do Mato Grosso do Sul (FURQUIM JUNIOR, 2007).

O conceito de limite, com sua perspectiva legal e territorial, tem estreita aproximacéo
com a concepc¢do de faixa de fronteira, que por sua vez diz respeito a regido adjacente aos
limites. A extensdo dessa faixa, em geral, é determinada legalmente. No Brasil, por exemplo,

corresponde a uma largura de 150 km a partir da linha de limite internacional®®

, segundo
determinacdo da Lei n° 6.634/1979%, o que corresponde a 27% do territério nacional,
envolvendo 11 estados da federacdo e 588 municipios, com populacdo estimada em 10
milhGes de habitantes (BRASIL, 2009). Ja no lado paraguaio, a faixa de fronteira corresponde
ao territério que se estende por 50 km a partir do limite territorial do Estado, conforme
previsto na Lei n° 2.532/2005°¢,

Nem sempre normatizada pelos Estados®, a fixacdo de uma faixa de fronteira pode se
mostrar um elemento importante a elaboracdo de politicas publicas direcionadas a regido
visando a garantir, de um lado, a soberania e ocupacdo territorial, e de outro, a execucdo de
atividades voltadas ao desenvolvimento local e integracdo regional (SILVA; RUCKERT,
2016). Historicamente tratada pelo viés da seguranga nacional ¢ defesa, no entanto, “a atuacdo

governamental nessa area é permeada pela presenca de forgas militares, pela colonizacéo

nacional ou por estrangeiros e por atividades relativas a concessdes publicas”, o que

% Na América do Sul, apenas Chile e Equador nao se limitam com o Brasil.

% Dados fornecidos pelo Ministério das RelacBes Exteriores através das Comissdes Brasileiras Demarcatdrias de
Limites e constante do documento emitido pelo Ministério da Justica, em 2016, denominado Seguranca Publica
nas Fronteiras — Sumario Executivo, fruto de pesquisa realizada pela Universidade Federal do Rio de Janeiro.

% A extensdo da faixa de fronteira brasileira também tem previsdo na Constituicdo Federal de 1988, cujo artigo
20, paragrafo 2°, assevera: “A faixa de até cento e cinquenta quilometros de largura, ao longo das fronteiras
terrestres, designada como faixa de fronteira, é considerada fundamental para defesa do territdrio nacional, e sua
ocupacdo e utilizagdo serdo reguladas em lei”.

3" A Lei n° 6.634/1979 também prevé uma regulacdo especifica das atividades permitidas e proibidas na faixa de
fronteira.

% Dentre outras medidas, a Lei n° 2.532/2005 veda aos estrangeiros — inclusive empresas - advindos dos paises
limitrofes o direito de serem proprietarios, conddéminos ou usufrutuarios de imoveis na zona de fronteira
paraguaia (PARAGUAY, 2005).

% Segundo Furtado (2011, p. 377), na América do Sul, apenas Brasil, Bolivia, Paraguai e Peru tém previsdo legal
guanto a extensao de sua faixa de fronteira.
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desfavoreceu os eventuais planos de integracdo e desenvolvimento para essa regido (SILVA,
2011, p. 32).

A fronteira, por seu turno, traduz uma nocao mais profunda e ampla, haja vista ndo se
resuma a meros limites naturais ou artificiais, mas consista, sobretudo, em espacos social e
historicamente construidos (SILVA; RUCKERT, 2016), produto de um conjunto de
interacbes e processos de natureza politica, econdmica e cultural no espaco (SANGUIN,
2015). Nesse espaco, segundo Porta e Alvarez (2017, p. 221), com caracteristicas proprias e
Unicas, reside uma populacdo que produz e reproduz uma cultura, inspirada em valores
compartilhados e experiéncias comuns.

Assim, a fronteira distingue-se por ser um fator de integracdo, na medida em que
representa uma “zona de interpenetragdo mutua, de constante manipulacdo de estruturas
sociais, politicas e culturais distintas”, enquanto limite, em sentido oposto, atua como fator de
separacdo (MACHADO, 1998, p. 42).

A ideia de fronteira se materializa, em termos praticos, dentro da concepcao de zona
de fronteira, assim concebido o espaco territorial de interacdo e integracdo econémica e
politica, constru¢do “composta pelas ‘faixas’ territoriais de cada lado do limite internacional,
caracterizadas por interaces que, embora internacionais, criam um meio geogréafico proprio
de fronteira, apenas perceptivel na escala local/regional das interagdes transfronteirigas”
(BRASIL, 2010, p. 155).

A zona de fronteira é representada pela unido entre as fronteiras de dois ou
mais paises e caracteriza-se fundamentalmente pelas relagfes e interaces
internacionais de ordem econdmica, social e cultural, e também, pelas
diferencas decorrentes das limitagBes legais que se ddo entre essas escalas,
sobretudo local e regional. A representacdo dessas relagdes e interacdes é
dada pelo encontro entre sistemas politico-administrativos diferentes, outras
vezes, pela convergéncia de servicos publicos, no caso, internacionais,
instituidos coletivamente entre os governos de paises diferentes, ou, surgida
de forma espontanea sem que haja intervencéo estatal (SILVA, 2011, p. 32).

Nas zonas de fronteira, segundo Souza e Gemelli (2011, p. 105), espaco onde o local e
o0 internacional se articulam, estabelecendo vinculos e dindmicas préprias, o desenrolar das
interacOes transfronteiricas das comunidades ali residentes desafia os pressupostos da logica
territorial padrédo, abalizada em limites estanques, e demonstra uma realidade cotidiana
complexa, contraditéria e de complementariedade, seja em razdo do fluxo ininterrupto de
servicos, de informacdes e de mercadorias, seja por conta das relagdes culturais estabelecidas,

estimulando movimentagdes fronteiricas formais e informais.
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A proximidade com outro pais, seu povo e sua identidade cultural, incorpora uma
dimensdo internacional a questdo, o que torna essa realidade mais delicada e complexa, além
de diminuir o efeito das politicas estatais elaboradas unilateralmente (COSTA, 2017).

A fronteira entre Brasil e Paraguai se encaixa perfeitamente nesse contexto,
carregando em si toda essa diversidade inerente as zonas fronteiricas, numa realidade marcada
por caracteristicas contrastantes, apesar da proximidade e das similaridades latino-americanas
existentes entre os dois paises (SOUZA, 2013; FOGEL, 2008). A assimetria existente entre 0s
dois paises, que se reflete na zona de fronteira compartilhada, dita a tnica do relacionamento
entre ambos: o Brasil, de um lado, € um pais grande, populoso e com dinamismo econémico,
a0 passo que o Paraguai, por outro, € um pais relativamente pequeno, pouco populoso e com
modesto desenvolvimento econémico (OLIVEIRA, 2008).

O Brasil € um dos maiores exportadores de commodities agricolas do mundo (CESAR
et al., 2015), tendo o agronegdcio grande participacdo na manutencdo de seu Produto Interno
Bruto (PIB). O setor de servicos, porém, representa a maior parcela na composi¢do do PIB
brasileiro*. O Paraguai, por sua vez, ¢ um pais eminentemente agrario, com 40% de sua
populacdo ainda vivendo nas zonas rurais, e tem uma economia dependente do cultivo da
soja, que representa 50% das exportacdes do pais** (CESAR, et al., 2015; GEMELLI, 2013).

A despeito de compartilharem um perfil agroexportador semelhante, os indicadores
econdmicos denotam diferencas substanciais entre os dois paises quanto aos niveis de
desenvolvimento econdmico: enquanto o PIB*? paraguaio gira em torno de $27.714 bilhdes de
dolares, o brasileiro é de $1,7 trilhdo de dolares, valor que o posiciona entre as 15 maiores
economias do mundo (IPRI, 2017). Indicadores sociais, por outro lado, mostram que as
assimetrias entre Brasil e Paraguai podem ndo ser tdo dispares quanto os niveis econémicos
demonstram. Em termos do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), o Brasil tem IDH de
0.754 e o Paraguai, 0.693; quanto ao Indice de Gini, os dois paises possuem niveis
praticamente idénticos: Brasil com 51.7 e Paraguai com 51.5 (PNUD, 2016).

Além do setor agropecuario, o Paraguai também se destaca pelo comércio de
triangulacdo pela reexportagdo, no qual importa produtos de diversas localidades, como

Brasil, Argentina, Estados Unidos e até mesmo dos mercados asiaticos, a fim de que estes

%0 «0s dados de composi¢io setorial da renda mostram que no acumulado deste ano, a participacio da
agropecudria no PIB é de 5,7%, indUstria, 21,2% e servicos, 73,2%. O PIB do agroneg6cio compreende, além
das atividades primarias realizadas no estabelecimento, as atividades de transformacdo e de distribuicdo, e por
essa razdo o agronegocio participa com 23% a 24% do PIB.” Cf. Agropecuaria puxa o PIB de 2017. Disponivel
em: <http://www.agricultura.gov.br/noticias/agropecuaria-puxa-o-pib-de-2017>.

* Segundo César et al. (2015, p. 9), o Paraguai é o quarto maior exportador de soja do mundo.

#2 Os valores referentes ao PIB de cada pais pode ser conferido em banco de dados mantido pelo Banco Mundial,
atualizado até o ano de 2017, disponivel no site https://data.worldbank.org/indicator/NY.GDP.MKTP.CD.
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sejam revendidos em outros paises, principalmente na Argentina e no Brasil (GEMELLI,
2013). Esse comeércio, no entanto, da-se tanto pelas vias ordinarias de exportagdo, como
através do comércio informal e do contrabando: nestes Ultimos casos, a fronteira — local onde
reside 70% da populacdo paraguaia - ocupa papel de destaque.

Esse intenso comércio que se desenvolve na fronteira entre Brasil e Paraguai, seja este
licito ou ndo, é uma das caracteristicas da zona de fronteira brasileiro-paraguaia. Alias,
levando em conta toda a faixa de fronteira brasileira, “é na fronteira Brasil/Paraguai que se
verifica 0 maior nimero de fluxos transnacionais e onde ha uma dinamicidade maior, ou seja,
onde as interagdes fronteiricas sdo mais acentuadas” (BRASIL, 2005, p. 147). Isso decorre
ndo s6 em razdo dos motivos comerciais em si, mas também, em parte, por conta do intenso
fluxo de pessoas gue constantemente atravessa os limites territoriais e, em alguns pontos, pelo
grande contingente populacional ali fixado (GEMELLI, 2013), como é o caso da zona de
fronteira situada entre as cidades de Foz do Iguacu e Ciudad del Este.

A diversidade étnica e cultural é outra caracteristica da zona de fronteira
Brasil/Paraguai, fruto da comunh&o da expansao vivida durante as décadas de 1970 e 1980 e
do intenso fluxo de pessoas através dos limites internacionais, o que confere maior
dinamicidade ao territorio. A regido conta com habitantes provenientes do Extremo Oriente
(China, Taiwan e Coréia) e da india, descendentes europeus, comunidades arabes (de origem
libanesa e siria, em sua maioria), além de indigenas e nativos (FOGEL, 2008; DREYFUS,
2007).

Uma particularidade marcante atribuida a zona de fronteira brasileiro-paraguaia,
importante ao objeto do presente estudo, é a forte presenca da criminalidade organizada na
regido (COSTA, 2017; INECIP, 2016; GEMELLI, 2013), um dos elementos responsaveis por
sua alta criticidade em termos de seguranca publica (BRASIL, 2016).

A ambiguidade entre as préaticas legais e ilegais, por sua vez, apresenta-se
como uma caracteristica marcante da area fronteirica entre os atuais Brasil e
Paraguai. Hoje essa questdo remete a praticas como contrabando de
mercadorias, trafico de drogas e armas, lavagem de dinheiro e outras
atividades ilicitas. Mas as raizes dessa realidade ja se encontravam presentes
desde a época colonial, quando se verifica a emergéncia de relacGes
econdmicas e sociais que subvertiam o exclusivismo metropolitano
(OLIVEIRA, 2008, p. 27).
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Os indices de violéncia também tém sido marcantes na regido. Segundo dados do
relatério Seguranca Publica nas Fronteiras: Diagnéstico Socioecondmico e Demogréfico®
(BRASIL, 2016), das 25 cidades da faixa de fronteira brasileira com maior nimero de
homicidios, sete encontram-se na fronteira entre Brasil e Paraguai. Sdo elas: Foz do Iguacu,
Cascavel, Umuarama, Toledo e Guaira, no estado do Parand; e Dourados e Ponta Pord, no
estado do Mato Grosso do Sul. Tais numeros se repetem do lado paraguaio: 0s cinco
departamentos fronteiricos com o Brasil sdo 0s que tém as mais altas taxas de mortes
violentas por cem mil habitantes em todo o pais, indices similares aos paises mais inseguros
do continente e mais que o dobro da média nacional paraguaia (INECIP, 2016). A Figura 1 a
seguir apresenta a taxa média de homicidios por Departamento, no Paraguai, entre 0s anos de
2010 e 2015, evidenciando as disparidades existentes entre os departamentos fronteiricos em

questdo e o restante do pais.

Figura 1 - Taxa média de homicidios no Paraguai, por Departamento, de 2010 a 2015
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Fonte: INECIP (2016, p. 29).

* Contando com a parceria do Ministério da Justica, a pesquisa foi conduzida pelo Grupo Retis e pelo Niicleo de
Estudos da Cidadania, Conflito e Violéncia Urbana (NECVU), ambos da Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ).
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Em principio, conforme o relatério Seguranca Publica nas Fronteiras: Sumario
Executivo (BRASIL, 2016b, p. 27), a crescente presenga do crime organizado e da violéncia
na fronteira ndo pode ser tratada como exclusividade da regido, uma vez que o cenario
reproduz-se em diversas localidades do pais**. Da mesma forma, ndo se poderia afirmar a
correlagdo direta entre os problemas de violéncia e criminalidade no ambito local das
fronteiras — com seus numeros alarmantes de homicidios - e a existéncia dos mercados ilegais
transfronteiricos.

Entretanto, o relatorio reconhece que em determinados municipios® da fronteira
brasileira, a exemplo de Coronel Sapucaia e Ponta Pord, no Mato Grosso do Sul; e Foz do
Iguacu e Guaira, no Parana - todas estas na fronteira com o Paraguai - 0 crime organizado
transnacional aparece mais enraizado e vinculado aos problemas de seguranca publica local.
Nessas localidades, as dinamicas violentas entre grupos nacionais, internacionais e
transnacionais relacionadas as disputas e negociacdes inerentes a composicdo do mercado
atacadista de drogas na regido e que transitam entre a cooperacdo comercial e a competicao
militarizada, provocam impactos substancialmente negativos nas questdes de seguranca
publica na regido, gerando altos indices de violéncia (BRASIL, 2016).

A percepcdo desse conjunto de caracteristicas apresentadas até entdo pode ser mais
facilmente observavel quando da analise das dindmicas estabelecidas entre as cidades-gémeas
existentes na zona fronteirica em questdo e que conferem uma nogdo mais precisa dessa
realidade tdo integrada quanto ambigua, caracteristica da fronteira Brasil/Paraguai.

Consideradas como a melhor representacdo de uma zona de fronteira, as cidades-
gémeas correspondem aos adensamentos populacionais cortados pela linha de fronteira, com
grande fluxo de pessoas e interacdo entre as cidades e elevado potencial de integracao
econbmica, social e cultural, a despeito dos limites politicos estabelecidos. A conexdo entre
esses municipios pode se dar por meio terrestre ou fluvial, ligadas ou ndo por obra de
infraestrutura (BRASIL, 2016b; 2005). Sob essa Otica, correspondem aos espacos onde as
simetrias e assimetrias entre sistemas estatais distintos se tornam mais visiveis, 0 que as torna
alicerces a cooperacédo e integracdo com os paises do entorno (BRASIL, 2005). A Figura 2

ilustra bem a posicdo das cidades-gémeas dentro dos conceitos de limite e fronteira.

* «O que observamos, sim, ¢ a difusdo dos problemas caracteristicos das grandes metrépoles brasileiras para
cidades médias e pequenas — consumo e varejo de drogas, furtos e roubos associados a isso, violéncia contra a
mulher (ndo é uma violéncia caracteristica apenas de centros urbanos), associagdo de jovens a criminalidade
convencional decorrente da exclusdo social da juventude pobre e da criminalizacdo da pobreza —, dindmicas
presentes em grande parte das cidades brasileiras independentemente do fato de estarem localizadas na fronteira”
(BRASIL, 20186, p. 27).

> Além desses municipios, o relatério aponta, ainda, as cidades de Tabatinga (AM), Abaetetuba (PA) e Cruzeiro
do Sul (AC).
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Figura 2 - Conceitos de faixa e zona de fronteira
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Fonte: BRASIL (2005, p. 22).

Se, por um lado, as cidades-gémeas sdo espagos de grande integragdo econdmica,
também sdo regides representativas dos “problemas caracteristicos da fronteira, que ai
adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o desenvolvimento regional e a
cidadania” (BRASIL, 2005, p. 152). Segundo o Ministério da Integracdo, a exploragdo nédo-
regulamentada do trabalho e o fluxo ilicito de capitais econdmicos e financeiros, além do
enfraquecimento do comércio legal e sobrecarga dos servicos publicos sdo alguns dos
problemas recorrentes nessa regido de fronteira em especifico (BRASIL, 2005).

Segundo estudo realizado pelo IDESF (2016), as cidades-gémeas apresentam, na
média, numeros mais elevados de evasdo escolar e mortalidade infantil, além de taxas de
emprego formal muito aquém da média nacional.

No caso da fronteira entre Brasil e Paraguai, destacam-se dois pares de cidades-

gémeas, referenciais de analise no presente estudo, vistas como pontos especiais de circulagdo



58

entre os territérios nacionais (MARQUEZINI, 2011): Foz do Iguacu (PR) e Ciudad del Este
(PY) e Ponta Pord (MS) e Pedro Juan Caballero (PY)*®. Essas cidades s&o importantes pelo
papel de centralidade que exercem dentro das redes criminosas atuantes na regiao de fronteira
em guestdo, ainda que detenham caracteristicas bastante diversas entre si. Por essa razdo, faz-
se importante contextualizé-las, considerando que a realidade presente em tais cidades-
gémeas pode ser representativa das relacfes transfronteiricas, licitas e ilicitas, que se

desenvolvem na fronteira brasileiro-paraguaia como um todo.
2.2.1. Foz do Iguacu e Ciudad del Este

Separadas pelo Rio Parand, mas conectadas fisicamente pela Ponte Internacional da
Amizade, inaugurada em marco de 1965, as cidades de Foz do Iguacu e Ciudad del Este
formam uma conurbacéo de quase 600 mil habitantes marcada por uma vida comercial intensa
e internacionalmente conhecida pelos fluxos decorrentes de atividades ilicitas, que desafiam
os controles governamentais (CARNEIRO FILHO, 2012). As duas cidades fazem, ainda,
fronteira com a argentina Puerto Iguazu, formando a Triplice Fronteira Brasil-Argentina-
Paraguai.

Foz do Iguacu € municipio pertencente ao estado do Parana, um dos mais prdésperos do
Brasil e que ocupa a posicdo de segundo maior produtor de gréos*’ e o quinto maior PIB
industrial do pais (FIEP, 2015). A despeito de seu entorno agropecudrio e industrial, Foz do
Iguagu possui uma dinamica propria essencialmente urbana®® e comercial (DREYFUS, 2007).
A cidade se apresenta como um importante polo turistico da regido, tanto por conta de seus
atrativos naturais, como pelo turismo de compras, esta Ultima, uma caracteristica partilhada
com sua “gémea” paraguaia (MARQUEZINI, 2011). O setor turistico, alias, € um dos pilares
econdmicos da cidade, intimamente relacionado as visitagdes ao Parque Nacional do Iguacu e
a Usina Hidroelétrica de Itaipu (CARDIN, 2013).

*® Recentemente, a Portaria n® 213, do Ministério da Integracdo Nacional, de 19.07.2016, listou as cidades
gémeas nacionais. Dos 32 municipios designados como tal, 8 pertencem a zona de fronteira entre Brasil e
Paraguai. A Portaria também estabelece o conceito de “cidades-gémeas”. Destaque para o municipio de Mundo
Novo (MS) que forma fronteira triplice com Guaira (PR) e Salto del Guaira (PY). A lista completa pode ser
conferida no Diario Oficial da Unido (DOU) de 20 de julho de 2016, disponivel em:
<http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=12&data=20/07/2016>.

# «Q estado do Mato Grosso lidera a producéo, com 58 milhdes de toneladas. Em seguida, o Parana aparece com
41,5 milhGes e, em terceiro lugar, vem o Rio Grande do Sul, com 35,3 milhes. Goias conta com 22 milhdes de
toneladas, o quarto maior produtor do Brasil”. Cf. Mais da metade da safra nacional de grdos é produzida em
guatro estados. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2017/05/mais-da-metade-da-
safra-nacional-de-graos-e-produzida-em-quatro-estados>. Acesso em 02 maio 2018.

*8 Segundo 0 IBGE (2015), 99,1% da populago de Foz de Iguagu reside na zona urbana.
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O comércio bem desenvolvido é também destaque na dindmica socioecondmica de
Foz do Iguagu, o que faz da cidade centro comercial independente, mesmo diante da
proximidade com o comércio de Ciudad del Este (MARQUEZINI, 2011).

A vizinha Ciudad del Este, municipio pertencente ao Departamento do Alto Parana,
maior produtor de soja do pais, é a segunda cidade mais importante do Paraguai, em termos
demograficos e econdmicos, atras apenas da capital do pais, Assungdo (RABOSSI, 2004); um
enclave urbano e comercial inserido em meio a zona rural (DREYFUS, 2007). Desde sua
fundacdo em 1957, experimentou um crescimento vertiginoso, parcialmente em razdo do
dinamismo de seu movimento comercial transfronteirico, que a transformou num dos maiores
centros comerciais latino-americanos (MARQUEZINI, 2011). O comércio, sobretudo de
produtos importados vindos do sudeste asiatico destinados a reexportacdo legal ou ilegal, é a
principal atividade econdmica da cidade. Trata-se de um “mercado transnacional para o qual
afluem circuitos comerciais que articulam uma multiplicidade de espacos localizados em
varios continentes através de comerciantes e mercadorias” (RABOSSI, 2004, p. 5).

Essa efervescéncia comercial tem forte ligacdo com a expansdo da producdo agricola
de soja nos dois lados da fronteira. Dreyfus (2007, p. 109-110) assevera que, na medida em
que se expande o0 processo de mecanizacdo da producdo de soja, os trabalhadores migram em
diregdo a Ciudad del Este, ampliando a massa de trabalhadores informais que transportam
ilegalmente mercadorias entre Brasil e Paraguai pela Ponte da Amizade e, assim, alimentando
a economia licita e ilicita da regido.

Nesse aspecto, ao tratar do comércio ilicito que se desenvolve na regido, Naim (2006,
p. 135-136) aponta a localizagdo privilegiada da cidade, entre dois gigantes da América do
Sul — isto &, Brasil e Argentina - como fator importante na transformacdo de Ciudad del Este
num grande ponto de encontro para varios tipos de contrabandistas, que comercializam desde
softwares e produtos eletronicos falsificados a produtos contrabandeados e até armas de
fogo™.

Observando-se os niveis de desenvolvimento econdmico das duas cidades, nota-se
certa simetria entre elas, ainda que ambas detenham papeis distintos dentro do respectivo
cenario nacional: enquanto Ciudad del Este representa metade do PIB paraguaio, Foz do

Iguacu tem papel secundario, sem grande destaque, na economia brasileira (CARDIN, 2010).

* “Mas o que verdadeiramente torna o lugar um centro importante é o dinheiro das drogas: as receitas da
cocaina, vindas dos paises andinos, das quais todos os outros comércios — assistidos pelos 55 bancos existentes
na cidade — lancam mao para reciclar. [...] O que faz cidades como Ciudad del Este atrativas para os negécios é
sua legislacdo fragil, seus governos passivos e suas forgas policiais irrelevantes ou sob controle” (NAIM, 2006,
p. 136).
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A diferenca entre Foz do Iguacu e Ciudad del Este se materializa, principalmente, na
infraestrutura oferecida as suas respectivas populag@es. Segundo Dreyfus (2007, p. 111), o
municipio paranaense € mais bem ordenado e apresenta uma melhor rede de servigos
publicos, tais como sistemas de educacdo e transporte e, principalmente, servigos de saude.
Isso acarreta uma grande movimentacdo diaria de cidaddos paraguaios em direcdo a Foz do
Iguacu em busca destes servigos (CARNEIRO FILHO; LEMQOS, 2014), sobrecarregando o
sistema publico do lado brasileiro da fronteira.

A simbiose entre praticas legais e ilegais, tdo presente na realidade de fronteira de Foz
do lguacu/Ciudad del Este, é um fator importante no entendimento das relagGes sociais que se
desenvolvem na regido, que ndo devem ser analisadas apenas sob 0 viés dos processos e
indices oficiais e regulamentados. A importancia dessa zona de fronteira encontra-se
intimamente ligada a processos e circuitos nao oficiais, que garantem ndo sé a circulacdo de
vultosas somas de dinheiro, mas também proporcionam a ocupacdo de milhares de
trabalhadores (CARDIN, 2010).

A forte presenca de redes de trafico de drogas na regido, que transformou as cidades-
gémeas de Foz do Iguacu e Ciudad del Este em um corredor importante do narcotréafico
durante a década de 1990, também é fator caracteristico da regido a exercer grande impacto
sobre a realidade dessa zona de fronteira, que associada a contextos de desigualdade social,
sdo agravantes dos indices de violéncia que assolam tais cidades (CARDIN, 2013). Nesse
aspecto, Cardin (2013, p. 19) afirma que a maior atencdo quanto a questdes de seguranca
publica e desenvolvimento social na cidade de Foz do Iguacu e Ciudad del Leste tem
deslocado grupos criminosos para outros pontos da fronteira, especialmente cidades menores
e de caracteristicas rurais, que tém vivenciado aumento significativo nas taxas de violéncia e

criminalidade.®

2.2.2. Ponta Pora e Pedro Juan Caballero

Diferentemente do que acontece em Foz do Iguagu/Ciudad del Este, as cidades-
gémeas de Ponta Pora e Pedro Juan Caballero estdo ligadas por uma extensa fronteira seca, 0
que torna mais facil o relacionamento entre ambas, a0 mesmo tempo em que as a¢fes de um

lado impactam mais fortemente sobre outro. Juntas, formam uma conurbacdo de

%0 Nesse sentido, cf. Taxa de homicidio na fronteira com Paraguai beira o absurdo. Disponivel em:
<http://www.gazetadopovo.com.br/vida-e-cidadania/taxa-de-homicidio-na-fronteira-com-paraguai-beira-o-
absurdo>. Acesso em 20 maio 2018.
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aproximadamente 220 mil habitantes, sendo o municipio brasileiro quase duas vezes menor
em termos populacionais que o vizinho paraguaio™.

A origem e desenvolvimento das duas cidades estdo intrinsecamente ligados a
fundacdo e ao funcionamento da Companhia Matte Laranjeira, empresa que extraia erva-
mate no Brasil, exportando-a pelos rios Parana e Paraguai para processamento, venda e
revenda na Argentina. Durante seus anos de funcionamento, que vao desde o fim do século
XIX até meados dos anos 1940, a Companhia incorporava terras dos dois lados da divisa
Brasil-Paraguai, territorios estes por onde se estendiam os ervais, tornando-se um pequeno
império extrativista responsavel por definir, durante anos, a identidade regional dessa
fronteira (BRASIL, 2005). Entretanto, 0 processo que transformou as cidades-gémeas em
questdo (assim como o0s outros dois pares de cidades-gémeas do cone sul-mato-grossense) em
sua configuracdo atual esté relacionado a “interagdes conjunturais mais recentes, vinculadas
ao comércio (sacoleiros, turismo de compras), ao trafico de cannabis sativa e a ‘fronteira
moével’®? dos brasiguaios” (BRASIL, 2005, p. 238-239).

Situada no sudoeste do estado brasileiro do Mato Grosso do Sul, Ponta Pora “[...]
comenzé a formarse frente a lo que se llamaba picada de Chiriglelo, lugar donde se
depositaba y se almacenaba la yerba mate para ser transportada al puerto de Concepcion”
(GOIRIS apud QUEIROZ, 2010). Por muitos anos dependente da producdo de erva-mate, a
cidade hoje possui cerca de 70% de suas terras cultivaveis destinadas ao cultivo da soja
(SEBRAE, 2010), sendo o 3° maior produtor do estado do Mato Grosso do Sul (IBGE, 2015),
que, por sua vez, deve 30% de seu PIB ao agronegdcio.

Apesar de seus nimeros expressivos de produgdo agropecuéria, o setor de servicos é o
que tem maior participacdo no PIB do municipio, cerca de 38% (IBGE, 2015). O setor
publico também tem participacdo expressiva na economia de Ponta Pord, compondo 20% do
PIB municipal. Nesse ultimo caso, segundo o SEBRAE (2010, p. 80), a Administracdo
Publica é o maior gerador de empregos formais do municipio.

O comércio de Ponta Poré é bastante diversificado e atende bem as demandas locais e

das cidades limitrofes, ainda que consideravelmente afetado pelo comércio do vizinho

*! Segundo o IBGE, pelo Censo de 2010, a cidade de Ponta Pord possui 77.872 habitantes. J4 Pedro Juan
Caballero, consoante informagdes do site do Governo do Departamento de Amambay, tem 140.866 habitantes.

52 A ideia de “fronteira movel” nasceu com o historiador americano Frederik Jackson Turner no final do século
XIX, quando este tratava da expansdo americana para o Oeste. Nesse conceito, 0 povo ¢ o “organismo vivo” que
da mobilidade a fronteira, esta compreendida como espago de interacdo e comunicacdo fluido e mutavel
(CAMILO, 2017). Assim, a fronteira pode ser entendida como zona de interacdo cultural entre os dois grupos,
em que um ndo existe sem outro (AVILA, 2015). A nogdo pode ser traduzida na expressio “identidade de
fronteira” (MACHADO, 2002).
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paraguaio, que apresenta um ndmero maior de empreendimentos comerciais®® (PRADO,
2016; MARQUEZINI, 2011). O comércio movimentado de produtos importados em Pedro
Juan Caballero, alias, é a principal atracdo turistica da cidade brasileira, que conta com uma
melhor rede hoteleira e de servigos ao turista (PRADO, 2016). O perfil desse turista de
compras que frequenta Ponta Pord é algo interessante de observar: diferentemente de Foz do
Iguacu/Ciudad del Este, que atraem “sacoleiros” e ambulantes, Ponta Pord recebe em maior
quantidade de visitantes de classe média e alta, para compras de uso pessoal (SEBRAE,
2010).

Do lado paraguaio, Pedro Juan Caballero - num movimento que teve inicio em meados
do século XX, tal qual a sua gémea brasileira — tem sua vida econdmica girando em torno do
comércio, principalmente de produtos importados de origem asiatica. Essa atividade
comercial é essencialmente caracterizada pela informalidade, estimando-se que cerca de 70%
de seu comércio local esteja em situagdo ndo formal (PRADO, 2016). Ademais, a
agropecudria, centrada na producdo de soja e criacdo de gado, também tem relativa
participacdo na economia da cidade (SEBRAE, 2010).

Pedro Juan Caballero é, ainda, a capital do Departamento de Amambay, o mais
violento do Paraguai, que conta com taxa média de homicidios equivalente a 70 mortes
violentas a cada cem mil habitantes™ (INECIP, 2016). O Departamento é reconhecido como o
maior produtor de maconha do Paraguai (OLIVEIRA, 2010; BRASIL, 2005). Por sua vez,
Pedro Juan Caballero, por onde passam as principais rotas do trafico de drogas, armas e do
contrabando da regido, vindas de paises como Colémbia e Bolivia, é tida como a base do
crime organizado na conexd@o Brasil-Paraguai. As disputas das organizagdes criminosas,
incluindo as principais fac¢bes criminosas brasileiras — o Comando Vermelho (CV) e o
Primeiro Comando da Capital (PCC) — tanto pelo territério como pela manutencdo das rotas
ilicitas na fronteira tém interferido diretamente na quantidade de mortes violentas, elevando
0s niveis de violéncia nessa regido (NUNES, 2017; OLIVEIRA, 2008).

Ponta Pora e Pedro Juan Caballero guardam certa simetria quando se trata de niveis
socioeconbmicos, especialmente quando comparadas a outras cidades-gémeas da regido.

Ainda assim, a cidade brasileira apresenta vantagem em relacdo a cidade paraguaia, como

>3 Segundo Marquezini (2011, p. 60), em Ponta Pord, “certos estabelecimentos comerciais, como supermercados,
por exemplo, sdo razoavelmente pequenos e mal desenvolvidos se comparados aos similares paraguaios situados
bem na linha de fronteira”. Para a autora, esse subdesenvolvimento de alguns empreendimentos da cidade
brasileira deve-se ao fato de que o consumo € realizado em grande parte nos estabelecimentos paraguaios, que
atraem pelos pre¢os mais baixos.

> Dados do Instituto de Estudios Comparados en Ciencias Penales y Sociales de Paraguay — INECIP (2016, p.
28) apontam que cerca de 50% das mortes violentas ocorridas no departamento de Amambay estdo associadas a
assassinatos de aluguel.
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nivel de escolaridade maior, por exemplo. Além disso, Ponta Pord possui servicos de
educacdo e saude mais desenvolvidos, o que atrai grande nimero de paraguaios. Os jovens
paraguaios sao ainda atraidos pelo maior nimero de oportunidades, em geral melhor
remuneradas (SCHERMA, 2016; SEBRAE, 2010).

Observa-se pelo conjunto de elementos apontados na caracterizagdo das cidades
gémeas de Foz do Iguacu/Ciudad del Este e Ponta Pord/Pedro Juan Caballero que estas,
apesar de possuirem atributos notadamente distintos, possuem similaridades bastante
significativas que ajudam a tracar um perfil basilar de caracteristicas inerentes a zona de
fronteira Brasil/Paraguai e a compreender a realidade fronteiriga ali refletida.

Primeiramente, a forte presenca da atividade comercial, tanto em sua modalidade
formal quanto informal. Nesse aspecto, o Paraguai se destaca — tanto em Ciudad del Este
guanto em Pedro Juan Caballero — pelo nimero de empreendimentos e pelo volume de
vendas, revelando-se um polo comercial importante. As vizinhas brasileiras, por sua vez,
ainda gque consigam manter a independéncia de seus respectivos comércios, destacam-se pela
oferta de servicos aqueles que buscam os produtos do lado paraguaio da fronteira, numa clara
relacdo de complementariedade.

Um segundo ponto de convergéncia entre as realidades das zonas de fronteira sob
analise diz respeito a demanda da populacdo paraguaia pelos servicos publicos brasileiros. Em
geral, os paraguaios consideram os servicos de saude e educacao oferecidos no Brasil como
de qualidade superior ao que lhes é ofertado em seu proprio pais. Assim, buscam estratégias
para utilizar os hospitais e postos de salde e matricular suas criangas e jovens no sistema de
ensino brasileiro (BRASIL, 2016b), sobrecarregando a Administracdo Publica brasileira, que
ndo consegue atender & demanda®°.

Por fim, o terceiro ponto de simetria entre os dois pares de cidades-gémeas em questao
corresponde a forte presenca do crime organizado transnacional e da violéncia decorrente de
sua atuacdo. A presenca desses elementos ndo é novidade nessa zona de fronteira. No entanto,
a relativamente recente presenca de grandes faccdes brasileiras na area, como o PCC e 0 CV,
gue tém disputado o controle dos mercados ilicitos e das rotas do crime na regido, tem sido

apontada como fator essencial na escalada da violéncia na area (NUNES, 2017; OLIVEIRA,

> A titulo de exemplo, especificamente no campo da satide, Carneiro Filho e Lemos (2014) asseveram que, no
Hospital Regional de Ponta Pord, os partos de mulheres paraguaias correspondem a 20% do total de
atendimentos. Essa grande procura pelo sistema de sadde publica brasileiro tem raizes nos problemas estruturais
no sistema paraguaio, que s6 garante atendimento aos cidaddos com carteira de trabalho assinada (CESAR et al.,
2015). Assim, em cidades como Ciudad del Este e Pedro Juan Caballero, em que boa parte da populagdo ocupa-
se com o trabalho informal, tem-se uma boa parcela da populagdo desassistida em termos de saude, o que
justifica a grande procura por consultas e atendimento médico na fronteira brasileira.
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2008). Entender a dindmica de funcionamento desses mercados ilicitos estabelecidos na
fronteira Brasil/Paraguai mostra-se essencial a compreensdo da atuacdo do crime organizado

na regido e, consequentemente, a composicdo de estratégias destinadas ao seu enfrentamento.

2.3.  Mercados ilicitos transnacionais na zona de fronteira entre Brasil e Paraguai:

narcotrafico, trafico de armas e contrabando

A longa extensdo da fronteira brasileira e suas caracteristicas naturais sdo comumente
apontadas como fatores a justificar os desafios do governo brasileiro em manter o controle
sobre a regido (ALMEIDA, et al., 2017; COSTA, 2017; OLIVEIRA; MARTINS, 2014). A
baixa densidade demogréafica da regido de fronteira, numa média de 10 habitantes por km2,
também € apontada como um fator de vulnerabilidade a ameacas externas (ALMEIDA et al.,
2017).

A natural vulnerabilidade das fronteiras, em comparacdo com outras partes do
territério nacional, aprimora as dindmicas ilicitas e confere as zonas de fronteira posicdo
privilegiada dentro dos mercados ilicitos transnacionais (NUNES, 2017). Tem-se, assim, 0
espaco propicio a fixacdo e desenvolvimento de empreendimentos criminosos, que se valem
justamente do controle estatal precario diante de uma fronteira aberta e livre para o fomento
de suas atividades ilicitas, como é o caso da fronteira entre Brasil e Paraguai.

Paulo Pereira (2013, p. 8) assevera que Brasil e Paraguai ocupam papel de destaque no
desenvolvimento de atividades ilicitas transnacionais no continente e que existe entre eles
uma dindmica de complementariedade entre oferta e demanda de produtos e servicos ilegais:
enquanto o Paraguai corresponde a um pais de oferta, o Brasil assume o papel de um pais de
demanda.

Nesse ponto, a fim de compreender melhor a dindmica dos mercados ilicitos
transnacionais atuantes na zona de fronteira brasileiro-paraguaia, interessante destacar a
classificacéo elaborada por Dreyfus (2009, p. 180), que categoriza as atividades ilicitas como
“industrias criminais”. A primeira delas seria a indistria agroexportadora ilegal, responsavel
por cultivar, colher e distribuir produtos que ainda ndo foram processados. A atividade
também incorpora mao-de-obra para a producdo das matérias primas e redes de coleta,

transporte e distribuicdo ao consumidor em pequena e larga escala (DREYFUS, 2009). O
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Paraguai se sobressai nesse aspecto, sendo o maior produtor de cannabis da América do Sul
segundo a International Narcotics Control Board (2012).

A segunda categoria seria a industria ilegal de transformacdo, que pode envolver tanto
um processo de producdo e transformacdo da matéria prima, como a atividade de agregar
valor a um produto ja industrializado. E o que acontece com a producéo da folha da coca e sua
transformacdo em cocaina, por exemplo. Dreyfus (2009, p. 180) aponta que o funcionamento
dessas industrias pressupde a contratacdo de méao-de-obra nas diferentes etapas de
transformacdo do produto e redes de coleta, transporte e distribuicdo no atacado e varejo.
Nessa categoria, além da cocaina, enquadram-se producdo de metanfetamina e a falsificagcdo
de cigarros e roupas.

Nesse caso, 0 Paraguai funciona como uma das mais tradicionais rotas de entrada da
cocaina vinda dos paises produtores de coca, como Bolivia, Colémbia e Peru, em direcdo a
regido do Cone Sul, notadamente o Brasil — 0 maior mercado consumidor do continente. O
Brasil, nesse contexto, torna-se também “ponte” entre o produtor da droga e o mercado
consumidor de cocafna norte-americano e europeu®’ (UNODC, 2013).

A terceira e quarta categorias dizem respeito a industria predatdria ou extrativista
ilegal e & industria de fraude e extorsdo. A indUstria predatdria ou extrativista relaciona-se a
atuacdo do crime organizado no saque e depredacdo do patrimdnio historico, cultural e
ecolégico de um pais. Envolve, assim, o tra&fico de animais silvestres, madeira, pedras
preciosas, obras de arte e objetos arqueoldgicos. A industria de fraude e extorsdo, por sua vez,
seria aquela voltada a “la practica sistematica y organizada del robo de datos informaticos, el
fraude financiero y el robo de identidad. También son consideradas en este grupo las
actividades de secuestro de personas o la destruccion, bajo amenaza, de instalaciones de
infraestructura industrial” (DREYFUS, 2009, p. 180). Tem-se ainda a categoria denominada
novas formas de escravidao, exploracdo e comércio de seres humanos, que abrangeria acdes
do crime organizado no trafico de imigrantes, trafico de pessoas para fins sexuais, trafico de
orgaos e trabalho escravo.

A Ultima categoria apresentada é a da industria de protecdo ilegal, voltada a protecédo

armada das demais categorias de “produ¢do industrial”, com o uso ilegal da forca.

% Segundo International Narcotics Control Board (2015, p. 63), “enquanto a cannabis apreendida na Colémbia
em 2014 foi cultivada domesticamente, as apreensdes reportadas pelo Brasil foram de cannabis que entraram no
pais vinda do Paraguai”.

>" “Brazil, with its extensive land borders with all three major source countries for cocaine, a large population,
significant levels of use of both cocaine salt and crack cocaine and a long coastline affording easy access to the
Atlantic ocean for onward trafficking to Africa and Europe, plays an important role in the global cocaine market
as both a destination and a transit country” (UNODC, 2013, p. 42).
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Enquadram-se nessa classificacdo, dentre outros, os grupos de exterminio e as redes de
distribuicdo de armas de fogo e munigdo. Destaque-se, nesse cenario, o papel do Brasil, seja
como rota para outros paises, seja como destino final das armas ilegais (BRASIL, 2006).
Ademais, essa “industria” ¢ a grande responsavel pelos altos indices de violéncia que incidem
sobre a regido, que vivencia nimeros alarmantes de homicidios (PEREIRA, 2013).

Pensando a partir dessa perspectiva proposta por Dreyfus, a dindmica do crime
organizado na fronteira entre Brasil e Paraguai é balizada no predominio de trés industrias
ilegais: a agroexportadora, a de transformacdo e de protecdo (PEREIRA, 2013). Pelas
caracteristicas relatadas de cada uma delas, tem-se que a zona de fronteira brasileiro-
paraguaia é permeada pela incidéncia de trés grandes mercados ilicitos: o de drogas ilicitas, de
armas ilegais e de produtos contrabandeados. Assim sendo, para compreender o crime
organizado atuante na regido, faz-se necessario tratar das dindmicas — interdependentes —

destes trés mercados ilicitos transnacionais nela presentes.

2.3.1. Narcotrafico

De todas as atividades do crime organizado, o trafico de drogas é essencial a
compreensdo das dinamicas dos mercados ilicitos transnacionais que atuam na regido da
América Latina como um todo (DREYFUS, 2009), cenario em que Brasil e Paraguai ocupam
posicBes importantes. E pelo territorio de ambos os paises que se estabelecem as principais
rotas do narcotrafico da regido latino-americana, especialmente de maconha e cocaina
(BRASIL, 2016b).

O Paraguai® é o maior produtor de maconha da América do Sul e, a0 mesmo tempo,
rota alternativa importante para o transporte da cocaina, crack e pasta base produzidas na
Bolivia, Peru e Coldmbia em direcdo ao mercado consumidor interno brasileiro (BRASIL,
2016b). Alem de ser pais com vasto mercado consumidor, o Brasil funciona ainda como pais
de transito para a droga que vem dos paises vizinhos em direcdo a Europa e aos Estados
Unidos® (UNODC, 2013).

A posicgéo do Brasil como entreposto entre o produtor da droga e os mercados europeu

e norte-americano € estratégia para despistar a fiscalizacdo: parte-se da ideia de que a

%8 Segundo o World Drug Report de 2016 (UNODC), o Paraguai é um dos cinco maiores fornecedores de
maconha do mercado internacional, juntamente com Albéania, Colémbia, Jamaica e Holanda.

%9 Segundo o Relatério Final da CPI do Narcotrafico, cerca de 80% da maconha consumida no Brasil é produzida
no Paraguai, ao passo que 60% da cocaina que abastece 0 mercado consumidor brasileiro transita pelo territdrio
paraguaio (BRASIL, 2000).
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fiscalizacdo nos portos e aeroportos brasileiros — por onde € escoada a droga em dire¢do ao
exterior — & menor que aquela realizada nos paises produtores e, por conseguinte, aumentam-
se as possibilidades do produto alcancar seu destino final sem intercorréncias (GEMELLI,
2013).

O estabelecimento dessas rotas do trafico de drogas na zona de fronteira brasileiro-
paraguaia deu-se principalmente a partir da década de 1980, quando as a¢6es do Estado contra
organizacOes criminosas na Colémbia e México impulsionaram a diaspora de criminosos pela
regido, que se fixaram em outras localidades na busca por lugares mais seguros e autoridades
estatais mais fracas (BAGLEY, 2012). A vulnerabilidade da fronteira entre Brasil e Paraguai,
marcada pela movimentacdo diaria e intensa de pessoas através dela e da impossibilidade de
fiscalizacdo minuciosa, foi fundamental a sua inclusdo como rota de transito do narcotrafico
transnacional (GEMELLI, 2013).

O grau de organizacao dos grupos do trafico de drogas atuantes na regido é variavel e
abrange desde empreendedores autbnomos até grandes grupos organizados. Estes ultimos sdo
0s condutores do que se denominou trafico de drogas atacadista (BRASIL, 2016b). Séo os
“verdadeiros grandes traficantes (importadores, atacadistas), assim COMO Seus SOCiOS Ou
parceiros (agentes envolvidos com a lavagem de dinheiro, com o financiamento de negécios
escusos, com o transporte da droga, etc.)”, responsaveis pela importacdo e reexportacdo da
droga e, em grande parte, pelo abastecimento dos traficantes que operam no varejo (SOUZA,
2005, p. 430).

Nesse cendrio, destaque-se a instalacdo de organizacGes criminosas oriundas de
estados da regido sudeste, como o Comando Vermelho (CV), ainda durante a década de 1990,
e o Primeiro Comando da Capital (PCC), a principal organizagédo criminosa presente na regido
na atualidade, que passaram a atuar em diversos nds das redes de trafico internacional de
drogas, como a produgdo de cocaina e maconha nos paises fronteiricos, o transporte de
grandes carregamentos e, em alguns casos, até mesmo nas redes locais de varejo situadas nas
cidades de fronteira (BRASIL, 2016b). A insercdo desses grupos criminosos na fronteira com
0 Paraguai desestruturou “os controles sociais outrora exercidos por grupos de traficantes e
contrabandistas ligados as elites locais, favorecendo a uma fragmentacdo das redes e,
consequentemente, maior violéncia entre os atores dos mercados ilegais” (BRASIL, 2016b, p.
64). Em entrevista concedida a Revista Epoca, publicada em julho de 2017, o delegado da

Policia Federal e ex-adido policial no Paraguai, Anténio Celso dos Santos, afirma que:
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O PCC tomou o Paraguai para negociar diretamente com o produtor de
maconha e se aproximar do produtor de cocaina na Bolivia, eliminando aos
poucos o atravessador [..] A intencdo era baratear o custo do produto,
monopolizar a distribuicao e controlar o transporte (EPOCA, 2017)%.

O modus operandi de distribuicdo da droga ndo tem um modelo Unico engessado,
modificando-se de acordo com a necessidade do mercado ilicito. O aumento da repressao
estatal, por exemplo, estimula mudangas nas rotas e meios utilizados para o transporte da
droga (MACHADO, 2010). O método mais comum para transporte da droga nessa zona de
fronteira em especifico sdo os esconderijos em carrocerias, assoalhos, portas, tanques de
gasolina de automoveis, ou ainda, em meio as cargas de caminhdes. Outros métodos também
empregados consistem no transporte por meio de “mulas”, pessoas que atravessam a fronteira
carregando a droga em mochilas; e pela via aérea, com grandes carregamentos sendo
transportados em avides privados (BRASIL, 2016b).

Método que tem se tornado comum nos ultimos anos ¢ o chamado “cavalo-louco” ou
“cachorro-louco”: caminhonetas e caminhdes que atravessam as estradas carregadas com
maconha ou cocaina e cujos motoristas sdo orientados pelos criminosos a jogar o veiculo
contra os policiais e fugir em alta velocidade, diante de uma barreira de fiscalizagdo. Os
veiculos utilizados nessa estratégia de transporte sdo precedidos por carros “batedores”, que
andam 20 quildmetros a frente dos carregamentos e comunicam por radio a presenca de
barreiras policiais (EPOCA, 2017; BRASIL, 2016b).

As vias de acesso mais tradicionais usadas pelo crime organizado para distribuicdo da
droga ao seu mercado consumidor interno final sdo as rodovias federais e estaduais. No caso
da fronteira Parand/Paraguai, além do transporte terrestre realizado, principalmente, pelas BR-
277 e BR-163, a droga tambem ¢é transportada pelo Lago de Itaipu em pequenos barcos a
remo ou a motor, que ficam atracados em portos clandestinos mantidos pelo crime organizado
no entorno do Lago. As rotas paranaenses séo a porta de entrada e de distribuicdo para os
estados do Centro-Oeste e Sul do Brasil (IDESF, 2016b; GEMELLI, 2013).

No caso da fronteira Mato Grosso do Sul/Paraguai, as rotas do trafico nela
estabelecidas sdo responsaveis pela entrada e distribuicdo da droga para os estados de Sao

%0 «Com mais de 26 mil integrantes, presente nos 27 estados, 0 PCC é a maior organizacdo criminosa do Brasil.
Movimenta cerca de R$ 240 milhdes por ano, de acordo com estimativa de promotores do Ministério Publico do
Estado de S&o Paulo, e mantém negécios ilegais em oito paises da América do Sul. Com mais de 20 anos de
existéncia, controla os presidios de Sdo Paulo e de varios outros estados. Ha algum tempo isso passou a ser
pouco, e a faccio hoje comanda boa parte do trafico de drogas no Brasil e para o exterior.” (EPOCA, 2017). Cf.
O violento plano de expansdo no Paraguai da maior faccdo brasileira. Disponivel em:
<https://epoca.globo.com/brasil/noticia/2017/06/0-violento-plano-de-expansao-no-paraguai-da-maior-faccao-
brasileira.html>.
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Paulo® (onde encontram acesso & distribuicdo internacional, principalmente pelo Porto de
Santos e pelo Aeroporto Internacional de Guarulhos), Minas Gerais, Goiés e Distrito Federal.
Suas principais rotas de distribuicdo passam pelas BR-267, BR-060, BR-163 e BR-463
(IDESF, 2016b). O Mato Grosso do Sul possui como particularidade de sua extensa fronteira
seca a quantidade expressiva de estradas vicinais, as chamadas ‘“cabriteiras”, que cortam
varias propriedades rurais e cujo controle por parte do Estado se torna particularmente dificil
(BRASIL, 2016b).

O numero de apreensdes vem crescendo nos ultimos anos, principalmente na fronteira
com o Mato Grosso do Sul, que tem os maiores niveis de maconha e cocaina apreendidas da
fronteira brasileira, seguido do Parana (BRASIL, 2016b). Ademais, apesar do volume
crescente de apreensdes, existe grande dificuldade de controle estatal das rotas de distribuicdo
do trafico em razdo da flexibilidade e capacidade de adaptacdo destas pelas organizacGes
criminosas diante da repressdao (GEMELLI, 2013). Tal numero de apreensdes, assim como de
prisGes e encarceramento é apontado, de um lado, como contributo ao aumento do preco da
droga que chega ao consumidor final, mas que, por outro, ndo possui efeito dissuasivo sobre
os transportadores de drogas (BRASIL, 2016b).

2.3.2. Tréafico de Armas

O narcotrafico e o trafico de armas compartilham de uma estreita relacdo; uma relacao
simbidtica em que o trafico de drogas tem sido responsavel, desde os anos de 1980, por parte
substancial no financiamento do mercado de armas ilegais que, por sua vez, funciona como
braco de protecdo do mercado ilicito de drogas (TRONCOSO; GARAY, 2017; DREYFUS,
2009; WILLIAMS, 1999). Conforme aponta Dreyfus (2009, p. 183), a produgéo e
distribuicdo de drogas ilegais, sobretudo em mercados que ndo existe monopdlio, exige certo
grau de controle territorial e capacidade ofensiva/defensiva, ndo sé frente a concorréncia de

outras organizagdes criminosas como também contra a represséo estatal.

El trafico de armas esta tan ligado al narcotrafico que los caminos de la
distribucién de la droga se utilizan en sentido inverso para exportacion
ilegal de las armas. La mayoria de las veces los narcotraficantes pagan con
droga y asi los traficantes de armas entran también en este circuito del
mundo de las drogas (CASANY, 2010).

61 Segundo dados da Policia Federal, em 2016, dos 14.032 kg de cocaina apreendidos em portos brasileiros,
8.872 kg encontravam-se Porto de Santos. Quanto as apreensGes em aeroportos do pais, no mesmo ano, dos
cerca de 1.590 kg de cocaina apreendidos, 1.456 kg deu-se no Aeroporto Internacional de Guarulhos.
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O Brasil possui uma prospera e competitiva industria de armas de pequeno porte,
sendo a quarta maior do mundo®. Os Estados Unidos sdo o principal importador dessas
armas, chegando a comprar mais de 60% da producdo nacional, em alguns periodos. A
Ameérica Latina vem logo em seguida, ainda que sua importancia como importadora venha
diminuindo no correr dos anos (SMALL ARMS SURVEY, 2015; DREYUS et al., 2010).

Durante a década de 1990, o Paraguai foi um dos dez maiores importadores de armas
de pequeno porte e municédo brasileiros, um volume incompativel com a necessidade do pais.
Segundo o relatério Small Arms in Brazil: Production, Trade, and Holdings, esse volume de
importagdes oferecia evidéncias de vazamento de armas pequenas do mercado legal para o
mercado ilicito no Paraguai, sendo que grande parte desse armamento acabava voltando —
ilegalmente — para o Brasil (DREYUS et al., 2010).

Essa também foi a conclusdo apontada, anos antes, pelo Relatério Final da CPI das
Armas, conduzida pela Camara dos Deputados, em 2006. Segundo as investigacdes, muitas
das armas contrabandeadas para o Brasil sdo de fabricacdo nacional, exportadas para paises
vizinhos e que reingressam em territorio brasileiro pelas maos dos agentes do crime
organizado. Nesse cenario, o relatorio destaca a relevante vulnerabilidade da fronteira com o
Paraguai, apontada como a principal rota do trafico que abastece o mercado ilegal de armas e
que militariza o crime organizado atuante no Brasil (BRASIL, 2006). O Paraguai se tornou,
assim, o maior fornecedor de armas para 0 crime organizado no Brasil
(DERGHOUGASSIAN; VARONE, 2009).

Além desse efeito bumerangue, isto é, a venda legal de armas brasileiras e seu
posterior retorno ilegal para o Brasil através do contrabando na fronteira, Dreyfus (2009b, p.
301) identificou o uso da fronteira Paraguaia para ingresso em territorio brasileiro de armas
compradas ilegalmente no Oriente Médio, Europa Oriental, América do Norte e China.
Segundo o autor, as redes transnacionais de trafico ilicito transportam ilegalmente o
armamento, com documentacdo falsa, em direcdo ao Paraguai — pais com frageis controles
aduaneiros e policiais — para que entdo o carregamento chegue ao Brasil. O carregamento
também pode vir diretamente para o Brasil, geralmente entrando no pais por seus principais
portos.

As armas ingressam no Brasil sobretudo pelas cidades fronteiricas de Pedro Juan

Caballero/Ponta Poré e Ciudad del Este/Foz do Iguagu através da Ponte da Amizade, do Lago

62 Consoante informa o relatério Small Arms Survey 2015: Weapons and the World (SMALL ARMS SURVEY,
2015), o Brasil teve um crescimento de 295% nas vendas entre 2001 e 2012. O pais € o Unico, dentre 0s quatro
maiores exportadores, cujas transferéncias de armamentos ndo sdo transparentes.
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de Itaipu e do rio Parana. Em sua maioria, segundo a Policia Federal (2018)%, correspondem
a armas de pequeno porte, como pistolas e revolveres. As armas longas, como rifles e fuzis,
por exemplo, tém origem nos Estados Unidos, mas boa parte delas é¢ vendida no Paraguai e
chega ao Brasil ilegalmente (ESTADAO, 2018; REUTERS, 2018).

O arsenal que atravessa a fronteira paraguaia em direcdo ao Brasil entra de forma
fracionada, geralmente em pequenas quantidades em meio a um grande carregamento ou em
carros de passeio. Ele também ¢é feito por oOnibus, barcos, balsas e pequenos avies. O
carregamento pesado é feito por balsas e barcos, boa parte no periodo da noite, pelo Lago de
Itaipu; enquanto pelos 6nibus — os mesmos utilizados pelos “sacoleiros” — acontece o trafico
de “formiguinha”, em que os traficantes camuflam as armas em meio a outros objetos como
aparelhos eletrbnicos e roupas para burlar a fiscalizacdo (BRASIL, 2000). Essas rotas
destinam-se, em sua maioria, aos mercados do Rio de Janeiro e de S&o Paulo e alimentam as
grandes faccdes la atuantes, isto é, 0 PCC e 0 CV (ALMEIDA et al., 2017).

A rota aérea, por sua vez, realizada por meio de avides de pequeno porte, é utilizada
principalmente na fronteira com o Mato Grosso do Sul, em voos clandestinos com entrega
especifica para o interior de So Paulo e Minas Gerais.

Vale destacar que, segundo a Policia Federal (2018), das oito principais portas de
entrada de armas no Brasil, trés se localizam na fronteira com o Paraguai: Triplice Fronteira
entre Brasil, Paraguai e Argentina, nas cidades de Foz do Iguagu, Ciudad del Este e Puerto
Iguazt; Fronteira Guaira (PR) e Salto del Guaira (PY)* e Fronteira Ponta Pora e Pedro Juan
Caballero (ESTADAO, 2018). Saindo dessas cidades, para alcancar o estado de S&o Paulo, os
traficantes utilizam as rodovias BR-277, BR-369 e BR-374; para chegar ao Rio de Janeiro, a
BR-116 também é utilizada.

2.3.3. Contrabando

Na definicdo da Organizacdo Mundial das Aduanas (OMA), consoante a Convencéo

de Nair6hi® (1977), contrabando corresponde a toda e qualquer fraude aduaneira®®

% A Diviséo de Repressdo a Crimes contra o Patriménio e ao Tréfico de Armas da Policia Federal (PF) realizou
diagndstico sobre a entrada de armas contrabandeadas no Brasil. O relatério final, assinado pelo Delegado da
Policia Federal Luiz Flavio Zampronha, foi divulgado em janeiro de 2018 a algumas entidades da imprensa
nacional, mas ainda ndo se encontra disponivel para consulta publica. Assim, as informagdes apresentadas nesse
topico a respeito do tema séo referentes aquelas coletadas nos 6rgaos de imprensa.

% Os traficantes tém dado preferéncia a rota de Guaira em detrimento da rota de Foz do lguagu, em razdo da
maior atividade de fiscalizacdo existente nesta Gltima (COSSUL, 2015).

% Convengdo de Nairébi é o nome pelo qual ficou conhecida a International Convention on mutual
administrative assistance for the prevention, investigation and repression of customs offenses.
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consistente na circulacdo de mercadorias através de uma fronteira aduaneira, por qualquer
meio clandestino. Incluem-se neste rol as mercadorias importadas/exportadas
clandestinamente cuja venda é proibida; aquelas que dependem de registro, analise ou
autorizacdo do 6rgdo publico competente; e as que ndo pagaram 0s devidos impostos de
importacao/exportacao®’.

Trata-se de uma pratica delitiva altamente nociva as economias locais, consistindo
numa modalidade ilicita extremamente lucrativa, sobretudo aos chefes das redes criminosas.
Por essa razdo, serve como braco importante da criminalidade organizada, estando geralmente
associada a outras condutas criminosas, como o tréfico de drogas e de armas, por exemplo, a
guem serve como importante fonte de receita (UNODC, 2014; WORLD ECONOMIC
FORUM, 2012). Assim, é no contrabando que o trafico de drogas e de armas encontra
facilidades para ampliar suas acdes, utilizando-se das mesmas rotas para transportar dinheiro e
mercadorias ilicitas (TRONCOSO; GARAY, 2017).

Considerando a realidade brasileira, o contrabando tem presenca intensa na fronteira
com o Paraguai, a principal porta de entrada dos produtos contrabandeados consumidos no
Brasil (BRASIL, 2016b). Além dos “sacoleiros”, que se utilizam das zonas de fronteira para
adquirir mercadorias para revenda, também grandes contrabandistas, como de cigarro, por
exemplo, atuam na regido (BRASIL, 2016). Quanto a estes Gltimos, diferentemente do que
ocorre com 0s narcotraficantes, nota-se certa condescendéncia por parte dos moradores locais
e mesmo das autoridades da regido, que tendem a ndo trata-los como criminosos, percebendo-
se suas praticas como legitimas (BRASIL, 2016b). A combinacdo de tolerancia social, altos
lucros e penalidades baixas torna o contrabando um meio atraente de fazer dinheiro para
grupos criminosos organizados (UNODC, 2014).

Ao contrario do senso comum, que tende a ver a fronteira entre Foz do Iguacu (PR) e
Ciudad del Este (PY) como a mais importante em termos de contrabando, a principal porta de
entrada em territorio brasileiro de produtos contrabandeados e falsificados estd entre as
cidades de Ponta Pord (PR) e Pedro Juan Caballero (PY). Entre essas cidades, além das
condicBes geograficas de uma fronteira seca de 600 km de extensdo serem mais favoraveis a

pratica, quase ndo existe nenhum tipo de fiscalizacdo do Estado. O comércio ilicito

% Fraude aduaneira, para fins da Convencdo, ocorre quando um individuo engana a alfandega e evade assim,
total ou parcialmente, 0 pagamento de direitos e taxas de importacdo ou de exportacdo ou a aplicacdo de
proibicOes ou restricGes previstas pela legislagdo aduaneira ou obtenha qualquer vantagem contraria a legislacéo
aduaneira.

¢7 Nesse aspecto, a legislacao brasileira entende de maneira diversa. Para o Cédigo Penal, iludir o pagamento de
impostos de importacdo/exportacdo configura no crime de descaminho (art. 334) e ndo de contrabando (art. 334-
A). Para fins do presente trabalho, considerando o posicionamento internacional sobre a matéria, os dois tipos
serdo postos sob a mesma denominagéo, no caso, como contrabando.
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transfronteirico da zona Foz do Iguacu/Ciudad del Este, por outro lado, é a principal rota de
“contrabando formiga”® (RODER, 2005).

Segundo estudo realizado em 2015 pelo Instituto de Desenvolvimento Econémico e
Social de Fronteiras (IDESF), o contrabando no Brasil, vindo do Paraguai, obedece a duas
etapas, sendo que, em cada uma delas, existe um esquema subdividido, controlado e eficaz de
atribuicéo de fungdes.

Na primeira etapa, que acontece ainda na regido de fronteira, tem-se uma cadeia
produtiva organizada que envolve “donos dos portos clandestinos, passadores ou paseros,
barqueiros, capivaras, olheiros, motoristas, batedores, donos de depésitos, agentes
encarregados dos pagamentos de toda a cadeia e, por fim, o Patrdo (mais alto escaldo do
contrabando)” (IDESF, 2015, p. 7). A segunda etapa da-se j& no destino da mercadoria, que
na extensa maioria das vezes € a cidade de S&o Paulo. A mercadoria é adquirida por grandes
distribuidores, que se responsabilizam pelo abastecimento de pequenos depdsitos e que
iniciam o processo de distribuicdo para o varejo ou feiras até chegar ao consumidor final.
Nessa etapa, o estudo ainda identificou uma terceira funcdo: o especialista de mercado, a
guem caberia supervisionar, dar suporte e ficar atento as tendéncias e gostos do consumidor,
fazendo com que a mercadoria que chega as méos do cliente seja de seu agrado.

O IDESF (2015, p. 8) estima que, apenas na regido Foz do Iguagu, o mercado ilicito
do contrabando empregue aproximadamente 15.000 pessoas, que recebem, em média, R$
985,00 por més, em condicBes de trabalho precéarias e exploratérias. Os altos vencimentos
desse sistema, evidentemente, concentram-se nas maos de apenas 2% desses “empregados”, o
mais alto escaldo do contrabando.

O produto mais contrabandeado é o cigarro, que corresponde a 67,44% das
mercadorias contrabandeadas que entram no pais pelas fronteiras com o Paraguai, seguido de
eletronicos (15,42%) e equipamentos de informatica (5,04%). Em termos de rentabilidade, no
entanto, 0s medicamentos tomam a dianteira e chegam a ter 900% de lucratividade, enquanto
os produtos de informatica e eletronicos (13,34% e 19,66%, respectivamente) apresentam o
menor grau de lucratividade. O cigarro chega a trazer lucros de 231,15% aos contrabandistas
(IDESF, 2015).

% Na definicdo de Ariane Roder (2005, p. 12), contrabando-formiga diz respeito ao “comércio ilicito de pequena
escala, geralmente feita por pessoas (nomeadas de mulas) contratadas pela rede organizada do crime para
transportar pela fronteira mercadorias de pequeno porte”.
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Grafico 1 — As dez mercadorias mais contrabandeadas na fronteira entre Brasil e
Paraguai

m Cigarros 67,44%

m Eletronicos 15,42%

m Informética 5,04%

m Vestuario 3,03%

m Perfumes 2,45%

m Relbgios 2,03%

= Brinquedos 1,89%

= Oculos 1,5%
Medicamentos 0,85%

= Bebidas 0,35%

Fonte: IDESF (2015, p. 8).

Segundo o Férum Nacional Contra a Pirataria e a Ilegalidade (FNCP)®, o ingresso no
Brasil de produtos via contrabando e outras formas ilicitas provocou um prejuizo, em 2015,
de R$115 bilhdes, dentre os quais R$80 bilhGes referem-se as perdas das empresas e R$35
bilhdes concerne ao que o governo (nas trés esferas) deixou de arrecadar em impostos.

As duas grandes rotas desse contrabando sdo a BR-277 e a BR-163. A BR-277, que
liga a cidade de Foz do Iguagu ao Porto de Paranagua (PR), é via de distribuicdo para os
estados do Centro-Oeste e Sul do Brasil. J& a BR-163, que liga a cidade de Tenente Portela
(RS) a Santarém (PA), passando pelos estados do Parana e Mato Grosso do Sul, viabiliza a
distribuicdo do contrabando que entra pela fronteira seca do pais. Por fazer intersec¢do com
outras 10 rodovias federais, a BR-163 é rota detentora de alta capilaridade (IDESF, 2015).

Além das rodovias federais, 0s grupos criminosos também se utilizam de rodovias
estaduais, como a MS-165 e a MS-385, por exemplo, além das estradas rurais municipais, que
sem nenhuma infraestrutura e policiamento, permitem que o contrabando atravesse livremente
(IDESF, 2016b). As vias fluviais também sdo amplamente utilizadas, no caso da fronteira do
Paran4, estando estabelecidas ao redor do Lago de Itaipu (BRASIL, 2016b).

A despeito disso, dados apurados pelo relatério Seguranca Publica nas Fronteiras:

Diagnostico Socioeconémico e Demogréfico (BRASIL, 2016) apontam que 0 maior nimero

e Contrabando custa R$ 115 bilndes  ao pais. Disponivel em:
<http://www.fncp.org.br/download/contrabando-6.7.16.pdf>. Acesso em 16 jul. 2017.
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de ocorréncias de apreensdes de contrabando na faixa de fronteira brasileira deu-se na regido
de Ponta Pord, com Foz do Iguacu ocupando a quarta colocacéo.

2.4.  Sintese do Capitulo

A partir da descricdo feita acerca dos mercados ilicitos transnacionais inseridos no
contexto da zona de fronteira entre Brasil e Paraguai nota-se certa centralidade do mercado de
drogas ilicitas, como um elo a conectar os demais mercados ilicitos apresentados. A relagéo se
torna ainda mais proxima e evidente quando se trata da combinacdo entre drogas e armas: a
tendéncia da regido é que os mesmos atores envolvidos no trafico de drogas organizem o
trafico e o comércio ilegal de armas e municdes, eliminando assim a necessidade de recorrer a
organizac0Oes intermediarias para tanto (DREYFUS, 2009).

N&o menos importante é a relacéo destes dois mercados ilicitos com o contrabando de
produtos, normalmente encarado como inofensivo pela sociedade - e até mesmo como
legitimo - e com certa condescendéncia pelas autoridades. O mercado ilicito de produtos
contrabandeados é importante brago de financiamento das a¢Ges do crime organizado e um
instrumento para lavagem de dinheiro (UNODC, 2014).

As dindmicas apontadas de referidos mercados evidenciam a importancia da zona de
fronteira brasileiro-paraguaia para o crime organizado atuante na América Latina e mostram
como as cidades-gémeas de Foz do Iguacu/Ciudad del Este e Ponta Pord/Pedro Juan Caballero
ocupam posicdo de destaque nas rotas criminais que se estabelecem na regido. Destaque-se,
nessas cidades-gémeas, o ingresso das comunidades mais pobres nos circuitos de contrabando
e do trafico, principalmente de jovens, cooptados para trabalhar nas pontas desses mercados
ilegais (BRASIL, 2016b; COSSUL, 2015). A condi¢do de pobreza, desigualdade social e
baixas oportunidades de insercdo no mercado de trabalho sdo fatores determinantes a tornar
individuos suscetiveis a adesdo a rede das organizagdes criminosas (COSSUL, 2015;
FRAGA, 2003). A violéncia da regido esta intrinsecamente relacionada a criminalidade
organizada ali estabelecida, que por sua vez, tem suas raizes em uma situacdo de profunda
desigualdade social (DREYFUS, 2009).

Assim sendo, os Estados brasileiro e paraguaio tém se movimentado, nos ultimos
anos, em direcdo ao combate dessa criminalidade que assola sua fronteira compartilhada e que
tem sido fonte de inseguranca regional. Nesse cenario, a cooperacdo entre 0s dois paises tem
crescido como alternativa viavel e de mais efetividade no combate ao crime organizado

transnacional.
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3. COOPERACAO ENTRE BRASIL E PARAGUAI PARA O COMBATE AO
CRIME ORGANIZADO TRANSNACIONAL

Em razéo de sua atuacdo simultdnea em mais de um pais, através de uma rede difusa
de operacgéo, o crime organizado ganhou status de transnacional e passou a ser objeto de
preocupacdo da comunidade internacional, ndo s6 por ser uma ameaga a paz e a seguranca
(ONU, 2000), mas também por constituir-se em fator que leva a violacéo de direitos humanos
e ao comprometimento do desenvolvimento socioecondmico, cultural, politico e civil de
comunidades inteiras ao redor do mundo.

Num contexto de expansdo do crime organizado, a atuacdo estatal ndo poderia ficar
adstrita as fronteiras nacionais, sob pena de restar infrutifera qualquer politica nesse sentido.
Como aponta o Relatério The Globalization of Crime da UNODC (2010, p. 2) “since crime
has gone global, purely national responses are inadequate: they displace the problem from
one country to another”. Emerge, entdo, a necessidade de internacionalizar o enfrentamento a
essa pratica delitiva, como forma de tentar conter o avanco do crime transnacional e suas
consequéncias a seguranca dos cidaddos e ao desenvolvimento sustentavel de economias
locais e regionais.

A cooperagdo internacional torna-se, assim, uma importante ferramenta de
fortalecimento dos Estados e de suas instituicdes destinadas a prevencdo e ao combate ao
crime organizado, bem como da seguranca nos planos interno e internacional; o instrumento
com maior aptiddo a conferir uma resposta mais adequada e eficaz ao problema (CEPIK;
BORBA, 2011; NAIM, 2006).

A promocao da cooperacéo é, inclusive, o objetivo da Convencdo das Nacgdes Unidas
contra o Crime Organizado Transnacional, que em seu artigo 1° esclarece que o objetivo da
Convencao consiste na promocgédo da cooperagdo para prevenir e combater mais eficazmente a
criminalidade organizada transnacional, cooperacdo esta que pode ser desenvolvida em
diferentes niveis e em setores distintos.

O presente capitulo discute, inicialmente, o papel e a importancia da coopera¢do como
instrumento de combate a criminalidade organizada. Em seguida, trata dos aspectos da agenda
brasileira no combate ao crime organizado na fronteira, isto €, as politicas institucionais e a
gestdo publica brasileira relativas ao tema de crime transnacional, bem como a insercdo da
cooperagdo dentre essas politicas. Por fim, apresenta a analise dos instrumentos de

cooperacdo entre Brasil e Paraguai voltados ao combate ao crime organizado na fronteira,
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especificamente, aqueles que versam sobre os trés maiores mercados ilicitos na regido: o de

drogas ilicitas, o de armas ilegais e o de contrabando.

3.1. A cooperagdo como instrumento de combate a criminalidade organizada

Como j& abordado anteriormente, a onda de mudancas que atingiu a sociedade global
no pos-Guerra Fria trouxe consigo alteracGes significativas a agenda de seguranca
internacional, até entdo dominada pela preocupacdo com os conflitos interestatais. Nesse novo
contexto de ampliagdo da agenda de seguranca internacional, o crime organizado
transnacional passou a ocupar papel de destaque no plano internacional (SAADI, 2015),
sendo considerado uma das novas ameacas a paz € a seguranca internacional, um fenémeno
multifacetado que se manifesta em diferentes tipos de crime (CAIXETA; SUYAMA;
MACEDO, 2016).

Antes tratado como problema exclusivamente doméstico, o recrudescimento das agdes
do crime organizado transnacional evidenciaram cada vez mais “a insuficiéncia das iniciativas
individuais dos Estados na area de seguranca, tornando a coopera¢do um instrumento
essencial para o provimento deste bem publico em nivel regional” (OLIVEIRA JUNIOR;
SILVA FILHO, 2014, p. 172). Esse também € o posicionamento da ONU ao defender como
inadequadas as respostas ao crime global e aos mercados ilicitos transnacionais que
permanecem adstritas ao ambito interno dos Estados, porquanto o tema exija acbes de
enfrentamento igualmente globais (UNODC, 2010).

No mesmo sentido, Naim (2006, p. 227) afirma que as estratégias de combate ao
comeércio ilicito que se alicercam unicamente em agdes governamentais domeésticas estéo
fadadas ao fracasso porque esbarram nas limitagdes inerentes aos préprios governos, isto &,
“entraves burocraticos, fronteiras nacionais, jurisdigdes legais, objetivos diplomaticos
conflitantes e preocupagdes politicas delicadas™, das quais o crime organizado habilmente tira
vantagem. Para o autor, as ac¢Oes unilaterais produzem resultados meramente ocasionais e
imediatos.

Assim, se a contencdo dos mercados ilicitos transnacionais esti além da capacidade
autébnoma dos Estados, a concatenacdo de esforgos entre Estados se faz uma necessidade e a

cooperacdo internacional se torna um imperativo (NAIM, 2006)™. Cooperacéo esta que deve

70 “Tirar o peso dos ombros do governo é essencial. Mas, obviamente, os beneficios até mesmo da estratégia
mais bem elaborada correm o risco de terminar nas fronteiras do pais — e com isso se esvai qualquer perspectiva
de um sucesso mais duradouro. Ora, 0 comércio ilicito € um problema que cruza fronteiras. E a Unica solucdo
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estar voltada ao desmantelamento dos mercados ilicitos e ndo apenas dos grupos criminosos
que os exploram. Caso contrario, novos grupos criminosos simplesmente preencherdo as
lacunas e novas rotas serdo encontradas (UNODC, 2010).

A cooperacdo para combate ao crime organizado tornou-se, inclusive, parte dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), agenda mundial adotada pelas Nacgdes
Unidas em 2015 e composta por 17 objetivos e 169 metas a serem cumpridas até 2030. O
combate a todas as formas de crime organizado é objeto da meta nimero 4, do Objetivo 16
dos ODS (Promover sociedades pacificas e inclusivas para o desenvolvimento sustentavel,
proporcionar 0 acesso a justica para todos e construir instituicdes eficazes, responsaveis e
inclusivas em todos os niveis). Nessa agenda, a cooperagdo € apontada como uma dos meios
de fortalecimento das instituicGes nacionais destinadas a construcdo de capacidades para
prevencao da violéncia, combate ao terrorismo e ao crime’* (ONU, 2015).

Ao tratar sobre a defini¢cdo da cooperagéo internacional, Keohane (1984, p. 51) afirma

que esta:

[...] requires that the actions of separate individuals or organizations —
which are not in pre-existent harmony — be brought into conformity with
one another through a process of negotiation, which is often referred to as
"policy coordination™.

A cooperagdo internacional ocorre, portanto, quando diferentes atores ajustam
mutuamente seu comportamento as preferéncias reais ou esperadas de outros, por meio de um
processo de articulagdo politica. Para o autor, a cooperacdo entre Estados acontece quando as
politicas realmente seguidas por um governo sdo consideradas por seus parceiros como
facilitadoras da realizacdo de seus proprios objetivos, como resultado de um processo de
coordenacgdo de politicas’? (KEOHANE, 1984, p. 51).

Cooperacdo, no entanto, ndo pode ser considerada como sindnimo de harmonia.
Cooperar é ajustar preferéncias ou condutas, num ambiente marcado pelo conflito, com o
objetivo de alcancar um interesse comum. Harmonia, por outro lado, pressupde um ambiente

sem discordancia, ndo havendo, portanto, qualquer necessidade de ajuste. A cooperagdo s6

para um problema como esse é uma que cruze fronteiras. O que significa que a cooperagao internacional é um
imperativo.” (NAIM, 2006, p. 240).

™ Esse é o teor da meta 16a: “Fortalecer as instituicdes nacionais relevantes, inclusive por meio da cooperacéo
internacional, para a construgdo de capacidades em todos o0s niveis, em particular nos paises em
desenvolvimento, para a prevengdo da violéncia e o combate ao terrorismo e ao crime” (ONU, 2015).

"2 No original: “Cooperation occurs when actors adjust their behavior to the actual or anticipated preferences of
others, through a process of policy co-ordination. To summarize more formally, intergovernmental cooperation
takes place when the policies actually followed by one government are regarded by its partners as facilitating
realization of their own objectives, as the result of a process of policy coordination.” (KEOHANE, 1984, p. 51).
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ocorre justamente onde ndo ha harmonia. A cooperacdo ndo deve ser vista como auséncia de
conflito, mas sim como uma reagéo a conflitos ou conflitos em potencial: sem o conflito, ndo
ha necessidade de cooperar (KEOHANE, 1988; 1984).

No contexto atual de integracdo global e de crescente interdependéncia entre os
Estados nacionais, os objetivos da politica interna estdo cada vez mais sujeitos as forcas
internacionais. Assim, a cooperacdo internacional é ferramenta fortalecedora da capacidade
dos governos nacionais de alcancarem os objetivos de suas politicas nacionais, na medida em
gue permite que os Estados conquistem algum controle sobre as forcas que atravessam suas
fronteiras e afetam suas populagdes (KAUL; GRUNBERG; STERN, 2012). E por meio da
cooperacdo internacional que se torna possivel assegurar um provimento efetivo de
determinados bens puablicos que, por sua natureza, transcendem os limites geograficos e
politicos dos paises, a exemplo dos direitos humanos, da estabilidade econémica e da
seguranca internacional (OLIVEIRA JUNIOR; SILVA FILHO, 2014).

Evidentemente, a misséo de estabelecer vinculos de cooperagdo ndo é tarefa facil®. As
incertezas sobre a natureza exata do problema e a exequibilidade das possiveis opc¢des
politicas sdo apontadas como exemplos de entraves a essa cooperacdo (KAUL; GRUNBERG;
STERN, 2012).

Quando se trata do tema de combate as redes internacionais do crime organizado e aos
mercados ilicitos transnacionais por elas explorados, assumem posicdo de destaque a
cooperagao em seguranca e a cooperacao em defesa que, em geral, gravitam ao redor de acGes
voltadas ao fornecimento da infraestrutura necessaria ao combate ao crime organizado “por
meio da integracdo das estratégias de acao policial e militar, do financiamento a aquisi¢cdo de
equipamentos e do treinamento e capacitacdo de pessoal, ampliando assim o capital fisico e
humano das institui¢des de seguranga” (OLIVEIRA JUNIOR; SILVA FILHO, 2014, p. 177).

Nesse contexto de aproximacgédo dos Estados em prol do desenvolvimento de agdes
conjuntas em temas de seguranca e defesa contra o crime organizado transnacional, as
fronteiras também assumem papel de relevancia dentro do cenério internacional, uma vez que
é por meio delas que podem ser executados programas e projetos de cooperacdo bilateral e
multilateral tendo em vista esse interesse em comum. (SANTOS; BARROS, 2016).

Na relacdo cooperativa entre Brasil e Paraguai, a agenda fronteirica ainda € muito

incipiente e se encontra basicamente focada em temas de seguranca e defesa. Para Costa

73 Sobre as dificuldades de cooperagio internacional, Axelrod e Keohane (1985, p. 226): “Achieving cooperation
is difficult in world politics. There is no common government to enforce rules, and by standards of domestic
society, international institutions are weak. Cheating and deception are endemic”.
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(2017), a relacéo entre Brasil e Paraguai ainda é alicercada na desconfianca e carregada por
tensbes mal resolvidas que dificultam boas préaticas de cooperacdo e efetiva integracédo

fronteirica. Nesse sentido:

[...] as megaoperacdes realizadas pelo Brasil em suas fronteiras e a constante
presenca das Forcas Armadas geram uma assimetria de poder que dificulta a
ruptura da desconfianga, pois, durante boa parte da histéria do Brasil, o pais
atuou de modo soberanista nas fronteiras sem preocupar-se em desenvolver
canais de dialogo e envolvimento do pais vizinho em suas a¢Ges na fronteira
(COSTA, 2017, p. 148).

Também as assimetrias de interesses entre 0s dois paises incidem como obstaculos a
cooperacdo: enquanto o interesse do Brasil na fronteira direciona-se ao enfrentamento do
narcotrafico e de seus crimes conexos, o Paraguai esta muito mais preocupado com questdes
de seguranca fundiaria e a tensdo social ocasionada pelos “brasiguaios”, estes ultimos vistos
como uma presenca imperialista do Brasil em seu territorio (COSTA, 2017).

A relacdo bilateral de cooperacdo internacional em seguranca e defesa brasileiro-
paraguaia reflete um contexto perceptivel em toda a América do Sul, em que as visiveis
rivalidades e desconfiancas entre os Estados causam sérios entraves a formacdo de
mecanismos de cooperacgdo estaveis, cooperacdo esta que também esbarra em limitagdes de
ordem orcamentaria, politica e institucional de cada pais (CEPIK; ARTURI, 2011). Ademais,
as grandes assimetrias entre as economias nacionais e as divergéncias quanto a muitas
propostas politicas também sdo vistas como obstaculos para acordos de cooperacdo efetivos
(CAMARGO, 2010).

Os primeiros passos em direcdo ao estabelecimento de agdes cooperativas entre 0S
dois paises relacionam-se ao desenvolvimento de institui¢cbes nacionais de articulagéo interna,
capazes de congregar os atores de seguranca e defesa para a protecdo de fronteiras, cuja
dificuldade de didlogo, enquanto instancias envolvidas na questdo, € um dos grandes
obstaculos em termos de cooperacao transfronteirica (SILVA, 2008).

Considerando-se a natureza dos interesses envolvidos, o Brasil caminha no sentido do
reconhecimento da necessidade e importancia da promocéo de agdes de coopera¢ao por meio
de suas politicas publicas como medida de enfrentamento ao crime organizado transnacional,
notadamente aquele que se encontra enraizado em suas regides de fronteira. Assim sendo, 0
pais vem ampliando sua estrutura institucional de modo a viabilizar suas a¢fes externas e de

cooperacao.
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3.2. Agenda brasileira no combate ao crime organizado na fronteira: politicas
institucionais e a gestdo publica brasileira na questao

Acompanhando a movimentacdo global em torno do tema do crime organizado, o
Brasil comegou a engajar-se mais ativamente no enfrentamento do crime organizado
transnacional a partir dos anos de 1990. Inicialmente, 0 pais optou por uma abordagem
multilateral para promocdo da seguranca, tendo ratificado a maioria dos instrumentos
internacionais e regionais destinados a questdo. Mais recentemente, especificamente durante
periodo do governo Lula da Silva (2003-2010), o pais dedicou-se ainda mais fortemente a
essa abordagem internacional de questdes de seguranca e passou a focar na composicao de
arranjos regionais e sub-regionais (MUGGAH; DINIZ, 2013).

Nesse contexto de intensificacdo do combate internacional ao crime organizado na
agenda externa brasileira durante o primeiro governo Lula da Silva, o Brasil deu os primeiros
passos em direcdo a criacdo de uma estrutura institucional interna responsavel por tratar
especificamente da tematica. Na época, coube ao Ministério da Justica o papel de lidar com o
crime organizado transnacional, tarefa operacionalizada pela Policia Federal (PF) e, em
alguma medida, pela Policia Rodoviaria Federal (PRF)’*: enquanto a PRF possui uma Divisdo
de Combate ao Crime, a Policia Federal conta com a Diretoria de Investigacdo e Combate ao
Crime Organizado (DICOR), esta ultima, mais especifica quanto ao tema do crime
organizado.

Vale salientar que a DICOR organiza-se ao redor de cinco grandes areas tematicas:
crimes contra o patrimonio, trafico de armas, crimes financeiros, trafico de drogas e crimes
contra a Fazenda Publica (BRASIL, 2016), cada uma compondo uma divisdo burocratica
dentro do 6rgéo, o que denota o foco das acdes promovidas pela Instituicao.

Além da PF, o Ministério da Justica possui Secretarias Especiais que também possuem
acOes voltadas a tratativa do crime organizado transnacional, tais como a Secretaria Nacional
de Seguranca Publica (SENASP), a Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas (SENAD) e
a Secretaria Nacional de Justica (SNJ), sendo esta ultima a responsavel pelo Departamento de
Recuperacdo de Ativos e Cooperagdo Juridica Internacional (DRCI), a quem compete a

articulacdo dos 6rgdos governamentais para o combate a lavagem de dinheiro, ao crime

" A DPRF ¢ 6rgdo auxiliar no combate ao crime organizado transnacional. “Com o objetivo de prevenir e conter
acOes de trafico de armas, drogas e humanos, contrabando, pirataria e roubo de veiculos, 0 DPRF exerce um
papel fundamental nas estradas e entornos das areas de fronteira terrestre” (MUGGAH; DINIZ, 2013, p. 13).
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organizado transnacional, a recuperacdo de ativos e a cooperacdo juridica internacional
(BRASIL, 2018).

Mudangas recentes na organizacdo institucional do pais alteraram as competéncias
atribuidas ao Ministério da Justica: atualmente, o comando das atividades de combate ao
crime organizado transnacional encontra-se em poder do Ministério Extraordinario da
Seguranca Publica, criado pela Medida Provisoria n° 821, de 26 de fevereiro de 2018, uma
vez que a este novo Ministério foram incorporadas as estruturas das Policias Federal e
Rodoviéria Federal.

Mas o Ministério da Justica ndo era, assim como Ministério Extraordinario da
Seguranca Publica também ndo o é, a Unica entidade publica a ter acbes voltadas ao combate
do crime organizado transnacional. Ainda que sem a devida coordenacdo entre suas
respectivas acdes, outros 6rgaos e departamentos dos diversos Poderes também atuam nesse
quesito, a exemplo do Ministério das Rela¢bes Exteriores, do Ministério da Fazenda, do
Conselho de Defesa Nacional, do Ministério Publico Federal, do Ministério da Defesa, dentre
outros (MUGGAH; DINIZ, 2013). Fica claro, assim, que a tratativa da questdo encontra-se
pulverizada entre diversos 6rgdos da estrutura burocratica, ndo havendo a devida articulacao
entre estes que permita chegar a uma medida unificada efetiva face ao problema (BRASIL,
2015).

Nesse cenario, considerando os objetivos do presente estudo, vale destacar a atuacao
do Ministério da Fazenda, através da Secretaria da Receita Federal do Brasil, quanto a
repressdo ao mercado ilicito do contrabando. A Policia Federal, ainda que seja o érgéo
primariamente responsavel pelo combate ao crime organizado no pais, ndo possui em sua
organizacdo interna uma divisdo destinada ao combate ao contrabando, tal como acontece
com os entorpecentes, por exemplo. Coube, entdo, a Receita Federal a responsabilidade de
cuidar do planejamento, coordenacéo e realizacdo de atividades de repressdo ao contrabando,
descaminho, contrafacdo e pirataria. O 6rgdo dedica a Coordenacdo-Geral de Combate ao
Contrabando e Descaminho (Corep) e a Subsecretaria de Aduana e Relag¢Ges Internacionais
(Suari) a essa finalidade (BRASIL, 2017).

Destaque-se, igualmente, a atuagcdo mais assertiva das Forgas Armadas no combate ao
crime organizado, especialmente em area de fronteira, promovendo acbes constantes de
repressdo ao longo das fronteiras terrestre e maritima do pais (MUGGAH; DINIZ, 2013). A
Operacdo Agata, levada a efeito desde 2011 e que se encontra em sua 132 edicdo, é exemplo
desse engajamento ativo das Forgas Armadas no tema.
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Observa-se pela composicdo administrativo-burocratica até entdo delineada que néo
existe, dentro da Administracdo Pablica brasileira, 6rgdo especialmente destinado a tratar do
crime organizado transnacional dentro da perspectiva de fronteiras. Em outras palavras, a
organizacdo institucional brasileira enfrenta o problema de modo geral, sem destacar um
Orgdo dentro da estrutura ja existente para atuar no combate ao crime organizado
especificamente na regido de fronteira. Ademais, ao entregar a responsabilidade de lidar com
0 tema a diversos Orgaos governamentais, a estrutura institucional de combate ao crime
organizado sofre com dificuldades quanto a coordenacéo institucional e ao delineamento das
atribuicdes de cada um na tematica (FERREIRA, 2012).

Além do estabelecimento da organizagdo estatal interna dedicada ao combate ao crime
organizado transnacional, o inicio dos anos 2000 também foi importante na fixacéo do carater
estratégico das fronteiras em ambito nacional, a ser pensada nao apenas dentro da agenda de
seguranca e defesa nacional, mas também abrindo-se espaco a discussdo da tematica de
desenvolvimento regional das fronteiras, dentre as quais se destacam questfes relativas ao
desenvolvimento econdmico, infraestrutura, vigilancia sanitaria e exercicio da cidadania
(MARIE, 2017).

O Governo Lula da Silva, notadamente, foi marcado por uma produgéo crescente de
politicas de desenvolvimento, com viés cooperativo. As acles referentes a defesa e a
seguranca, de modo similar, também galgaram espaco significativo nessa agenda
(SCHERMA, 2016b).

Nessa perspectiva, a Secretaria de Programas Regionais do Ministério da Integracéo
Nacional criou, em 2000, o Programa de Promocdo do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF), que visava a retomar o crescimento da faixa de fronteira brasileira
(BRASIL, 2010). Avaliado negativamente em razdo da “alocagdo de recursos sem diretrizes
claras, desconsiderando as diferencas sub-regionais” (KRUGER et al., 2017, p. 42), o

Programa foi reestruturado para dar prioridade tanto ao desenvolvimento regional

quanto a
integracdo da America do Sul. Ademais, do modo como havia sido concebido inicialmente,
no inicio da década, o Programa “colocava toda a énfase na ideia da fronteira como peca
fundamental da defesa nacional e da imposicao de barreiras as ameacas externas, implicando,

de fato, a imposicdo de limites nas relagdes com os paises vizinhos” (BRASIL, 2005, p. 5),

> Com a promulgacéo da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), por meio do Decreto n°
6.047/2007, que tem como objetivo a reducédo das desigualdades de nivel de vida entre as regides brasileiras e a
promocéo da equidade no acesso a oportunidades de desenvolvimento, orientando os programas e a¢des federais
no territorio nacional, a faixa de fronteira foi definida com uma das areas de tratamento prioritario (BRASIL,
2007).
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dificultando acdes de cooperacdo com os territorios limitrofes. Segundo Costa (2017, p. 134),
0s processos de cooperacdo no contexto de fronteira ocupavam papel secundério, estando
estes voltados aos grandes centros politicos, ndo considerando a fronteira como espaco
relevante.

Nesse movimento de mudanca do posicionamento quanto a importancia das fronteiras
no cenario nacional, € importante destacar a criacdo da Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF) pelo Decreto n® 8/2010. A
Comissdo, coordenada pelo Ministério da Integracdo Nacional e articulada a outros dezoito
ministérios e demais entidades federais, estaduais e municipais, tinha como objetivo
minimizar os efeitos negativos que a fragmentacdo e a desarticulacdo das politicas publicas
em execucdo causavam a regido de fronteira (BRASIL, 2015). A ideia era propor medidas e
acOes que dessem ensejo ao desenvolvimento de iniciativas necessarias a atuacao do Governo
na fronteira, contribuindo no aperfeicoamento da gestdo de politicas publicas para o
desenvolvimento da faixa fronteirica (BRASIL, 2011).

Assim, a reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira,

seguida da criacdo da Comissdo Permanente, denotava um

[...] momento de passagem de uma concepgdo de fronteira exclusivamente
de defesa e limites territoriais, rigida e isolante, para uma concepgdo de
aproximacao, unido e abertura num espaco integrador sobre o qual se devem
orientar as estratégias de desenvolvimento através de a¢Ges conjuntas entre
paises vizinhos (BRASIL, 2005, p. 174).

Nesse periodo de destaque alcancado pela regido de fronteira, a tematica do crime
organizado transnacional, especialmente aquele envolvido com o trafico ilicito de
entorpecentes, é alcada ao patamar das principais questdes da agenda internacional brasileira
(BRASIL, 2010b). Como resultado dessa perspectiva e reconhecendo nao s a vulnerabilidade
de suas fronteiras nesse aspecto, mas também reafirmando o entendimento quanto a
necessidade e importancia de estabelecer vinculos de cooperagdo internacional com o0s
Estados vizinhos como condicdo essencial ao adequado e eficiente enfrentamento do crime
organizado transnacional (BRASIL, 2010b), o Governo Federal editou o Plano Estratégico de
Fronteiras (PEF) (Decreto n° 7.496/2011).

Pelo Plano Estratégico de Fronteiras (PEF) pretendia-se, em primeiro lugar, o
fortalecimento da prevencdo, controle, fiscalizacdo e repressdo do crime organizado
transnacional atuante na faixa de fronteira brasileira, a partir da efetiva integragéo das forgas

de seguranca publica e Forgas Armadas da Unido, além da acdo dos Estados e Municipios
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situados na faixa de fronteira (BRASIL, 2011b). De maneira inovadora, conferiu prioridade
de integracdo a América do Sul ao estipular a cooperagdo com 0s paises vizinhos como
estratégia de acdo. Visava, assim, a “consolidar a presenga do Estado brasileiro em areas
remotas, reforcar a cooperacdo entre as forcas de seguranca internas do Brasil e expandir
parcerias bilaterais no entorno estratégico brasileiro” (MUGGAH; DINIZ, 2013, p. 19).

O PEF foi substituido pelo Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras (PPIF),
instituido pelo Decreto n° 8.903, de novembro de 2016, no comego do governo Temer, e que
vigora até o0 momento. Pelo teor do Decreto que o instituiu, ambos 0s programas comungam,
em esséncia, das mesmas diretrizes: atuacao integrada e coordenada dos érgdos de seguranca
e de inteligéncia, da Receita Federal, do Ministério da Justica e das Forcas Armadas, em
concomitancia com a cooperacao e integracdo com paises vizinhos. A diferenca entre eles
reside, basicamente, na maneira de organizar as estruturas responsaveis por conduzir cada
programa.

O PPIF (e, anteriormente, o PEF) é instrumentalizado por um conjunto diverso de
politicas promovidas por diferentes entidades do Poder Executivo. Dentre elas, para fins do
presente estudo, destaca-se a Estratégia Nacional de Seguranca Publica das Fronteiras
(ENAFRON), conduzida pelo Ministério da Justica e idealizada para promover a articulagdo
dos atores governamentais, de modo a incentivar e fomentar politicas publicas de seguranca,
no intuito de enfrentar os ilicitos penais tipicos das regides de fronteira e “promover um
bloqueio e a desarticulacdo das atividades de financiamento, planejamento, distribuicdo e
logistica do crime organizado e dos crimes transnacionais, cujos efeitos atingem os grandes
centros urbanos e a sociedade brasileira como um todo” (BRASIL, 2011c¢). Corresponde,

assim, ao

[...] conjunto de politicas e projetos do governo federal, que tem por
finalidade melhorar a percepcdo de seguranca publica junto a sociedade e
garantir a presenca permanente das instituictes policiais e de fiscalizagdo na
regido de fronteira do Brasil, otimizando a prevencdo e a repressdo aos
crimes transfronteiricos, por meio de ac@es integradas de diversos érgaos
federais, estaduais e municipais (BRASIL, 2011c).

A atuacdo do ENAFRON centra-se em agdes de controle e fiscalizacdo nas fronteiras,
com vistas a fortalecer a prevencdo, o controle e a repressdo dos delitos transfronteiricos, em
parceria com o0s atores cujas a¢les interfiram na segurancga publica nas regiGes de fronteira, o
gue abrange Estados e Municipios, assim como paises vizinhos (BRASIL, 2016b). A Figura 3
a seguir mostra os seis eixos de desenvolvimento em que se pauta a organizacdo do

ENAFRON:
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Figura 3 — Eixos do ENAFRON

\
Diagndstico,
Acompanhamento
e Avaliacdo
b ™ 9
Inteligéncia de Integracéo
Seguranga Sistémica e
Publica Cooperagao
\
ENAFRON
- I
- Politica
P%Iéggcoaa?e Nacional
Uniforme
- ™
Inovacoes

Tecnoldgicas

Fonte: MINISTERIO DA JUSTICA, 2016.

No leque de agbes propostas no ambito PEF/PPIF e do ENAFRON, destaca-se a
condugdo de duas grandes operacdes de seguranca: Sentinela e Agata®. De carater
permanente, a Operacdo Sentinela foi lancada em 2010 e encontra-se sob a coordenacdo do
Ministério da Justica. Suas acBes centram-se no trabalho de investigacdo e inteligéncia e
desenvolvem-se a partir da atuacdo conjunta de 6rgdos federais de segurancga publica, tais
como Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal e Forca Nacional de Seguranca.

A Operacdo Agata, por sua vez, € liderada pelo Ministério da Defesa, por intermédio
do Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas (EMCFA), e tem carater temporario e atuacao
episddica. Corresponde a operacdes combinadas entre Exército, Marinha e Aeronautica, sob
um mesmo comando, tendo como finalidade o fortalecimento da presenca estatal na faixa de
fronteira do pais, assim como a neutralizagdo do crime organizado, reducdo dos indices de
criminalidade e cooperacdo com os paises fronteiricos’’. Para tanto, abrange acdes que

envolvem a vigilancia e a fiscalizacdo do espaco aéreo, blogueios em rodovias localizadas em

"6 As informagdes referentes as Operacdes Sentinela e Agata constam da pagina oficial do Ministério da Defesa.
Disponivel em:<https://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/protecao-das-fronteiras>. Acesso em 29 abr.
2018.

" A Operacéo Agata também tem como um de seus objetivos conferir apoio & populacéo de fronteira através de
acoes de cunho social, que envolvem, em geral, oferta de servicos médicos e odontoldgicos as populagdes que
vivem em &reas remotas da fronteira.
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pontos estratégicos e operagdes de patrulha e inspec¢do nos principais rios e estradas que dao
acesso ao pais. A cada Operagdo os paises fronteiricos sdo convidados a participar, na maioria
das vezes, num esquema de cooperacéo ativa (REZENDE, 2013).

Ainda como desdobramento do PEF/PPIF e do ENAFRON, outro projeto estratégico
para 0 Governo Federal no campo de protecdo das fronteiras é o Sistema Integrado de
Monitoramento das Fronteiras (SISFRON), criado em 2012'°. Trata-se de um sistema de
comando e controle, comunicacfes, computacdo, inteligéncia, vigilancia e reconhecimento
com vistas a conferir uma presenca mais efetiva do Exército na faixa de fronteira brasileira.
Consiste, portanto, em um “projeto que prevé ampliar a vigilancia nas areas de fronteira por
meio do uso de tecnologias de monitoramento e sensoriamento remoto” (SCHERMA, 2016b,
p. 75) e que, em tese, viria a auxiliar as forcas de seguranca que atuam na linha de frente no
combate ao crime organizado no controle do narcotrafico e do contrabando na fronteira.

Nesse sentido, comentou o entdo ministro da Defesa, Aldo Rebelo, em visita ao
projeto piloto do SISFRON, em Dourados-MS, que “o sistema oferece imensas possibilidades
de uso militar e civil. E cumpre a missao dual das nossas Forcas Armadas, de defesa e de
construcdo do Pais” (BRASIL, 2015b), o que reforga sua utilizacdo para fins de seguranca
publica e combate ao crime organizado. Vale destacar que o projeto piloto do SISFRON foi
implantado na fronteira do Mato Grosso do Sul (no municipio de Dourados) e do Paraguai,
atualmente operando entre 0 municipio de Mundo Novo (na fronteira com o Parand) e o de
Porto Murtinho (MS) (BRASIL, 2015b).

A edicdo do PEF/PPIF e a abertura de programas como o0 ENAFRON e o SISFRON
evidenciam que, a partir do Governo Dilma Rousseff (2011 — 2016), as acdes de cunho
securitario e militar voltaram a ocupar uma posicdo de destaque nas politicas brasileiras de
fronteira, em detrimento das a¢des de fomento ao desenvolvimento (SCHERMA, 2016b).

Seja qual for a organizacéao pretendida ou o instrumento utilizado para operacionalizar
a politica publica, nenhum dos programas elencados possui politicas especialmente
formuladas para tratar especificamente da fronteira Brasil-Paraguai. Tanto o PEF, como o
PPIF e 0 ENAFRON, correspondem a politicas de seguranca publica e defesa elaboradas para
abranger toda a faixa de fronteira brasileira. Assim, a atuacdo do Estado brasileiro quanto ao
combate da criminalidade organizada transnacional na fronteira compartilhada com o

Paraguai ndo apresenta distingdo com relacdo as demais. Nesse aspecto, a recomendacdo da

"8 Apesar de sua instituicdo datar de 2008 e, portanto, anterior ao PEF/PPIF, suas acdes se alinham com as
diretrizes aventadas por tais programas, que sustentam a integracdo dos 6rgdos de seguranca e das Forgas
Armadas no controle e repressao do crime organizado atuante na faixa de fronteira.
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ONU caminha em sentido oposto. Para a organizagdo, as politicas publicas dessa natureza

deveriam considerar a realidade local e o tipo de crime caracteristico da area, bem como sua

dindmica proépria.
A presenca de grupos criminosos organizados demanda respostas altamente
especificas. A crescente presenca de redes de narcotrafico ou de grupos
criminosos dedicados a extorsao ou ao sequestro, por exemplo, requer maior
investimento em pesquisa, trabalho de inteligéncia e colaboracdo entre as
distintas agéncias de seguranca. Quando a delinquéncia organizada chega a
permear profundamente a dindmica das comunidades, € necessario que 0s

Estados restabelecam o controle territorial e fortalecam a institucionalidade
local, incluindo o aparato de seguranca publica (PNUD, 2013, p. 14).

Um dos pontos passiveis de critica com relacdo ao PEF/PPIF diz respeito a maneira
pela qual o Estado Brasileiro institui tais programas e politicas. O que se observa, tanto no
PEF como no PPIF, é que nenhum deles corresponde a uma politica publica devidamente
institucionalizada. Como bem assevera o Acérddo n° 2.252/2015 do TCU", o disciplinamento
de citadas politicas é feito mediante decreto do Poder Executivo, muito embora o instrumento
adequado a sua institucionalizacdo fosse por via da elaboracdo de lei especifica, pelo
Congresso Nacional, capaz de formalizar e adequadamente instituir uma politica publica de
combate ao crime organizado transnacional na fronteira. O Acordao aponta ainda que, em
consequéncia disso, essas politicas publicas fronteiricas de enfrentamento ficam sujeitas as

mudancas do jogo politico e ndo conseguem estabelecer resultados em longo prazo.

Diante desse cenario, sem a existéncia de lei especifica e com o
disciplinamento por meio de decretos do Poder Executivo, as acles
governamentais direcionadas a faixa de fronteira ficam adstritas as
prioridades estabelecidas em cada governo, com foco no Poder Executivo
Federal, ndo se constituindo em uma politica de Estado integradora de todos
0s entes, com a identificacdo de responsabilidades e reducdo de
sobreposicBes e lacunas de competéncias, que permita uma visdo geral da
atuacdo coordenada dos diversos Orgdos e instituicbes com atribuigdes
naquela &rea (BRASIL, 2015).

Ainda na esteira do que foi apresentado pela Auditoria do TCU, os decretos que
instituem as politicas publicas de enfrentamento ao crime organizado na fronteira falham por
ndo disporem quanto a questbes basilares a toda e qualquer politica publica, como o
estabelecimento de metas, objetivos, mecanismos de monitoramento e avaliacdo, bem como

questdes or¢amentarias. “O sucesso da implementagdo decorre da clareza dos objetivos, pois €

™ O Acérdao n° 2.252/2015 é resultado de auditoria realizada pelo TCU para avaliar aspectos de governanca do
conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da faixa de fronteira. Apesar de o Acorddo datar de periodo
anterior ao PPIF, estende-se a este Ultimo os problemas apontados pelo TCU no documento.
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imprescindivel que os implementadores compreendam perfeitamente a politica e saibam
exatamente o que se espera deles” (LIMA; D’ASCENZI, 2013, p. 103), logo, a construcao de
uma politica publica nos termos apontados € vazia em termos de efetividade.

Outro aspecto relevante dessas politicas publicas é que elas focam sobremaneira na
questdo da seguranca publica, deixando para segundo plano temas e ac¢des direcionadas ao
desenvolvimento da regido. As acles estatais, ao se concentrarem apenas em Seu carater
repressivo e, muitas vezes, militarizado, em detrimento de acdes orientadas para o
desenvolvimento socioeconémico, enfraguecem qualquer pretensdo de transformar as
dindmicas criminais transfronteiricas, sendo insuficientes a solucdo da situacdo de conflito
dos problemas relacionados ao crime e a violéncia na regiéo.

Ponto positivo e inovador do PEF e que teve seguimento no PPIF, é o viés de
cooperacdo internacional adotado por ambos os programas para lidar com problemas
relacionados a violéncia e ao crime organizado. Nesse sentido, Brasil e Paraguai tém firmado
ao longo dos anos algumas iniciativas bilaterais de cooperacdo voltadas ao combate ao crime
organizado transnacional que assola a area de fronteira entre ambos, uma iniciativa importante

e necessaria diante do problema a ser enfrentado.

3.3.  Os instrumentos de cooperacéo entre Brasil e Paraguai para o enfrentamento do

crime organizado transfronteirigo

Em ambito regional, o Brasil ocupa posicdo estratégica dentro da tematica de combate
ao crime organizado transnacional. Seu lugar de destaque da-se, em grande parte, em razdo de
seu papel dentro da organizacao dos mercados ilicitos de drogas da regido. Primeiramente, por
ser um pais de “ciclo completo”, isto €, que produz, processa, vende e consome drogas ilegais
dentro de seu proprio territorio; e, em segundo, por ser reconhecido como um pais de transito
entre a regido andina e a Europa e os Estados Unidos (VERGARA, 2013; DREYFUS, 2009).
Ademais, por suas fronteiras se estabelecem as principais rotas criminais do continente,
disputadas entre fac¢Bes criminosas que se organizam ao redor do comércio de entorpecentes
e de armas de fogo, fomentadas pelo mercado ilicito internacional (OLIVEIRA JUNIOR;
SILVA FILHO, 2014).

Para Oliveira Junior e Silva Filho (2014, p. 172), a intensificacdo da atuacdo do crime
organizado nas Ultimas décadas evidencia a insuficiéncia das iniciativas de combate ao
problema tomadas meramente no @mbito interno dos Estados e a necessidade de trazer a

cooperacdo internacional a servico das forcas estatais.
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Nesse sentido, no que se refere ao tema dos ilicitos transnacionais e do crime
organizado, o Brasil tem participado ativamente das iniciativas de cooperagdo tanto em
ambito multilateral, quanto em ambito bilateral (MUGGAMH; DINIZ, 2013), em consonancia
com os ditames de seus programas e politicas publicas, bem como as diretrizes de sua Politica
Externa.

O governo Lula da Silva foi bastante proficuo no tocante a quantidade de acordos
internacionais firmados com diversos paises, em relacdo ao governo anterior e posterior, 0 que
denota a importancia do tema na agenda externa brasileira no periodo (REZENDE, 2013). No
ambito da Politica Externa Brasileira, buscou-se a autonomia pela diversificacdo, pautada na
busca por uma inser¢do nacional autbnoma por meio da diversificagdo de parcerias e a criacdo
de novos foros multilaterais de negociacdo (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). Isto conferiu
maior prioridade as relacdes com os paises da América do Sul, o que transbordou para as
areas de defesa e seguranca.

A relagcdo com o Paraguai também se pautou nessa exata perspectiva. No que diz
respeito a cooperacdo firmada por ambos os paises, tem-se que dos 96 acordos pactuados
entre Brasil e Paraguai no periodo compreendido entre os anos de 1988 e 2017, registrados no
Concoérdia®, 14 sio referentes ao crime transnacional. O Quadro 1 a seguir traz a relagdo de
tais acordos, seguido do ano de sua respectiva celebracao.

Quadro 1 - Acordos de cooperacao bilateral entre Brasil e Paraguai referentes ao crime
transnacional entre 1988 e 2017

Acordos Ano de celebracgdo

Acordo sobre Prevencéo, Controle, Fiscalizagdo e Repressdo ao Uso 1988
Indevido e ao Tréfico llicito de Entorpecentes e de Substancias
Psicotropicas®

Acordo, por Troca de Notas Reversais, sobre Tréfico llicito de Veiculos 1988
Acordo sobre Cooperacdo para o Combate ao Tréafico llicito de 1994
Madeira

8 O Concérdia é a base de dados de atos internacionais do Brasil. Mantido pelo Ministério das Relagbes
Exteriores, pode ser encontrado no site: https://concordia.itamaraty.gov.br/.

81 A este acordo foram anexados dois termos de ajuste, um no ano de 2002 e outro em 2011. Apesar de
constarem na base de dados do Concérdia como documentos separados, para fins do presente estudo serdo
tratados como instrumento Unico.



Acordo para Restituicdo de Veiculos Automotores Roubados ou
Furtados

Acordo relativo a Cooperacéo Militar

Acordo, por Troca de Notas, sobre Contrabando de Armas

Tratado sobre Transferéncia de Pessoas Condenadas e de Menores sob
Tratamento Especial

Acordo de Cooperacdo Muatua para Combater o Trafego de Aeronaves
Envolvidas em Atividades llicitas Transnacionais

Memorando de Entendimento sobre Combate a llicitos Aduaneiros e
Tributarios de Contrafacgdo e Pirataria

Memorando de Entendimento para o Estabelecimento de Grupo
Bilateral de Inteligéncia entre Brasil e Paraguai na Esfera da Pirataria,
da Falsificagdo e do Contrabando de Produtos Pirateados e
Falsificados

Memorando de Entendimento para a Cooperacdo em Matéria de
Combate a Fabricacdo e ao Trafico llicito de Armas de Fogo,
Municdes, Acessorios, Explosivos e Outros Materiais Correlatos

Acordo Quadro sobre Cooperacdo em Matéria de Defesa

Mecanismo 2+2 de Consulta e Avaliacdo Estratégica

Termo de Cooperacdo Interinstitucional entre a Policia Federal do
Brasil e a Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas do Paraguai

Fonte: Base de dados Concoérdia. Elaboragéo propria.

1994

1995

1996

2000

2000

2002

2005

2006

2007

2007

2017
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Considerando que o presente estudo propde-se a andlise dos instrumentos de

cooperacdo coletados que estejam voltados, em primeiro lugar, a0 combate do crime

organizado e, em segundo, refiram-se aos mercados ilicitos de drogas, armas e produtos

contrabandeados, apenas oito dentre os acordos apontados acima obedecem aos critérios

estipulados.
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Assim, excluem-se os acordos: sobre tréfico ilicito de veiculos (1988), para restituicéo
de veiculos automotores roubados ou furtados (1994) e o Tratado sobre transferéncia de
pessoas condenadas e de menores sob tratamento especial (2000). Estes instrumentos tém
natureza mais procedimental, com abordagem que se distancia de medidas de combate ao
crime propriamente dito e, portanto, ndo se encaixam aos objetivos propostos.

Além destes, também ndo serdo objeto de anélise o Acordo sobre Cooperacgao para o
Combate ao Trafico llicito de Madeira (1994) e Memorando de Entendimento sobre Combate
a llicitos Aduaneiros e Tributéarios de Contrafacdo e Pirataria (2002). Tais documentos sdo
referentes a mercados ilicitos distintos daqueles propostos para a presente pesquisa e,
portanto, ndo se adequam aos critérios estabelecidos.

Por fim, também fica excluido do &mbito de analise o Acordo, por Troca de Notas,
sobre Contrabando de Armas (1996), por ndo se encontrar mais vigente, uma vez que foi
denunciado em setembro de 2005.

Os instrumentos cooperativos que se enquadram no perfil estipulado podem ser
divididos em duas grandes categorias, de acordo com a area de atuacao: seguranca publica e

defesa.

Quadro 2 — Acordos de cooperacao classificados por area de atuacao

Seguranca Publica

*Acordo sobre Prevencdo, Controle, Fiscalizacdo e Repressdo ao Uso Indevido e ao Trafico
llicito de Entorpecentes e de Substancias Psicotrdpicas (1988)

*Memorando de Entendimento para o Estabelecimento de um Grupo Bilateral de
Inteligéncia na Esfera da Pirataria, da Falsificacdo e do Contrabando de Produtos
Pirateados e Falsificados (2005)

*Memorando de Entendimento para a Cooperacdo em Matéria de Combate a Fabricacao e
ao Tréfico llicito de Armas de Fogo, Munices, Explosivos e Outros Materiais Correlatos
(2006)

*Termo de Cooperacdo Interinstitucional entre a Policia Federal do Brasil e a Secretaria
Nacional de Politicas sobre Drogas do Paraguai (2017)

* Acordo relativo a Cooperacéo Militar (1995)

*Acordo de Cooperagdo Mutua para Combater o Trafego de Aeronaves envolvidas em
Atividades llicitas Transnacionais (2000)

* Acordo Quadro sobre Cooperacédo em Matéria de Defesa (2007)

*Mecanismo 2+2 de Consulta e Avaliagéo Estratégica (2007)

Fonte: Elaborado pela autora.
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a) Seguranca Publica

O marco inaugural em matéria de cooperacdo para combate a ilicitos no ambito da
seguranca publica, firmada entre Brasil e Paraguai, foi a assinatura do Acordo sobre
Prevencao, Controle, Fiscalizacdo e Repressdo ao Uso Indevido e ao Trafico llicito De
Entorpecentes e de Substancias Psicotropicas, em 1988. O principal objetivo deste acordo,
uma inovacdo importante dentro da cooperacdo brasileiro-paraguaia, ¢ a harmonizacdo de
politicas e o empreendimento de esforcos conjuntos ndo sé quanto a repressdo ao trafico
ilicito de entorpecentes, como também quanto a prevencdo de seu uso indevido e ao
tratamento e recuperacdo de farmaco-dependentes. O instrumento abre espaco para que Brasil
e Paraguai mantenham comunicacdo direta sobre meios de transporte suspeitos de
transportarem drogas, confiram assisténcia mutua para pesquisas e investigacfes e troguem
informacdes, dentre varios temas, sobre as dindmicas internas do trafico de drogas e os dados
de identificagdo dos traficantes — individuais ou associados — e seus métodos de acao.

A esse acordo estdo vinculados dois ajustes complementares, realizados nos anos de
2002 e 2011. O primeiro desses ajustes, o Ajuste Complementar, por Troca de Notas,
entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica do
Paraguai, de Cooperacdo no Campo da Reducdo da Demanda de Entorpecentes entre
Municipios Fronteirigos, como o préprio titulo ja antecipa, tem como foco os municipios
localizados em territorio de fronteira. Pelos termos do ajuste, a intencdo era de que 0s
governos desenvolvessem atividades de coordenacdo de estratégias para prevencdo do uso
indevido de entorpecentes e para reabilitacdo de dependentes, implementando a¢des voltadas
a integracdo de citados municipios em programas de reducdo de demanda de drogas.

Enquanto o primeiro ajuste trata do tema sob uma perspectiva de saude publica, o
segundo ajuste complementar ao Acordo de 1988 corresponde & cooperagdo em seguranca
publica propriamente dita. Trata-se do Ajuste Complementar ao Acordo entre o Governo
da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da RepuUblica do Paraguai de 29 de
Marco de 1988, para a Cooperac¢do em Seguranca Publica e Enfrentamento ao Tréfico
de Drogas e Substancias Psicotrdpicas e Crimes Conexos, celebrado em 2011.

Dentre os trés instrumentos apresentados até entdo, € o primeiro a fazer mencéo
expressa ao tema da criminalidade organizada transnacional, trazendo-a como elemento a ser
combatido no ambito deste acordo entre governos para enfrentamento ao trafico de drogas. A
intencdo do ajuste, conforme expressa seu texto, é estreitar o didlogo sobre as respectivas

politicas de prevencdo e enfrentamento aos ilicitos transnacionais e promover o intercambio



94

de informacdes, tecnologia, pesquisa e desenvolvimento cientifico e boas praticas, a fim de
obter os resultados mais eficientes da cooperacéo bilateral na promocéo da seguranca puablica.

O Ajuste Complementar de 2011 ampliou o nimero de acdes de cooperacdo possiveis
entre os dois paises, passando a incluir a previsdo de troca de informacdes de inteligéncia
policial, apoio técnico e tecnoldgico reciproco e cooperacdo para formacdo de recursos
humanos na area de inteligéncia.

Em um movimento de inovacdo em relacdo aos instrumentos cooperativos
antecedentes, as fronteiras aqui aparecem como objeto merecedor de ac¢Ges especificas dentro
do tema de repressdo ao narcotrafico e, desse modo, 0 acordo passa a prever cooperacao nas
areas de controle e seguranca nas fronteiras, incluindo vigilancia do espago aéreo e fluvial e
operagdes conjuntas e coordenadas e “fortalecimento das instituicbes nacionais e dos
mecanismos de enfrentamento ao tréfico ilicito, com vistas a aperfeicoar a aplicacdo da lei
contra o crime organizado, particularmente em zonas fronteiricas” (BRASIL; PARAGUALI,
2011).

Outro acordo para tratar de crime transnacional so veio a ser celebrado quase dez anos
depois, em 1996. Trata-se do Acordo, por Troca de Notas®?, sobre Contrabando de Armas,
que ndo se encontra mais vigente desde 2005. Em seu lugar, novo instrumento cooperativo foi
firmado entre Brasil e Paraguai no tocante a tematica do mercado de armas ilegais no ano de
2006: o0 Memorando de Entendimento entre o Governo da RepuUblica Federativa do
Brasil e o Governo da Republica do Paraguai para a Cooperacdo em Matéria de
Combate a Fabricacdo e ao Trafico llicito de Armas de Fogo, Municdes, Acessorios,
Explosivos e Outros Materiais Correlatos.

Pelo teor do memorando, tem-se que seu objetivo igualmente orbita ao redor da
intencdo de homogeneizar politicas e empreender esforgos conjuntos e agdes especificas para
controle, fiscalizacdo e repressdo a um mercado ilicito, no caso, o trafico ilicito de armas de
fogo. Além do comprometimento de assisténcia muatua para investigacbes e operacoes
coordenadas e troca de informacGes sobre dados de identificagdo de criminosos e redes
criminais envolvidos no tréfico ilicito de armas, 0 memorando prevé acdes de cooperacao
para oferecer treinamento e capacitacdo de pessoal, especialmente aqueles atuantes em zonas

fronteiricas, a fim de aprimorar os mecanismos de fiscalizacao, controle e investigacao.

8 Acordo por Troca de Notas é a denominagéo dada ao ato internacional firmado por meio da troca de notas
diplomaticas, sendo empregado para assuntos de natureza administrativa, bem como para alterar ou interpretar
clausulas de atos ja concluidos. Seu conteudo esta sujeito a aprovacao do Congresso Nacional sempre que, a teor
do artigo 49 da Constituicdo Federal, acarrete encargos ou compromissos gravosos ao patrimdnio nacional
(BRASIL, 2012b).
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Também foi firmado memorando de entendimento entre Brasil e Paraguai para tratar
da questdo do contrabando: o Memorando de Entendimento para o Estabelecimento de
um Grupo Bilateral de Inteligéncia Brasil-Paraguai na esfera da Pirataria, da
Falsificacdo e do Contrabando de Produtos Pirateados e Falsificados, de 2005. De
conteddo mais simples que os demais acordos firmados pelo Brasil no campo da
criminalidade transnacional, 0 memorando em questdo prevé a criacdo de grupo bilateral de
coordenacao de inteligéncia entre Brasil e Paraguai com a atribuicdo de intercambiar e
processar informacGes para articular operacdes de prevencdo, investigacdo e repressdo a
pirataria, falsificacdo e contrabando.

Por fim, ja em 2017, foi firmado o Termo de Cooperacgdo Interinstitucional entre a
Policia Federal do Brasil e a Secretaria Nacional Antidrogas do Paraguai. Por citado
acordo intenta-se 0 combate ao narcotrafico e seus crimes conexos. Além da previsdo de
treinamento comum e promocao de operagOes coordenadas, similar a tantos outros acordos
firmados entre Brasil e Paraguai sobre o tema, o acordo se destaca pela congregagdo, num so
instrumento, de medidas direcionadas a diversos tipos de ilicitos. Em nota divulgada a
imprensa pelo Ministério das Relacdes Exteriores, 0 acordo, assinado durante a VI Reunido da

Comissdo Mista Brasil-Paraguai sobre Drogas e Temas Conexos, reafirma:

[...] o compromisso compartilhado de combater organizagdes criminosas, 0
contrabando, a lavagem de dinheiro e o trafico de drogas, armas e pessoas,
bem como aperfeicoar o controle de precursores quimicos, a cooperagao
juridica e a colaboracdo na reducdo da demanda e a atencdo aos USUArios,
sobretudo em é&reas de fronteira (BRASIL, 2017b).

O acordo prevé, ainda, o estabelecimento de “comandos bipartites”, mecanismo de
cooperacdo operacional entre forcas de seguranga e inteligéncia, com participacdo de forcgas
estaduais, bem como a coordenacdo de agOes para monitorar plantios de maconha e erradicar
a producdo e intensificar os esforcos para captura de foragidos envolvidos com trafico

internacional de drogas.

b) Defesa

O intercambio militar entre Brasil e Paraguai remonta a década de 1940, quando os
primeiros contatos entre 0s governos paraguaio e brasileiro (comandados, respectivamente,
por Higino Morinigo e Getulio Vargas) deram ensejo a criagdo, ja em 1942, de uma Misséo
Militar de Ensino (BONDE, 2003). Essa aproximagdo entre Brasil e Paraguai para fins
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militares teve seguimento nas décadas seguintes: ambos 0s paises firmaram acordos para
funcionamento de esta¢des de radio para servico de assisténcia a aeronaves militares (1974) e
para criacdo de uma missao técnica aeronautica brasileira em Assuncéo (1982).

O estreitamento dos lacos entre os dois paises nesse quesito culminou no
estabelecimento, em 1995, do Acordo de Cooperacdo Militar, que substituiu a Missdo
Militar de Ensino de 1942 (atualmente denominada de Cooperacdo Militar Brasileira no
Paraguai - CMBP) e buscou consolidar, nos termos do acordo, a cooperacao dos dois paises
“com fins cientificos, culturais, tecnologicos e de aperfeicoamento na area militar” (BRASIL;
PARAGUAI, 1995). O Paraguai é o Unico pais com quem o Brasil ja firmou um acordo dessa
natureza. O pais, alis, é o que mais tem acordos bilaterais em defesa e assuntos militares com
0 Brasil, 0 que expde a importancia do tema para ambos os Estados (REZENDE, 2013).

Anos mais tarde, na mesma linha dessa cooperacdo militar, Brasil e Paraguai
celebraram o Acordo de Cooperagcdo Mutua para Combater o Trafego de Aeronaves
Envolvidas em Atividades llicitas Transnacionais, em fevereiro de 2000, que compreende
intercambio de informacdes, treinamento técnico ou operacional especializado, fornecimento
de equipamentos e recursos humanos, além da assisténcia técnica mutua. As a¢bes propostas
no ambito deste acordo representam medidas de enfrentamento ao crime organizado téo
presente na regido, conduzidas diretamente pelas Forcas Armadas (no caso, a Aeronautica)
com vistas a coibir, especialmente, o trafico de armas, o contrabando e o narcotréfico.

Dentre os acordos mais importantes, destaca-se a assinatura, em 2007, do Acordo
Quadro Sobre Cooperacdo em Matéria de Defesa, um passo importante em termos de
cooperacdo em defesa entre Brasil e Paraguai. O Acordo Quadro mostrou uma incidéncia
muito mais abrangente que a cooperac¢ao militar firmada em 1995 e, dentre outros objetivos,
visa a desenvolver uma visdo compartilhada de defesa e seus parametros comuns com
convergéncia para as doutrinas militares entre ambos os Estados.

Em abril de 2016, o Acordo de Cooperacdo Militar entre Brasil e Paraguai foi
renovado por mais cinco anos, crescendo em importancia na agenda bilateral de ambos 0s
paises e reafirmando o interesse destes em fomentar exercicios e operagfes combinadas ou
simultdneas na fronteira, capacitacdo e treinamento, compartilhamento de informacdes,
desenvolvimento de iniciativas para melhor controle do espaco aéreo, dentre outras. A
renovacdo desse acordo veio logo em seguida a definicdo do compromisso de ampliacdo da
cooperacao militar continua entre os Ministérios de Defesa e Forcas Armadas do Brasil e do
Paraguai, em janeiro de 2016, para combater grupos do narcotrafico e prevenir o crime na

fronteira compartilhada, com o objetivo de salvaguarda-la. Nesse aspecto, o0
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compartilhamento de informacgdes — sempre presente em acordos dessa natureza firmados
entre ambos os paises — foi eleito como um elemento essencial nessa missdo conjunta.

A ampliacdo concertada pelos governos do Brasil e Paraguai intentava, assim, dar
mais visibilidade as novas possibilidades de atuacdo das Forcas Armadas, especialmente no
tocante a prevencao e combate & criminalidade organizada transfronteirica. Em entrevista a
Revista Dialogo (2016), o porta-voz das Forcas Armadas do Paraguai, Coronel Jorge Mieres,

assevera que os ministros da Defesa do Brasil e do Paraguai:

Concordaram em manter e melhorar os mecanismos de comunicagdo usados
para realizar operagdes militares na fronteira contra o trafico de drogas e
armas e de todas as atividades criminosas que geram inseguranca e
preocupacdo tanto para os dois paises quanto para a populagdo civil [...]. Os
acordos entre os Ministérios da Defesa sdo importantes e vitais para
continuar o trabalho de cooperagdo em defesa, que visa a um futuro melhor
para os dois paises®.

Na ocasido da renovacdo do Acordo de Cooperacdo Militar, foi inaugurado o
Mecanismo 2+2 de Consulta Politica e Avaliacdo Estratégica, instrumento pensado para o
aprofundamento das relagdes em matéria de politica exterior, defesa e seguranca entre os dois
paises sul-americanos. O Mecanismo 2+2, celebrado em 2007, firma-se como foro
diploméatico militar dedicado a cooperagdo bilateral no ambito de defesa e seguranca

internacional.

“O Mecanismo 2+2 tem como finalidades essenciais o debate, a analise e 0
intercimbio de experiéncias sobre temas estabelecidos a partir do consenso”,
explicou o Brigadeiro Jair Gomes da Costa Santos, subchefe de Politica e
Estratégia do Ministério da Defesa do Brasil. “O acordo objetiva
compreender 0s posicionamentos politico-estratégicos da outra parte,
estabelecer entendimentos comuns, abrir possibilidades de cooperacéo e, por
conseguinte, estreitar lacos de amizade” (DIALOGO, 2016).

A | Reunido do Mecanismo 2+2 de Consulta e Avaliacdo Estratégica entre Brasil e
Paraguai, realizada em abril de 2016, resultou em uma Declaracdo Conjunta, que identificou a
questdo da criminalidade transnacional organizada como um dos grandes problemas a serem
enfrentados pelos paises nos setores de seguranca e defesa, a qual se atribui o status de

ameaca a seguranca nacional e um problema comum de ambos os paises (BRASIL, 2016c).

8 Na verséo em espanhol da reportagem, o Coronel Jorge Mieres deixa clara a importancia da intensificaco da
cooperagdo em defesa no enfrentamento ao crime organizado, especialmente do narcotréafico: “Todos los paises
estan tratando de erradicar las actividades ilegales, principalmente el narcotrafico, un problema a nivel
mundial [...]JLas Fuerzas Armadas no se van a doblegar ante las organizaciones delictivas. Los controles
estrictos y el reforzamiento de la frontera con Brasil continuard mientras exista el combate contra los grupos
del crimen organizado”. (DIALOGO, 2016b).
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Na oportunidade, os Ministros das Relacdes Exteriores e da Defesa de Brasil e Paraguai
abordaram temas de cooperacdo em treinamento, capacitacdo, compartilhamento de
informacdes, desenvolvimento de iniciativas conjuntas para melhorar o controle do espaco
aéreo, dentre outras questdes e iniciativas de reforco das relacdes bilaterais nos setores de
defesa e seguranca (BRASIL, 2016c¢).

3.4. Andlise dos instrumentos cooperativos entre Brasil e Paraguai: a opcdo pela

securitizacao

O conjunto de instrumentos de cooperacdo apresentados até entdo, firmados entre
Brasil e Paraguai no periodo compreendido entre os anos de 1988 e 2017, é o que permite a
coordenacao formal de acBes entre os 6rgaos responsaveis pelo combate ao crime organizado
no contexto de fronteiras. Importante destacar que, dos 96 acordos firmados entre Brasil e
Paraguai no periodo ora analisado, nenhum deles versa sobre desenvolvimento social ou
econémico da zona de fronteira brasileiro-paraguaia, tampouco o tema é abordado dentro dos
instrumentos cooperativos destinados ao enfrentamento do crime organizado.

Com relacdo aos instrumentos de cooperacdo no tema de seguranc¢a publica, tem-se
que, excetuando-se o0 acordo celebrado em 1988, os demais foram sendo firmados a partir dos
anos 2000, uma expressao do espirito cooperativo que vinha sendo delineado na Politica
Externa Brasileira do periodo e que veio a fazer parte das politicas publicas sobre a tematica
nos anos seguintes.

Importante observar que, dentre os instrumentos de cooperacdo em seguranca publica,
dois deles estdo na condigdo de memorandos de entendimento, isto é, possuem como
caracteristica uma forma mais simplificada, com menor formalidade, destinando-se a registrar
principios gerais e diretrizes de orientacdo para relacGes entre os paises a celebra-los e,
portanto, ndo geram obrigacdes perante o Direito Internacional (BRASIL, 2012b).

A partir da analise de todos os acordos apresentados, nota-se que, apesar de cada um
deles prever um leque de diferentes inciativas, existe uma énfase em quatro tipos de acdes:
inteligéncia, compartilhamento de informagGes entre instituicGes de seguranca, execucgdo de
operacdes conjuntas e treinamento de pessoal.

No ambito dessa cooperacdo em seguranca publica, especialmente conduzida pela
Policia Federal em parceria com a Secretaria Nacional Antidrogas do Paraguay (SENAD/PY),
sdo realizadas frequentes operagOes conjuntas — a exemplo da Operacdo Nova Alianca,

voltada a erradicacdo de cultivos de maconha existente na regido de fronteira entre ambos os
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paises visando a reducdo da oferta da droga. Segundo o Relatdrio de Gestdo Consolidado da
Policia Federal, a parceria conseguiu retirar do mercado, no ano de 2016, aproximadamente
2.781 toneladas de maconha, sendo 2.598 toneladas somente no Paraguai.

OperacOes dessa natureza também sdo conduzidas pelas autoridades paraguaias,
contando com o apoio logistico e financeiro da Policia Federal brasileira. A mais recente delas
foi a Operagdo Alianza I, também destinada a erradicar os cultivos de maconha que abastecem
a regido. Deflagrada em 2018, apreendeu e incinerou 856 toneladas de maconha na regido do
Departamento de Amambay, no Paraguai (ESTADAO, 2018b).

O que essas grandes operacOes realizadas no ambito dessa cooperacdo evidenciam € a
centralidade do combate ao narcotréafico na regido, em detrimento de outros mercados ilicitos
— como o de armas e de produtos contrabandeados - e o foco no carater repressor,
principalmente de ataque ao fornecimento. Esse ponto € sempre o destaque das relacdes
cooperativas entre Brasil e Paraguai, perceptivel tanto no teor dos Relatérios de Gestdo
Consolidados da Policia Federal®, como no discurso daqueles responséveis pela linha de
frente do combate ao crime organizado na regido de fronteira. Nesse sentido, ao ser
perguntado se existia cooperacdo entre Brasil e Paraguai no tema, em entrevista a Revista
Epoca (2017b), o ex-adido da Policia Federal no Paraguai, o delegado Antdnio Celso dos

Santos, afirma:

EPOCA — Existe algum tipo de cooperacéo entre as policias hoje?
Santos — Atualmente, a Policia Federal e a Secretaria Nacional Antidrogas
paraguaia [Senad] tém atuado com grande sucesso em agles conjuntas de
erradicacdo de plantio de maconha em territrio paraguaio. Nessas acdes, a
PF fornece os insumos e os policiais paraguaios se incumbem de realizar os
levantamentos e a erradicacdo das plantagdes, assim como a destruicdo de
acampamentos e prisdo dos traficantes. Esse € um grande exemplo de
otimizacdo e economia de recursos, pois é sabido que mais de 80% da droga
produzida em territério paraguaio tem como destinatario o mercado
consumidor do Brasil. A quantidade de droga destruida em cada uma das
cerca de dez operacfes que ocorrem todo ano tem um custo infinitamente
menor do que os gastos que seriam despendidos no Brasil para a apreensdo
de uma parcela infima do total internado em territorio nacional. (Grifo
N0sso).

Segundo Naim (2006, p. 218), essa estratégia de perseguicdo dos produtores,
transportadores e fornecedores, que se apoia no uso da forca, da coercdo e da imposicédo da

lei, € a mais empregada pelos governos. Para o autor, esse tipo de estratégia sugere que o

8 «As acdes de erradicagdo da maconha no Brasil e no Paraguai, merecem destaque na atuacio para contribuir
para o alcance do objetivo de incrementar acordos e parcerias, que retiraram do mercado pelo menos 2.781
toneladas de maconha, sendo 2.598 toneladas de erradicacdo de maconha somente no Paraguai” (BRASIL, 2017,
p. 47-48). (Grifo nosso).
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comércio ilicito estaria confinado geograficamente, quando as evidéncias mostram que as
organizacOes criminosas optaram pelo modelo de atuacdo em rede, numa organizagao
difusa/descentralizada pelos territorios, o que lhes confere notavel flexibilidade estrutural,
permitindo rapida capacidade de reacdo, adaptacéo e recomposicao diante da repressao estatal
(MORSELLI, 2009; NAIM, 2006).

Um elemento importante dessa cooperacao brasileiro-paraguaia ¢ o envolvimento das
Forcas Armadas no combate ao crime organizado transfronteirico como forca policial.
Embora nenhum dos acordos relacionados a Defesa faga mencao expressa e especifica ao uso
da forca militar na repressdo do narcotrafico e crimes conexos, usualmente estes também
incluem temas relacionados a seguranca publica, o que possibilita a atuacdo das Forcgas
Armadas nesse sentido.

Tradicionalmente, as Forcas Armadas tém como destinacdo precipua a defesa externa
do territorio perante ameacas infligidas por outros paises. No Brasil, essa normatizacdo vem
expressa na Constituicdo Federal de 1988, que em seu artigo 142, estabelece que as Forgas
Armadas, constituidas pelo Exército, Marinha e Aeronautica, destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem.

Todavia, o préprio direito brasileiro abre espaco para que as Forcas Armadas possam
ter atribuicBes que ultrapassem seu escopo inicial. E o que se vislumbra no artigo 16-A,
incluido em 2010 a Lei Complementar n® 97/1999, que confere poder de policia as Forcas
Armadas na faixa de fronteira terrestre, no mar e nas aguas interiores, permitindo sua atuacéo
contra delitos transfronteiricos e ambientais, seja por meio de acBes preventivas ou
repressivas. Caberia as For¢cas Armadas, portanto, ainda que em caréater subsidiario, nas faixas
de fronteira, a execucdo de ac¢les de patrulhamento; revista de pessoas, de veiculos terrestres,
de embarcacOes e aeronaves; bem como realizagdo de prisdes em flagrante delito.

A edicdo do Plano Estratégico de Fronteiras, durante o governo Dilma Rousseff, foi
um marco importante na integracdo das Forcas Armadas na estratégia do governo de combate
ao crime organizado transnacional, uma vez que prevé a integracdo das forcas nacionais de
seguranga publica e das Forcas Armadas para essa finalidade (SILVA, 2013). Amparados
pelo PEF e, posteriormente, pelo PPIF, as Forcas Armadas e o Ministério da Defesa vém
assumindo papel mais assertivo no combate ao crime organizado nas areas de fronteira
(MUGGAH; DINIZ, 2013).

8 Nesse sentindo, Von Lampe (2012, p. 411): “Os individuos, as estruturas e os eventos associados ao crime
organizado ndo existem em um vacuo social. Ao invés disso, eles estdo ligados a seu entorno de uma maneira ou
de outra”.
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No ambito da cooperagdo em Defesa entre Brasil e Paraguai, a acdo mais destacada de
combate ao crime organizado encontra-se na Operacdo Agata (REZENDE, 2013; MUGGAH,
DINIZ, 2013). A cada Operacdo os paises fronteiricos sdo convidados a participar, na maioria
das vezes, num esquema de cooperacdo ativa (REZENDE, 2013). Até o presente momento,
onze operacbes Agata foram realizadas®. Dentre elas, sete envolveram trabalhos
empreendidos na fronteira entre Brasil e Paraguai - as edicdes I, I11, V, VI, VIII, IX e XI —
todas também com alguma participacdo das Forcas Armadas paraguaias, resultado ndo s6 da
intencdo cooperativa do PEF/PPIF, mas também dos acordos de cooperacdo firmados entre
ambos os paises com esse fim. Tais opera¢Bes foram responsaveis por grandes apreensdes de
drogas e outros produtos ilicitos.

Quadro 3 — Dados e resultados das Operacdes Agata contra o crime organizado em area
de fronteira entre Brasil e Paraguai

Operacao Area de Fronteira coberta Efetivo Resultados
Agata I | Argentina, Paraguai e Uruguai 3.500 militares Apreensdo de 2t de produtos
(2011) irregulares;  destruicdo  de

pistas de pouso clandestinas e
de sitios extrativistas ilegais

Agata 11l | Bolivia, Paraguai e Peru 7.000 militares 50 armas de pequeno porte e
(2011) 1t de drogas apreendidas
Agata V[ 3.900 km de fronteiras entre o Rio | 19.000 militares 31 pessoas presas; 6t de
(2012) Grande do Sul e 0 Mato Grosso do drogas apreendidas,
Sul totalizando um valor em
apreensdes de mais de R$5
milhdes
Agata VI [ 4.200 km de fronteiras entre 0 Mato | 7.000 militares Apreensdo de 3,7t de drogas e
(2013) Grosso do Sul e 0 Acre de 67 wveiculos e 201
embarcacdes
Agata VIII | Suriname, Guiana Francesa, Guiana, | 30.000 militares Apreensdo de 40t de drogas,
(2014) Venezuela, Peru, Colémbia, Bolivia, 126 automoéveis e 28 armas.
Paraguai, Argentina e Uruguai 58 m? de madeira ilegal foram
recuperados
Agata IX De Roraima ao Parana 5.000 militares Apreensdo de 4t de drogas,
(2015) 65t de géneros alimenticios

sem procedéncia e R$ 700 mil
em materiais proibidos e de
descaminho de mercadoria

Agata XI De Roraima ao Rio Grande do Sul 11.000 militares Apreensdo de 3t de
(2016) explosivos, 204kg de
maconha, 15 veiculos

furtados, R$253 mil em
espécie ndo declarada e R$
420 mil em descaminho e
contrabando. Foram efetuadas
9 prisbes em flagrante

Fonte: Adaptado de MUGGAH; DINIZ (2013, p. 18).

8 Em marco de 2018 teve inicio a 12¢ edigdo da Operacdo Agata, ainda sem prazo determinado para o seu
encerramento e, consequentemente, sem balancos oficiais das apreensdes.
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As Forcas Armadas de ambos os paises tém colaborado em tais agdes, seja com 0
envio de observadores militares ou reforcando suas fronteiras nos periodos correspondentes as
operacdes, muitas vezes, assumindo o papel de forcas policiais, realizando patrulhamento da
area e auxiliando nas apreensdes e prisdes.

Nesse sentido, o pais vizinho tem buscado realizar agdes semelhantes e simultaneas
em seu proprio territorio, como afirma o ex-ministro da Defesa, Celso Amorim, em entrevista
ao Jornal do Brasil (2012). Foi o que ocorreu durante as Operagdes Agata 7 e 9, por exemplo,
nas quais, nas acdes ocorridas nos rios de agua compartilhada, o Paraguai realizou a
fiscalizacdo nas areas sob seu dominio, em complemento a fiscalizacdo do lado brasileiro
(DIARIO CORUMBAENSE, 2015).

Essa nova funcéo atribuida as Forcas Armadas, isto €, de forca de seguranca publica
necessaria ao enfrentamento do crime na regido de fronteira, denota a securitizacdo do
narcotrafico e dos crimes conexos, ligados ao crime organizado transnacional, dentro da
agenda de seguranga brasileira (SILVA, 2013). A cooperacdo em Defesa orientada a esse
propdsito apenas corrobora essa perspectiva ao deixar claro que o pais fez a op¢éo de tratar o
enfrentamento ao crime organizado sob uma visao tradicional de seguranca, que se alicerca no
uso da forga de represséo e de medidas de excegédo para conter determinada ameaca, no caso,
0 crime organizado.

Ao tratar do tema de securitizacdo e narcotrafico, Silva (2013) defende que o processo
de securitizacdo do narcotrafico na agenda brasileira teve inicio com a promulgacéo, em 2004,
do Decreto n° 5.144/2004, conhecida como Lei do Abate. Por esse decreto, estabeleceram-se
o0s procedimentos a serem seguidos com relacdo a aeronaves hostis ou suspeitas do tréafico de
substancias entorpecentes e drogas afins, uma vez considerando que tais aeronaves poderiam
apresentar ameaca a segurancga publica. Para a autora, o processo de securitizagdo teria se
completado com a edicdo do Plano Estratégico de Fronteiras em 2011, quando o narcotrafico
se torna uma questdo de seguranca para o Brasil, deixando de ser responsabilidade apenas da
Policia Judiciaria e passando a integrar também a esfera de atribui¢bes das forcas militares.
Raciocinio similar também é cabivel no presente estudo.

A teoria da securitizacdo, produto da Escola de Copenhague, surge para explicar a
emergéncia do estado de excecdo e urgéncia diante de uma ameaga a Seguranga de
determinado objeto referente. Em outras palavras, diante de uma ameaca, legitimada
socialmente como um perigo a existéncia/sobrevivéncia de um objeto referente (que pode ser

0 Estado, a democracia ou 0 meio ambiente, por exemplo), passa a ser legitimo o uso de
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medidas extraordinarias de exce¢do — que estdo acima das regras normais do jogo politico e
da ordem juridica existente — para conté-la (BUZAN et al, 1998).

Securitization classically legitimates the use of force, but more broadly it
raises the issue above normal politics and into the realm of “panic politics”
where departures from the rules of normal politics justify secrecy, additional
executive powers, and activities that would otherwise be illegal (BUZAN,
1997, p. 14).

A movimentacdo das politicas publicas brasileiras de seguranca para as fronteiras e de
combate ao crime organizado na regido parece seguir nesse fluxo, fincando suas bases na
securitizacdo do crime organizado, alcando-o ao patamar de ameaca existencial ao Estado e a
paz social e, portanto, merecedor de medidas extraordinarias para sua contencdo. A
intensificacdo da cooperagdo militar j& existente entre Brasil e Paraguai e das a¢Bes nela
balizadas com o fim prioritario de enfrentamento ao crime organizado transnacional séo
indicativos de que a cooperacdo que vem se desenvolvendo entre os dois paises na tematica
também assume a preponderéncia da visdo securitizadora/militarizada da atuagdo estatal nas
fronteiras.

Além do viés de securitizacdo que assume a cooperacdo brasileiro-paraguaia na
tematica de crime organizado, esta ainda pode ser considerada pouco diversificada, porquanto
esteja focada em ac¢des classicas de controle do crime, que acabam reduzidas a promocéo de
acOes pontuais de apreensdo e destruicdo de cultivos de drogas, por exemplo. Essa estratégia
ignora a complexidade de uma rede que envolve setores publicos e privados aos mercados
ilicitos transnacionais de trafico de drogas, de armas, de contrabando e tantos outros, cujas
cadeias produtiva, logistica e financeira existirdo enquanto houver oportunidades de mercado
para tanto (ALMEIDA et al., 2017; OLIVEIRA; MARTINS, 2014). As acGes de cooperacao,
nesse aspecto, deveriam dedicar-se a construcdo de estratégias destinadas a abalar as
estruturas dos mercados ilicitos transnacionais, explorados pelo crime organizado, criando
controles voltados ao carater econémico de tais mercados, com foco na demanda e no
consumo (ALMEIDA et al., 2017).

Essa complexidade do crime organizado transnacional, que o torna uma fendmeno
multifacetado, exige medidas de reacdo igualmente diversificadas, capazes de atingi-lo em
diversas frentes. Quando o Brasil faz a opgdo de securitizar sua agenda no tema, o pais limita
a analise do fenbmeno as abordagens de seguranca publica e defesa — e a cooperacdo com o
Paraguai € reflexo disso — 0 que ndo é suficiente para dar conta do problema. Assim sendo,

faz-se necessario olhar o crime organizado e seu enfrentamento sob um novo angulo,
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considerando as suas diversas implicacdes a vida dos individuos. Os Estudos de Paz podem
oferecer novos caminhos a essa discussao.

Considerado como uma ameaca a paz dos individuos e da sociedade, o crime
organizado transnacional € agente promotor de conflitos, violéncia e inseguranca. Nesse
aspecto, securitizar o crime organizado, isto €, trata-lo sob o viés da repressdo e das medidas
extraordinérias, ndo consegue conferir a seguranca almejada aqueles a quem deveria proteger
e, por consequéncia, a paz também fica comprometida. Em verdade, quando hd um aumento
na securitizacdo, aumenta-se a insegurancga, uma vez que o conflito persiste e se intensifica
(SANTOS, 2014).

Como agente promotor de conflitos, o crime organizado transnacional tem papel
central nos altos niveis de violéncia que atingem o Brasil, especialmente em sua fronteira
compartilhada com o Paraguai, territério onde se situam as principais rotas e nos estratégicos
dos circuitos dos mercados ilicitos transnacionais de drogas, armas e contrabando
(ALMEIDA et al., 2017).

A escolha da regido de fronteira entre Brasil e Paraguai para estabelecer tais rotas e
nos estratégicos para 0s mercados ilicitos ndo é baseada meramente em sua localizacdo
estratégica, e sim nas condi¢bes sociopoliticas e juridicas da regido. CondicBes essas que
levam em conta a “vulnerabilidade da populagdo, que vive das assimetrias e negocios da
fronteira, e fornece mao de obra barata para o transporte e armazenamento de mercadorias até
as facilidades juridicas e fragilidade institucional envolvendo os setores ‘legais’ da sociedade”
(ALMEIDA et al., 2017, p. 315-316).

A violéncia do crime, portanto, atinge mais profundamente a sociedade e os
individuos, manifestando-se para além do conflito armado. Pobreza e excluséo social —
instrumentos de violéncia estrutural — s&o, simultaneamente, causa e consequéncia da atuacdo
do crime organizado. Logo, pensar apenas em termos de repressdo ao crime quando se discute
estratégias de enfrentamento a questdo é ignorar as raizes de sustentagdo do fendmeno. E
insuficiente para garantir seguranca e paz porque produz medidas que agem diante das
ameagcas Vvisiveis ao invés de prevenir a emergéncia de estruturas vulneraveis que 0s grupos
criminosos podem explorar (COCKAYNE, 2011).

Nesse cenario, faz-se necessario que as politicas publicas sejam formuladas levando
em consideracdo o impacto multilateral das agdes do crime organizado sobre as comunidades
e os individuos. Manter as agdes estatais encapsuladas em modelos estanques, isto é, atuacdes
pontuais centradas apenas na esfera de seguranca publica, € um erro estratégico. Tais

mecanismos nao visam a enfrentar os problemas estruturais presentes na sociedade e que tanto



105

contribuem para aumentar os niveis de violéncia, tais como a auséncia de estratégias de
desenvolvimento sustentavel, os altos niveis de desemprego, a pobreza extrema e a
desigualdade (SAMPO; TRONCOSO, 2017). “Por el contrario, generan una falsa sensacion
de mejora en los problemas de seguridad publica cotidianos que termina por convertirse en
un espejismo, cuando en el mediano plazo las organizaciones supuestamente abatidas se
reconvierten y reestructuran” (SAMPO; TRONCOSO, 2017, p. 163).

Assim sendo, as politicas publicas precisam ser pensadas de maneira integrada, de
modo a abranger além das medidas tradicionais de seguranca publica, também politicas
sociais voltadas as areas mais suscetiveis a criminalidade. A inclusdo de politicas sociais na
estrutura das acOes estatais de seguranca, visando a promoc¢do da igualdade de direitos e da
justica social e orientadas ao desenvolvimento social pautado na ampliacdo das oportunidades
sociais dos mais pobres, tem o potencial de retirar as pessoas da condi¢do de vulnerabilidade
social e, dessa forma, reduzir as oportunidades de desenvolvimento do crime organizado
(ARAUJO, 2017).

A realidade de fronteira torna a integracdo de politicas de seguranca e de
desenvolvimento social um desafio ainda maior. No caso da fronteira Brasil-Paraguai, 0s
estudos realizados sobre a regido — trazidos no capitulo anterior - apontam uma crescente
insercdo da populacdo jovem mais pobre nas bases dos grandes empreendimentos criminosos
presentes na localidade; justamente uma das parcelas da populagdo mais vulneradas pela
violéncia estrutural. Uma realidade compartilhada por ambos os lados da fronteira.

Em contrapartida, as respectivas politicas publicas domésticas brasileiras e paraguaias
ainda sdo muito escassas quando se trata de desenvolvimento socioecondmico na regido de
fronteira®”. Quando a questdo é trazida para o ambito da cooperacdo entre os dois paises, 0
tema recebe ainda menos atencdo. Tanto o é que, dentre os 96 acordos de cooperagao
firmados entre Brasil e Paraguai, em um periodo de quase trinta anos, nenhum deles tratava
sobre questdes de desenvolvimento social para a zona de fronteira.

Ora, se a cooperacdo em Seguranca Publica e, até mesmo, em Defesa € reconhecida
como estratégia fundamental ao enfrentamento de grupos criminosos que se aproveitam da
porosidade das fronteiras para estabelecer as bases de seus empreendimentos; a cooperacao
destinada ao desenvolvimento social das zonas de fronteira também deve ser reconhecida
como medida essencial ao enfrentamento do crime organizado transnacional estabelecido na

regido.

8 No caso brasileiro, o tema chegou a assumir certa importancia na primeira década dos anos 2000, mas
encontra-se estagnado no momento (MARIE, 2017).
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Assim, ao pensar o crime organizado a partir da perspectiva ampla de paz e violéncia,
0s instrumentos de cooperacdo seriam capazes de abrigar um nimero mais abrangente de
acOes, estas voltadas para questbes muito mais amplas, como desenvolvimento
socioeconémico das regides de zona de fronteira, por exemplo, e assim, serem capazes de

diminuir a forga das organizagdes criminosas sobre a vida e a liberdade dos individuos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A nova realidade econdémica — global, em rede e informacional — trouxe novos
pardmetros de organizagdo econdémica, num movimento de liberalizagdo de fronteiras e
aumento da produtividade. A rapida adaptacéo do crime organizado transnacional a essa nova
I6gica de mercado proporcionou aos mercados ilicitos, controlados por essas organizacgdes,
igual salto em produtividade e acesso a novos mercados consumidores, que demandam cada
vez mais produtos e servicos.

A alta velocidade de expansdo do crime organizado veio acompanhada de uma
explosdo dos problemas a ele inerentes, que tomaram uma dimensdo tdo nociva e preocupante
ao ponto de fazer ascender o crime organizado ao patamar de ameaga a todo o sistema
internacional, a seguranca e a paz das sociedades, com forca destrutiva equiparada as guerras
e aos conflitos armados.

A ascensdo do fendmeno do crime organizado transnhacional ao patamar de nova
ameaca & seguranga internacional trouxe mudancas a maneira com a qual os atores
internacionais se posicionam diante do problema e como se comportam para combaté-lo. O
combate a tamanha ameaca exige uma concatenacdo de esfor¢os por parte dos governos e
organismos internacionais. Reconhece-se, enfim, que ndo ha espaco para desenvolvimento
sustentavel, exercicio de direitos de cidadania e promog¢do da paz num contexto em que 0
crime organizado, muitas vezes, se sobrepde ao proprio Estado e imp&e a sociedade seu modo
de governanca para consecucao de suas condutas delituosas.

A cooperacdo internacional aparece, assim, como a alternativa mais viavel para conter
0 avango desse empreendimento criminoso, cuja rede difusa de atuagdo, marcada por uma
logica empresarial, desafia 0 Estado e 0s organismos internacionais a criar novas estratégias
de enfrentamento.

Assim sendo, o presente estudo dedicou-se a analise da cooperagdo firmada entre o
Brasil e o Paraguai para fins de enfrentamento do crime organizado na fronteira entre ambos
0s paises. Buscou-se, assim, descrever como Brasil e Paraguai tém respondido ao problema da
criminalidade organizada na regido de fronteira compartilnada, em termos de cooperacao
internacional, num marco temporal que vai desde 1988 até 2017.

Nessa zona de fronteira em questdo se encontram as rotas mais tradicionais do tréafico
de drogas, de armas e de contrabando da América do Sul, assim como duas das mais

importantes zonas de fronteira brasileiras, estabelecidas entre as cidades de Foz do
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Iguacu/Ciudad del Este e Ponta Pord/Pedro Juan Caballero, e que ocupam papel de destaque
nas rotas criminais que se estabelecem na regido. A regido também é conhecida pelos altos
indices de mortes violentas, comumente associadas a atuacdo do crime organizado.

O reconhecimento de ambos os paises da necessidade de cooperar para enfrentar o
problema comum que os aflige, no caso, o crime organizado que opera grandes mercados
ilicitos e que tem em suas fronteiras um ponto estratégico, ja pode ser considerado um avango
interessante no tema do combate ao crime, que ainda se encontra muito atrelado as acdes
estatais meramente centradas no ambito domeéstico. Esse peso estratégico atribuido a
cooperacéo fica claro com a intensificagdo dos processos em torno da estipulacdo de novos
acordos e da renovacdo de outros ja existentes, especialmente a partir de meados dos anos
2000.

A estratégia brasileira de prevencdo e combate ao crime organizado que assola suas
fronteiras encontra-se presente no Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras (PPIF),
antigo Plano Estratégico de Fronteiras (PEF). Trata-se de politicas publicas voltadas as
questdes de seguranca publica e defesa que, embora carecam de institucionalizacdo e melhor
detalhamento de elementos primordiais a qualquer politica publica que tencione promover
mudancas efetivas em longo prazo, trazem em sua esséncia um espirito integrativo e
cooperativo inovador e importante. O PEF é também responsavel pela integracdo das forcas
nacionais de seguranca e das Forcas Armadas com vistas ao combate ao crime organizado
transfronteirico, medida que teve seguimento no PPIF.

A pesquisa identificou que o Brasil orienta sua politica publica para o crime
organizado transnacional apenas para questdes relacionadas a seguranca e defesa. Ao fazé-lo,
0 pais denota que ainda trata do tema tdo-somente no &mbito criminal, sem considerar que a
nova realidade econdbmica em que as organizagBes criminosas se inserem exigem acdes que
levem em conta o raciocinio puramente mercadolégico por elas adotado e intervenha ndo
apenas nas organizacgdes, mas também no mercado ilicito mantido.

Da mesma forma, esse enfoque na seguranca publica deixa de lado outro importante
aspecto da seguranca, que é a seguranca humana: o pais precisa empenhar-se mais no
desenvolvimento da faixa de fronteira, ndo apenas no aspecto econémico, mas principalmente
no ambito social, de modo a permitir que a pobreza e a exclusdo social ndo sejam
fomentadoras da criminalidade.

Nesse contexto, a cooperagdo firmada pelo Brasil com o vizinho Paraguai é reflexo
dessa logica de atuacdo. A pesquisa identificou que, ao longo de quase 30 anos de relacGes

cooperativas ininterruptas, 96 acordos foram celebrados entre Brasil e Paraguai, dentre os
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quais 14 dizem respeito a criminalidade na fronteira. Destes, apenas 8 destinam-se ao
enfrentamento do crime organizado na fronteira, sendo que metade deles encontra-se no
ambito da seguranca publica, e a outra metade, no &mbito da defesa. Nenhum dos acordos, no
entanto, tinha como objetivo a promog¢édo do desenvolvimento social da regido compartilhada
entre ambos 0s paises.

A ampliagdo do escopo dos acordos militares, que tradicionalmente versam sobre
defesa externa de territorio, para abarcar acdes de combate ao crime organizado e ao trafico
de drogas pode ser considerada um ponto marcante nessa cooperacao entre Brasil e Paraguai.
Ambos os paises demonstram ser partidarios da ideia de que a forca militar representa nédo
apenas um complemento a atuacdo policial, mas um elemento essencial na manutencdo da
seguranca interna e na contencdo do crime organizado, especialmente, do trafico de drogas.

A cooperacdo, no entanto, ndo se mostra tdo simples: as assimetrias de interesses
existentes entre o Brasil e Paraguai, aliada a uma histérica e persistente desconfianga mutua,
ainda representam grandes entraves a efetivacdo de politicas publicas univocas, capazes de
dar resposta efetiva ao problema da criminalidade organizada na fronteira.

Essa dificuldade em cooperar se reflete quando na execucdo de operacGes militares
conjuntas na regido de fronteira. O que se percebe € que a traducdo do teor dos varios acordos
em acles concretas ainda é pontual e incipiente, estando o Brasil ainda muito voltado a
promocdo de intervencgdes e operacOes internas, dispensando as oportunidades de construcéo
de medidas verdadeiramente conjuntas para o enfrentamento do problema do crime
organizado na fronteira. Ao mesmo tempo, para 0 Paraguai, as megaoperacgdes brasileiras sdo
vistas como acles intimidadoras e fonte de ainda mais desconfianca. Sdo obstaculos que
precisam ser superados caso realmente se pretenda levar adiante estratégias de combate a
criminalidade incidente na fronteira.

Dessa forma, tem-se que Brasil e Paraguai ainda tém muito a caminhar quando se trata
de cooperacéo internacional. O incentivo as acOes de cooperacdo com a finalidade de combate
ao crime transnacional € uma iniciativa importante e que tem se mostrado uma medida
acertada. A cooperagdo ainda é timida nesse aspecto, mas representa um passo significativo
na relagdo entre ambos os paises, com potencial para ir além dos temas de seguranca publica e

defesa nacional.
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