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RESUMO
O presente estudo analisa as formas organizacionais de governanga transfronteiriga

existentes na Triplice Fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina, regido marcada por
intensos fluxos econdmicos, sociais e culturais, mas também por desafios institucionais
decorrentes das diferencas legais e administrativas entre os trés paises. O objetivo central
da pesquisa consistiu em identificar e classificar as organiza¢des transfronteiricas
presentes na regido, sendo escolhidas trés organizagdes: GT Itaipu Saude, CODETRI e
Comando Tripartite, examinando suas caracteristicas estruturais, graus de
institucionalizagao e orientagdes, a partir do modelo analitico proposto por Zumbusch e
Scherer (2015). A investigagdo adotou abordagem qualitativa, descritiva e exploratéria,
fundamentada em pesquisa documental e analise de relatérios institucionais, documentos
oficiais, artigos cientificos e materiais produzidos pelas proprias organizagbes. Os
resultados demonstram que as organizagdes analisadas apresentam arranjos institucionais
distintos. Conclui-se que a regido abriga arranjos organizacionais diversos, cujo grau de
institucionalizacdo, composigdo e escopo tematico podem influenciar diretamente a
capacidade de coordenacdo e a efetividade da governanga transfronteirica. Além da
adaptacao estratégica, onde diferentes desenhos organizacionais coexistem para superar
barreiras burocraticas e responder as especificidades de cada setor, seja na saude, no
desenvolvimento regional ou na seguranga publica. Além disso, o estudo mostra que,
apesar de haver avancos significativos, persistem desafios relacionados a compatibilidade

normativa, continuidade institucional e fortalecimento das estruturas de cooperacao.

Palavras-chave: Governanga transfronteirica; Organizagdes Transfronteiricas; Triplice

Fronteira; cooperacao transfronteirica
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RESUMEN
El presente estudio analiza las formas organizacionales de gobernanza transfronteriza

existentes en la Triple Frontera entre Brasil, Paraguay y Argentina, una region marcada por
intensos flujos econdmicos, sociales y culturales, pero también por desafios institucionales
derivados de las diferencias legales y administrativas entre los tres paises. El objetivo
central de la investigacion consistio6 en identificar y clasificar las organizaciones
transfronterizas presentes en la regidn, seleccionandose tres organizaciones: GT Itaipu
Salud, CODETRI y el Comando Tripartito, examinando sus caracteristicas estructurales,
grados de institucionalizacion y orientaciones, a partir del modelo analitico propuesto por
Zumbusch y Scherer (2015). La investigacién adopté un enfoque cualitativo, descriptivo y
exploratorio, fundamentado en la investigacion documental y el andlisis de informes
institucionales, documentos oficiales, articulos cientificos y materiales producidos por las
propias organizaciones. Los resultados demuestran que las organizaciones analizadas
presentan arreglos institucionales distintos. Se concluye que la region alberga diversos
arreglos organizacionales, cuyo grado de institucionalizacion, composicion y alcance
tematico pueden influir directamente en la capacidad de coordinacion y en la efectividad de
la gobernanza transfronteriza. Se observa, ademas, una adaptacién estratégica donde
diferentes disefios organizacionales coexisten para superar barreras burocraticas y
responder a las especificidades de cada sector, ya sea en la salud, el desarrollo regional o
la seguridad publica. Adicionalmente, el estudio muestra que, a pesar de haber avances
significativos, persisten desafios relacionados con la compatibilidad normativa, la

continuidad institucional y el fortalecimiento de las estructuras de cooperacion.

Palabras clave: Gobernanza transfronteriza; Organizaciones Transfronterizas; Triple

Frontera; cooperacion transfronteriza
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ABSTRACT
This study analyzes the organizational forms of cross-border governance existing in the

Triple Frontier between Brazil, Paraguay, and Argentina, a region marked by intense
economic, social, and cultural flows, but also by institutional challenges stemming from legal
and administrative differences among the three countries. The central objective of the
research was to identify and classify the cross-border organizations present in the region,
with three organizations selected: GT Itaipu Saude, CODETRI, and the Tripartite Command.
The study examines their structural characteristics, degrees of institutionalization, and
orientations, based on the analytical model proposed by Zumbusch and Scherer (2015). The
investigation adopted a qualitative, descriptive, and exploratory approach, founded on
documentary research and the analysis of institutional reports, official documents, scientific
articles, and materials produced by the organizations themselves. The results demonstrate
that the analyzed organizations present distinct institutional arrangements. It is concluded
that the region harbors diverse organizational arrangements, whose degree of
institutionalization, composition, and thematic scope can directly influence coordination
capacity and the effectiveness of cross-border governance. Furthermore, a strategic
adaptation is observed, where different organizational designs coexist to overcome
bureaucratic barriers and respond to the specificities of each sector, whether in health,
regional development, or public security. Moreover, the study shows that, despite significant
advances, challenges persist regarding normative compatibility, institutional continuity, and

the strengthening of cooperation structures.

Keywords: Cross-border governance; Cross-border Organizations; Triple

Frontier; Cross-border cooperation
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12

1 INTRODUGAO

As regides de fronteira configuram espacgos de intensas dindmicas sociais,
politicas e econOmicas, nos quais coexistem desafios estruturais e oportunidades de
integracdo e vem se tornando objeto de estudo sob diferentes abordagens e disciplinas,
sobretudo quando vistos sob a 6tica da governancga transfronteirigca, entendida como a
articulagao entre atores estatais e ndo estatais em torno de arranjos institucionais capazes
de gerir interdependéncias e promover o desenvolvimento sustentavel (KR UGERet al.,
2024).

Nesse contexto, Perkmann (2003) define a cooperagao transfronteirica
como “um conjunto de praticas institucionais que visa a coordenagao de politicas publicas
entre unidades subnacionais localizadas em diferentes Estados”. Segundo Zumbusch e
Scherer (2015), “os sistemas de governancga transfronteiricos enfrentam mdultiplos desafios
de governanga que exigem um certo grau de institucionalizagdo ou solu¢gdes mais informais”
isso porque as atividades realizadas em conjunto nas regides de fronteira tém como
proposito reduzir os obstaculos criados pelas divisbes nacionais e, a0 mesmo tempo,
atender as necessidades de integragdo em areas como transporte, comércio, meio
ambiente e diferentes setores de politicas publicas. Ou seja, buscam equilibrar formas
formais e informais de governanca. (ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

Dessa forma, a cooperagao transfronteirica intensificou-se e gerou
possivelmente novas formas organizacionais. Um dos exemplos mais reconhecidos
ocorrem nos paises europeus, como as chamadas Euroregides, onde ha arranjos
institucionais estaveis que permitem coordenar politicas publicas, fomentar a mobilidade e

compartilhar infraestrutura entre municipios e regides de paises vizinhos.

No que tange a governancga transfronteirica, € fundamental destacar sua
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13
relacdo com a cooperagao transfronteirica. Enquanto a cooperacao pode ser compreendida
como uma pratica especifica ou pontual, a governancga transfronteirica caracteriza-se como
um processo continuo de coordenagao entre atores locais (sociedade civil, setor publico e
setor privado) voltado ao desenvolvimento e sustentado por iniciativas de cooperagéao entre

territorios fronteirigos.

Nesse sentido, as organizagdes transfronteiricas constituem elemento
fundamental da dimensao institucional da governanca em regides de fronteira. Essas
organizagdes podem assumir diferentes formatos institucionais, como comités de fronteira,
conselhos binacionais, consorcios intermunicipais, agéncias de desenvolvimento regional
ou eurorregides e tém como propdsito central superar as barreiras impostas pelas fronteiras
nacionais, promovendo a articulagao de solugbes compartilhadas (ZUMBUSH; SCHERER,

2015).

No contexto da América Latina, existem algumas formas organizacionais
que surgiram das iniciativas de cooperacéao transfronteirica. Como exemplo, a criacédo do
Conselho do Desenvolvimento da Regido Trinacional do Iguacu (CODETRI), na triplice
fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina, composta pelas cidades de Foz do Iguagu,
Ciudad del Este e Puerto Iguazu que debatem acgdes para promover a integracao turistica

e o desenvolvimento econdmico trinacional.

Ao todo, o Brasil possui nove triplices fronteiras, porém a que tem maior
expressividade € entre Brasil, Paraguai e Argentina em razdo do seu grande potencial
comercial, atrativos turisticos e urbanizagao, e um exemplo dessa dinamica econémica e
social que se diferencia de outras regides do Brasil (POLON apud AVELAR; SCHNEIDER,
2019).

Apesar de ser uma regiao onde a populagao das trés nacionalidades pode
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14
compartilhar o mesmo territério nos principais pontos turisticos e comerciais das trés
cidades, ou seja, da integracdo cotidiana, as estruturas institucionais, leis e interesses
diferentes, tende a se tornar complexa a realizagéo de acdes e politicas publicas na regiao
transfronteirica (AVELAR; SCHNEIDER, 2019). Sabendo que essas praticas podem ocorrer
tanto em nivel formal, por meio de programas e acordos institucionais, quanto em nivel
informal, a partir das interagdes cotidianas entre comunidades locais, organizagdes civis e
agentes econémicos (GONZALEZ GOMEZ; GUALDA, 2014), por se tratar de uma
localidade que esta atrelada as normas de cada pais, as agdes conjuntas demandam
vontade politica e capacidade técnica em que os acordos sejam benéficos a todos os
envolvidos.

Partindo desse pressuposto, Sohn & Giffinger (2015) apontam que a
governanga transfronteirica representa “a institucionalizagéo progressiva das interagdes
transfronteiricas, integrando multiplos atores e escalas em um sistema de gestao territorial
compartilhado”. Ela parece ter como desafio conciliar interesses locais e externos,
assumindo como principal fungdo a formulagdo de estratégias integradas que articulem
atores publicos e privados, o Estado e diferentes niveis de governo visando a melhoria dos
resultados, tendo um “papel importante de criar base para mobilizar os interesses e
recursos regionais por meio das fronteiras” (GREYCK, 2021 apud FURTADO, 2022).

Entendendo organizacgbes transfronteiricas como entidades criadas para
institucionalizar a cooperagao entre regides situadas em lados opostos de fronteiras
nacionais (PERKMANN, 2007), o presente estudo tem como foco analisar as formas
organizacionais de cooperacao transfronteirica na regiao de fronteira entre Brasil, Paraguai
e Argentina, situados os municipios de Foz do Iguacgu, Ciudad del Este e Puerto Iguazu.

A regido da Triplice Fronteira estrutura-se como uma metrépole

transfronteirica integrada, na qual Foz do Iguagu consolidou-se historicamente a partir de
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15
uma Colbénia Militar instituida para defesa e povoamento. Seu desenvolvimento foi
acelerado por marcos de infraestrutura, como a Ponte da Amizade e a Usina de ltaipu,
embora o fim das obras desta ultima tenha desencadeado desafios sociais, como
desemprego e crescimento desordenado (POLON apud AVELAR; SCHNEIDER, 2019).

Em contrapartida, Ciudad del Este, fundada estrategicamente em 1957
para a colonizacdo do leste paraguaio (VANGUARDIA, 2025), tornou-se 0 municipio mais
populoso da regidao, com mais de 325 mil moradores (WOJCIECHOWSKI, 2024). A cidade
firmou-se como um dos maiores centros comerciais globais e destaca-se por sua intensa
multiculturalidade (CARDIN apud AVELAR; SCHNEIDER, 2019).

Ja Puerto Iguazu, na Argentina, manteve sua trajetéria atrelada a
exploracao turistica e ambiental, impulsionada pela criacdo do Parque Nacional em 1902.
Considerada a menor cidade do trio, sua economia sustenta-se fundamentalmente na
hotelaria, gastronomia e atrativos naturais, preservando sua identidade histérica ligada as
Cataratas (PUERTO IGUAZU).

A triplice fronteira, portanto, € uma regidao de complexas dindmicas sociais
e econdbmicas, compartilhando um mesmo territério, apesar de cada pais possuir a sua
delimitacao territorial, criando um espago geografico. De acordo com Santos (1985), o
espaco constitui-se como resultado da forma de organizacdo da sociedade, sendo
compreendido como reflexo da sociedade global. E composto por diferentes elementos
como as pessoas, instituicdes, empresas, as infraestruturas, cada qual desempenhando
uma funcéo especifica na conformacdo do espacgo social e a cada momento historico,

assumem novas posi¢des dentro do sistema espacial.

1.1 PROBLEMA DE INVESTIGACAO
O problema de investigacao refere-se aquilo que se deseja explicar a partir
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16
do trabalho do investigador, a questdo norteadora que delimita e orienta a investigagao
cientifica (LAKATOS; MARCONI, 2010). Com isso, prop6s-se realizar um estudo sobre trés
formas organizacionais sobre as quais tais iniciativas de cooperagéo se estruturam e se
integram, sendo elas: GT Saude, CODETRI e Comando Tripartite. O problema de
investigacao esta evidenciado na seguinte pergunta:

Que formas ou tipos de organizagdes transfronteiricas existem atualmente
na regiao da triplice fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina no ambito de iniciativas de
cooperagao e governanga transfronteirica?

A partir da definicado, delimitou-se os seguintes objetivos para direcionar o

estudo.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Obijetivo Geral
Caracterizar trés organizacgdes transfronteiricas que existem atualmente na

regiao da ftriplice fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina (GT Saude, CODETRI,

Comando Tripartite) no ambito de iniciativas de cooperagao e governanca transfronteirica.

1.2.2 Objetivos Especificos
a) Caracterizar as trés diferentes formas organizacionais de governanca transfronteirica

escolhidas presentes na regiao fronteirica entre Brasil, Paraguai e Argentina;

b) Descrever as caracteristicas (tempo, estrutura, participantes/atores, normas) destas e
caracterizar as redes de atores publicos, privados e da sociedade civil envolvidos nas
iniciativas de cooperacao que moldam estruturas de governanca transfronteirica;

c) Classificar as formas organizacionais de governancga transfronteirica da regidao conforme

as categorias de Zambush e Scherer (2015).
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1.3 JUSTIFICATIVA

As regides de fronteira constituem um espago geografico marcado por
dindmicas peculiares que se diferenciam das demais localidades do territorio, e “sua
proliferacdo na década de 1980 elevou a importancia do estudo de fronteiras e regides
fronteiricas sob diferentes abordagens e disciplinas” (HOUTUM, 2000 apud VILLANUEVA;
SETA, 2021). Nesse sentido, a triplice fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina € um
exemplo de regido marcada por intensos fluxos de pessoas, mercadorias e capitais, além
de expressiva diversidade cultural. Essa regido, que articula a integragcdo cotidiana e
barreiras institucionais, apresenta tanto oportunidades de desenvolvimento quanto desafios
de coordenacgao politica e social. Nesse contexto, a analise das iniciativas de cooperacao
transfronteirica torna-se relevante, uma vez que permite compreender como diferentes
atores estatais e nao estatais buscam superar os desafios compartilhados e construir
mecanismos de governanga capazes de promover politicas publicas e agdes que
beneficiem os trés paises.

Nos ultimos anos, a nogao de governanga consolidou-se como um conceito
central no campo da politica e da gestao publica, passando a ser amplamente empregada
também nas pesquisas voltadas para os estudos transfronteiricos (HALL, 2011 apud
FURTADO, 2022). Assim sendo, o estudo pode contribuir para o avango das discussoes
sobre governancga transfronteirica na América Latina, um tema ainda incipiente quando
comparado a literatura europeia. Além disso, ao investigar a triplice fronteira, o trabalho
oferece subsidios tedricos para compreensao de como se estruturam as formas de
organizacao social, institucional e econémica em um espag¢o marcado por diferencgas legais,
politicas e administrativas.

Outrossim, no ambito social e politico, a pesquisa pode contribuir com a
necessidade de identificar caminhos que fortalegam a cooperagao regional e que ampliem
a efetividade das politicas publicas na regido, visto que é necessario a presenca de
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investimentos em infraestrutura, vontade politica em elaborar leis, regulamentos e normas

especificas para a regiao e politicas publicas consistentes (AVELAR; SCHNEIDER, 2019).

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

O presente trabalho consta com o capitulo um, sendo a parte introdutéria.
O segundo capitulo aborda o referencial tedrico, contextualizando com temas sobre
governanga transfronteirica, cooperagao regional, integracdo e fronteiras, seguido da
listagem das iniciativas de cooperagao na regido. O terceiro capitulo inclui o procedimento
metodoldgico que constituira a investigagdo, com o método estudo, como se realizara a
coleta, tratamento e analise dos dados.

O resultado da investigagao sera o quarto capitulo, com detalhes do objeto
de estudo, as caracteristicas das estruturas que fomentam a governancga transfronteirica,
suas caracteristicas e mecanismos e os fatores que promovem ou dificultam a consolidagao
de agdes conjuntas. No quinto e ultimo capitulo, apresenta-se as consideragdes finais, bem

como as limitagcdes durante a pesquisa e sugestdes para trabalhos futuros.

Versdo Final Honol ogada
22/ 12/ 2025 09: 33



19

2 REFERENCIAL TEORICO

Neste capitulo, apresenta-se o0s principais conceitos para encaminhar a
investigacdo. Inicialmente, parte-se de uma contextualizagdo sobre fronteiras, cooperagao,
governanga transfronteirica, organizagdes transfronteiricas, para posteriormente
apresentar as principais iniciativas de cooperagao transfronteiri¢a, finalizando com a analise

sobre suas caracteristicas e estruturas.

2.1 COOPERACAO TRANSFRONTEIRICA

O estudo das fronteiras apresenta trajetdrias distintas entre a Europa e a
América Latina, sendo essa mais recente, enquanto a cooperacao transfronteirica tem sido
amplamente analisada em paises europeus, refletindo contextos historicos, politicos e
institucionais especificos de cada regiao.

Primeiramente, as fronteiras foram historicamente compreendidas como
entidades fixas e estaveis, responsaveis por delimitar os territérios estatais e garantir a
soberania nacional. Essa visdo, vinculada ao chamado “nacionalismo metodolégico”,
reforcou a ideia de que o Estado-nagao seria a forma legitima e natural de organizacao
politica, com suas fronteiras funcionando como limites absolutos da territorialidade (PAASI,
2007).

Entretanto, a partir dos processos de globalizagcédo e da intensificagao dos
fluxos econdémicos, culturais e informacionais, emergem novos debates que problematizam
essa concepgao estatica. Segundo Paasi (2007), as fronteiras ndo devem ser reduzidas a
meras linhas no mapa, mas entendidas como processos sociais complexos,
constantemente produzidos e reproduzidos por meio de praticas discursivas, instituicdes,

narrativas historicas e politicas de identidade.
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No estudo das territorialidades contemporaneas, portanto, a fronteira deve
ser compreendida ndo apenas como uma linha que separa Estados, mas como um espaco
socialmente construido, dotado de multiplas dimensdes. Segundo Kralich, Benedetti e
Salizzi (2012), a fronteira constitui um conjunto de lugares ou uma faixa espacial que pode
ser fixa ou movel, de largura variavel e localizada em ambos os lados do limite internacional.
Diferentemente do limite, este entendido como uma linha de demarcacao, a fronteira
expressa a territorialidade, revelando relagdes e conflitos de poder derivados do controle
de areas especificas.

Nesse sentido, as fronteiras podem ser instituidas de forma deliberada
pelos Estados ou podem emergir de movimentos sociais n&o planejados, sempre que exista
a intencdo de cruzar um limite estabelecido. O que confere significado a fronteira é a
mobilidade de pessoas e bens através do limite, na medida em que esta possa afetar, real
ou potencialmente, os interesses de quem exerce o controle territorial (Kralich; Benedetti;
Salizzi, 2012, p. 115-116). Dessa forma, ou a fronteira deve ser vista como um espago
dinamico, e ndo como uma categoria estatica ou meramente cartografica. Trata-se de um
espago onde se condensam tensdes, negociagdes e estratégias de reprodugao social,
sendo, ao mesmo tempo, barreira e ponte entre sociedades (KRALICH; BENEDETTI,
SALIZZI, 2012).

Desse modo, a regidao de fronteira de Foz do Iguagu, mesmo com a
delimitacao territorial de cada pais, configura-se um espaco geografico compartilhado. Um
espago que é marcado pela cultura, condicdbes econbmicas, sociais e histéricas
semelhantes entre os paises da fronteira, o que implica também no enfrentamento de
desafios comuns (FILIPPIM et al., 2014 apud SILVEIRA, 2019). Os problemas fronteiricos
sdo negligenciados com frequéncia diante das questdes de ordem nacional; entretanto,

mesmo marcadas por conflitos, as areas de fronteira configuram-se como espacos que
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possibilitam oportunidades de cooperagao voltadas ao desenvolvimento (FILIPPIM et al.,

2014).

Diante desse contexto, as regides de fronteiras manifestam-se tanto
desafios quanto oportunidades de cooperagdo, envolvendo novos atores, tanto
governamentais quanto ndo governamentais, e promovendo a gestdo do desenvolvimento
através de uma governanga em rede, visando solucionar problemas complexos em um
territorio determinado (ALCANIZ, 2008 apud CHAPARRO, 2021). Nesse sentido, a literatura
aborda diferentes conceitos relacionados a cooperacgao transfronteirica. Segundo Silva

(2015, p. 93):

A cooperagao em si pode ser entendida como uma postura que leva a um conjunto
de iniciativas que envolvam pelo menos dois parceiros distintos na prossecucéao de
objetivos comuns, implicando um trabalhar conjunto. Aplicado a um contexto
fronteirico, a cooperagao transfronteirica torna a fronteira um local (e motivo) de
encontro entre estes parceiros, sejam entidades e/ou grupos regionais ou locais,
para conjuntamente procurar desenvolver territérios envolventes e adjacentes desta
linha administrativa, e dai a pertinéncia da contextualizagdo do desenvolvimento
regional.

Isso significa que a cooperacgao transfronteiriga possibilita a participagao
ativa de diversos atores, tanto publicos quanto privados, com o objetivo de formar uma rede

e alcancar resultados nos territorios de fronteira.

O conceito de cooperacao transfronteirica também é compreendido pelo

Conselho da Europa (2003, p. 6, apud SILVA, 2015, p. 93) da seguinte maneira:

A cooperacéo bilateral, trilateral ou multilateral entre autarquias locais e regionais
(podendo ainda envolver atores da esfera semipublica ou privada) de regibes
limitrofes, ou separadas por mar e que tem por principal objetivo a integragéo de
regides separadas por fronteiras nacionais que enfrentam problemas comuns e que
carecem de solugdes comuns.

Assim sendo, pode-se compreender a partir dos dois conceitos
apresentados, a relevancia da cooperacao transfronteirica para superar os problemas

comuns, envolvendo diferentes atores e condicbes que possibilitam, de maneira
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colaborativa, o enfrentamento dessas questdes. Além disso, de acordo com Medeiros (2011
apud SILVA, 2015), trata-se também de um contexto que busca reduzir as diferengas
administrativas e juridicas (consideradas um dos maiores obstaculos a prépria cooperagao)

entre os Estados-membros, promovendo estruturas de funcionamento mais transversais.

Segundo Zumbusch e Scherer (2015), “as cooperagdes transfronteiricas
podem apresentar enormes diferengas de escala, desde cooperagdes eurregionais de
areas diretamente vizinhas ou de cidades-regides transfronteiricas, de um lado, até grandes
cooperagdes de carater mais transnacional”, ou seja, pode ser entendida como um
processo que varia desde a articulagao de iniciativas locais entre territoérios vizinhos até a
formacédo de grandes arranjos internacionais. Essa variedade de dimensdes evidencia a
necessidade de considerar as particularidades de cada territorio e a capacidade de
articulagdo dos atores envolvidos, ja que cada nivel de cooperagcao exige estruturas

institucionais e estratégias préprias para alcangar resultados consistentes.

Embora também se utilize com frequéncia o termo cooperacgao
transfronteirica, ele também se aproxima do conceito de governancga transfronteiriga.
Segundo Silva (2015, p. 97) “é natural que no contexto globalizado surjam e cresgam as
formas de governanca transnacionais, nomeadamente transfronteiricas”. Nao obstante,
Perkmann (2003) define a cooperacao transfronteirica como “um conjunto de praticas
institucionais que visa a coordenacgao de politicas publicas entre unidades subnacionais
localizadas em diferentes Estados”. Ou seja, a cooperagao transfronteirica refere-se a
interagdes voluntarias entre atores situados em diferentes lados de uma fronteira
internacional com o objetivo de resolver problemas comuns, promover o desenvolvimento

regional, facilitar o intercambio e fortalecer relagdes de boa vizinhanca.

Ao tratar da governancga, torna-se essencial evidenciar a relagéo entre ela
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e a cooperacao transfronteirica. Enquanto esta pode ser vista como uma pratica pontual, a
governanga transfronteirica refere-se a um processo continuo de coordenagao local
(envolvendo sociedade civil, setor publico e setor privado) orientado ao desenvolvimento e
sustentado por iniciativas de cooperacao transfronteirica. Na préxima secdo, serao
discutidos os conceitos de governangca em termos gerais, bem como a governanga

transfronteiriga.

2.2 GOVERNANCA TRANSFRONTEIRICA
O conceito de governanca é flexivel e possui varios aspectos, o que permite
diferentes formas de andlise. E usado em diversos setores da sociedade e pode variar

conforme a perspectiva adotada.

A palavra governanga tem origem em um termo grego que significa diregao,
referindo-se ao ato de conduzir a sociedade e a economia em diregao a objetivos coletivos,
um processo que envolve a definicdo de metas e a escolha dos meios adequados para
alcancga-las (PETERS, 2013). No cenario contemporaneo, marcado por problemas
complexos e interdependentes, a governanga é vista como um instrumento indispensavel
para coordenar ag¢des. A governancga pode ser compreendida como a capacidade do Estado
de governar, isto €, sua aptiddao para gerir recursos econémicos e sociais, implementar

politicas publicas e assegurar sua continuidade e efetividade (DOMINGUES FILHO, 2004).

Sob essa perspectiva, Savage e Osborne (2011 apud FURTADO, 2022)
destacam que ha diferentes formas de governanca, as quais podem ser compreendidas
como um conjunto de redes voltadas a condugao da sociedade e da economia na busca
por interesses comuns. Como por exemplo, a governanga publica, que segundo Martins e
Marini (2014) “é capacidade de governo; € governar em rede de forma colaborativa; é

governar orientado para resultados; todos estes elementos juntos para gerar valor publico
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sustentavel”.

No contexto fronteirico, 0 avango dos estudos sobre governanga nas areas
de fronteira representou uma oportunidade para ampliar a eficiéncia, promover arranjos
institucionais mais adequados as regides transfronteiricas, além de aproximar teoria e
pratica (VILLANUEVA; SETA, 2021). Dessa forma, a governanga € aqui delimitada no
contexto territorial, também conhecida por governanca territorial. De acordo com Dallabrida
(2011 apud SILVEIRA, 2019) esta concepg¢ado engloba as “iniciativas ou agdes que
expressam a capacidade de uma sociedade organizada territorialmente, para gerir os
assuntos publicos a partir do envolvimento conjunto e cooperativo dos autores sociais,
econdmicos e institucionais”. Além disso, envolve processos de exercicio da autoridade que
abrangem diferentes atores territoriais, mobilizando o capital social, intelectual, politico e
econdmico existente no territério, com o objetivo de promover um desenvolvimento que
busque a coesdo em multiplos niveis, incluindo a participacdo ativa da populacao local

(MEDEIROS, 2011 apud DA SILVA, 2015).

Sob essa perspectiva, a governanca territorial refere-se a capacidade de
articular e coordenar atores, instituicbes e recursos em um determinado territério, com
vistas a promover o desenvolvimento de forma integrada e sustentavel. Ela se apoia em
dois pilares principais: de um lado, o desenvolvimento regional, que busca reduzir
desigualdades e fortalecer as potencialidades locais; de outro, os arranjos organizacionais,
que estruturam a cooperagdo entre atores publicos, privados e da sociedade civil

(DALLABRIDA, 2011 apud SILVEIRA, 2019).

Sabendo que ha diferentes tipos de governanga que podem ser
compreendidos como redes de articulacdo voltadas a conduzir a sociedade e a economia

na busca de interesses coletivos (SAVAGE; OSBORNE, 2011), no contexto das regides
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fronteiricas, o conceito da governancga transfronteirica surgiu da criagdo de espagos de
interagao entre regides vizinhas e do desenvolvimento de mecanismos proprios de gestao
nas areas de fronteira (MIKHAILOVA, 2014 apud FURTADO, 2024). Partindo disso, Kruger
et al (2020) aponta que, assim como ocorre com o termo governanga, a governanga
transfronteirica apresenta multiplas concepc¢des e distintos aportes tedricos provenientes

de diversas areas de analise.

Nessa perspectiva, Sohn & Giffinger (2015) apontam que a governanga
transfronteirica representa “a institucionalizagdo progressiva das interagdes
transfronteirigas, integrando multiplos atores e escalas em um sistema de gestao territorial
compartilhado”. Pois refere-se a construgao de arranjos institucionais, formais ou informais,

que regulam e organizam a cooperacgao entre diferentes niveis de governo e outros atores

em areas de fronteira, frequentemente com apoio de estruturas supranacionais.

De acordo com Villanueva, Kidokoro e Seta (2023), a governancga
transfronteirica pode ser entendida como um processo dindmico de coordenagao entre
multiplos atores, e se estrutura a partir de principios como experiéncia compartilhada,
construcdo do Estado-nagao, diferengas de escala e relagbes de poder, desdobrando-se
em processos continuos de produgao de conhecimento, articulagdo de redes, tomada de
decisdo, implementagao e avaliagdo, contribuindo para a integragao e o desenvolvimento

regional.

Segundo o conceito trazido por Zumbusch e Scherer (2015), trata-se de um
conjunto de instituicbes de cooperagao transfronteirica, estruturadas de maneira diversa
entre multiplos atores (sobretudo em nivel subnacional), com a finalidade de enfrentar os
desafios decorrentes da existéncia de uma fronteira nacional compartilhada. Em termos

gerais, a governanca transfronteirica € vista como a necessidade de alinhar politicas e
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administrar interdependéncias entre fronteiras para alcangar melhores resultados
(KRUGER et al, 2020 apud FURTADO, 2022). Nesse contexto, tendo o entendimento que
a governanca transfronteirica pode ser compreendida como um sistema de coordenagao
politica, institucional e social que busca articular diferentes atores em regides que
ultrapassam fronteiras nacionais, existem as organizagdes transfronteiricas que constituem
0s principais instrumentos por meio dos quais essa governanga se materializa, pois séo
elas que estruturam, implementam e operacionalizam os processos cooperativos. Sobre as

organizagdes transfronteiricas sera apresentada no ponto seguinte.

2.3 ORGANIZACOES TRANSFRONTEIRICAS

As organizagdes transfronteiricas sao parte essencial da dimensao
institucional da governanga em areas de fronteira. Elas podem apresentar formas variadas
de formatos institucionais, como comités de fronteira, conselhos binacionais, consorcios
intermunicipais, agéncias de desenvolvimento regional ou eurorregides, e tém como
principal fungdo superar as limitagdes impostas pelas fronteiras nacionais para articular
solugdes conjuntas (ZUMBUSH; SCHERER, 2015). Portanto, desempenham papel

estratégico na articulagcédo de atores, recursos e politicas entre paises vizinhos.

De acordo com Perkmann (2007), as organizagdes transfronteiricas sao
“‘entidades criadas para institucionalizar a cooperagao entre regides situadas em lados
opostos de fronteiras nacionais, frequentemente com apoio da Unido Europeia ou outros
atores supranacionais”. Pois sao entidades formais criadas para operar em contextos de
fronteira, com o objetivo de facilitar, implementar ou coordenar acdes e projetos de

cooperacgao entre territorios localizados em diferentes paises.

Dessa maneira, de acordo com Zambush e Scherer (2015), as

Versdo Final Honol ogada
22/ 12/ 2025 09: 33



27
organizagdes transfronteiricas ndo devem ser entendidas apenas como estruturas
administrativas, mas como instrumentos de governanga sustentavel, pois viabilizam
processos de participagdo, negociacdo e tomada de decisdo conjunta entre multiplos
atores. Além disso, sdo fundamentais para garantir continuidade institucional em contextos

em que a alternancia politica ou as diferencas de escala poderiam fragilizar a cooperagao.

Essas estruturas organizacionais tendem a se constituir em resposta aos
problemas comuns que emergem nas regides de fronteira, considerando a complexidade
inerente de cada territério. Zambush e Scherer (2015) para melhor compreender as
organizagodes transfronteiri¢cas, analisaram a partir de duas dimensdes principais: o grau de
institucionalizacéo (forte ou fraca) e a orientagdo das iniciativas (territorial ou funcional).
Quando a institucionalizagéo é forte, observa-se a existéncia de uma base juridica formal,
estatuto legal, financiamento proprio e érgaos de decisao estruturados, o que garante maior
estabilidade e continuidade as agbes a longo prazo. Em contrapartida, a institucionalizagao
fraca caracteriza-se por arranjos mais informais e flexiveis, que dependem fortemente da
vontade politica e tendem a ser mais frageis, pois possuem estrutura organizacional mais
simples, perspectiva de curto ou médio prazo e com pouco envolvimento politico

(ZAMBUSCH; SCHERER, 2015 apud MARCHI, 2022). Sao apresentadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Institucionalizagao forte versus fraca.

FORTE FRACO
Composigao representantes fechados e aberto, flexivel
definidos
Forma juridica estatuto juridico definido (direito arranjos de rede flexiveis (direito
publico) privado)
Estrutura organizacional existéncia de diversos 6rgaos, de Estrutura simples, complexidade
forma complexa modesta
Tomada de decisao votacdo majoritaria consenso, votos unanimes
Carater das decisoes carater vinculativo, obrigatério nao vinculativo, sem obrigacéo
Envolvimento politico especializagao politica e setorial varios especialistas, administracéo
Perspectiva temporal perspectiva de longo prazo perspectiva de curto ou médio prazo

Fonte: ZAMBUSCH & SCHERER, 2015.
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Quanto ao tipo de orientagao, as estruturas organizacionais com orientagéo

territorial, predominam intera¢des de cima para baixo e a atuacio de atores publicos, sendo
capazes de lidar com multiplas tarefas e agendas amplas dentro de seu territorio bem
delimitado. Por outro lado, as organizagbes com orientagao funcional tendem, em ideias
condi¢des, a adotar uma forma de organizagdo mais aberta e flexivel. Atores de diferentes
origens e setores interagem horizontalmente, guiados por interdependéncias e interesses
funcionais, em uma configuracdo variavel. Nesses casos, sdo as interdependéncias
funcionais (e ndo as fronteiras administrativas, setoriais ou geograficas) que orientam o foco

das cooperagdes transfronteiricas (ZAMBUSCH; SCHERER, 2015). Como ¢é visto no

Quadro 2.
Quadro 2 - Orientagao territorial versus funcional.
Orientagao territorial Orientagao funcional
Padrao estrutural de Vertical, hierarquico Horizontal, baseado em rede
interacao
Forma juridica Principalmente atores publicos Integracao de atores privados ou
sociais, de especialistas tematicos
Tipo de atores/membros existéncia de diversos 6rgaos, de Estrutura simples, complexidade
forma complexa modesta
Escopo tematico Amplo, com diversas tarefas Estreito, foco em uma tarefa
especifica
Escala geografica Limites congruentes e estaveis Limites difusos e variaveis
(idénticos as entidades dependendo da questao especifica

administrativas)
Fonte: ZAMBUSCH & SCHERER, 2015.

Em sintese, neste capitulo foram apresentados os conceitos que orientam
o presente trabalho de pesquisa, iniciando-se pelas fronteiras e cooperacao fronteirica,
seguindo pelas caracteristicas e estruturas da governanca, e finalizando com as
organizacbes transfronteiricas. No capitulo seguinte, sera apresentada a secao

metodoldgica da pesquisa.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Tendo como objetivo analisar que formas ou tipos de organizagdes
transfronteiricas existem atualmente na regido da triplice fronteira entre Brasil, Paraguai e
Argentina no ambito de iniciativas de cooperagao e governanga transfronteiri¢a, este estudo
adotou uma abordagem descritiva e exploratoria. Segundo Sampieri (2014), estudos
descritivos tém como objetivo identificar e detalhar as principais propriedades e
caracteristicas de um fendbmeno, além de descrever tendéncias observadas em um grupo
ou populagdo. Assim como estudos exploratérios sao utilizados quando o objetivo é
investigar um tema pouco estudado ou inovador, permitindo uma aproximagao inicial e a
compreensao preliminar do fendmeno, considerando suas multiplas dimensbes e

promovendo um levantamento preliminar de informacdes relevantes para a analise.

Em suma, a pesquisa desenvolvida apresenta carater exploratério e
descritivo, pois permite compreender em profundidade o objeto de estudo, identificando
suas principais caracteristicas. Esse tipo de abordagem também possibilita relacionar os
dados coletados no trabalho de campo com as teorias discutidas no Capitulo 2, favorecendo

a analise critica e o alcance dos objetivos estabelecidos na investigagao.

Quanto ao tipo de pesquisa, optou-se, portanto, por uma abordagem
qualitativa. De acordo com Sampieri (2014), a abordagem qualitativa busca principalmente
a ampliacao e diversificacdo dos dados e das informagdes, permitindo uma compreensao
mais aprofundada e detalhada do fenbmeno estudado. No presente estudo, essa
abordagem possibilita investigar interagbes e processos de governanga € como ocorre
entre diferentes atores transfronteiricos além de analisar quais formas ou tipos de
organizacoes transfronteiricas existem atualmente na regido da Triplice Fronteira no ambito

das iniciativas de cooperagao. A investigacao sera através de revisdes de documentos
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institucionais, relatérios oficiais, artigos cientificos e materiais produzidos por organizagoes
atuantes na area, a fim de identificar padrdes de atuagao, objetivos comuns e dindmicas de
coordenacao entre os diferentes agentes. De igual modo, a pesquisa qualitativa permite
interpretar o contexto social e politico no qual essas organizagbes estdo inseridas,
contribuindo para uma analise contextualizada dos mecanismos de governancga
transfronteirica presentes na regido. A relagdo dos documentos analisados € descrita no

Quadro 3.

Quadro 3. Relacado de documentos analisados.

Organizagao Origem/Forma

.. Documento Tipo de documento Data =
Transfronteirica de obtengéao

_ ) Regimento Interno 2021 Site GT Saude

GT ltaipu Sadde 2 Site GT 2025  Site GT Saude

Noticia “Ecossistema de = 2024 Site CODEFOZ
Inovagao Trinacional é
oficializado”

Noticia “Codetri forma 2025 Site CODEFOZ
camara técnica
4 trinacional para unir
forcas na defesa do
consumidor”

Noticia “CODETRI 2024 | Site CODEFOZ
reunira autoridades na
5 fronteira para debater
abertura da Ponte da
Integracao”
Noticia “Planejamento 2024 | Site CODEFOZ
Estratégico fortalece
integracao fronteiriga”
CODETRI
Noticia “CODETRI 2025 | Site CODEFOZ
avanga na
7 institucionalizagdo com
aprovacgao de termo para
conselhos e regimento”
Noticia “Conselho de 2023 Site CODEFOZ
desenvolvimento das
Trés Fronteiras elege
nova diretoria”
Trabalho de Conclusao 2021 Biblioteca Digital
de Curso “Capacidad de UNILA
Gobernanza
Transfronteriza: el caso
del Consejo de
Desarrollo Trinacional”
10 Capitulo de livro 2022 Pesquisas online
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Comando
Tripartite

do estudo, a saber, o GT Saude, CODETRI e Comando Tripartite.

11

12

13

14

15

16

“Organizagbes
transfronteiricas e a
governanga para o
desenvolvimento
sustentavel de regides
de fronteira”

Noticia “Brasil firma novo
acordo de cooperagao
policial com Argentina e
Paraguai para reforgar
seguranc¢a na Triplice
Fronteira”

Artigo académico “A
importancia do comando
Tripartite de Cooperacgao
Policial para a regiao de
fronteira: caso do
Paraguai e Brasil”
Dissertagao “As
cooperagdes policiais
internacionais em
fronteiras, do local ao
global: o comando
tripartite na triplice
fronteira de Argentina,
Brasil e Paraguai.”
Noticia “PF sedia
encontro do Comando
Tripartite em Foz do
Iguagu/PR”

Noticia “Workshop de
Inteligéncia da Triplice
Fronteira fortalece
cooperagao entre Brasil,
Paraguai e Argentina no
combate ao crime
organizado”

Dissertacao “Cooperacao
Policial na Triplice
Fronteira: o Comando
Tripartite e a Governanga
Securitaria”

Fonte: elaboragéo propria.

2025

2024

2019

2023

2023

2025

31

Site GOV

Pesquisas online

Biblioteca Digital
Unioeste

Site GOV

Site GOV

Biblioteca Digital
UNILA

Foram selecionadas, por conveniéncia, trés organizagdes para a realizagao

De acordo com Marconi e Lakatos (2003), os procedimentos metodoldgicos

de uma pesquisa qualitativa exigem a utilizagdo de técnicas que possibilitem a coleta e

analise detalhada das informacdes, favorecendo a interpretacdo e a compreensao do

fendmeno estudado. Dessa forma, a coleta de dados sera realizada por meio de pesquisa
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documental e bibliografica, englobando fontes primarias e secundarias que abordem a

tematica da cooperagao e da governanca transfronteirica.

3.1 TRATAMENTO DOS DADOS

O tratamento dos dados foi realizado a partir da tipologia proposta por
Zumbusch e Scherer (2015), que apresenta uma matriz analitica composta por duas
dimensdes centrais consideradas influentes nos fatores de sucesso da governanca
transfronteirica: a orientagdo principal da organizagao, classificada como territorial ou
funcional, e o grau de institucionalizag¢ao, variando entre forte ou fraco. Apds o levantamento
e organizagao do material documental, os dados foram categorizados segundo essas duas
dimensoes, permitindo identificar a légica que predomina nas estruturas organizacionais
analisadas. Esse procedimento possibilitou classificar cada organizagao transfronteiriga
conforme seu tipo de orientacdo e seu nivel de institucionalizacdo, oferecendo uma
comparacgao de padrdes organizacionais a fim de compreender como diferentes arranjos

contribuem para a governanga na regiao estudada.

3.2 ANALISE DOS DADOS

A anadlise dos dados foi conduzida de forma qualitativa, buscando
interpretar como as combinagdes entre orientagdo organizacional e grau de
institucionalizacdo influenciam o funcionamento das iniciativas de cooperacao
transfronteirica. Seguindo a abordagem de estudo de caso proposta por Yin (2015), os
resultados empiricos foram analisados em dialogo com o referencial tedrico, possibilitando
a identificagao de especificidades, convergéncias e divergéncias presentes no contexto da
Triplice Fronteira. Em conformidade com Marconi e Lakatos (2003), a analise envolveu a
interpretacdo critica das categorias formadas, relacionando-as as dinamicas de

governanga, aos mecanismos institucionais existentes e atores envolvidos.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo contextualiza e caracteriza os municipios da triplice fronteira
estudada e depois serdo descritos e analisados os principais tipos de arranjos
transfronteiricos, de modo a orientar a elaboracéo da tabela classificatoria segundo a matriz
heuristica de Zumbusch & Scherer (2015). Esse referencial permite identificar distintos

graus de institucionalizagdo e orienta¢des de cooperacgao.

4.1 CARACTERIZACAO DOS MUNICIPIOS DA TRIPLICE FRONTEIRA

4.1.2 Foz do Iguagu
De acordo com o relatério “Foz do Iguagu em Numeros”, elaborado pela

ACIFI em parceria com a CEPPE BRASIL, Foz do Iguagu € o principal centro urbano em
um raio de 50 km da Triplice Fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina. A regidao forma
uma metrépole transfronteirica composta por 11 municipios (5 paraguaios, 2 argentinos e 4
brasileiros). O municipio possui cerca de 290 mil habitantes (Censo 2022), ocupando a 72
posicdo no Parana e a 12 na microrregidao de Foz do Iguagu. Reconhecida por sua
diversidade cultural e pelos atrativos turisticos internacionais, a cidade se destaca como o
principal polo turistico e econdmico do oeste paranaense.

Foz do Iguacgu configurava-se como uma Coldnia Militar até 1910, instituida
em 1889. Em 1914, foi elevada a categoria de municipio e, em 1918, passou a ser
oficialmente denominada Foz do Iguacu. A criagao da Coldnia Militar atendeu a interesses
voltados ao desenvolvimento comercial, industrial e politico da regido, além de incentivar
seu povoamento e a integracdo com outras areas do Parana e do Brasil. Outro propésito
fundamental consistia em assegurar a protecao da fronteira frente a possiveis invasoes de
paraguaios e argentinos no periodo (POLON apud AVELAR; SCHNEIDER, 2019).

Alguns fatores que contribuiram para o desenvolvimento da regido foram a
criagdo do Parque Nacional do Iguagu, com sua histéria iniciada em 1916, com a passagem
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Alberto Santos Dumont (ACIFI); a construgdo da Ponte Internacional da Amizade (Brasil e
Paraguai) em 1965 junto com a BR-277, que liga Foz do Iguagu a Curitiba e ao litoral em
1969, acelerando o desenvolvimento da cidade e o comércio, especialmente com a cidade
paraguaia de Puerto Presidente Strossner, atual Ciudad del Este; a construgdo da Usina
Hidrelétrica de Itaipu iniciada em 1974, atraindo milhares de pessoas para a regiao (ACIFI).
Atitulo de comparagao, de acordo com os dados de “Foz do Iguagu em numeros”, em 1960
havia 28.080 habitantes, em 1970, 33.970 e em 1980, 136.320 habitantes, significando um
crescimento de 385% do contingente populacional da cidade. Com a finalizagao das obras
da usina, a cidade registrou um elevado indice de desemprego (cerca de 15 mil pessoas
em 1984), o que desencadeou profundos problemas sociais, como o aumento da
criminalidade e do subemprego, a expansao de moradias precarias, a caréncia de
planejamento urbano e a elevacdo da mortalidade infantii (POLON apud AVELAR;
SCHNEIDER, 2019).
Segundo Catta (2002 apud AVELAR; SCHNEIDER, 2019, p. 182), embora
Foz do Iguagu tenha investido no desenvolvimento de atrativos turisticos, redes hoteleiras
e demais servigos voltados a recepgao de visitantes, o principal fator de atragéo continuou
sendo as compras realizadas no Paraguai. Na década de 1990, esse comércio fronteirigo
foi marcado pela intensa presenga dos chamados “sacoleiros”, individuos que adquiriam

mercadorias em pequenas quantidades para revenda em suas cidades de origem.

4.1.3 Ciudad del Este
O municipio de Ciudad del Este, conhecida também como CDE, foi fundado

em 1957 com o nome Puerto Flor de Lis, depois chamada de Puerto Presidente Strossner
em 1958 homenageando até entao o presidente Alfredo Stroessner (HECHOS..., 2008). Em
1989, com o fim da ditadura de Stroessner, recebeu a denominacao atual, “um nome que

reflete a localizagdo geografica da cidade no extremo leste do pais” (tradugao propria,
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HECHOS..., 2008)

A cidade foi originada a partir de um plano de desenvolvimento promovido
pelo Estado paraguaio, cujo propdsito era estimular a colonizagdo e o povoamento da
regidao, bem como explorar sua posigao estratégica junto a fronteira com o Brasil e a
Argentina (VANGUARDIA, 2025). Com isso, Ciudad del Este atualmente constitui a
segunda cidade mais importante do Paraguai, depois da capital Assungdo (POLON, 2014
apud AVELAR; SCHEIDER, 2019). Além disso, € o municipio mais populoso do interior do
Paraguai e da regido trinacional de fronteira, segundo o Instituto Nacional de Estatisticas
(INE) do Paraguai, com 325.819 moradores (WOJCIECHOWSKI, 2024). O crescimento
comercial, impulsionado pela abertura das fronteiras e a construgdo da usina de Itaipu
contribuiram para o aumento populacional da cidade que hoje € um dos maiores centros
comerciais do mundo (CARDIN, 2010 apud AVELAR; SCHEIDER, 2019). Além do comércio
internacional, a cidade se destaca por sua zona franca, infraestrutura de transporte em
expansao, como a nova ponte sobre o rio Parana inaugurada em 2022, e projetos de

revitalizacdo urbana. (ASUNCION TIMES, 2024).

A cidade também se caracteriza por sua diversidade cultural, convivendo
com diversas comunidades internacionais, comunidades de imigrantes provenientes da
Asia e do Oriente Médio, sendo considerada a cidade mais cosmopolita do pais e sede da
Mesquita Al Khaulafa Al Rashdeen, a maior do Paraguai, que abriga cerca de 7 mil fiéis
islamicos. Essa pluralidade cultural reflete na gastronomia, nas tradi¢coes locais e comércio,
fazendo com que seja uma das cidades mais multiculturais do pais e regiao (VANGUARDIA,

2025).

4.1.4 Puerto Iguazu
Puerto Iguazu € uma cidade da provincia de Misiones, localizada no
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extremo nordeste da Argentina. Segundo Instituto Nacional de Estadistica y Censos
(INDEC), o municipio de Puerto Iguazu contava com 82.227 habitantes em 2010,
considerada a menor cidade da Triplice Fronteira. O municipio esta localizado na provincia
de Misiones, a mais populosa do Nordeste argentino (INDEC, 2022), a cerca de 17
quilébmetros de Foz do Iguagu (Brasil), estando separada desta pelo Rio Iguagu e conectada
por meio da Ponte Internacional Tancredo Neves, inaugurada em 1985 (EL TERRITORIO,
2024). A cidade também faz divisa com o municipio paraguaio de Presidente Franco, do
outro lado do Rio Parana, compondo um importante corredor transfronteirico de integragéo
econbmica e turistica.

A histéria na regido do Iguagu comegou em 1541, quando o explorador
espanhol Alvar Nufiez Cabeza chegou as Cataratas pela primeira vez, onde regido
permaneceu habitada apenas por comunidades indigenas até o final do século XIX. A partir
de 1881, com a venda das terras onde hoje se encontra a cidade, iniciaram-se expedi¢des
cientificas e os primeiros esforcos de exploracao turistica. Entre os pioneiros, destacou-se
Victoria Aguirre, que em 1901 doou recursos para a abertura do caminho até as cataratas,
ato considerado marco simbdlico da fundagéo do povoado (PUERTO IGUAZU).

No inicio do século XX, a criagdo do Parque Nacional Iguazu, em 1902,
fortaleceu a protegao ambiental e impulsionou o turismo como motor de desenvolvimento
local. Nas décadas seguintes, o povoado, inicialmente denominado Puerto Aguirre, passou
por mudangas de nome, chegando a ser chamado Eva Peron em 1951, até consolidar
definitivamente sua identidade como Puerto Iguazi apdés a queda do peronismo. O
crescimento urbano ganhou forga a partir de 1948, quando a venda de terras estimulou a
expansao populacional e consolidou sua estrutura urbana (PUERTO IGUAZU).

Atualmente, Puerto Iguazu tem no turismo seu principal motor econémico,

com a hotelaria e o comércio como principais fontes de emprego. Segundo o INDEC (2025),
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Iguazu apareceu como a cidade mais visitada da metade norte do pais, com 62.422
argentinos e estrangeiros, fechando o més com ocupagao média de 56,9% em julho de
2025 (WOJCIECHOWSKI, 2025). A cidade reune uma ampla rede hoteleira, comércio
dinamico e diversos atrativos ligados a natureza e a cultura local, museus, parques naturais,
centros de artesanato e o Duty Free Shop, um shopping center proximo a Ponte
Internacional. Além disso, abriga também atividades industriais, como a mineragéo e a
producao de pedras preciosas e rochas ornamentais, compondo um cenario econémico e
diversificado (PUERTO IGUAZU). No centro da cidade, ha diversos restaurantes, cassinos,

bares, lojas de roupas, discotecas, entre outros.

4.2 CARACTERIZACAO DAS FORMAS ORGANIZACIONAIS TRANSFRONTEIRICAS

4.2.1 GT ltaipu-Saude
O Grupo de Trabalho para Integracdo das Acdes de Salude na Area de

Influéncia da Itaipu - GT Saude, foi criado em 2003 pela ITAIPU Binacional, com o objetivo
de ajudar no fortalecimento de politicas publicas de saude na regido de fronteira entre os
Brasil, Paraguai e Argentina através de agdes voluntarias na cooperagao e integragao entre
os paises (Documento 2). Segundo a organizagao, o GT Saude “busca ser reconhecido
como um agente multiplicador de conhecimentos e experiéncias e um articulador da
cooperacgao e integracao dos servigos e agdes de saude, com o objetivo de contribuir para

a melhoria da saude publica e da qualidade de vida da populagao da triplice fronteira.”

O Grupo opera sob dois principios centrais: a cooperagao, vista como
essencial para entender a realidade regional e desenvolver agdes conjuntas, e o respeito
aos sistemas nacionais de saude de cada pais, atuando sempre em carater complementar
(Documento 1). De acordo com o Regimento Interno do GT Saude, o GT Itaipu Saude é

composto por quatro instancias principais:
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1) Coordenagdo: exercida pelos dois Diretores-Gerais da ITAIPU Binacional, onde suas
principais competéncias incluem representar a ITAIPU dentro do GT, convocar e coordenar
as reunides, tomar as agdes necessarias para que as decisdes aprovadas pelo grupo sejam
colocadas em pratica, propor alteragdes no Regimento Interno e zelar pelo seu

cumprimento.

2) Colegiado de Membros: é o 6rgdo de deciséo plena e conclusiva do GT. E composto por
15 representantes indicados pela ITAIPU, fundagdes de saude e instancias publicas de
saude, sendo 5 brasileiros, 5 paraguaios e 5 argentinos. Cada membro titular tem direito a
um voto. Este colegiado aprova projetos, agcdes e pode criar Comissdes Técnicas. As

decisdes sdo tomadas por maioria de votos dos presentes na Reunido Plenaria?.

3) Comissdes Técnicas: sdo formadas por técnicos e especialistas para trabalhar em temas
prioritarios. Tém carater temporal e sdo responsaveis por desenvolver propostas, acoes e

projetos que serao submetidos a aprovagao do Colegiado de Membros.

4) Equipe Executiva: composta por profissionais indicados pelos coordenadores. Ela é
responsavel por dar suporte a coordenagao, gerenciar a comunicagao entre os membros,

organizar reunides e eventos e apoiar o trabalho das Comissdes Técnicas.

O modelo de Zumbusch & Scherer (2015) analisa organizagdes de
governangca transfronteirica em duas dimensdes principais: a. Orientagao, se a organizagao
atua para cooperagao territorial (ampla, multissetorial, focada no desenvolvimento
integrado de uma regido) ou funcional (restrita, focada em um unico setor ou tarefa
especifica); e b. Institucionalizacdo, se a organizacado transfronteirica possui grau de

institucionalizagao forte (estrutura complexa, regras definidas, membros fixos, decisdes por
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maioria) ou fraca (rede informal, estrutura simples, membros flexiveis, decisbes por
consenso). O Quadro 4 apresenta um exercicio de classificacdo do GT Itaipu Saude para a

dimensao Orientacéao, a partir de evidéncias encontrada nos dados coletados na pesquisa.

Quadro 4. Classificagao do GT Itaipu Saude conforme a Dimensao Orientagao

Critério Orientacéo territorial Orientacao funcional
Padrao estrutural de Vertical, hierarquico
interagcao
Tipo de atores/membros Predomina atores publicos
Ambito tematico Estreito, com foco em uma tarefa
especifica
Escala geografica Limites congruentes e estaveis

Fonte: Elaboragao a partir dos dados da pesquisa.

Observa-se, no Quadro 4 que o GT Saude se configura como uma
organizacgao de governanga transfronteirica de natureza hibrida, pois embora sua finalidade
seja estritamente funcional, sua estrutura operacional e composicao se alinham
predominantemente as caracteristicas da Orientacdo Territorial. Primeiramente, sobre o
“ambito tematico”, a teoria define a orientacao funcional como aquela de escopo "estreito",
concentrada em "uma tarefa especifica", em oposicdo as agendas amplas da orientagao
territorial. O GT Saude se enquadra nessa definicdo funcional, uma vez que o proprio
Regimento delimita sua atuagao exclusivamente ao setor de saude, estabelecendo como
finalidades “contribuir para o fortalecimento das politicas publicas de saude” e “apoiar as
acdes de saude e bem-estar”, indicando que o grupo ndo atua em agendas amplas de

desenvolvimento regional.

No entanto, todos os outros critérios estruturais do GT Saude
correspondem a definicdo de Orientacao Territorial. Segundo a teoria, o padrao estrutural
de interagao na orientacao territorial € marcado por ser "vertical e hierarquico", ao contrario
das redes horizontais funcionais. O GT Saude reproduz essa hierarquia: a Coordenacao é

exercida pelos Diretores da Itaipu, ocupando a lideranga, enquanto o Colegiado atua como
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“orgao de decisdo plena” (Documento 1), deixando as Comissdes Técnicas em posi¢cao

subordinada para atuar apenas conforme demandas superiores.

A teoria também estabelece que a orientacdo territorial € composta
"principalmente por atores publicos", enquanto a funcional integra atores privados e
especialistas sociais. O GT Saude alinha-se a tipologia territorial nesse quesito, pois seu
nucleo decisorio (Colegiado) € formado estritamente por indicados da ITAIPU e de
"instancias publicas de saude" (Documento 1), predominando atores publicos na

composic¢ao do GT.

Por fim, quanto a escala geografica, a literatura define que organizagbes
territoriais possuem ‘"limites congruentes e estaveis", idénticos as entidades
administrativas, em contraste com os "limites difusos" que variam conforme o problema na
orientagdo funcional. No GT Saude predomina a légica territorial ao fixar sua area de
atuacao na regiao da Triplice Fronteira e area de influéncia da Itaipu, estabelecendo um
perimetro fixo independentemente do problema tratado. Assim, o GT Itaipu Saude tende a
aplicar uma estrutura de governancga territorial (hierarquica, publica e fixa) para executar

uma missao funcional.

Quadro 5. Classificacado do GT Itaipu Saude conforme a Dimensao Institucionalizacdo.

Critério Forte Fraco
Associagao Representantes fechados e
definidos
Forma Juridica Estatuto juridico definido
(Regimento Interno)
Estrutura organizacional Complexa
Tomada de decisédo Votacdo majoritaria
Carater das decisoes Carater vinculativo, obrigatorio
Envolvimento Politico Experiéncia politica e setorial
Perspectiva Temporal Perspectiva de longo prazo

Fonte: Elaboracgao a partir dos dados da pesquisa.

De acordo com os dados obtidos no Documento 1, a analise revela uma
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organizagao que se alinha com a definicdo de Institucionalizagdo Forte em todos os sete
critérios estabelecidos de Zumbusch & Scherer (2015). A estrutura do GT n&o se assemelha
a um arranjo de rede flexivel, mas sim a uma entidade formal, complexa e com regras

processuais claras.

No que tange a associacéao, a teoria postula que a institucionalizagao forte
se caracteriza por ser "fechada" e possuir "representantes definidos". O GT Saude pode se
enquadrar nessa definicdo tedrica, pois seus membros nado sao flutuantes, mas sim
estipulados em um numero fixo de quinze representantes indicados. Quanto a forma legal,
a literatura contrasta "arranjos de rede soltos" (institucionalizagdo predominantemente
fraca) com organizagdes de "status legal definido" (institucionalizagao forte). O GT Saude
demonstra essa robustez institucional através da existéncia de um Regimento Interno
aprovado formalmente pela Diretoria Executiva da Itaipu (Documento 1), o que configura o

estatuto juridico definido exigido pela tipologia forte.

Sobre a estrutura organizacional, Zumbusch e Scherer (2015) associam a
forga institucional a "existéncia de varios corpos" e a complexidade interna, em oposigao a
estruturas simples. O GT insere-se nesse contexto, a ao operar através de quatro instancias
distintas e articuladas (Coordenacao, Colegiado de Membros, Comissdes Técnicas e
Equipe Executiva), evidenciando a complexidade estrutural prevista no modelo. No critério
de tomada de decisdo, a teoria indica que organizagbes com institucionalizagao forte
permitem decisbes por "votacdo majoritaria", superando a necessidade de consenso
unanime das redes que tangem a institucionalizagéo fraca. O GT Saude adere a esse
preceito tedrico, conforme estabelecido no Regimento, que determina a votagao pela

maioria dos membros presentes.

O carater das decisdes na institucionalizacao forte é descrito como
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"vinculativo e obrigatorio”. O GT reflete essa definicdo ao classificar o colegiado como 6rgao
de "decisdo plena e conclusiva", impondo a Coordenagéo (ltaipu) a obrigagdo formal de
"propiciar a materializagdo" do que foi decidido, eliminando o carater ndo-vinculante das
cooperagdes informais. O envolvimento politico é igualmente de carater forte. Segundo o
modelo, deve combinar "expertise politica e setorial® para garantir o compromisso
institucional. O GT Saude materializa essa caracteristica forte ao entregar sua
Coordenagéo ao mais alto nivel politico-administrativo (os dois Diretores-Gerais da ITAIPU

Binacional) garantindo a autoridade necessaria para a governanca.

Finalmente, enquanto a institucionalizacdo que tende a ser fraca foca no
curto prazo, a teoria define a forte pela "perspectiva de longo prazo". O GT Saude confirma
essa orientacdo temporal ao estabelecer objetivos programaticos e continuos (como o
fortalecimento de politicas publicas e qualidade de vida), sustentados por uma estrutura

permanente, em vez de focar em projetos temporarios isolados.

Em sintese, a analise dos dados do Documento 1, mostra que a
organizagao nao se comporta como uma rede flexivel e variavel (o0 modelo funcional puro).
Em vez disso, ela utiliza a "for¢ga" da estrutura territorial (hierarquia, limites fixos, atores
estatais e regras rigidas) para gerir um tema funcional (saude), o que sugere um caso de

“territorializacao de uma funcao”.

4.2.2 Codetri

O Conselho de Desenvolvimento Econémico, Social e Ambiental da Regiao
Trinacional do Iguacu (CODETRI) surgiu da integragcdo de trés conselhos municipais
fronteiricos: o CODESPI, de Puerto Iguazu (Argentina); o CODEFOZ, de Foz do Iguacgu
(Brasil); e o CODELESTE, de Ciudad del Este (Paraguai). Juntos, esses 6rgaos compdem

uma instancia trinacional voltada a promog¢ao do desenvolvimento regional de forma
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articulada e sustentavel (Documento 10). De acordo com a carta de inten¢des assinada
pelos trés conselhos em 17 de maio de 2018, que formalizou a criacdo do CODETRI, o
orgao se propde a atuar como uma instancia paradiplomatica de carater deliberativo e
consultivo, apartidaria e composta por voluntarios dos trés paises. Sua finalidade é formular,
promover e articular agdes e politicas voltadas ao desenvolvimento sustentavel e integrado
da regido. O CODETRI busca fortalecer a cooperagao entre as cidades fronteiricas e
enfrentar desafios comuns, constituindo um canal relevante de articulacio institucional

entre Puerto Iguazu, Foz do Iguacu e Ciudad del Este (Documento 10).

Diante dos dados obtidos com base nos dados sobre o funcionamento e a
organizagcdao do CODETRI a sua classificagdo segundo o Quadro 6 do framework de
Zumbusch & Scherer (2015) resulta em um padrao organizacional hibrido, combinando

caracteristicas das duas orientagdes (territorial e funcional).

Quadro 6. Classificagdo do CODETRI conforme a Dimens&o Orientagao

Critério Orientacgao territorial Orientacao funcional
Padrao estrutural de Horizontal, baseado em rede
interacao
Tipo de atores/membros Integracao de atores privados e
sociais (via conselhos locais)
Ambito tematico Tarefas amplas e diversas
Escala geografica Limites congruentes e estaveis
(Regiao Trinacional do Iguagu)

Fonte: Elaboragao a partir dos dados da pesquisa.

Referente ao padréo estrutural, a teoria estabelece que o modelo funcional
se baseia em relagbes "horizontais e baseadas em rede", em contraste com a hierarquia
vertical do modelo territorial. O CODETRI pode ser classificado nessa légica funcional, pois
opera como uma governanga colegiada, combinando elementos de governanca
compartilhada entre conselhos nacionais e organismos articuladores (OARs) (Documento

10). Ao invés de uma cadeia de comando rigida, sua interagdo ocorre por meio de "camaras
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técnicas" deliberativas que reunem atores de diferentes conselhos para fortalecer
institucionalmente o grupo, conforme seu planejamento estratégico 2025-2026 (Documento

6).

Quanto ao tipo de atores e membros, a literatura de Zumbusch e Scherer
(2015) define a orientagdo funcional pela "integragdo de atores privados ou sociais e
especialistas tematicos", divergindo do modo estatal tipico da orientagéo territorial. O
CODETRI exemplifica esse carater funcional, visto que seus representantes nao sao
apenas governos, mas os conselhos de desenvolvimento das cidades, como Codefoz
(Brasil), Codespi (Argentina), Codeleste e Codefran (Paraguai), além de envolver entidades
privadas, universidades e startups. A criacdo da "Camara Técnica Trinacional de Defesa e
Protecao do Consumidor" e da Camara de Inovagao (CTI-EI) refor¢ga essa caracteristica de

mobilizar a sociedade civil e o setor produtivo para fins especificos (Documento 3 e 4).

No entanto, ao analisar o ambito tematico, a organizagdo nao possui um
foco estreito (Iégica funcional), e tende a orientagao territorial, definida pela teoria como
aquela que abarca "tarefas amplas e diversas". Diferente de um grupo focado apenas em
saude, por exemplo, o CODETRI prioriza uma agenda generalista que inclui gestao
institucional, inovagao, turismo, saude, compras e a abertura da Ponte da Integracéo,
tratando também de harmonizacado regulatéria (Documento 5). Essa multiplicidade de
agendas confirma que o Conselho atua sobre a totalidade dos desafios da regiao,

caracteristica da governanca territorial.

Conforme o critério da escala geografica, O CODETRI se alinha a essa
definicdo territorial ao fixar sua atuagao na "regido trinacional do Iguacgu", abrangendo
especificamente os municipios de Foz do Iguacu, Puerto Iguazu, Ciudad del Este e

Presidente Franco (Documento 6). Assim, a organizacdo opera sobre um perimetro
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administrativo claro e definido politicamente. O que se refere a formalizagdo do Conselho,
o Quadro 7 retrata sua classificagdo. A classificagdo do CODETRI segundo os critérios de
institucionalizagdo de Zumbusch & Scherer (2015) também revela um modelo hibrido, pois
combina formalidade em seus objetivos e membros, com uma estrutura de execugao

flexivel.

Quadro 7. Classificagdo do CODETRI conforme a Dimensdo Institucionalizagao.

Critério Forte Fraco
Associagao Representantes fechados e
definidos
Forma Juridica Regimento e Termo de

cooperagao, porém ainda sem ter
direito publico

Estrutura organizacional Estrutura simples, complexidade
modesta

Tomada de decisao Consenso, votos unanimes

Carater das decisées Nao vinculativo, sem obrigacao

Envolvimento Politico Expertise politica e setorial

Perspectiva Temporal Perspectiva de longo prazo

Fonte: Elaboragao a partir dos dados da pesquisa.

Primeiramente, a teoria define a associagdo na institucionalizacdo forte
como sendo "fechada" e com "representantes definidos", em oposig¢ao a abertura flexivel
representando a outra categoria. O CODETRI é composto por esse tipo de representagao,
visto que sua composigao nao é aberta a qualquer interessado, mas restrita aos Conselhos
de Desenvolvimento dos municipios dos trés paises, constituindo um grupo fechado de
representantes. No que se refere a forma juridica, a literatura contrasta o "status legal
definido (direito publico)" da institucionalizagao forte com os "arranjos de rede soltos (direito
privado)" das organizacdes que tendem a institucionalizagao fraca. A organizagdo era como
um arranjo de rede flexivel, baseado em um acordo formal de cooperagdo entre as
entidades-membro, contendo caracteristicas de um “regramento informal, de uma carta de
intengdes” (Documento 10), porém, o CODETRI esta se institucionalizando. Recentemente
através de um "termo de cooperacao” e alguns documentos formais de "regimento interno"

Versdo Final Honol ogada
22/ 12/ 2025 09: 33



46
(Documento 7), mostra que a organizagc&o esta evoluindo para uma institucionalizacdo

formalizada, mesmo que ainda ndo possua estatuto de direito publico.

Sobre a estrutura organizacional, Zumbusch e Scherer (2015) diferenciam
estruturas "complexas com varios corpos" (forte) de estruturas "simples e de complexidade
modesta". O CODETRI tende a enquadrar-se na definicdo de complexidade modesta, pois,
apesar de possuir corpo diretivo e camaras técnicas, sua organizagao é descrita como
colegiada, descentralizada e com presidéncia rotativa (Documento 8). Isso caracteriza a
"estrutura modesta" prevista na teoria para governangas focadas no compartilhamento, em

vez da pesada burocracia de entidades complexas.

O processo de tomada de decisdo tende a refletir, segundo a teoria,
institucionalizagdes fracas, onde utilizam o "consenso e votos unanimes". O CODETRI
adota a pratica de "governanca compartilhada" e encontros participativos entre agentes
publicos e sociedade civil, indicando um processo de constru¢gdo de consenso tipico de

redes, e n&o a imposi¢ao de maioria.

Consequentemente, o carater das decisdes tende a caracteristica definida
pelo modelo como "nao vinculante e sem obrigagao". Ao atuar como "mesa de dialogo", as
resolugbes do CODETRI funcionam como recomendacbdes e diretrizes estratégicas,
distanciando-se do carater "vinculativo e obrigatério" das decisGes de organizagdes
fortemente institucionalizadas. No entanto, o envolvimento politico corresponde a categoria
forte, definida pela teoria como a combinagao de "expertise politica e setorial". O CODETRI
materializa essa definicdo ao unir conselhos locais que integram "sociedade civil, poder

publico e setor empresarial”, garantindo a base de experiéncia politica e técnica exigida.

Por fim, pode-se caracterizar a perspectiva temporal se alinha a definicao

de institucionalizagao forte: seus instrumentos (plano estratégico, cAmaras técnicas) sao
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pensados para a consolidagdo, com mandatos rotativos e agdes continuas. Diferente de
redes focadas em curto prazo, os instrumentos do Conselho (plano estratégico, camaras
técnicas) e seu objetivo central de "desenvolvimento sustentavel e integrado" (Documento
10), projetam uma continuidade programatica e mandatos rotativos, confirmando a

orientagao temporal duradoura prevista na teoria.

Em sintese, a recente formalizagdo através de um regimento interno indica
um amadurecimento do CODETRI, afastando-se de uma informalidade anterior para
solidificar suas bases. O Conselho utiliza a flexibilidade da estrutura funcional e a agilidade
de uma rede (horizontalidade, participagao social) para fomentar o dialogo e a cooperacgao,
ao mesmo tempo em que se ancora na legitimidade de seus membros definidos e em seus

objetivos de longo prazo para gerir um mandato territorial abrangente.

4.2.3 Comando Tripartite

O Comando Tripartite € uma estrutura permanente de cooperagao entre as
forgas de seguranga dos paises da regidao onde se encontram as cidades de Foz do Iguagu
(Brasil), Ciudad del Este (Paraguai) e Puerto Iguazu (Argentina). Foi criado em maio de
1996, voltado ao enfrentamento do crime organizado transnacional, como o trafico de
drogas, armas e de pessoas, € crimes financeiros. Sua atuacdo ocorre por meio dos
Nucleos de Inteligéncia Policial e Operacdes de Fronteira (N.I.O.F.), formados por agentes
das policias federais e nacionais do Brasil, Argentina e Paraguai, estrategicamente

posicionados nas areas de fronteira (Documento 11).

A criacao do sistema teve como finalidade central promover a integragao
entre as forgas policiais dos trés paises, especialmente apds os atentados ocorridos na
Argentina em 1992 e 1994, que tiveram como alvos a Embaixada de Israel em Buenos Aires

e a Associagcao Mutual Israelita Argentina (AMIA), que evidenciaram a necessidade de
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cooperagao em seguranca e inteligéncia policial na regido (Documento 12). Desde entao,
observam-se resultados concretos desse processo de integragdo, como no caso do assalto
a empresa Prosegur, em Ciudad del Este, em 2017, quando a troca de informagdes e a
atuacédo conjunta entre a Policia Federal do Brasil e a Policia Nacional do Paraguai,
apoiadas por pericias realizadas no local, contribuiram para identificar e localizar membros

da organizac&o criminosa envolvida (Documento 12).

Em agosto de 2025, foi assinado um novo acordo de cooperagao policial,
marcando a renovagdo do Comando Tripartite da regido com o enfrentamento a
criminalidade transnacional e o desenvolvimento socioecondmico da regido. O acordo
estabelece as diretrizes de funcionamento do Comando, definindo as responsabilidades e
0S compromissos assumidos por cada pais, bem como os mecanismos de coordenagao
entre seus respectivos nucleos de inteligéncia. Além disso, assegura a confidencialidade
das informagdes trocadas, respeitando a soberania dos Estados e suas legislagdes internas
(Documento 11). O Quadro 8 representa sua classificacdo de acordo com a dimensao

orientacao.

Quadro 8. Classificagdo do Comando Tripartite conforme a Dimensao Orientagéo

Critério Orientacgao territorial Orientacao funcional
Padrao estrutural de Horizontal, baseado em rede
interagao
Tipo de atores/membros Predomina atores publicos
Ambito tematico Estreito, foco em uma tarefa
especifica
Escala geografica Limites congruentes e estaveis

Fonte: Elaboragao a partir dos dados da pesquisa.

Com relacdo ao primeiro critério de padrdao estrutural de interagéao,
caracteriza-se como funcional, pois 0 Comando n&o opera como uma entidade hierarquica
unica das estruturas territoriais classicas: funciona como uma rede institucional entre

agéncias policiais. Essa estrutura é sustentada pelo intercambio regular de informacdes via
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Nucleos de Inteligéncia Policial e Operacdes de Fronteira (N.I.O.F.), que operam em rede
integrada, indicando uma governanga horizontal que une inteligéncia e operagdes

(Documento 13).

Sobre o tipo de atores e membros, o modelo tedrico associa a orientacao
territorial a predominancia de "atores publicos", enquanto a funcional integraria o setor
privado e a sociedade civil. O Comando Tripartite tende a orientacao territorial, uma vez
gue seus membros sao predominantemente atores estatais. O CT une as forcas policiais e
de inteligéncia de Brasil (como a Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal), Argentina
(Gendarmeria, Policia Federal) e Paraguai (Policia Nacional), além de 6rgdos como a
Receita Federal e a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), presentes no encontro
sediado em Foz do Iguagu em 2023, para discutir agées da organizagdo (Documento 14).
Mesmo com a participagao de organismos internacionais como o UNODC em workshops

(Documento 15), o nucleo da composigao permanece estatal e publico.

No ambito tematico, o foco da organizacdo pode ser entendido como
estreito e especifico, ou seja, funcional: o combate a criminalidade transnacional. Suas
atividades estdo centradas no combate ao crime organizado, trafico de drogas e armas,
contrabando e trafico de pessoas, € ndao em tarefas amplas de governanga. Ademais, a
previsdo de grupos de trabalho especializados para temas como cibercrime, terrorismo e
lavagem de dinheiro no acordo de 2025 (Documento 11) reforca esse carater de

especializacao funcional e tematica.

Quanto a escala geografica, esta restrita a regido da Triplice Fronteira,
especificamente as areas administrativas de Foz do Iguacu, Ciudad del Este e Puerto
Iguazu, conectando os érgaos policiais dos trés Estados soberanos para operar localmente

desse perimetro administrativo fixo, com abrangéncia internacional, caracterizando-se,
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entdo, como uma organizagdo de orientagcdo territorial. J& no que tange a sua
institucionalizag&o, conforme demonstra o Quadro 9, observa-se um conjunto de elementos

gue tendem a tracos simultaneos de institucionalizagao forte e flexivel.

Quadro 9. Classificagdo do Comando Tripartite conforme a Dimenséo Institucionalizacao.

Critério Forte Fraco

Associagao Representantes fechados e
definidos

Forma Juridica Arranjos de rede flexivel
Estrutura organizacional Complexa
Tomada de deciséo Consenso, votos unanimes
Carater das decisées N&o vinculativo, sem obrigacao
Envolvimento Politico Varios especialistas, administragao
Perspectiva Temporal Perspectiva de longo prazo

Fonte: Elaboragao a partir dos dados da pesquisa.

Conforme descrito quanto ao tipo de membros (adeséo), a teoria define a
institucionalizacéo forte como aquela composta por grupos "fechados" e "representantes
definidos". O Comando Tripartite (CT) alinha-se a esse tipo de classificagao forte, pois seus
membros sao estritamente definidos como "organismos de seguranga dos Estados partes”
(Documento 13). A lista nominal, que consta a Gendarmeria, Prefeitura Naval e Policia
Federal (Argentina); Policia Federal (Brasil); e Policia Nacional (Paraguai) confirma essa
rigidez, reforcada pela incorporacao formal e permanente de novos membros como a PSA

argentina e a ABIN brasileira em 2015 (Documento 13).

Sobre a sua forma juridica, a literatura contrasta o "status legal definido
(direito publico)" da institucionalizacdo forte com o "arranjo de rede flexivel" da outra
categoria. No caso do CT, como a base legal nao é um tratado de direito publico, mas sim
um "acordo operacional" ou "memorando de entendimento" que dispensou referendo do
Congresso Nacional (Documento 13), sua institucionalizagdo tende a ser um arranjo de

rede flexivel. Sua forca normativa deriva indiretamente do Tratado do Mercosul e de
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principios constitucionais amplos (Documento 13), configurando a flexibilidade das

organizagdes caracterizadas pela teoria.

Em sequéncia, a teoria associa a institucionalizagdo forte a estrutura
organizacional caracterizada pela "existéncia de varios corpos" e maior complexidade, em
oposicao a estruturas simples. O CT tende a demonstrar essa forga estrutural ao ir além de
reunides informais, estabelecendo uma hierarquia administrativa composta por Chefias
(Jefaturas) e Secretarias. As Chefias atuam como representagdes superiores com fungoes
definidas de coordenagao, supervisao e proposi¢ao de grupos especializados, o que mostra

a complexidade organizacional prevista no modelo forte (Documento 13)

Em seguida, o que tange a tomada de decisées, o modelo tedrico
estabelece que instituicoes mais flexiveis dependem de “consenso e votos unanimes”. No
caso do CT, embora cada Estado tenha direito a voto, as decisées s6 sao aprovadas por
consenso, exigindo obrigatoriamente a presenga dos trés paises. A necessidade de
unanimidade bloqueia a imposicdo da vontade da maioria, uma caracteristica da
governanga em rede (Documento 13). Dessa forma, o carater das decisées também nao
tende a serem "vinculantes e mandatoérias”, pois ndo pode sobrepor a soberania dos
Estados. Embora utilize a expressao “cumprimento obrigatério”, o préprio dispositivo
determina que qualquer deliberacdo que ultrapasse as atribuicbes ou a competéncia
territorial dos membros deve ser encaminhada aos Ministérios de cada pais para
apreciacao. Portanto, as agdes dependem do respeito ao marco legal interno de cada pais,

preservando a autonomia juridico (Documento 13)

A respeito do envolvimento politico, apesar do CT ter sua criagdo por
Ministros, seu cotidiano € conduzido predominantemente por "organismos de segurancga".

O envolvimento é primariamente técnico-operacional, protagonizado por "especialistas" e

Versdo Final Honol ogada
22/ 12/ 2025 09: 33



52
"administradores" das forgas policiais e de inteligéncia que realizam o trabalho diario,

tendendo a distanciar-se da gestao politica direta (Documento 16)

Por fim, no que tange a perspectiva temporal, a teoria define
institucionalizac&o forte pelo "longo prazo", em contraste com o "curto ou médio prazo". O
CT segue as caracteristicas da orientagao forte ao demonstrar estabilidade e durabilidade:
constituido formalmente em 1996, renovou seu compromisso quase 30 anos depois, com
a assinatura de um novo acordo de cooperagao policial em agosto de 2025 (Documento

11), evidenciando uma operagao continua e ndo temporaria.

4.3 SINTESE DOS RESULTADOS

A andlise das trés formas organizacionais na Triplice Fronteira, segundo a
tipologia proposta por Zumbusch e Scherer (2015), demonstra que a organizagao
transfronteirica ndo constitui um modelo unico ou homogéneo. Ao contrario, verifica-se a
formacao de arranjos organizacionais distintos, definidos principalmente por sua légica de
orientagao (Territorial ou Funcional) e pelo grau de institucionalizagao (Forte ou Fraco).
Nesse contexto, cada uma das entidades examinadas (GT Itaipu Saude, CODETRI e
Comando Tripartite) expressa uma forma unica de responder as particularidades e tensbes
inerentes entre os problemas compartilhados na fronteira ou a rigidez imposta pelas
soberanias nacionais. Para melhor visualizagdo da analise e classificacao, foi utilizada a
matriz heuristica proposta por Zumbusch e Scherer (2015), que categoriza as organizagoes
com base em duas dimensdes fundamentais: o grau de institucionalizagao (eixo vertical) e
a orientacao da acéao (eixo horizontal). A importancia da matriz esta na sua capacidade de
analisar as organizacdes além da visdo classica de “governo vs governanca”. Segundo
Zumbusch e Scherer (2015), diferentes problemas exigem diferentes formas de governanga
e a matriz ajuda a demonstrar que nido existe um modelo "ideal", mas vantagens e

desvantagens especificas em cada quadrante. Por exemplo, organizagdes funcionais
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promovem inovagao e integracdo de recursos, enquanto organizagdes territoriais fortes
oferecem maior capacidade de resolugdo de conflitos e implementacdo de solugdes
obrigatérias (ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). A figura 1 retrata a matriz das trés

organizagdes analisadas.

Figura 1 - Matriz heurista das organizagbes transfronteiricas

Orientacao
Funcional Territorial
» € >
I
2 GT lItaipu Saude
o L
{1+
On
1]
N
©
c
.g CODETRI
-
% |
£ o
E Comando
L Tripartite
w

Fonte: elaboragao propria a partir de Zumbusch e Scherer (2015)

Primeiramente, no quadrante superior direito da matriz, localiza-se o GT
Itaipu Saude, classificando-a como uma organizagdo de orientagdo predominantemente

territorial e institucionalizacao forte. Segundo a teoria, apesar da orientacdo funcional
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caracterizar-se pelo foco estrito em uma tarefa especifica (neste caso a saude publica e a
vigilancia sanitaria), a maioria das caracteristicas da organizacdo tendem a ser de
orientacdo territorial (predominancia de atores publicos e atuarem nos limites da regido
Triplice Fronteirica). Além disso, ao contrario de redes informais, ele apresenta
caracteristicas de institucionalizagao forte descritas por Zumbusch e Scherer (2015), como
um Regimento Interno definido, decisdes de carater vinculante e uma estrutura hierarquica

(vertical).

Nos quadrantes inferiores esquerdo e direito, situa-se o Comando Tripartite.
Assim como o GT Saude, esta organizagao tende a orientagao funcional, dado seu escopo
tematico estreito voltado exclusivamente a seguranga publica e ao combate a criminalidade
transnacional, porém, com atuacdo em um territério delimitado e definido, caracterizado
pela orientagao territorial. Ao contrario do GT Saude e suas caracteristicas no que tangem
a institucionalizacdo, o CT n&o possui em sua base legal, um tratado de direito publico,
apesar da rigidez da composi¢ao de membros, pela estrutura organizacional complexa e
pela estabilidade temporal. De acordo com os critérios de Zumbusch e Scherer (2015),
organizacgdes que nao tendem a uma forte institucionalizagéo é marcada pela dependéncia
do consenso, auséncia de obrigatoriedade legal supranacional e arranjo de rede flexivel
baseado na confianga mutua. O posicionamento do CT neste setor da matriz reflete essas
caracteristicas: a cooperagao n&do pode avangar para modelos supranacionais vinculantes
sem ferir as constituicbes locais. Portanto, a organizacdo adota um modelo de rede
intergovernamental que prioriza a autonomia dos Estados, tendo o processo decisério por

unanimidade.

Por fim, o CODETRI ocupa de forma central nos quatro quadrantes,
caracterizando-se pela orientagao territorial na atuacéo e pelo ambito tematico amplo e

diverso da organizagdo, que abarca o desenvolvimento regional integral (turismo,
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infraestrutura, inovagao) dentro de limites geograficos congruentes com as administragoes
municipais; mas também com caracteristicas que tendem a orientacdo funcional

(governancga horizontal, baseado em rede e integragao de atores sociais e privados.

A sua posi¢cédo na base da matriz também indica que o CODETRI opera
como uma estrutura de governanga em rede, dependendo de negociagdo e consenso em
vez de hierarquia vertical. Além disso, com o0 novo termo de cooperagdo e Regimento,
mesmo que ainda sem ter direito publico, mostra um amadurecimento quanto a sua
institucionalizacéo, tendendo as caracteristicas de forte institucionalizagdo conforme as

categorias analisadas.

Em suma, a partir das andlises das formas organizacionais na Triplice
Fronteira, pode-se evidenciar que o estudo cumpriu o objetivo de identificar e caracterizar
algumas formas ou tipos de organizagdes transfronteiricas, respondendo ao problema de
pesquisa ao demonstrar que ndo existe um modelo uUnico de cooperacdo, mas sim um
ecossistema adaptado as especificidades de cada setor. Quanto a estrutura de governanca
da regido, observa-se a coexisténcia de modelos distintos: o GT Itaipu Saude consolidou-
se como uma organizagao de governanga madura e "territorializada", valendo-se da
estrutura vertical da Itaipu para garantir eficiéncia e capacidade gerencial; ja o Comando
Tripartite mantém-se como uma rede funcional com atuacdo em limite territorial
congruentes e estaveis onde a capacidade de tomada de decisao € limitada pela soberania,

realizada de forma consensuada e dependente dos governos centrais.

No caso especifico do CODETRI, destaca-se como uma organizagao em
fase interativa formativa, cuja estrutura envolve tanto a liderangca dos conselhos locais
quanto a gestdo compartilhada. Em relagdo a capacidade de governanca transfronteirica,

o Conselho sobressai pela interagdo e inovagcdo (como nas camaras técnicas), embora
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ainda busque a maturidade necessaria para atingir uma institucionalizagcdo plena.
Evidencia-se que as organizagdes transfronteiricas analisadas possuem as caracteristicas,
estruturas e capacidades necessarias para responder aos desafios complexos da fronteira
e nota-se que a regido tende a desenvolver solugdes estratégicas distintas: a rigidez
hierarquica para a saude, a rede de seguranga para o crime e a articulagao social para o
desenvolvimento. Assim, o estudo demonstra que a governanga na Triplice Fronteira € um
processo dindmico, onde organizacdes em diferentes estagios de evolugdo atuam em

conjunto para superar as barreiras burocraticas e promover a integragéo regional.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

O desenvolvimento do presente estudo possibilitou uma analise sobre as
dindmicas organizacionais na regi&do da Triplice Fronteira entre Brasil, Paraguai e Argentina.
Buscou-se compreender como diferentes atores se articulam para enfrentar desafios
comuns em um contexto marcado pela complexidade das diferengas legais e

administrativas, mas também pela intensa integracéo cotidiana.

A problematica enfrentada na investigacao foi: "Que formas ou tipos de
organizagdes transfronteiricas existem atualmente na regido da triplice fronteira no ambito
de iniciativas de cooperagdo e governanga transfronteirica?". Tendo definido a
problematica, procedeu-se ao trabalho com os objetivos da investigagdo. O objetivo geral
foi analisar tais formas organizacionais, desdobrando-se em trés objetivos especificos: a)
identificar as diferentes formas organizacionais de governanga; b) descrever suas
caracteristicas (estrutura, atores, normas); e c) classificar essas formas dentro do eixo

formal e informal, conforme a matriz tedrica de Zumbusch e Scherer (2015).

Quanto aos objetivos (a) e (b), foram selecionadas para o estudo, por
conveniéncia, trés organizagdes trasnfronteiricas: GT Itaipu Saude, o CODETRI e o
Comando Tripartite. A descricdo dessas entidades revelou que a governanga na regiao nao
€ homogénea, pelo contrario, varia desde estruturas hierarquicas e verticais, compostas
exclusivamente por atores estatais, até redes horizontais e colegiadas que integram a

sociedade civil e o setor privado.

Em relagdo ao objetivo (c), a aplicagdo da matriz heuristica permitiu
classificar essas organizacgdes revelando suas logicas de atuagao. Constatou-se que o GT
Itaipu Saude opera sob uma légica de "institucionalizacao forte" com "orientagao funcional”,

utilizando a robustez administrativa da Itaipu para garantir eficiéncia na gestao da saude.
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Por outro lado, o CODETRI apresentou-se como uma organizag¢ao de "orientagao territorial"
(escopo amplo) porém com "institucionalizagdo fraca", dependendo do consenso e da
articulagao politica em rede. Ja o Comando Tripartite configurou-se como uma rede de
"orientagdo funcional" (seguranga) com "institucionalizagdo fraca" no aspecto juridico

supranacional, mantendo a soberania dos Estados através da exigéncia de unanimidade.

Respondendo a pergunta de investigacdo, conclui-se que as formas
organizacionais existentes na Triplice Fronteira sdo caracterizadas pela adaptagao
estratégica e mistura de elementos organizacionais distintos. Ou seja, ndo existe um
modelo unico de governanga, mas sim arranjos institucionais feitos para a natureza do
problema que visam resolver. Por exemplo, de acordo com os dados obtidos, onde a
eficiéncia técnica e recursos sao prioritarios (saude), a forma organizacional tende a rigidez
e hierarquia; onde a legitimidade social e o desenvolvimento amplo sao o foco (CODETRI),
a forma organizacional tende a flexibilidade da rede, e onde a soberania nacional é sensivel
(seguranca), a forma organizacional tende ao consenso das interagéncias (Comando

Tripartite)

A principal limitagdo deste trabalho de investigacao residiu na natureza
documental da pesquisa, que, embora fundamental para a compreensao das estruturas
formais, pode n&o captar totalmente as dindmicas informais e as negociag¢des de bastidores
que ocorrem no dia a dia dessas organizagdes. Além disso, a escassez de literatura
especifica que aplique a matriz de Zumbusch e Scherer ao contexto sul-americano exigiu

um esforco interpretativo adaptativo da teoria europeia a realidade local.

Para trabalhos futuros, sugere-se a realizacao de estudos que investiguem
também seus resultados praticos, por exemplo avaliar como suas agdes impactam a gestao

dos problemas fronteiricos, como se dao as interagdes entre os atores envolvidos ou em
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gque medida os mecanismos de cooperacao produzem mudangas concretas no territorio.
Recomenda-se também pesquisas comparativas com outras fronteiras da América do Sul
para verificar se os padrées de modelos combinados encontrados aqui se repetem em
outros contextos. Outra linha de investigagdo promissora seria investigar como a auséncia
de uma legislagao supranacional forte (como a da Unido Europeia) impacta a continuidade

dessas cooperagcdes em momentos de crise politica ou diplomatica entre os paises.

A investigacdo proporciona uma contribuigdo tedrica para o campo da
Administragdo Publica ao demonstrar que a governanga transfronteirica em uma das
Triplices Fronteiras da América Latina pode ser institucionalizada de maneiras diversas,
desafiando a visdo de que apenas tratados internacionais rigidos geram cooperagao. O
estudo oferece um diagnéstico que pode auxiliar gestores publicos e atores locais a
compreenderem melhor as potencialidades e limitagdes de cada organizagao, fortalecendo

a capacidade de atuagao conjunta em prol do desenvolvimento da regiao trinacional.
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