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EDITORIAL

O Ndcleo de Pesquisa Semidtica da Amazénia (NUPS), da
Universidade Federal de Roraima (UFRR), criou a “Colecao
Comunicacdo & Politicas Publicas” com o objetivo de divulgar
livros de carater didatico produzidos por pesquisadores da
comunidade cientifica que tenham contribuicdes nas amplas areas
da comunicacéo social e das politicas publicas.

O selo “Colecao Comunicacdo & Politicas Publicas” ¢
voltado para o fomento da producéo de trabalhos intelectuais que
tenham qualidade e relevancia cientifica e didatica para atender aos
interesses de ensino, pesquisa e extensdo da comunidade académica
e da sociedade como um todo.

As publicacdes incluidas na colecdo tém o intuito de
trazerem contribui¢des para o avancgo da reflexdo e da praxis, seja
na comunicacdo social, seja nas politicas puablicas, e para a
consolidacdo de uma comunidade cientifica comprometida com a
pluralidade do pensamento e com uma crescente institucionalizacao
dos debates nestas areas.

Concebida para oferecer um material sem custos aos
universitarios e ao publico interessado, a colecdo € editada nos
formatos impresso e de livros eletrénicos a fim de propiciar a
democratizacdo do conhecimento sobre as relagdes internacionais
lato sensu por meio do livre acesso e divulgacdo das obras.

El6i Martins Senhoras, Mauricio Elias Zouein
(Organizadores da Cole¢do Comunicacdo & Politicas Publicas)
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APRESENTACAO

A discussdo sobre as fronteiras internacionais, atualmente,
aparece como um imperativo tanto na perspectiva académica, quanto
politica, haja vista que vivemos em uma época em que se fala no retorno
da Geopolitica e a pds-globalizacio®. Com efeito, a ascensdo da
administracdo Donald Trump nos Estados Unidos, a crise humanitaria nas
fronteiras externas da Europa, bem como processos desintegradores, como
0 Brexit?, trouxeram a questdo das fronteiras para o centro do debate
politico. Nesse sentido, o estudo acerca do entendimento das fronteiras
internacionais e como estas se materializam na atualidade torna-se
fundamental para compreender nossa realidade. Portanto, este livro busca
entender como essas dindmicas se manifestam no caso brasileiro no século
XXI, assim como compreender as politicas originadas por tal processo.

Com efeito, as fronteiras constituem um objeto de pesquisa
extensivamente pesquisado em varios momentos histdricos, sobre
diferentes enfoques e sentidos. No atual momento historico ganha
diferentes nuances em uma época de globalizacdo e fragmentacdo. Dessa
maneira, observa-se que as fronteiras constituem um importante l6cus das
mudancas que ocorrem na vida nacional e na economia politica
internacional (WILSON; DONNAN, 2012). Dessa maneira, é na zona
fronteirica onde ficam mais evidentes as relacdes entre Estado, territdrio
e poder.

Nota-se que o conceito de fronteira ndo é estatico, transformando-
se de acordo com as mudancas sociais. Portanto, a ideia de fronteira e o

! Com o avango dos nacionalismos, medidas protetivas, crise dos processos de integracéo,
bem como o enfraquecimento das negociagdes multilaterais, criou-se a ideia que
estariamos entrando em uma da p6s-globalizagdo. Contudo, tal ideia merece uma reflexao
profunda, o que ndo faremos neste livro, no entanto, é importante notar o cendrio de
incerteza no sistema internacional.

2 Brexit foi 0 nome cunhado a saida do Reino Unido da Uni&o Europeia (da juncdo das
palavras na lingua inglesa de Britain e exit). O Brexit evidenciou a crise da integracéo
europeia, bem como a descrenca de setores da populacéo da integracéo e na globalizacéo.
Assim, pudemos ver o crescimento do nacionalismo em significativos setores da
populacéo.
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impacto que esta causa na vida das populagdes passa pela constante
revisdo nos meios académicos e politicos. Os primeiros estudos acerca das
fronteiras tentaram criar entendimentos universais sobre as fronteiras
internacionais (ANCEL, 1938; GUICHONNET; RAFFESTIN, 1974;
MARTINEZ, 1994), versando sobre as caracteristicas destes espacos,
como por exemplo, a classificacdo como fronteira morta e natural.

Ja no inicio dos anos 2000, o foco das discussdes passou a ser 0s
processos de abertura e fechamento das fronteiras (debordering e
rebordering) (POPESCU, 2011; SZARY; FOURNY, 2006). Isto posto, 0s
estudos sobre as dindmicas fronteiricas chegaram a conclusdo de que os
processos de abertura e fechamento ndo constituem oposicdes binarias, ou
seja, uma fronteira pode passar simultaneamente por um processo de
fechamento e abertura, havendo uma selecdo dos fluxos.

As mudancas tecnologicas, especialmente as biomeétricas, e
mudancas organizacionais na gestao de algumas fronteiras tém induzido a
multiplicacdo das fronteiras, por meio de dispositivos preclearence,
fortemente baseados em extensas bases de dados, ou seja, baseado nos
dados sobre o individuo, sua passagem € permitida antes mesmo de passar
pelo posto de controle. Dessa forma, a fronteira deixa de ser um ponto
fixo para se materializar em diversos locais, constituindo uma fronteira
moével (SZARY; GIRAUT, 2011).

Além disso, as fronteiras sempre foram uma importante parte do
discurso politico. O otimismo do fim da Guerra Fria, somado ao avango
dos processos de integracdo, bem como da globalizacdo, impulsionada
pelo desenvolvimento das techologias méveis nos anos de 1990, levou a
ideia de um mundo sem fronteiras, um mundo, no qual ndo haveriam
barreiras a movimentagdo de pessoas e bens.

Com efeito, olhar para a fronteira implica necessariamente
observar as mudancas no Estado nacional, pois a fronteira e o Estado séo
como duas faces da mesma moeda, as transformagdes na organizagéo de
um, implica invariavelmente em mutacbes no outro. Os avangos
tecnoldgicos, a globalizagdo e os processos de integracao tiveram grande
impacto nos Estados nacionais, 0s quais se caracterizam por processos de
desterritorializacdo, que se tornam ainda mais latentes nas zonas de
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fronteira. Porém, estas ndo deixaram de existir como muitos advogaram
que aconteceria. Pois 0 que temos assistido nas Ultimas décadas € uma
mudanga funcional das fronteiras. As fronteiras que anteriormente eram
entendidas como algo concreto, definida em espacos geograficos, como
os limites internacionais e constituida por processos sécio historicos,
atualmente apresentam caracteristicas muito mais complexas (SZARY,
2015).

Onde as fronteiras atuavam como barreiras para todas as formas
de movimento no passado, estas se tornaram cada vez mais permeaveis
aos movimentos do mundo contemporaneo. Em algumas esferas, com a
disseminacgdo de informacGes através do ciberespaco e da internet, bem
como a transferéncia de imagens na midia através de satélites e cabos, as
sociedades tornaram-se mais permedveis aos fluxos de informacéo,
questionando os limites e controles estatais. Assim, os limites, em grande
parte tornam-se uma reliquia do passado em alguns aspectos. Para Michel
Foucher (2009), o cenario fronteirico mundial é marcado pelo duplo
movimento de obsolescéncia e de resisténcia de seus atributos.

N&o obstante, a ideia de fronteiras abertas é em grande parte uma
falacia, estas nunca foram abertas a todos, sempre houveram barreiras as
populacdes oriundas de paises pobres as benesses do capitalismo no
mundo desenvolvido. Contudo, os eventos de 11 de setembro nos Estados
Unidos podem ser considerados como um marco no que concerne como
as fronteiras sdo manejadas na atualidade.

Os atentados terroristas ao World Trade Center em 11 de setembro
de 2001 representam um ponto de inflexdo na histria contemporanea.
Argumenta-se que o século XX acabou em 1989, porém é possivel que o
século XXI tenha comecado realmente em 11 de setembro de 2001
(CAPEL, 2002). Este se coloca aparentemente como um divisor de aguas
entre 0 mundo do otimismo da globalizacéo e da integragdo que gerariam
um mundo sem fronteiras, € o0 mundo do novo imperialismo e da
securitizagdo das fronteiras no discurso politico (CAPEL, 2002;
MCCALL, 2012).

Os eventos de 11 de setembro supriram 0 vacuo de uma ameaca
eminente que existia entre as autoridades politicas e o complexo
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tecnoldgico militar nos Estados Unidos, em uma agenda militar que se
propagava pelo globo desde o fim da Guerra Fria, mas que encontrou
félego, com os atentados de 11 de setembro de 2001.

As énfases em seguranca para os Estados passaram a ser a
criminalidade transnacional e o terrorismo, cristalizando-se no discurso
gue se tornou corrente ao longo dos anos de 1990, das chamadas novas
ameacas — embora estas preocupacdes ja estivessem presentes na agenda®
— este processo foi exacerbado, com destaque para o narcotréfico,
principalmente no contexto latino-americano. Neste contexto, as
fronteiras passam a ser encaradas como o local onde essas ameacas se
cristalizam.

As novas ameacas chamam atencdo para o lado negativo da
globalizagdo, para como o aumento da circulagdo também pode trazer
maleficios as sociedades, uma vez que os fluxos ilegais também se
beneficiam da facilitacdo da mobilidade. Dessa forma, se coloca como
desafio para os Estados se proteger das externalidades da maior
conectividade, e ao mesmo tempo garantir a circulacdo de fluxos
desejaveis.

Portanto, as politicas de fechamento das fronteiras, assim como o
processo de globalizacdo, enquanto processo politico e econémico tem se
materializado de maneira diversa pelo globo, criando fronteiras seletivas,
pois a mesma fronteira pode ser experimentada de maneira diversa por
diferentes individuos. Como exemplo deste processo pode-se citar 0 caso
europeu. Se por um lado o Acordo Schengen* criou uma nova identidade

3 A Guerra as Drogas teve inicio durante a administracdo Richard Nixon (1969-1974),
quando e entdo presidente em uma conferéncia de imprensa dada em 18 de junho de 1971,
declarou que o abuso do uso de drogas ilegais era o "inimigo publico nimero um" dos
Estados Unidos.

4 O primeiro dos instrumentos que constituem o Espago Schengen foi o “Acordo entre os
Governos dos Estados da Unido Econdmica Benelux, da Republica Federal da Alemanha
e da Republica Francesa Relativo a Supressdo Gradual dos Controles nas Fronteiras
Comuns”, de 1985. Em seguida, como instrumento complementar, a “Convencdo de
Aplicacdo do Acordo Schengen de 14 de junho de 1985 entre os Governos dos Estados da
Unido Econdmica Benelux, da Republica Federal da Alemanha e da Republica Francesa
Relativo a Supressdo Gradual dos Controles das Fronteiras Comuns, de 1990, que podemos
designar simplificadamente por Convencéo de Schengen (LAUREANO; RENTO, 2014).
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politica, por outro estabeleceu novas fronteiras entre os que pertencem ao
bloco econémico e politico e os que nao fazem parte, excluidos deste
espaco (KOLOSSOV; O’LOUGHLIN, 1998).

Por conseguinte, tais mudancas para Machado (2011) levaram a
substituicdo de uma concepcao estatica das fronteiras por uma outra mais
dindmica, que por sua vez sugere a metafora de campos ou espagos
transversos entre a soberania de cada Estado e um sistema mundial de
seguranca (SZARY, 2015).

Com efeito, as fronteiras internacionais por serem o ponto de
encontro entre o0 externo e o interno, tornam-se elemento de um
“continuum securitario”, como formulado por Didier Bigo (1996), o qual
exprime a ligacdo entre as problemaéticas do terrorismo, do narcotréfico e
da imigracdo clandestina. Tal ideia também implica a continuidade entre
as dimensdes interna e externa, uma vez que as ameacas dizem respeito
tanto as fronteiras quanto ao resto do territério (ROSIERE, 2015).

Sem embargo, a constituicdo de um continuum securitario tem
efeitos na estrutura institucional dos Orgdos de seguranca, pois 0
internacional passa a integrar as preocupagdes das policias, assim como
guestdes domésticas passam a fazer parte do cotidiano das Forcas
Armadas. Tal entrecruzamento se torna ainda mais latente na zona de
fronteira criando uma desarticulacdo institucional, onde os limites de
atribuicBes e funcBes ndo sdo claros, 0 que impacta tanto a formulagéo,
como a implementag&o das politicas para a fronteira.

Considerando as mudancas descritas alhures na concepgdo e
organizacdao das fronteiras internacionais e a observacdo de como tais
tendéncias se materializam no caso brasileiro nos indagamos: quais seriam
os fatores que determinam a formulagdo das politicas de seguranca e
defesa para as fronteiras? Para responder esta questéo recorremos a analise
do processo de securitizagdo das fronteiras em escala internacional, onde

Esses acordos criaram uma zona de livre circulagdo de pessoas dentro dos paises
signatarios, sem a necessidade de apresentacdo de passaporte nas fronteiras. Sao
signatarios do Acordo, 26 paises, incluindo todos os integrantes da Unido Europeia (exceto
Irlanda e Reino Unido — 0 Reino Unido esta em processo de saida da Unido da Europeia)
e trés paises que ndo sdo membros do bloco (Islandia, Noruega e Suiga).
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podemos observar um processo de macrossecuritizacao no nivel sistémico
das Guerras as Drogas e ao Terror. Nesse sentido, observaremos o
processo de absorcao por parte das instituicfes de seguranca e defesa e da
opinido publica das dindmicas da Guerra as Drogas que influenciam a
securitizacdo da fronteira brasileira.

Ainda para responder a tal questionamento, consideramos o
aumento da violéncia urbana como uma variavel explicativa. O contexto
de macrossecuritizagdo do narcotrafico associa-se ao aumento da
violéncia nos grandes centros urbanos. A América do Sul, ainda que seja
considerada uma zona de paz, registra nimeros alarmantes em relacdo a
violéncia, com numeros de homicidios semelhantes a zonas de conflito.
Com efeito, no Brasil, a0 mesmo tempo que o pais se abria para 0
comércio internacional e aprofundava sua insercdo na globalizagdo,
experimentou um grande aumento da violéncia nas Ultimas décadas, o que
podemos relacionar, além das causas estruturais (grande desigualdade
social, acesso restrito a educacdo de qualidade, a salde, a justica, dentre
outros), ao crescimento da inser¢do internacional do pais. Observa-se que
0 aumento da circulacdo financeira (beneficiada pela desregulamentacao)
e de bens também criaram um ambiente propicio para o crescimento da
atividade da criminalidade transnacional. Por conseguinte, no Brasil, nas
Gltimas décadas pudemos observar tal fenbmeno, com o aumento de
insercdo do pais também nos circuitos da criminalidade transnacional
propiciada pela maior insercdo do pais na globalizacao.

Assim, a associacdo da securitizagdo sistémica do narcotréfico
associada ao aumento da violéncia nos centros urbanos levou ao aumento
da preocupacdo com as fronteiras por parte das instituigGes estatais. Desta
maneira, se constroi a percep¢do da fronteira como um local, por onde
adentram drogas, armas e outros ilicitos que prejudicam a seguranca
publica nos grandes centros urbanos. Tal percepcdo € internalizada e
propagada pelas instituicbes de seguranga na fronteira, criando assim
discursos da “fronteira aberta”, como algo negativo. Consequentemente,
diante do questionamento de sua capacidade de gerir suas fronteiras, o
Estado responde a esse enquadramento, como uma questéo de seguranca
nacional, com a formulacéo de politicas publicas com o objetivo de coibir
os fluxos indesejaveis de adentrar ao territorio nacional.
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N&o obstante, observa-se que as iniciativas de incremento da
vigilancia das fronteiras também visam o empoderamento do Estado,
tratando-se de estratégias territoriais estatais no sentido de demonstrar a
capacidade soberana estatal diante dos fluxos da globalizacdo e processos
de integracdo. Assim, essas politicas tém como uma de suas finalidades
mostrar que o Estado ainda detém a capacidade de controlar o que
acontece em seu territdrio.

Uma segunda indagacdo levantada é que tendo em vista que as
politicas formuladas envolvem diferentes atores institucionais, nos
perguntamos, como se da essa articulagdo? No intuito de responder esse
guestionamento analisaremos as relacfes entre as diferentes instituicGes
governamentais, uma vez que a formulacdo das politicas de seguranca e
defesa para a fronteira acontecem de maneira endogena as instituicdes que
as gerenciam, estando estas adstritas ao Executivo, assim nos perguntamos
como se da tal processo de formulacdo, uma vez que 0s interesses
organizacionais tendem a influenciar a formula¢do destas. Portanto, no
intuito de desvendar tal processo nos apoiaremos no modelo burocratico,
mas especificamente da Abordagem Organizacional para compreender o
papel das burocracias na formulagdo de politicas publicas.

Dessa forma, observa-se que o aparato governamental é uma
estrutura descentralizada e pluralista dentro da qual varios atores
interagem. Sem embargo, estes atores nao sdo organizados de acordo com
uma divisao clara e funcional do trabalho. Em vez disso, seus dominios de
politica se sobrepfem parcialmente. Como resultado dessas
sobreposicoes, os atores devem defender seu ponto de vista e seus proprios
interesses contra outros atores institucionais. Assim, precisam negociar
entre si para garantir que as acdes do governo reflitam sua visdo e atendam
a seus proprios interesses (MORIN; PAQUIN, 2018).

Nesse sentido, enxergamos as instituicdes ndo como inertes e
estaveis, mas como variaveis intermediarias com um grau de autonomia
que se situa entre interacBes sociais e comportamentos. Por um lado, as
instituicGes se adaptam lenta e gradualmente as situagdes de mudanca. Por
outro lado, elas s&o projetadas para durar, o que lhes d& uma capacidade
de estruturar comportamentos. Assim, estas sdo analisadas em duas
dimensfes, a dos altos escalGes, onde as decisdes que estruturam a
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formulacéo das politicas sdo tomadas, e 0s niveis operacionais, nos quais
as decisfes sdo implementadas, 0 que também gera efeitos sobre as
politicas, pois séo transformadas ao longo da cadeia de comando.

Com efeito, essa dindmica nos leva a questionar quais instituicdes
se beneficiam do reordenamento do espaco fronteirico? Nesse sentido, se
procura identificar quais instituicbes tiveram ganhos de escopo de
atribuicbes e orcamentérios. Além disso, a observacdo da realidade
empirica, pode nos elucidar que instituicdes obtiveram maiores ganhos
com o processo de securitizacdo das fronteiras, bem como as distor¢Ges
na implementacdo das politicas publicas.

Acreditamos gue abordagens como as que tem sido empreendida
por Brasilia sdo poucos efetivas no combate a ameacas transnacionais. A
densa atividade econdmica, cultural e politica abrangendo uma zona
fronteirica resultam no aumento de sua porosidade, e que somente a
cooperacao, colaboracdo e coproducgdo de objetivos de seguranca podem
aliviar esta porosidade. No entanto, esta abordagem esta em contradicéo
com a perspectiva da politica dos Estados. De fato, na era moderna
baseada na ldgica westfaliana, fronteiras sdo marcos reconhecidos
internacionalmente, legitimando o poder sobre um territério claramente
demarcado permanece prevalente, e levanta questdes sobre a natureza das
necessarias politicas coproduzidas de seguranca (BRUNET-JAILLY,
2012).

A vista disso, uma analise mais cuidadosa nos leva inferir que o
aumento dos aparatos de seguranga tem pouca eficacia em relacdo aos
delitos transnacionais. Ndo obstante, tais medidas tém um efeito de
afirmacgdo do poder do Estado, demonstrando seu poder soberano, assim
como um efeito positivo em meio a opinido pablica, como argumentado
anteriormente.

Nesse sentido, a securitizagdo das fronteiras também estaria ligada
a crise do Estado, mais especificamente de sua soberania, uma vez que
este passou a ser relativizado por processos de integracdo regional, que
levaram ao aumento dos fluxos de mercadorias e pessoas. E também na
sua vertente negativa, 0 aumento dos fluxos ilegais — que passaram a
ganhar destaque entre as autoridades, assim como na midia — levando ao
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guestionamento da capacidade do Estado de prover segurancga aos seus
cidadaos. Em outras palavras, o Estado é questionado em seu elemento
mais basico que é garantir a seguranca de sua populagdo, por meio do
monopdlio legitimo da forca. Dessa forma, as fronteiras sdo corroidas
tanto pelos processos de integracdo quanto pela criminalidade
transnacional.

Dessa forma, a hip6tese basica desta obra € que o Estado brasileiro
por meio da securitizacdo da fronteira e a instrumentalizacdo desta em
politicas de seguranca e defesa, e 0 aumento dos aparatos de seguranga,
busca reafirmar o poder do Estado, bem como as instituigdes responsaveis
pela defesa e seguranga procuram aumentar seu poder.

A baixa coordenacdo interinstitucional e a competicdo entre 0s
orgdos que atuam na fronteira criam grandes deficiéncias tanto no
processo de formulacdo, quanto na implementacdo das politicas
securitarias para a fronteira. Tal situacdo faz com que o aumento dos
aparatos de seguranca na fronteira ocorra de maneira inerentemente falha.
Assim, este trabalho chama a atencdo para a necessidade de
aprimoramento das relagBes interinstitucionais para a maior efetividade
destas. Assim, o aperfeicoamento das relacdes interinstitucionais é peca
chave para o empoderamento do Estado.

Com efeito, observando as iniciativas internacionais e nacionais
nota-se que as questdes de seguranca atuais na regido de fronteira e no
subcontinente sdo basicamente transnacionais, tendo um carater territorial
extremamente complexo®. Portanto, sd0 pouco responsivas a abordagens
de cardter territorial. Dessa maneira, advoga-se que as condi¢fes de
seguranca na fronteira mostram que é necessario um arcabouco de
seguranca que trate também de questBes sociais, econdmicas e de
desenvolvimento.

Além disso, inferimos que na fronteira ocorrem processos
conflitantes de debordering e rebordering na América do Sul, uma vez

5 Atividades como o crime transnacional tém suscitam grandes discussdes no que concerne
a sua relagéo com o territorio, pois se por um lado as redes criadas pelas atividades dessas
organizagBes criam formas de territorializagdo. Por outro lado, olhando por um ponto de
vista do territorio estatal ndo ha uma base territorial, perpassando as fronteiras nacionais.
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gue sdo empreendidas iniciativas de aprofundamento da integracéo
regional e cooperacdo em seguranca e defesa, e por outro lado os paises
da regido empreendem politicas de defesa com um carater de introspeccéao
nacional. Assim, iniciativas para integracdo e cooperagdo muitas vezes
ficam somente no nivel discursivo sem um desdobramento operacional
continuo.

Portanto, o objetivo geral deste livro é contribuir para a
compreensdo dos processos de securitizacdo da fronteira brasileira,
traduzidos em politicas de seguranca e defesa para as fronteiras, bem como
compreender o processo decisorio envolvido na consecucdo das politicas
de seguranca e defesa para a fronteira, buscando analisar a atuacdo das
burocracias envolvidas na seguranca fronteirica na defesa de seus
interesses organizacionais e as relages de poder advindas deste processo.

Este estudo ganha relevancia tendo em vista que a fronteira se
tornou um dos principais l6cus de preocupacao nas diretrizes de defesa
nacional, havendo uma fronteirizacdo da agenda de defesa, como exemplo
deste processo um dos principais projetos estratégicos do Exército
Brasileiro, o Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras, €
destinado a melhorar a capacidade de vigilancia deste espaco. Dessa
maneira, torna-se de vital importancia para a construcdo do pensamento
estratégico brasileiro estudar os problemas de seguranca fronteiricos e
possiveis maneiras de atenua-los.

Ademais, estes novos usos politicos do territério chamam a
atencdo pela diversidade de atores envolvidos, como exposto alhures.
Diante deste quadro operacional com os crescentes esforcos de seguranca
para a fronteira € importante, a realizacdo de estudos que abordem o
funcionamento interinstitucional para que se evitem esforcos sobrepostos
e a desarticulagdo nas acOes destes 6rgaos na fronteira, pois estas afetam
diretamente os resultados das politicas publicas, ainda mais tendo em vista
a realidade brasileira, onde 0s recursos sdo escassos, necessitando
maneiras de otimiza-los.

Destarte, as ameacas transnacionais impdem a necessidade de
producdo de sinergia entre as politicas de defesa, externa e de provimento
de ordem publica no &mbito interno de cada pais e regionalmente. Assim,

24



COLECAOL . ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

torna-se um imperativo entender a relacdo entre tais fenémenos para
entender o contexto de seguranca sul-americano, bem como para o
pensamento sul-americano sobre geografia politica, defesa, relacGes
internacionais e politicas publicas.

Sem embargo, intentamos contribuir para o aprofundamento das
interfaces entre as diferentes areas do conhecimento: Geografia Politica,
Teoria de Relagbes Internacionais e Ciéncia Politica tendo em vista a
complementaridade destas e o0s imperativos de articulagbes
interdisciplinares na constru¢do do conhecimento. Além do fato de que ha
uma certa caréncia na academia brasileira de pesquisas que articulem os
estudos de seguranca com a geografia politica, e mais especificamente
com questdes territoriais referentes ao ordenamento territorial e suas
implicagOes para a defesa.

Estamos vivendo em um periodo de mudancas significativas nas
fronteiras com impactos profundos sobre a vida social. Tendo em vista
que a definicdo e configuracdo da fronteira constituem um principio
fundamental para a organizacao das relacdes sociais no espago, quando as
fronteiras alteram as fungbes, formas e significados, a vida das pessoas
muda também. Isto é ainda mais importante se atentarmos para o fato que
a tomada da fronteira é essencialmente um ato de poder. Assim, a
compreensdo das fronteiras pode nos ajudar a reconhecer essas rela¢oes
de poder e nos permite agir de uma maneira que maximiza 0s N0ossos
direitos e melhorar a justica social e, portanto, a qualidade de nossas vidas
(POPESCU, 2013).

No que se refere a espacialidade deste estudo, foram escolhidas
duas areas de estudo diametralmente distintas, a Triplice Fronteira
Argentina, Brasil e Paraguai e a fronteira Brasil e Guiana Francesa, o que
nos permitira observar a diversidade da faixa de fronteira brasileira.

A Triplice Fronteira Argentina, Brasil e Paraguai é uma regido
altamente estratégica, por conta da sua importancia para a integragédo no
Mercosul, bem como sua relevancia no cendrio atual das relacdes
internacionais, dada sua ligacdo as dinamicas da Guerra as Drogas e a
Guerra ao Terror, 0 que levanta importantes preocupacfes sobre a
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soberania destes paises, tendo em vista a atuagdo dos Estados Unidos na
América do Sul.

Nosso outro ponto de analise, a fronteira do Brasil com a Guiana
Francesa apresenta uma realidade bastante diversa em relagdo ao restante
da fronteira brasileira, pois o Oiapoque é uma regido periférica, uma
regido de dificil acesso. Com efeito, a estrutura institucional do Amapéa
apresenta grandes deficiéncias, uma vez que o estado foi instituido
somente com a Constituicdo de 1988, sendo assim em muitos sentidos
ainda dependente do Para (estado do qual fazia parte). Ademais, o limite
internacional entre as cidades de Oiapoque e Sdo Jorge do Oiapoque
constitui a maior fronteira terrestre da Franca, portanto, a relagdo com o
pais vizinho apresenta caracteristicas diferentes das outras fronteiras
brasileiras.

Sem embargo, o contraste entre estas duas regies é extremamente
rico. Dessa maneira, olhar duas realidades bastante diferentes é relevante
para 0 pensamento sobre fronteiras, uma vez que nos permite observar
como as realidades locais influenciam a implementacdo das politicas
publicas, bem como nos questionar sobre a adequacgdo de politicas pre-
formatadas para toda a faixa diante de realidades bastante distintas.

No que concerne a temporalidade, assistimos ao processo de
securitizacdo das fronteiras brasileiras a partir dos anos 2000, com a
expansdo da atribuicdo das Forcas Armadas neste espago, O
remodelamento de Programas, inicialmente concebidos dentro de uma
I6gica de defesa restrita, para passar a abarcar preocupagdes de seguranca
publica. Além disso, consideramos um ponto de inflexdo o lancamento do
Plano Estratégico de Fronteira, pois inaugura uma nova fase, na qual
politicas especificas para a seguranga fronteirica passaram a integrar a
agenda governamental.

Nesse sentido, a amplitude temporal deste trabalho nos
atentaremos ao periodo de 2001 a 2017, uma vez que compreende 0
periodo em que se iniciam as tendéncias a securitizacdo das fronteiras no
nivel internacional, com a difusdo da agenda da Guerra ao Terror e a
associagdo desta em algumas regides as dindmicas j& presentes da Guerra
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as Drogas. Assim, 0 cenério de seguranga que se delimita se pauta em
ameacas irregulares.

N&o obstante, na tentativa de estabelecer um marco que indicaria
0 sucesso de um processo de securitizagdo das fronteiras brasileiras,
identificamos o langcamento do Plano Estratégico de Fronteira em 2011,
como a consolidacdo deste processo, sendo este o primeiro plano na
dimensdo da seguranca formulado especificamente para a fronteira, o que
mostra um novo patamar no tratamento politico deste espaco.

Para tanto, como buscamos compreender politicas setoriais, nos
valeremos da metodologia construida em Analise de Politica Externa por
Morin e Paquin (2018), com adaptacfes ao caso brasileiro e ao setor da
seguranca e defesa. Dessa maneira, 0 desencadeamento desta pesquisa
segue o ciclo de analise de politica externa desenvolvido por Morin e
Paquin (2018), observando: o enquadramento da questdo, como esta passa
a ser entendida pelos decisores politicos; a definicdo de agenda, nesta
etapa sdo definidas as questdes que se constituem como uma preocupacao;
as opcles, ou seja, 0 curso de acdo a ser adotado diante daquela questéo;
decisdo, este € 0 momento do processo decisério, quando sdo formuladas
as politicas para atender determinado conjunto de preocupacdes; a
implementacdo, neste ponto, se observa a materialidade da politica, como
esta & colocada em pratica pelo atores envolvidos no processo de
implementacdo; e por fim, a avaliacdo, quando se analisa se a politica foi
implementada de forma satisfatdria e os resultados alcancados. A figura 1
explicita o ciclo das politicas publicas.

De maneira complementar ao ciclo exposto na figura 1, para
compreender a forma como as questdes de seguranca sdo enquadradas, as
relagBes interinstitucionais nos diferentes niveis, utilizaremos as escalas
geograficas. Considerando que ndo temos condi¢Bes de realizar uma
apreensdo da realidade como um todo, a escala nos fornece uma
ferramenta para realizar um esquecimento coerente que permita uma acao
bem-sucedida, nos aparecendo como um filtro que empobrece a realidade,
mas que preserva aquilo que é pertinente em relagdo a uma dada intencéo
(RACINE; RAFFESTIN; RUFFY, 1983).
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Figura 1 — Ciclo das Politicas Publicas

@ ‘

Fonte: Elaboracdo propria. Baseada em Morin e Paquin (2018).

Sendo assim, ao escolhermos uma abordagem por meio das
escalas geogréaficas esta intrinseca a analise espacial os recortes escolhidos
e os fendmenos privilegiados por ela. Na geografia humana os recortes
utilizados tém sido o lugar (e seus diversos desdobramentos - cidade,
bairro, rua, aldeia etc), a regido, a nagdo e o mundo (CASTRO, 2000).
Ressalta-se que a tarefa nesta abordagem reside em descobrir as relagdes
existentes entre as escalas, focando nas a¢bes dos multiplos atores.

Dessa maneira, a escala internacional nos permitira identificar
tendéncias sistémicas, buscando compreender o0s processos mais amplos
de securitizagdo que constituem macrossecuritizagdes, nos termos
definidos por Barry Buzan e Ole Waever (2009), ou seja, processos que
dizem respeito a objetos referentes ao nivel sistémico, como ideologias ou
religides universais, institui¢des primarias de seguranca internacional ou
doutrinas como a guerra global ao terror, que séo capazes de incorporar e
coordenar multiplos niveis mais baixos de securitizagdo (VILLA, 2014).
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Nesse sentido, postulamos que as macrossecuritizagdes da Guerra
as Drogas e da Guerra ao Terror passaram a ditar como a criminalidade
transnacional e as fronteiras sdo enquadradas na concepgdo politica e
institucional no Brasil, denotando assim que as autoridades internalizaram
as dindmicas da Guerra as Drogas.

A segunda escala de analise é o Estado, pois é nesta arena onde
acontecem as relacdes de poder que moldam a politica. Nesse sentido, é
importante pontuar que neste trabalho o Estado ndo é visto de forma
monolitica, assim enxergamos o0 Estado como um conglomerado de
instituicOes, cuja as relacdes de poder determinam os rumos da politica.

Como as politicas securitarias para a fronteira passam
invariavelmente pelas unidades da federagdo, a escala dos estados é
imprescindivel para compreender a implementacdo das politicas de
seguranca, bem como os atores estatais passaram a ter um papel relevante
no planejamento da gestdo da fronteira.

Para se construir uma ideia do ciclo de politicas publicas, a escala
local nos prové a visualizacdo da implementacdo destas, em outras
palavras a observacdo da materializacdo das politicas, sendo assim
possivel analisar as mudangas nas estruturas operacionais locais e as
dindmicas interagéncia. Assim, a analise das dindmicas interinstitucionais
locais é imprescindivel para construir o conhecimento sobre as politicas
para a fronteira.

No que se refere a estrutura, o livro estd dividido em quatro
capitulos. No primeiro capitulo buscaremos compreender o entendimento
das fronteiras no Brasil, remontando ao processo de formacéo da faixa de
fronteira, como este espaco sempre foi tratado ao longo da historia como
uma area periférica, uma zona de contengdo pouco integrada as dindmicas
do pais. Nesse sentido, observamos que mesmo com o0 avango de
processos de integracdo a fronteira continuou sendo entendida como uma
fratura pelas autoridades brasileiras. Dessa maneira, ao longo dos anos
2000, observaremos a securitizagéo das fronteiras, com o discurso de que
essas sdo locais, por onde adentram ameacgas que pioram a situacdo de
seguranca publica nas grandes cidades.

29



POLITICAS DE SEGURANGA E DEFESA NAS FRONTEIRAS INTERNACIONAIS DO BRASIL

Como desdobramento da construcdo do discurso da fronteira
como uma fonte de ameaca, no capitulo seguinte, analisaremos as
respostas politicas ao processo de securitizagdo das fronteiras. Nesta
acepcdo, tentamos compreender o processo decisério envolvido na
formulacdo das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras e como
essas coadunam 0s interesses organizacionais das instituicGes envolvidas
na gestdo securitdria das fronteiras, bem como as interagbes
interinstitucionais neste processo. Ademais, neste capitulo também
analisaremos as politicas originadas desse processo, bem como suas
contradigOes.

No quarto capitulo desenvolveremos uma analise dos estudos de
caso — a fronteira Brasil/Guiana Francesa e a Triplice Fronteira Argentina,
Brasil e Paraguai — na qual tentaremos compreender como os planos e
politicas criados para aumentar a vigilancia das areas de fronteira se
materializam nas realidades locais, como se déo as articulacdes entre 0s
diferentes atores institucionais presentes no local, buscando observar se as
relacGes sdo de complementariedade, coopera¢do ou competicdo. E por
fim teceremos algumas considerac@es finais sobre a pesquisa realizada ao
longo das paginas deste livro.
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ENTENDENDO O TRATAMENTO
DAS FRONTEIRAS BRASILEIRAS

Neste capitulo procuraremos compreender como as fronteiras
brasileiras tém sido entendidas, desde suas concepgdes iniciais durante o
periodo colonial até os processos de abertura nas décadas de 1980 e 1990,
para entdo chegar ao processo contemporaneo de securitizacdo das
fronteiras no século XXI.

Para uma analise adequada do tratamento da regido fronteirica
brasileira acreditamos ser necessario tecer um breve histérico acerca de
como se constituiu a faixa de fronteira brasileira, uma vez que o pais é um
dos Unicos na América do Sul a estabelecer tal regulamentacdo. Por este
angulo, nesta pesquisa inferimos que a rigidez normativa que se
estabeleceu ao longo das diferentes diretrizes concernentes a faixa de
fronteira estaria relacionada ao processo de constituicdo do territério
brasileiro e a necessidade de manter a coesdo deste.

Isto posto, voltaremos nossa atencdo para processos que
impactaram as dindmicas fronteiricas, como o processo de integracdo do
Mercado Comum do Sul (Mercosul), a abertura comercial nos anos de
1990, marcos que podemos interpretar como a entrada do pais na
globalizacdo, representando um momento de abertura das fronteiras
brasileiras aos fluxos internacionais. Além disso, serdo observados
processos mais recentes de aprofundamento dos lagos entre os paises da
regido, com claras repercussdes nas fronteiras, como a Iniciativa para a
Integracdo Infraestrutura Regional Sul-Americana e a Unido Sul-
Americana de Nagdes.

Em seguida, discutiremos a face negativa dos processos de
globalizacéo, abordando o aumento da violéncia e criminalidade urbana
na América do Sul e no Brasil, e como as regides de fronteira se inserem
neste panorama. Nesse sentido, analisaremos o processo de securitizagdo
das fronteiras nos anos 2000, tendo em vista que este espago passa a ser
compreendido como um ponto de vulnerabilidade. Ademais, tentaremos
entender o discurso de instituicdes ligadas a seguranca fronteiriga,
tentando tracar conexdes entre os discursos destes atores e o processo de
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securitizagdo da fronteira, visando compreender 0s interesses
institucionais destes atores no processo.

1.1. A construcéo da faixa de fronteira

O Brasil é o pais da América do Sul com a maior largura da faixa
de fronteira, entre os paises que contam com uma legislacéo especial para
a porcdo adjacente ao limite internacional®. Assim, podemos inferir que
tal fato se relaciona com o préprio processo de formacdo do territério
brasileiro e delimitacdo das fronteiras, caracterizado pela expansédo do
territorio e a dificil coesdo deste devido sua extensdo, bem como a
constante preocupacao com as incursdes dos espanhois e outras poténcias
coloniais.

Portanto, a necessidade de garantir o controle de tdo vasto
territorio exigiu a constante tentativa de garantia e afirmacdo da soberania
em suas margens. Desta maneira, neste trabalho inferimos que a rigidez
normativa com a qual tem sido tratada a faixa de fronteira teria como um
de seus elementos a dificuldade de manter a coesdo do territdrio, assim
como o controle deste, uma vez que a coesao sempre constituiu um desafio
a autoridade central, especialmente em regides afastadas, como a floresta
amazonica.

Durante o periodo colonial, houve uma significativa expansao do
territorio portugués, para além das linhas definidas pelo Tratado de
Tordesilhas’, ja na primeira década do século XVIII, os portugueses ja
haviam completado o feito excepcional de ocupar pontos estratégicos da
colossal Bacia Amazdnica. Para garantir os territérios conquistados foram

6 Dentre os paises da América do Sul, somente, a Bolivia e o Peru, além do Brasil,
especificam uma largura para a faixa de fronteira, a legislacdo desses paises determina uma
largura de 50 quilémetros para dentro do limite internacional.

" De acordo com o tratado firmado em 4 de junho de 1494 entre Portugal e Espanha, uma
linha imaginaria a 370 léguas de Cabo Verde serviria de referéncia para a divisao das terras
entre os dois paises. As terras a oeste desta linha ficaram para a Espanha, enquanto as terras
a leste eram de Portugal.
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criadas fortalezas e casas-fortes, bem como o estabelecimento de vilas,
criagdo e organizagdo de tropas militares: auxiliares, ordenangas e
regulares (MELLO, 2006). Essas construcbes foram se expandindo até as
fronteiras do Estado do Grdo-Para e também para as fronteiras oeste, na
Capitania de Mato Grosso, tratando-se de uma politica de manutencéo dos
territorios ocupados pelos bandeirantes® e também de defesa das fronteiras
(MACHADO, 2000). Com efeito, tais fortificagbes constituiam
verdadeiros marcos de fronteira, tendo ainda a fungdo adicional de
potencializar focos de povoamento®.

Dessa forma, a ocupagcdo territorial do Brasil e a expanséo das suas
fronteiras sdo processos que se deram concomitantemente e que moldam
a historia da fronteira territorial do pais (OLIVEIRA, 2015).

As frentes de apropriacdo dinamizadas na segunda
metade do século XVI1I expressaram a convergéncia
entre 0s interesses geopoliticos da Coroa e uma
multiplicidade de interesses dos colonos. Do ponto
de vista da Coroa, tratava-se de produzir provas de
soberania, por meio da ocupago real e simbdlica dos
territorios, especialmente nas largas faixas de
fronteiras. As vilas e povoacoes, as fortificacbes e 0s
caminhos, o0s levantamentos econdmicos e
censitarios, 0S documentos  cartograficos
funcionavam como instrumentos do

8 Bandeirismo ou bandeirantismo chama-se 0 movimento que se cria na cidade de Sio
Paulo, aproximadamente entre 1580 e 1730, sendo constituido de sertanistas que
adentraram o interior do territério da América do Sul, em busca de riquezas minerais —
principalmente ouro e prata. Foram um dos vetores de expansdo territorial do Brasil para
além dos limites impostos pelo Tratado de Tordesilhas, ocupando o Centro Oeste e o Sul
do Brasil.

9 Essas fortificagGes seguiam o0 modelo proposto pelo engenheiro militar francés Vauban,
em quem o0s engenheiros portugueses se inspiraram para elaborar o plano de defesa das
fronteiras e a construgdo do Forte Principe da Beira e do Forte de Macapa em forma
hexagonal.
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empreendimento de apropriagdo politica dos
territorios coloniais (MAGNOLL, 2012, p. 7).

Neste sentido, para Machado (2000), o papel das fortificacdes na
configuragdo dos limites do Brasil foi fundamental, ndo pela funcéo
militar, muito pequena, e sim pelas funcBes simbolicas e estratégica,
afirmando a soberania do Estado colonial portugués. Tais fortificacdes
funcionavam como marcos de fronteira e garantiam o controle dos passos
de comunicagdo na fronteira oeste. Dessa forma, se criou uma linha de
defesa, por meio das fortificacbes e a ocupacao do territdrio pela fundacdo
de povoamentos (MELLO, 2006).

Portanto, durante o periodo colonial tendo em vista que o territorio
brasileiro estava em processo de consolidacdo, a afirmacéo do controle
nas fronteiras era fundamental para garantir a posse e a integridade do
territorio. Tal preocupacgdo continua com o fim do periodo colonial, haja
vista que se segue 0 processo de consolidacdo do territorio.

Com a independéncia em 1822, persiste a necessidade de
afirmacdo da posse destes territdrios, uma vez que ainda restavam
questdes fronteiricas a serem resolvidas, assim como havia a preocupacdo
em manter o territério unificado, tendo em vista a fragmentacdo do
territorio espanhol em varias republicas. Nesse sentido, ha que se ressaltar
gue o colonizador portugués conseguiu o grandioso feito de manter o vasto
territdrio brasileiro unificado.

Contudo, quando da ruptura com a Coroa portuguesa, 0 novo
Império Brasileiro ndo contava com um territério unificado, o que havia,
era um conjunto heterogéneo de territérios coloniais herdados da
colonizagdo. Dessa maneira, a unidade territorial aparece como um
desafio e um programa histérico (MAGNOLI, 2012).

Tal preocupacdo, leva a uma atencdo especial em relagcdo as
fronteiras, constituindo essa como um local de tratamento diferenciado.
Dentro deste contexto, a primeira lei referente ao tema foi editada em
1850, durante o Il Império, definindo a faixa de fronteira para efeito de
concessdo de terras (BORBA, 2013). Assim, a fronteira se constitui como
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um local de atencéo especial do Estado brasileiro, mas entendida como
uma area de separagdo, de presenca militar, de territorialidade e de
controle territorial, revelando a identidade fronteira = limite sagrado
(COELHO, 1992).

Com a proclamacdo da Republica em 15 de novembro de 1889,
uma das primeiras leis implementadas foi a Lei n. 601, de 18 de setembro
de 1890, versando sobre terras devolutas, reserva uma faixa de 66
quildmetros ao longo dos limites do territério nacional que poderiam ser
concedidas gratuitamente. No ano seguinte, a Constituicdo de 1891
estabeleceu que: “Pertencem aos estados as terras devolutas situadas nos
respectivos territorios, cabendo a Unido somente a porcao do territorio que
for indispensavel para a defesa das fronteiras, fortificagdes, construcdes
militares e estradas de ferro federais” (STEIMAN, 2002). A partir de
1891, todas as Constituicdes Brasileiras revelam preocupagdes com a
definicdo e delimitacdo de areas especiais a defesa nacional.

As preocupacfes com defesa eram ainda mais preponderantes na
Regido Sul, considerando que o passado sangrento na conformacdo das
fronteiras na Bacia do Prato deixou marcas nas relacdes entre 0s paises
platinos que se somaram a disputa pela hegemonia no Cone Sul entre
Brasil e Argentina. Dessa maneira, com a Argentina como principal
cenario de conflito, as fronteiras da Regido Sul do pais eram a principal
preocupacdo de defesa do Estado brasileiro, durante a maior parte do
século XX, com a concentragdo de boa parte dos meios militares nesta
regiao.

N&o obstante, somente, a partir da Constituicdo de 1934, a
expressdo faixa de fronteira passou a ser usada, anteriormente se falava
em area de reserva (BORBA, 2013). Além disso, a Constitui¢do de 1934
expande a faixa de fronteira para 100 quilébmetros a partir do limite
internacional. Dentro da faixa de fronteira, nenhuma concessdo de terras
ou de vias de comunicacdo poderia ser feita sem a audiéncia prévia do
Conselho Superior de Seguranga Nacional, cuja criagéo estava prevista na
mesma Constituicdo. Tal Conselho era responsavel por garantir o
predominio de capitais e trabalhadores nacionais na faixa de fronteira,
além de determinar as ligagdes interiores necessérias a defesa das zonas
servidas pelas estradas de penetracdo (STEIMAN, 2002).
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Com efeito, podemos notar o entendimento da faixa de fronteira
como uma zona de contencdo, na qual todas as decisdes eram atribuidas
ao poder central, caracterizando este espaco como uma zona periférica,
assim como se demonstra uma preocupacéo em garantir a ocupacao destas
areas somente por nacionais, buscando dessa maneira garantir o total
controle deste espago.

Para Coelho (1992), as autoridades brasileiras satisfeitas com a
delimitacdo das fronteiras, deixaram marginalizadas as areas em torno
dessas linhas, e mais grave, as populacdes habitantes dessas regides,
também foram marginalizadas, com o acesso débil a cidadania, uma vez
gue na regido se priorizava o controle, por meio da presenca militar.

Doravante, a Constitui¢do de 1937, em seu artigo 165, mantém-se
as regras de concessdo e utilizacdo da terra, o predominio de brasileiros na
exploragdo econémica, assim como amplia a faixa de fronteira de 100 para
150 quilémetros, largura que permanece até a atualidade (STEIMAN,
2002).

A Constituicdo de 1946, além de manter os critérios anteriores
para as zonas indispensaveis a defesa nacional, acrescenta a
obrigatoriedade da nomeacdo dos prefeitos, pelos governadores dos
estados ou dos territérios, dos municipios que a lei federal, mediante
parecer do Conselho de Seguranca Nacional, declarar bases ou portos
militares de excepcional importancia para a defesa externa do pais. A
Constituicdo ndo especifica as zonas indispensaveis a defesa nacional,
nem menciona a faixa de fronteira ou a sua largura, que deveriam ficar a
cargo da lei.

A Constituicdo de 1967, reitera as diretrizes estabelecidas
anteriormente. Deste modo, ha o rigido controle dessas regifes por parte
dos centros, capitais estaduais ou a Unido, sendo estas vistas como um
espaco de separagdo, em outras palavras de contengdo. Todavia, hd que se
mencionar que tal ordenamento se insere no contexto do regime militar,
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dessa maneira, ha uma forte influéncia da Doutrina da Seguranga
Nacional®™.

Sem embargo, ainda que a regido de fronteira neste periodo fosse
fortemente enxergada pela 6tica da Doutrina da Seguranga Nacional, na
América do Sul, nas décadas de 1960 e 1970, em virtude das dindmicas
econdmicas internacionais e regionais, se efetuaram investimentos
importantes em infraestrutura viaria e energética (especialmente no Cone
Sul), com efeitos diretos nas areas fronteirigas, inclusive em termos de
necessidade de coordenagdo de esforcos, exemplo disto é o inicio da
construcdo da Usina Hidrelétrica de Itaipu, em 1975. Além disso, no
governo Médici sdo implementados planos de valorizacao e vivificacdo da
regido amazonica (COELHO, 1992).

N&o obstante, para compreender o processo de aproximagdo
regional é importante considerar que nos anos de 1970, a economia
mundial esta passando por profundas mudancas, com a faléncia de Bretton
Woods e 0 avanco da globalizacdo financeira. No que concerne aos paises
em desenvolvimento, fortemente afetados pelos choques do petrdleo,
passam a ter mais dificuldades de conseguir empréstimos internacionais.
Nestas novas condi¢cBes internacionais, 0s paises sul-americanos
comegam a dar passos no sentido da integracéo regional, visto que 0 novo
ambiente levou estes a repensarem sua insercdo internacional.

Com efeito, ainda que neste periodo haja avancos em direcdo a
integracdo com os paises vizinhos, a regulagéo da fronteira persiste com
um forte carater de seguranca nacional, como fica claro na Lei 6.634 de
1979 que define a extensdo da faixa de fronteira e indica que sera vedada
a faixa de fronteira de 150 quilémetros, salvo com assentimento prévio do
Conselho de Seguranca Nacional, a pratica dos atos referentes a (0):

100 ponto de partida da Doutrina de Seguranca Nacional foi a revisio do conceito de
“defesa nacional”. Concebido tradicionalmente como prote¢do das fronteiras contra
eventuais ataques externos, este conceito, ao final dos anos de 1950, mudou para uma nova
doutrina: a luta contra “as forgas internas de agitagdo”. Esta revisdo apoiava-se na
bipolarizagdo do mundo, dentro da ldgica da Guerra Fria (COIMBRA, 2000).
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I — Alienacdo e concessdo de terras publicas,
abertura de vias de transporte e instalacdo de meios
de comunicacdo destinados a exploracdo de
servicos de radiodifusdo de sons ou radiodifusdo de
sons e imagens.

Il — Construcdo de pontes, estradas internacionais
e campos de pouso;

Il — estabelecimento ou exploracdo de indUstrias
gue interessem a Seguranca Nacional, assim
relacionadas em decreto do Poder Executivo.

IV — Instalacdo de empresas que se dedicarem as
seguintes atividades: a) pesquisa, lavra, exploracdo
e aproveitamento de recursos minerais, salvo
aqueles de imediata aplicacdo na construcao civil,
assim classificados no Cédigo de Mineracdo; b)
colonizacdo e loteamento rurais;

V — Transa¢@es com imdével rural, que impliqguem
a obtencdo, por estrangeiro, do dominio da posse
ou de qualquer direito real sobre o imével;

VI — Participacdo, a qualquer titulo de estrangeiro,
pessoa natural ou juridica, em pessoa juridica que
seja titular de direito real sobre imével rural.

Outro ponto importante estabelecido em 1979, se refere ao
estabelecimento de que toda vez que existir interesse para o Conselho de
Seguranca Nacional (atual Conselho de Defesa Nacional), a Uni&o podera
concorrer com o custo, ou parte dele, para a construcdo de obras publicas
a cargo dos Municipios, total ou parcialmente abrangidos na Faixa de
Fronteira, acrescentando que a Lei Orgamentaria Anual da Unido
consignara recursos adequados ao cumprimento. Ademais para que 0s
municipios tenham acesso aos recursos, precisam de anuéncia prévia do
Conselho de Defesa Nacional para agdes na Faixa de Fronteira.

Tal normativa editada durante a administracdo Jodo Batista
Figueiredo, o altimo presidente do regime militar, vigora até os dias de
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hoje, sendo mantida com a Constituicao de 1988. A Constituicdo também
criou o Conselho de Defesa Nacional (CDN), em substitui¢cdo ao Conselho
de Seguranga Nacional, sendo este o 6rgdo executor do aparato legal
referente a faixa de fronteira, cabendo a regulamentacdo do uso da faixa
de fronteira (COSTA, 2017). O quadro abaixo clarifica o tratamento
normativo da fronteira de 1850 a 1988, demonstrando a evolugdo no
tratamento normativo da fronteira.

Quadro 1 - Tratamento normativo das fronteiras brasileiras (1850-1988
Normativa Artigo

Lei 601 de 18/8/1850 — define a largura da faixa de fronteira em -

66 km
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil — 64
24/02/1891
Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 166
16/6/1934 — define a faixa de fronteira em 100km
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 10/11/1937 — 165
define a faixa de fronteira em 150 km
Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil de 18/9/1946 — define 89
a faixa de fronteira em 150 km
Lei 6.634 de 02/5/1979 e Decreto 85.064 de 26/8/1980 — define -
a faixa de fronteira em 150 km
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 05/10/1988 — | 20/91
define a faixa de fronteira em 150 km
Fonte: Elaboragdo propria. Baseada em Borba (2013); Steiman (2002) e Costa (2017).

Destarte, ao observarmos o quadro acima, podemos enxergar
como o Estado brasileiro tem normatizado as fronteiras ao longo da
histdria, podendo assim constatar que a visdo prevalente é de uma fronteira
fratura®, principalmente na logica militarista, baseada no escopo da

11 Qutras formas de caracterizagdo da zona de fronteira é a fronteira costura, nesta
configuragdo ha a adequacédo de ambos os lados da fronteira no sentido de encontrar formas
de burlar os controles estatais. Tal configuracdo é muito comum em zonas fronteiricas,
como se pode nas cidades gémeas ao longo do limite internacional. Para uma
exemplificacdo de tais dindmicas no dia a dia das populaces fronteiricas, ver o filme o
Banheiro do Papa de 2007, direcdo de Enrique Fernandes e Cesar Charlone. Uma outra
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seguranca nacional, isolando-se os dois lados e ndo criando maior
interacdo entre 0s paises, com a imposicdo de obstaculos a circulagdo de
pessoas, produtos e bens pelos pontos de passagem, havendo assim uma
espécie de “vazio” no que concerne a infraestrutura ¢ a atuagdo estatal.

Contudo, ha que se destacar que as populagdes locais estabelecem
formas de driblar os controles estatais, criando dindmicas fronteiricas de
integracdo informal entre os povos. Desta forma, ainda que a visdo das
autoridades fosse de uma fronteira fratura, esta basicamente nunca se
concretizou, considerando as interaces das populagdes locais.

Nesse sentido, podemos perceber que do ponto de vista
administrativo a zona de fronteira se constituia como um espago de
presenca militar, entendida pelo viés da defesa. Para Martin (1994), com
a conclusdo da delimitacdo das fronteiras brasileiras no inicio do século
XX, com o extraordinario trabalho do Baro do Rio Branco®, as atencdes
sobre as fronteiras voltaram-se exclusivamente para o problema de defesa
deste imenso territrio, 0 povoamento e a ocupacdo produtiva deste,
buscando a vivificacdo dessas areas, como advogava Alvaro Teixeira
Soares™ e Golbery de Couto e Silva®.

Nesta acepcdo, o general Carlos de Meira Mattos — um dos mais
influentes pensadores da Geopolitica Brasileira — argumenta que “a
regulacdo da faixa de fronteira tendera ao estabelecimento das normas da

forma de organizacéo fronteirica seria a superagdo das ambiguidades no tratamento e de
maior cooperagdo entre os paises vizinhos, constituindo comunidades transfronteiricas
(FRANCA, 2018).

120 Barao do Rio Branco, por meio da chamada politica de limites, conseguiu consolidar
e até ampliar as fronteiras de sua terra, sem guerras, um feito dado a poucos (GOES
FILHO, 2013). Durante esse periodo, por meio da negociagdo direta, como no caso do
Acre, chegando & um acordo em 1903, e mediacdo nas demais questdes lindeiras:
Coldmbia (tratado de 24 de abril de 1907); Peru (tratado de 8 de setembro de 1909);
Uruguai (tratado de 30 de outubro de 1909); e com a Guiana Holandesa em 1906. Ademais,
firmou o tratado de limites com o Equador, em 6 de maio de 1904.

13 Alvaro Teixeira Soares foi um importante diplomata brasileiro e escritor. Foi membro
da Sociedade de Direito Internacional e da Sociedade de Geografia do Rio de Janeiro.
140 general Golbery de Couto e Silva foi um dos principais tedricos da Geopolitica
brasileira, sendo um dos idealizadores da Doutrina de Seguranga Nacional, elaborada nos
anos de 1950 pelos militares brasileiros.
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sua ocupacdo, a passagem e a exploracdo econdmica, preservando 0s
Nossos interesses nacionais ¢ a defesa da nossa soberania” (MATTOS,
1990, p. 73).

Nos moldes definidos em 1979, e mantidos em 1988, a faixa de
fronteira brasileira ocupa 27 % de todo o territorio brasileiro, constituindo
uma faixa de 150 quilémetros de largura ao longo dos limites
internacionais que conta com 16.886 quilometros de fronteira terrestre, o
que significa 14.000 quilémetros de extenséo (ou 210 milhdes de hectares
ou mais de 2 milhGes de quildmetros). Essas dimensbes equivalem ao
somatdrio das areas de varios paises europeus: Bélgica, Dinamarca,
Franca e etc. (BORBA, 2013). Desta imensidao que é a regido de fronteira
brasileira, parte significativa se localiza na Amazonia, sdo mais de 12.000
km, ou mais de 77% do perimetro terrestre brasileiro, cerca de trés vezes
a distancia em linha rela entre Lisboa e Moscou (COELHO, 1992). Tal
imensidao pode ser vista no mapa 1 sobre a faixa de fronteira brasileira.

Como se pode perceber no mapa 1, desenvolvido com base no
mapa da faixa de fronteira concebido pela Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira, no qual alicercado
em um amplo estudo deste espaco evidenciou as particularidades regionais
da faixa de fronteira, por meio de uma sintetizacdo em trés arcos que
apresentam dinamicas diferenciadas entre si.

Como evidenciado, a faixa de fronteira brasileira € uma das mais
extensas do mundo, e a com maior largura entre os paises da América do
Sul. Tal rigidez normativa, estabelecendo uma zona tdo ampla de controle
especial se deu muito em funcdo da propria construgdo do territorio
nacional, uma vez que havia a necessidade de assegurar os territorios
conquistados, assim a fronteira se consolidou no pensamento politico
brasileiro como uma zona de contencéo, fortemente baseada na presenca
militar.

Doravante, as fronteiras brasileiras sofreram transformacdes
significativas nas Gltimas décadas, com o aprofundamento dos processos
de globalizacéo e integragdo regional, trazendo novas dindmicas para estes
espacos, levando ao questionamento do ordenamento juridico deste
espaco, Como veremos na proxima secao.
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Mapa 1 — Faixa de Fronteira
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Fonte: Elaboracéo propria (Pesquisa: Flavia Carolina Fagundes. Cartografia: Tito Livio Barcellos Pereira).
Base de dados: Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira (2012).
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1.2 Os ventos de mudanca: redemocratizacdo, globalizacdo e
integracao

Ao longo da década de 80 e comeco dos anos de 1990, a América
do Sul passou por profundas transformacGes politicas, sociais e
econdmicas que incluem os processos de redemocratizacdo e abertura das
economias, dentro de uma ldgica neoliberal pautada pelo ideério do
Consenso de Washington®. Tais mudangcas se refletiram nos padrdes de
relacionamento entre os paises da regido, propiciando um ambiente no
qual processos de integracéo puderam aflorar.

Dentro desta l6gica, neste periodo no Brasil se inicia 0 processo
de redemocratizacdo e fim do regime militar, apds vinte e um anos de
ditadura. Ademais, na década de 1990 foram empreendidas profundas
mudancas na politica de comércio exterior brasileira, se caracterizando por
um processo de abertura comercial abrangente iniciado na administracdo
Fernando Collor de Mello (1990-1992) e que se estende até o governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). Néo obstante, a integracéo
comercial brasileira ocorre no contexto do “Novo Regionalismo” de
inspiracdo tedrica da Comissdo Econdmica paraa América Latina e Caribe
(CEPAL), que se orienta principalmente pela integracdo dos paises atraves
de acordos bilaterais e multilaterais (zonas de livre comércio, unido
aduaneiras e mercados comuns) (AVERBUG, 1999).

Os processos de redemocratizacdo no Brasil e na Argentina
criaram um ambiente favoravel a aproximagéo entre os antigos rivais no
Cone Sul. Soma-se a isto a frustracdo destes paises na busca de uma

150 Consenso de Washington foi como ficou conhecida uma série de recomendagdes
elaboradas em 1989 que visavam propalar o neoliberalismo nos paises latino-americanos,
elaboradas pelo economista norte-americano John Williamson. O receituério elaborado
pelo economista propunha: reforma fiscal; abertura comercial; politica de privatizagdes; e
a reducdo fiscal do Estado. Tais recomendacdes foram adotadas como obrigatérias pelo
Fundo Monetario Internacional para fornecer ajuda aos paises em crise e negociar suas
dividas externas.
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alianca preferencial com os Estados Unidos'®, o que rendeu a estes parcos
resultados, tendo em vista a baixa prioridade da regido na agenda externa
norte-americana.

Além disso, a resolugio do conflito Itaipu-Corpus’’ e o
arrefecimento da disputa geopolitica entre Brasil e Argentina pela
predominancia regional permitiram medidas de fomento de confianca
entre os aparatos militares dos dois paises (PAGLIARI, 2009) que
deixaram de ter o pais vizinho como principal hipo6tese de conflito, assim
como a cooperagdo em diferentes campos.

Durante os governos civis dos presidentes de José Sarney (1985-
1990) e Raul Alfonsin (1983-1989) foram tomadas medidas concretas no
sentido da cooperacdo, com a assinatura da Ata de Iguacu. Este acordo foi
importante para declarar a vontade em coordenar esfor¢os na busca por
uma maior integracdo, seja em questdes de infraestrutura fisica ou
comerciais e econdmicas. Este processo de aproximacao entre Brasil e
Argentina culminou no estabelecimento do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) em 1991, com a adesdo do Uruguai e Paraguai, por meio do
Tratado de Assuncao.

Nesse sentido, a América do Sul, mais especificamente o Cone
Sul, comeca a acompanhar a tendéncia mundial de derrubada das barreiras
comerciais, por meio de processos de integracdo e negociacdes que
visavam fomentar o livre comércio. A década de 1990 foi um periodo de
abertura das fronteiras brasileiras atraveés do processo de integragdo do
Mercosul.

Ademais, o processo de abertura comercial também abriu as
fronteiras brasileiras a produtos de varias partes do globo. Como
destacado no capitulo anterior, este também é um periodo de acelerado
desenvolvimento tecnolégico que diminuiram as distancias pelo globo
drasticamente, principalmente, por meio das tecnologias moéveis.

16 Um acontecimento decisivo neste sentido foi a Guerra das Malvinas, os Estados Unidos
se posicionaram a favor da Inglaterra no conflito. Tal acontecimento explicitou a
descompromisso dos EUA com a seguranca coletiva do continente.

17 Desde o final da década de 1960, Brasil e Argentina tinham divergéncias em relacdo ao
aproveitamento do potencial energético de Itaipu.
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Dessa maneira, 0 Brasil passou de um pais pouco integrado ao
comércio internacional a uma economia mais aberta. Durante o periodo de
1957 e 1988, a economia brasileira era bastante fechada ao comércio
internacional, pela vigéncia de dispersdo, média e modal elevadas, pela
incidéncia de redundancias em toda a cadeia produtiva, decorrente da
proliferacdo de regimes especiais de importacGes e de barreiras nao-
tarifarias, e por uma significativa estabilidade das aliquotas. Tal
configuragdo econbmica baseava-se no protecionismo atrelado a politica
de substituicdo importacGes. Doravante, no final dos anos 80 e comeco
dos 90 se inicia 0 processo de reducdo das barreiras comerciais, com 0
cronograma de reducdo das tarifas de importacGes entre 1990 e 1994, de
modo que no final do periodo, a tarifa maxima seria de 40%, a média de
14%, a modal de 20% e o desvio padréo inferior a 8% (AVERBUG, 1999).
Dessa maneira, o Brasil se abriu ao comércio internacional.

Tal conjuntura, levou a um aumento dos fluxos tanto de pessoas,
como de mercadorias, como podemos observar nos gréaficos 1 e 2, um
aumento significativo das importacdes e em menor grau das exportacdes
brasileiras com todos os parceiros comerciais, destacadamente para o
Mercosul.

Grafico 1 - Exportagdes brasileiras por pais ou bloco de destino
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Fonte: Vigevani; Ramanzini Jr (2009).
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O gréfico 1 mostra o crescimento das exportagbes brasileiras,
principalmente nos anos 2000, tendo em perspectiva que 0 processo de
abertura evidenciou a baixa competitividade da indUstria brasileira no
mercado internacional. Contudo, ap6s uma década de perdas comerciais
acentuadas, no comego dos anos 2000, podemos observar 0 aumento das
exportagBes brasileiras. Por outro lado, as importaces de todas as partes
do globo também apresentaram um significativo aumento, mostrando
assim o aprofundamento das relacdes comerciais do Brasil com o resto
globo, apdés décadas de relativo fechamento, com a Politica de
Substituicdo de Importagbes. O grafico 2, por sua vez, mostra as
importacoes brasileiras na série historica de 1989 a 2007, demonstrando o
crescimento destas.

Grafico 2 — Importac6es Brasileiras por pais ou bloco de destino
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Fonte: Vigevani; Ramanzini Jr (2009).

Como podemos observar nos gréficos 1 e 2, ao longo da década
de 1990, o comércio do Brasil com o resto do mundo cresceu
substancialmente, ap6s décadas de relativo fechamento, por meio do
Programa de Substituicdo de Importagdes, que buscava a industrializagdo
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do pais, com base no mercado interno. Portanto, nota-se que nos anos de
1990, o Brasil entrou mais profundamente nas dindmicas do comércio
internacional, o que também representou uma abertura maior das
fronteiras do pais aos fluxos da globalizag&o.

A institucionalizacdo do Mercosul foi preponderante na
aproximacgao politica entre os paises do Cone Sul, ainda que tal arranjo
tenha como principal finalidade as relagbes comerciais, avangos
importantes em outras arenas foram alcancados no sentido da criacdo de
um espago comum, o que também envolve a facilitagdo da circulacéo de
pessoas, como exemplo disso podemos citar a criacdo do passaporte do
Mercosul, assim como a ndo necessidade de passaporte nas viagens entre
os paises membros do bloco, bem como a permanéncia e o direito de
trabalho sdo garantidos, por meio do Acordo Multilateral de Seguranca
Social do Mercosul, e 0 Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos
Estados Partes do Mercosul (DHENIN, 2017).

Ademais, foram estabelecidas negociacbes para o combate
conjunto a pirataria, a aprovacdo de tabelas de equivaléncia no ensino
fundamental e médio, a adogdo de politicas cientificas e industriais
comuns. Sem embargo, 0s avangos politicos mais significativos foram a
criacdo do Parlamento do Mercosul e o Fundo de Convergéncia
Emergencial, voltado a reducdo das assimetrias econdmicas dentro do
bloco (MATHIAS; GUZZI; GIANNINI, 2008).

O Mercosul também teve avangos significativos em termos de
cooperacdo transfronteirica com os paises vizinhos, como o Acordo sobre
Trénsito Vicinal Fronteirico de 1999 e o estabelecimento do Subgrupo de
Trabalho de Integracdo Fronteirica (SGT n° 18), dentro do Grupo do
Mercado Comum (GMC) pela Resolucdo n° 59/2015 do Mercosul
(SANTOS; BARROS, 2016 apud COSTA, 2017).

No que concerne ao aumento da conectividade, a medida que a
América do Sul ganha maior relevancia para o comércio internacional do
Brasil, com a criagdo do Mercosul como vimos. Esse aumento das trocas
comerciais também demandou iniciativas de integracdo das infraestruturas
para a facilitacdo da circulagdo de bens na regido. Dentro desta logica, foi
proposta no ano 2000, a Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura
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Regional Sul-Americana (IIRSA). A iniciativa, enquanto um projeto de
integracéo para toda a regido, dividiu o subcontinente em 10 Eixos de
Integracdo e Desenvolvimento (EID): Andino; Andino do Sul;
Capricornio; Brasil-Bolivia; e Mercosul-Chile (SOUZA, 2015). Portanto,
a Iniciativa representa um grande passo na integracdo das interconexdes
entre os paises sul-americanos, com grandes obras capazes de conectar
areas anteriormente marginalizadas, como as zonas de fronteira. Além
disso, tal iniciativa tem um claro carater estratégico, no intuito de
constituir a América do Sul como uma regido geopolitica.

Dentro desta mesma Idgica, ao longo dos anos 2000, assistimos 0
processo de institucionalizagdo da Unido Sul-Americana de Nagoes
(Unasul), por meio dos Encontros Presidenciais da América do Sul, onde
foi reafirmado o compromisso dos paises do subcontinente com a
integracdo. Dessa forma, o primeiro resultado nesse sentido foi a
Comunidade Sul-Americana de Nagdes (Casa), originada em 2004, tendo
como documento constitutivo as DeclaracBes de Ayacucho e Cuzco.
Doravante, em 2007, a Casa foi renomeada para Unasul, na Conferéncia
de Isla Margarita, Venezuela, a partir da concordancia de todos os
Estados-membros. A institucionalizagdo da organizagdo se deu em 2008,
em Brasilia, onde foi formalmente assinado, entre os doze paises sul-
americanos, o Tratado Constitutivo da Unasul (CEPIK, 2009; CHILE,
2009 apud CEPIK; ARTURI, 2011), dando origem a uma entidade de
carter juridico internacional, com poder de dialogo no cenério
internacional.

De modo geral, a Unasul tem um viés mais politico. Nesse sentido,
Villa e Viana (2010) colocam que as metas da Unasul seriam: 1) fortalecer
o didlogo entre os Estado membros, buscando assegurar a coordenacédo
regional para reforcar a integracdo da América do Sul e a participacdo da
Unasul no cenario internacional; 2) estimular a coordenagdo entre as
agéncias especializadas sul-americanas, respeitando as normas
internacionais, com o objetivo de fortalecer a luta contra o terrorismo,

corrupgdo, “o problema mundial da droga™®, crime organizado

180 enquadramento da questio como o “problema mundial das drogas” demonstra a busca
de autonomia da América do Sul na forma de tratar o tema, pois é um clamor antigo dos
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transnacional e outras ameacas, bem como o desarmamento, ndo
proliferacdo nuclear, armas de destruicdo em massa e remocao de minas
e; 3) troca de informac0es e experiéncias em assuntos de defesa.

Destarte, a Unasul representou um importante passo para a
América do Sul, como instancia de relacionamento entre os vizinhos, pois
intenta avancar no sentido da ruptura do bilateralismo nas relacGes intra-
regional e a ruptura com énfase no comércio dada nos processos anteriores
de integracdo na regido (VILLA; VIANA, 2010).

Contudo, héa que se pontuar que a Unasul ndo se configura como
um processo de integracdo regional, e sim de cooperacdo que visa a
criacdo de espacos institucionais de trocas de experiéncias e coordenacao
politica, sem que haja flexibilizacdo da soberania. Dessa maneira, Pietro
(2012, p. 3, tradugdo nossa) argumenta que “a Unasul ndao pode ser
considerada em nenhum sentido como um processo de integracéo
regional, uma vez que ndo héa transferéncia de poder soberano para
nenhum organismo comum®”.

Todavia, a Unasul® teve avancos significativos no sentido de
constituir a América do Sul como um espago geopolitico, como a cria¢éo
do Conselho Sul-Americano de Defesa (CDS) e a incorporacao da IIRSA
ao Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento
(COSIPLAN) da organizacdo em 2010, tendo em vista que defesa e a
construcdo de infraestrutura sdo setores altamente estratégicos. Ademais,
foram criados diversos outros conselhos versando sobre temas relevantes
para a regido?..

paises da regido ampliar o entendimento da luta contra as drogas, para além da abordagem
de combate a oferta.

19 No original: Unasur no pueda ser considerada en sentido alguno un processo de
integracion regional, pues no hay cesion de poder soberano a ningdin organismo comdn.
20 Durante a redagéo deste livro, no dia 20 de abril de 2018, foi anunciada a suspensio
temporéria da participacdo do Brasil da Unasul, juntamente de Argentina, Chile, Coldmbia,
Paraguai e Peru. Com a medida, permanece normalmente apenas a metade de seu quadro
geral, composta de Bolivia, Equador, Guiana, Suriname, Uruguai e Venezuela, tornando
assim incerto o destino da organizagao.

2L A Unasul conta com doze conselhos setoriais, tratando dos seguintes temas: energia;
defesa; saude; desenvolvimento social; infraestrutura; problema mundial das drogas;
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Entretanto, ainda que tenham havido avangos no sentido da
construcdo de uma regido geopolitica, os paises sul-americanos se
mostram ciosos em ceder soberania, estando fortemente atrelados a uma
visdo vestfaliana de fronteira. Isto posto, podemos observar movimentos
no sentido de uma relativizacdo das fronteiras, mas por outro lado ainda
persiste o ideario de um forte controle fronteirigo, baseado em uma visao
de introspeccdo nacional, como veremos na proxima se¢do na regiao
amazénica.

1.2.1 A fronteira amazodnica como espaco diferenciado

Na secdo anterior observamos o aumento da conectividade do
Brasil com o entorno regional, destacadamente do Cone Sul, e
globalmente. Contudo, ao olharmos para a fronteira norte podemos
constatar uma realidade diferenciada, tanto nas dindmicas locais, como no
entendimento de Brasilia acerca de como gerir a seguranca da regido.

N&o obstante, é importante ressaltar que pensar a seguranca
amazbnica € em grande parte pensar a gestdo de seguranca da fronteira
norte, pois a regido é um espago transfronteirico. Além mais, como o
desenvolvimento e povoamento brasileiro se concentrou nas regides
préximas ao litoral, a regido amazOnica se caracteriza como um espaco
relativamente periférico, distante dos centros econbmicos dinamicos do
pais que se localizam na regido Centro-Sul, tendo assim consequéncias na
insercdo econdmica e politica dessa regido.

Todavia, com o distensionamento das relagdes entre Buenos Aires
e Brasilia a énfase das preocupagdes em defesa se deslocaram da regiéo
sul para o norte do pais, assim como unidades militares foram deslocadas
do Centro-Sul para a regido para garantir a presenca do Exeército Brasileiro
na AmazOnia, com aumento durante as décadas de 1980 e 1990 de 8.000
para quase 25.000 soldados no final da década (MARQUES, 2007), com

economia e financas; elei¢des; educacgdo; cultura; ciéncia tecnologia e inovacdo; e
seguranca cidadd, justica e coordenacdo de agBes contra a delinquéncia organizada
transnacional.
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perspectiva de aumento desse efetivo nos proximos anos em funcéo dos
projetos estratégicos das Forgas Armadas que incidem sobre a regido.

Nesse sentido, pode-se inferir que enquanto as fronteiras da regido
sul comegavam a ser vistas dentro de uma ldgica da integracdo, com acoes
politicas nesta direcdo dentro do Mercosul, as fronteiras amazonicas
continuavam a ser vistas como um espaco diferenciado a ser conquistado
e protegido, tendo em vista as imensas riquezas que a regido abriga.

As énfases de defesa do governo brasileiro se deslocaram para a
Amazonia, entre outras razdes que exploraremos a seguir, por conta da
crescente preocupacao em relacdo a preservacao das imensas riquezas da
regido, a afirmacdo da soberania sobre estas, bem como a preocupacdo
com a instabilidade dos vizinhos amazbnicos, com destaque para 0
conflito colombiano (o qual exploraremos brevemente a frente).

A Amazbnia abriga um quinto das reservas de agua doce
disponiveis no globo, aproximadamente 30% de toda fauna e flora do
planeta. Em relacéo a diversidade vegetal, em um hectare de floresta ha
mais espécies de plantas do que em todo o continente europeu. Com efeito,
somente um guinto das matas nativas do mundo permanece intacta, e desse
total, um terco concentra-se ha Amazodnia (MARCOVITCH, 2005). Além
de suas imensas riquezas naturais, a regido também constitui um centro
estratégico na Ameérica do Sul.

Por parte da avaliacdo de risco dos militares a regido fronteirica
amazbnica ganha destaque, principalmente levando em conta a
instabilidade regional. Assim, dentro da caserna também se considera
abrir o leque dos problemas a serem enfrentados pelos militares. Nesse
sentido, duas questdes aparecem com destaque: a integridade territorial,
cuja preocupacgdo com as fronteiras ficou quase obsessiva; e em segundo
lugar, a demarcagéo das terras indigenas na Amazonia® (DHENIN, 2017).

Portanto, havia entre os militares uma grande preocupagao com as
fronteiras norte, tendo em vista as possiveis ameacgas de desestabilizacéo

22 Embora, consideremos um tema de vital importancia, neste trabalho ndo nos
debrugaremos acerca da questdo da demarcacdo das terras indigenas, ainda que este seja
um tema de grande preocupacao no Exército Brasileiro.
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politica na regido andina e no Caribe, particularmente em funcéo de
possiveis impactos no territorio brasileiro da disputa territorial entre a
Guiana e a Venezuela (a questdo do Essequibo?®), bem como a instalagéo
de um regime comunista na Guiana (DHENIN, 2017). Assim, existia a
preocupacdo de que ideologias contrarias adentrassem pelas fronteiras
norte.

Tais preocupacdes somadas as pressdes internacionais em torno
da Amazbnia, tendo em vista pauta das mudancas climaticas
consubstanciadas a partir do inicio da década de 1970 em Estocolmo®
levaram a consecucéo de politicas de garantia da soberania neste espaco
(DHENIN; CORREA, 2017).

Dentro desta légica foi proposto o Projeto Calha Norte, com o
objetivo de manter a soberania da Amazonia, por meio da presenca militar,
implementado ja durante o periodo de redemocratizacdo, em 1985.
Contudo, o projeto tem suas origens no Conselho de Seguranca Nacional,
sendo inspirado no “Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
da Amazonia Ocidental” (PROFFAQ), iniciativa também da Secretaria-
geral do entdo Conselho de Seguranca Nacional, (COELHO, 1992). O
PROFFAOQ se preocupava com projetos de protecao de terras indigenas e
com a conservacao ambiental na fronteira, porém pouco saiu do papel.

Na esteira das preocupacdes de garantia da soberania sobre a
Amazodnia caracteristicas dos anos de 1970, também foi proposto o
Tratado de Cooperagdo Amazonica, em 1976, por iniciativa do governo
brasileiro. O tratado intenta demonstrar internacionalmente a preocupacéo

2 Guiana Essequiba é nome do territdrio do Planalto das Guianas, compreendido entre o
rio Cuyuni e o rio Essequibo, que apresenta uma extensdo territorial de 159.500 kmz, o que
faz parte atualmente da Republica Cooperativa da Guiana, mas cuja soberania é reclamada
pela Venezuela, internacionalmente, por meio do Acordo de Genebra de fevereiro de 1966.
Tal questdo ainda constitui uma preocupacéo para o Exército Brasileiro, uma vez que
caracterizaria um conflito em nossa fronteira.

24 Com efeito, até a década de 1970, a regido amazonica recebia pouca atengdo por parte
do governo federal. Porém, com as discussdes do clima iniciadas em Estocolmo 1972, se
gerou uma pressao internacional em torno dos paises amaz6nicos para a preservacdo da
maior floresta tropical do planeta, bem como havia um discurso de internacionalizacéo da
Amazonia.
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com a preservacéo da floresta, bem como afirmar a posse da floresta pelos
paises amazonicos®.

Nesse sentido, notamos que por conta da conjuntura regional e
internacional havia uma grande preocupacdo de promover a integragéo da
Amaz0nia ao restante do pais. Portanto, ao analisar a concep¢do inicial do
PCN percebe-se a prioridade atribuida a integracdo nacional, no sentido
centro-periferia. Em outras palavras, a fronteira é vista como o limite da
acdo a ser executado. Nesse sentido, Coelho (1992, p. 110) chama a
atencao:

[..] o PCN enfatizava um conteido de ordem
militarista, vinculado especificamente ao aumento da
presenga militar na area, e ao fortalecimento da
Expressdo Militar do Poder Nacional na Faixa de
Fronteira e em suas vias de acesso, tendo em vista
que subsistem, entre os problemas [...] aqueles
oriundos das situacdes externas (sobretudo guerrilha
e tréfico de drogas).

Dessa maneira, ao analisarmos o quadro exposto aqui de forma
sucinta, podemos observar que a fronteira sempre teve um forte contedido
militar desde as fortificagdes do periodo colonial até o Projeto Calha Norte
(projeto que voltaremos a abordar mais a frente neste capitulo), sendo
entendida como uma zona de controle militar e de contengdo. Contudo,
dado a vastiddo deste espaco, tal controle se estabeleceu de maneira
incipiente, por meio do controle de pontos estratégicos e abandono do
resto.

Nesse sentido, podemos observar a crescente preocupacdo de
Brasilia com a regido, buscando afirmar a soberania do pais sobre
Amazdnia. Entretanto, Hervé Thery salienta que no tange a gestdo da

%5 A Floresta Amazo0nica perpassa oito paises: Brasil, Bolivia, Colombia, Equador, Guiana,
Guiana Francesa, Peru, Suriname e Venezuela. Com efeito, como um dos objetivos do
TCA ¢é a afirmacdo da posse da Floresta Amazonica pelos paises amazonicos, a Guiana
Francesa ndo faz parte do tratado, por se tratar de um territorio ultramarino francés.
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regido amazoOnica, esta consiste em um espaco a ser dominado
militarmente pela posse de postos-chave e abandono do resto (COELHO,
1992).

Ademais, 0s investimentos em desenvolvimento da regido
amazonica se ddo de forma incipiente, uma vez que ela esta as margens
dos grandes nucleos populacionais e de desenvolvimento do pais. Assim,
a zona de fronteira norte foi pouco integrada a economia nacional,
caracterizando-se como uma zona periférica, vista como uma zona de
contencao.

Isto posto, o0 PCN se estrutura em torno de trés principios —
soberania, seguranca e desenvolvimento — assim uma das pedras
angulares do programa sio os Pelotdes Especiais de Fronteira (PEF)?®, aos
quais fornece a adequacdo da infraestrutura. No que tange a dimenséo do
desenvolvimento, visa apoiar iniciativas econémicas e sociais locais,
sendo esta a principal atividade do PCN. Dessa maneira 0 PCN conta com
duas vertentes, uma militar e uma civil, com fontes orgcamentérias distintas
— a vertente militar tem seus recursos advindos do Ministério da Defesa,
enquanto, a vertente civil recebe recursos, por meio de emendas
parlamentares.

Com efeito, o crescimento da instabilidade na regido andina
durante a década de 90, fez com que a preocupacdo com as fronteiras
amazonica aumentasse?’. De acordo com Arlene Tickner (2001 traducio
nossa) “desde o comeco dos anos de 1990, todas as nagbes andinas

26 Atualmente, existem trés tipos de Pelotdes de Fronteira na faixa de fronteira amazonica,
destacamentos, pelotdes e companhias. O Destacamento Especial de Fronteira é o nlcleo
inicial de um futuro pelotdo ou companhia, neste tipo de organizacéo militar seus homens
ficam em instalagOes provisorias, sem familiares, o efetivo varia entre 10 e 20 homens (ha
seis destacamentos na regido amazonica). Ja o Pelotdo Especial de Fronteira conta com 66
homens comandados por um Tenente e todas as instalagbes comuns a qualquer
aquartelamento. A terceira categoria de organizacdo militar sdo as Companhias Especiais
de Fronteira, comandadas por capitdes com curso de Aperfeicoamento de Oficiais, cada
uma conta com um efetivo de 250 homens que ocupam instalagdes maiores e em maior
numero do que nos PEFs (ACADEMIA MILITAR DAS AGULHAS NEGRAS, 2007).
27 Atualmente, observamos um grande destaque da fronteira amazonica no estado de
Roraima, por conta da crise venezuelana e seus impactos humanitarios que tem levado um
grande ndmero de venezuelanos buscar reflgio no Brasil.
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passaram em algum grau pelo enfraquecimento das estruturas estatais, e a
eficdcia e credibilidade de sua institucionalidade politica agravada ainda
mais por crises cronicas”?%,

Nesse sentido, para David Mares, a situacdo de desconfianca e
potenciais conflitos entre os paises andinos* constitui um estado de quase-
guerra, como uma “paz violenta”, onde se atua por meio da logica da
barganha, por meio do uso controlado da forca. Porém, nesse contexto ha
a possibilidade de que erros de calculo e percepcdo de incertezas
convertam essa barganha militarizada em uma guerra entre Estados
(MARES, 2011). N&o obstante, o acirramento do conflito colombiano com
o Plano Colémbia® era uma fonte de inseguranca na regido, gerando
também desconfiangas e divisfes entre os paises andinos.

A iniciativa dos Estados Unidos do Plano Col6mbia admitia
simultaneamente um arcabouco geral dentro dos termos da Organizacao
dos Estados Americanos, controverso por sua natureza claramente interna,
e um relacionamento bilateral de seguranga entre os EUA e 0 governo
colombiano. Sem embargo, as iniciativas de expandir esta acdo em termos
de uma cooperagdo sub-regional encontraram resisténcias, com base no
entendimento de que o apoio ao governo da Colémbia numa questdo
interna ndo admite este tipo de exercicio, uma vez que paises da regiao,
como o Brasil e Venezuela ndo enxergam a questdo a militarizacdo do
combate ao narcotrafico como a resposta adequada.

28 No original: since the early 1990s, all of the Andean nations have undergone varying
degrees of weakening state structures, and the efficacy and credibility of their political
institutional compounded even further by chronic downturns and crises”.

29 As zonas de potenciais conflitos referem-se a disputas territoriais, sendo estes: a disputa
entre Chile, Peru e Bolivia; as cercanias do lago Maracaibo entre Venezuela e Coldmbia;
a regido de Essequibo entre a Venezuela e a Guiana; Equador e Peru. E atualmente, na
regido paira a possibilidade de um conflito de mudanca de regime na Venezuela, podendo
ser encabegado por Colémbia e Brasil.

300 Plano foi elaborado em conjunto pelos governos colombiano e americano. Tendo
como pontos estratégicos: |. o processo de paz; Il. a economia colombiang; Ill. O
desenvolvimento social e democratico; IV. A luta contra o trafico de drogas — chamado no
Plano de narcotréafico; V. a reforma do sistema judicial e a prote¢do dos direitos humanos
(FAGUNDES, 2014).
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Dentro desta ldgica, uma das regibes priorizadas foi a fronteira
com a Coldmbia, especialmente a regido da Cabeca do Cachorro, por
conta da preocupacdo com as incursdes de guerrilheiros das Forcas
Armadas Revolucionérias da Coldmbia — Exército do Povo (FARC-EP)
em territorio brasileiro®.

Assim, podemos ver que a fronteira norte, mesmo no contexto de
aprofundamento da insercdo global do pais e da integracdo regional,
continuou a ser entendida pelos decisores politicos em Brasilia dentro de
uma légica militarista, configurando a fronteira norte em termos de sua
gestdo securitaria claramente uma fronteira fratura®, nio somente, por
conta de suas condicdes geograficas adversas, mas também em
decorréncia da maneira como esta é entendida, um local pouco integrado
ao resto do pais que precisa ser “conquistado”.

1.2.2 Questionamentos sobre a manutencao da faixa de fronteira

Como foi possivel observar neste capitulo a América do Sul
passou por um amplo processo de reestruturacdo geopolitica, tanto do
ponto de vista politico, como comercial, com a abertura da regido para o
comeércio internacional e o aprofundamento dos lacos entre os paises da
regido. Nesse sentido, o Brasil ao longo das décadas de 1980 e 1990, se
abriu para o comércio internacional, sem mencionar 0s avangos
tecnologicos que comprimiram o tempo e 0 espaco no globo. Tais
mudancgas impactaram diretamente as fronteiras brasileiras com a
transformacéo em seus perfis demograficos e econémico, assim como o
aumento expressivo da circulagdo nestas regides.

31 Vale lembrar que, em 26 de fevereiro de 1991, um ataque das FARC a um Pelotéo de
Fronteira do Exército Brasileiro, situado as margens do rio Traira, no municipio de
Tabatinga-AM, deixou trés soldados brasileiros mortos e nove feridos, além de uma série
de armas roubadas, mostrando a fragilidade do Exército Brasileiro nas fronteiras mais
ocidentais do pais (FRANCHI, 2011, p. 34-35).

32 E claro que reconhecemos que no dia das populages as trocas s&o intensas, no texto
procuramos explicitar a visdo dos decisores politicos acerca da gestdo securitaria da regido.
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Tendo em vista, as mudancas explicitadas acima, passou a haver
questionamentos em relagdo a regulacdo da faixa de fronteira, haja vista
gue as normativas estabelecidas em 1979, ainda vigoram na legislacéo
brasileira. Nesse sentido, Borba (2013) argumenta que a legislacédo
brasileira procurou beneficiar, por meio de mecanismos de compensagéo,
as faixas de fronteira e hoje, novas estratégias tecnoldgicas e econémicas,
muito mais complexas, estdo sendo formuladas. Assim, seria evidente a
necessidade de reavaliar o significado das faixas de fronteira, pois estas
estdo sendo diluidas pela forca da globalizacdo, dentro desta Idgica as
faixas de fronteira perdem a razdo de sua existéncia.

Nesse sentido, o Deputado Federal Matteo Chiarelli (Democratas
RS) apresentou o Projeto de Lei (PL) n° 2275/07 que propbe a sua
alteracdo. O autor da proposi¢do argumenta que a extensdo da faixa de
fronteira, mesmo sendo indispensavel a seguranca nacional, ndo é mais
adequada para o contexto atual de integracdo econ6mica e densidade
demografica das cidades nela localizadas (SILVA, 2013).

De acordo com a proposta do deputado, a faixa de fronteira interna
deve ser reduzida para 50 km nos estados do Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Parana. Para os estados com fronteira terrestre nas regides
Norte e Centro Oeste (Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondonia,
Roraima, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul), o PL apresentado objetiva
reduzir a faixa para 100 km. Manteve-se uma faixa maior nas regifes
Norte e Centro Oeste, conforme este deputado, por causa de questdes de
seguranca que estas regides abrigam, tal como o patriménio da Amazonia
(madeira e minérios) e sobretudo pelo fato da extenséo do estados ser bem
maior que os trés estados sulistas (SILVA, 2013).

Tal proposicdo encontrou forte oposi¢do por parte dos prefeitos
das cidades na faixa de fronteira, uma vez que tal legislagdo propicia a
destinacédo de fundos para estas cidades. Além disso, o Exército Brasileiro
se opbs ao projeto, pois a instituicdo considera primordial manter uma
extensdo considerdvel da faixa de fronteira para a garantia da seguranca
nacional. Com efeito, ha que se ressaltar que a diminui¢do da faixa de
fronteira, também implicaria na diminuicdo da éarea de atuagdo do
Exército, uma vez que as Forgas Armadas contam com poder de policia
na faixa de fronteira (tema que sera elaborado no proximo capitulo).
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Portanto, ainda que haja todo o ideério de derrubada das barreiras
comerciais e aprofundamento dos processos de integracdo, diluindo as
fronteiras, estas ainda persistem como realidade entre os Estados
nacionais, além do fato de que temos assistido o reforco de seus atributos,
no contexto internacional, como exposto no capitulo anterior, bem como
no Brasil, como veremos a seguir.

Todavia, ainda que passos significativos tenham sido dados no
sentido da integracdo entre os paises sul-americanos, especialmente no
Cone Sul, poucas iniciativas sairam do nivel discursivo ou foram
executadas em sua completude. Sem embargo, na fronteira norte, ainda
que tenha havido avancos na integracdo entre os paises amazOnicos, as
fronteiras na regido norte ainda sdo entendidas dentro de uma logica de
zona de contencdo, vista por um viés fortemente militar.

Outra questdo que chama atengdo nesses processos € que 0s paises
sul-americanos sdo resistentes a secdo de soberania em seus acordos
regionais, havendo processos de aproximacdo entre estes, mas sem chegar
a uma integracdo mais profunda. Portanto, notamos que estes estdo
arreigados ao paradigma vestfaliano de soberania e fronteiras
internacionais e ndo intentam perder sua capacidade de afirmacdo do
poder soberano.

Destarte, a realidade contemporanea é de uma mudanca no perfil
das fronteiras, de alteracdo de suas funcdes e o refor¢o de alguns de seus
atributos, principalmente da funcdo de barreira, com foco na questdo da
seguranca, baseada nas inquietaces trazidas pelas novas ameacas.

Por conseguinte, nos Gltimos anos temos assistido a énfase nas
questdes de seguranga ao tratar das fronteiras, crescendo a percepcéo deste
espaco como uma vulnerabilidade, como um lugar do crime. Nesse
sentido, o otimismo mundial dos anos 90 em relacdo a abertura das
fronteiras, e a constituicdo de um mundo sem fronteiras, foi substituida
pela volta do reforgo da funcédo de barreira das fronteiras em varias partes
do mundo, assim na proxima sec¢ao analisaremos este processo no Brasil.
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1.3 A outra face da moeda: o cendrio de seguranca da América do Sul
e 0 processo de securitizacdo das fronteiras brasileiras

O desenvolvimento do capitalismo a partir dos anos 70 é marcado
pela desregulamentacdo dos mercados, aprofundamento do processo de
globalizagdo, por meio da abertura dos mercados e processos de
integracdo pelo globo®. Além disso, um dos aspectos mais marcantes da
globalizacéo é o acelerado desenvolvimento tecnolégico, principalmente
das tecnologias moveis, celulares e a internet. Tais mudancgas impactaram
profundamente a mobilidade e a rapidez das comunicacdes levando ao que
se chamou de compressao do tempo e espacgo, gerando um mundo onde as
distancias passaram a ter menos importancia, um mundo da conectividade,
0 que levou muitos a acreditar que seria o fim das fronteiras.

Nesse sentido, como vimos na se¢do anterior, essas dinamicas
também impactaram a Ameérica do Sul e o Brasil. Ao longo das décadas
de 1980 e 1990, o Brasil se abriu aos fluxos da globalizagdo, com a
abertura do mercado interno a concorréncia internacional, assim como
aprofundou os lagos com paises vizinhos, abrindo novos mercados para 0s
produtos brasileiros. Tal processo levou a um grande aumento das
movimentacOes através das fronteiras brasileiras de mercadorias, capitais
e pessoas.

Entretanto, este processo de compressdo do tempo e do espaco
pelo globo néo facilitou, somente, a circulacdo de bens, capitais e pessoas
de forma legal, os ilicitos também se beneficiaram do aumento da
conectividade e da desregulamentacgdo dos mercados, expandindo as redes
de lavagem de dinheiro. Portanto, propiciou condi¢des para a expansdo da
capacidade logistica das redes de crime transhacional, assim como a
sofisticagdo destas.

3 Embora a criagdo de zonas preferenciais, por meio de processos de integragio e a
derrubada das barreiras comerciais em escala mundial possam parecer processos
divergentes, a globalizacdo capitalista caracteriza-se por processos simultaneos de
fragmentacéo e homogeneizacao.
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O Brasil e a América do Sul acompanharam a expansao, também
em escala internacional, do que se poderia chamar de economia ilegal,
representada pelo trafico de drogas, de armas, de Orgdos, de seres
humanos, de contrabando, de bens falsificados e etc. (ALVAREZ;
SALLA, 2013). Assim, ainda que pese 0s avangos democraticos na regido,
com destaque para o caso brasileiro, nas Gltimas décadas verificou-se um
consideravel agravamento da capacidade do poder pablico em controlar a
criminalidade (OLIVEIRA JUNIOR; SILVA FILHO, 2014), passando a
registrar niveis alarmantes de violéncia no pais e na regido.

Conforme Machado (2011), o carater transnacional das
organizagBes criminosas, 0 vinculo com o sistema financeiro, através da
lavagem de dinheiro, acumulo de capital e de poder, evasdo de divisas,
conflui com a fragilidade dos atores estatais em operacionalizar o
enfrentamento efetivo, levando a uma conjuntura, na qual as drogas se
tornam um assunto de destaque e relevancia na geopolitica mundial.
Assim, as transformacdes na forma de atuacdo do crime organizado
transnacional sdo decorrentes de dois fatores: a globalizacdo e o
enfraquecimento do poder dos Estados nacionais (NEVES, 2016).

Por conseguinte, essa nova forma de atuacdo das organizagdes
criminosas, possibilitada pela globalizacdo, ndo sé as transnacionalizou,
mas deu ao crime um novo impulso internacional, criando novas
oportunidades para atividades ilicitas (CEPIK; BORBA, 2011), ndo sendo
diferente na Ameérica do Sul e no Brasil, com a expansao das atividades
das organizagBes criminosas em escala internacional. Sem embargo, tal
conjuntura somada as condicOes estruturais da regido, como a grande
desigualdade de renda e fragilidade na efetivacdo da lei, dentre outras,
levou a um grande aumento da criminalidade na regido, constituindo-a
como uma das mais violentas no mundo.

Dentro desta ldgica, Cepik e Arturi (2011, p. 654) argumentam
gue: embora a América do Sul seja caracterizada por uma baixa incidéncia
de guerras interestatais®, a regi&o ndo pode ser considerada uma zona de

34 0 dltimo enfrentamento insterestatal que ocorreu na América do Sul, foi o conflito
armado que opds as forcas armadas do Peru e do Equador que lutaram pelo controle de
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paz, mas ao contrario, uma regido de inseguranga e violéncia regular”. As
taxas de homicidios registradas na América do Sul podem ser comparadas
a zona de conflitos, nos termos estabelecidos pelos historiadores David
Singer e Melvin Small — mil mortos por ano.

Conforme dados da Organizagdo das Nagdes Unidas e do Banco
Mundial, a América do Sul esta entre as regides mais violentas do mundo,
sendo superada apenas pelo Caribe e Sudoeste Africano (MEDEIROS
FILHO, 2010; VAZ, 2016). O mapa 2 ilustra tal conjuntura, ao expor as
altas taxas de homicidios registradas na regido, aparecendo esta como uma
das regides mais violentas do globo. Com efeito, ao observarmos o mapa
das taxas de homicidio ao redor do globo, podemos constatar que a
América do Sul é uma regido de grande violéncia, onde as mortes
violentas sdo uma realidade cotidiana das populacgdes.

Dessa maneira, 0 mapa 2, desenvolvido com base nas taxas de
homicidios ao redor do globo, mostra com clareza as elevadas taxas de
homicidio registradas na América do Sul, sendo assim umas das regides,
assim como o Caribe, onde mais se mata de forma violenta no mundo. A
criminalidade e violéncia na regido chegam a causar mais mortes do que
alguns conflitos armados. Conforme, o relatério Global burden of armed
violence de 2011, desenvolvido pela The Geneva Declaration on Armed
Violence and Development, nove entre dez mortes violentas no mundo
transcorrem em situagdes de paz formal, na auséncia de conflitos armados
declarados (das 526 mil mortes violentas que ocorrem no mundo
atualmente, 396 mil se ddo por homicidios intencionais) (NASSER,
2014). Isto posto, nota-se que atualmente a violéncia urbana mata mais
gue conflitos armados.

uma area disputada na fronteira entre os dois paises, durante 0os meses de janeiro e fevereiro
de 1995.
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Tal situacdo mostra um importante componente da arquitetura de
seguranca regional, a forte atuacdo do crime no subcontinente, com
destaque para as redes do crime transnacional que encontram terreno fértil
nestas sociedades, tendo em vista as debilidades institucionais de paises
daregido. Soma-se a isto as contradicGes trazidas pela globalizacdo, como
a exclusdo e fragmentacéo social. Neste sentido, a regido andina chama a
atencdo, pois em alguns desses paises a debilidade institucional levou ao
entranhamento do narcotrafico na realidade social, fenémeno que também
pode-se constatar no Brasil®®,

Assim, como podemos constatar 0 panorama de seguranca da
América do Sul é marcado pelo paradoxo, se por um lado as ameacas
interestais ndo possuem grande preponderancia, sendo baixa a
possibilidade da escalada de tensdes entre paises da regido. Por outro, a
violéncia social é bastante elevada, apresentando sérios problemas
relativos a fragilidade da efetivacdo da lei, e a criminalidade transnacional
parece um problema cuja solu¢do ndo se vislumbra no curto prazo (NERI,
2014; MEDEIROS FILHO, 2014).

As mudancas nas énfases de seguranca que ja se delineavam desde
o fim da Guerra Fria e foram acentuadas com acontecimentos os de 11 de
setembro de 2001, em uma agenda de Guerra ao Terror, liderada pelos
Estados Unidos, que se propagou pelo globo, levando a associacdo do
narcotrafico ao terrorismo, reintroduziu os temas de seguranga entre as
questdes prioritarias na regido. Entretanto, a prioridade ndo se constituiu
nas relagdes entre os Estados, mas sim envolvendo a sociedade civil, tendo

35 De acordo com Sain e Games (2014) o alcance e a estruturagdo do crime organizado,
bem como o impacto sobre a vida social, politica, econdmica e cultural s&o muito diferentes
em cada pais da América Latina. O desenvolvimento das atividades e grupos do crime
organizado na Col6mbia, México e alguns paises e alguns paises da América Central
chegaram a niveis sem precedentes, atingindo uma situagdo simbidtica, na qual a
penetracdo do crime organizado nas estruturas sociais, econdmicas, politicas e
governamentais € dominante, e os meios tradicionais do Estado para fazer cumprir a lei j&
ndo funcionam, uma vez que o crime organizado tornou-se parte do Estado; um Estado
dentro do Estado. Ja nos paises do Cone Sul (Argentina, Chile, Paraguai e Uruguai) o crime
organizado constitui um fendmeno bem menor, exceto pelo Brasil que estd em um nivel
intermedidrio entre as categorias, ainda que no pais, o narcotrafico, o tréfico de pessoas, o
contrabando de armas e outras atividades mencionadas adquirem propriedades
semelhantes as observadas nos paises de alta criminalidade organizada.
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em vista que a percepcdo concernente a fonte das novas ameacas esta
precisamente na esfera social (NASSER; MORAES, 2014).

Em contraste com a teoria realista das relagBes internacionais,
onde os cenarios de ameaca provem de um vizinho forte, no caso sul-
americano a deterioragdo da seguranca advém da incapacidade dos paises
da regido adotarem politicas publicas no enfretamento de suas
vulnerabilidades sociais. Nesse sentido, Vaz (2016) argumenta que a
instabilidade regional é abalada por dindmicas transnacionais ligadas ao
crime organizado, ao narcotrafico, de armas e de municéo e aos fluxos
financeiros. Assim, o narcotrafico se constitui como o principal conector
entre a instabilidade e o padrdo de conflitividade na América do Sul.

Destarte, Medeiros Filho (2014) argumenta que neste caso, “os
principais problemas néo seriam “de” fronteira — questdo de defesa —, mas
estariam “na” fronteira — questdes de seguranca. Sob tal inversdo, a
ameaca passaria a ser o0 vizinho fraco, incapaz de controlar seu proprio
territorio, e ndo o vizinho forte”.

Soma-se a isso o fato de que a criminalidade transnacional tem
como caracteristica, a atuacdo por meio de redes, com uma ampla
dispersdo territorial ndo respeitando as fronteiras internacionais, dessa
forma perpassam os paises da regido, como também se expandem para
outras regifes do globo. Ademais, tais organiza¢fes contam com um
elevado grau de complexidade organizacional, compartimentacao
funcional, profissionalizacdo e coordenagdo operacional entre 0s
diferentes grupos e subgrupos que compdem as redes (SAIN; GAMES,
2014).

Dentro deste contexto, as regifes de fronteira passam a ter
relevancia nos calculos de seguranca publica das grandes cidades,
distantes da fronteira, mas que veem seus problemas de seguranca cada
vez mais intrincados as redes mundiais. No entanto, devemos fazer a
diferenciacdo entre o crime organizado transfronteirico, com suas
conex0es internacionais, e os chamados delitos locais, caracteristico das
relagbes de convivéncia fronteirica, afetando as comunidades dos dois
paises, por conta da proximidade geogréfica (FRANGCA, 2018).
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Portanto, é importante salientar que as regides de fronteira
também foram fortemente impactadas pelas mudancas da economia global
e nacional. A expansdo econdmica nos municipios da faixa de fronteira
aumentou as conexdes de &reas rurais e cidades daquela faixa aos
mercados interno e internacional, como também redefiniu as relacdes
sociais dos habitantes destes locais, principalmente, os povos indigenas e
as populagBes camponesas, sobretudo no norte do pais (ALVAREZ;
SALLA, 2010). Essas transformages também trouxeram o crescimento
da urbanizacgdo e a mudanca do perfil demografico dessas regides, sem um
redimensionamento e estruturacdo adequada das burocracias e servicos
publicos nessas areas.

Tais transformacgdes também levaram ao aumento da violéncia em
muitas cidades de fronteira, como demonstra 0 aumento das taxas de
homicidio desde o inicio da década de 1990, associados a outras atividades
ilicitas como trafico de drogas e armas e o contrabando (SALLA;
ALVAREZ; Ol; ROCHA, 2014). A tabela abaixo construida com base em
tabela desenvolvida pelo Ministério da Justica e Cidadania, com dados de
2013 do Sistema de Informacdo sobre Mortalidade (SIM), criado pelo
Departamento de Informagdes do Sistema Unico de Saude e do Censo
Demografico de 2010, mostra as taxas de homicidios nos municipios da
faixa de fronteira, assim podemos perceber uma taxa relativamente alta,
principalmente nos municipios maiores, em muitos contextos relacionadas
as redes de trafico de armas e drogas e o contrabando.

De acordo com o Ministério da Justica e Cidadania (2016), entre
0s anos de 2009 e 2011, em numeros absolutos, foram registrados 7.220
homicidios nos municipios da faixa de fronteira, entretanto 42,6%
ocorreram nos 14 municipios com mais de 100 mil habitantes, e outra
grande parcela 49,6%, nos 239 municipios com populacdo entre 10 e 100
mil habitantes, e apenas 7,7%, nos 335 municipios com menos de 10 mil
habitantes (tabela 1).
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Tabela 1 - Faixa de Fronteira: Taxas de homicidios (por 100 mil
habitantes) por tamanho da popula¢cdo municipal (2009-2011)

Numero de habitantes

Até5mil | 5a10mil |10a50 mil | 50a100 | Mais de 100 Total da
mil mil Faixa
Nomerode | g, 151 216 23 14 588
municipios
Homicidios
2009 61 128 861 355 1035 2440
Homicidios
2010 70 123 844 307 1063 2447
Homicidios
oL 49 127 886 201 980 2333
Total de
Homicidios | 180 378 2631 953 3078 7220
2009 a 2011
Populacao ¥ a0 115 | 1071.080 | 4.438.776 | 1.619.702 | 3.062.160 | 10.730.736
total 2010
Média anual
homicidios 60 126 877 318 1026 2407
2009 a 2011
Taxa de
homicidios | 10,3 118 19,8 196 33,5 22,4
2009 a 2011

Fonte: Elaboragéo prdpria. Base de dados: Ministério da Justica e Cidadania (2016).

Portanto, podemos perceber que o0 aumento da violéncia na faixa
de fronteira, se concentra em certos pontos, ndo sendo uma realidade de
toda a faixa de fronteira, pois como mostram os dados, a maior parte desta
regido é formada por municipios pequenos, até mesmo pacatos, nha
realidade, com taxas de homicidios baixas. Dessa maneira, quando
pensamos em violéncia na faixa de fronteira temos que considerar as
diferentes realidades que envolvem este espaco.

Isto posto, quando se observa a fronteira brasileira, podemos
perceber dindmicas bem distintas entre as diferentes regiGes ou arcos,
como mencionado anteriormente no estudo realizado pelo Ministério da
Integracdo Nacional, em parceria com o Grupo Retis da Universidade
Federal do Rio de Janeiro, intitulado “Proposta de Reestruturacédo do
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Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira”, publicado 2005, no
qual se realizou uma ampla anlise das dindmicas fronteiricas ao longo
dos 16.886 km de faixa de fronteira. Neste estudo com base na constatacdo
de diferencas regionais na faixa de fronteira se prop6s a organizacdo da
faixa de fronteira por meio de arcos: Arco Norte, Arco Central e Arco Sul
(ver mapa 1).

Nesse sentido, quando observamos 0s aspectos de seguranca da
faixa de fronteira, constata-se que o Arco Sul apresenta uma situacéo ndo
critica em termos de seguranca, enquanto os arcos Norte e Central
apresentam um perfil de maior atuacdo das redes do crime, com destaque
para o narcotrafico, principalmente no Arco Central.

Com efeito, como visto na secdo anterior o Arco Norte apresenta
dinamicas de seguranca diferenciadas, marcada pelas caracteristicas
fisicas da regido, bem como pela instabilidade da regido andina.

Destarte, 0 mapa 3 exemplifica as areas criticas em termos de
seguranca publica na faixa de fronteira brasileira, em estudo realizado pelo
Ministério da Justica e Cidadania (2016), que buscou realizar um
diagnostico socioecondmico e demogréafico da regido, para tal definicdo
foram utilizadas como variaveis trés fatores, considerados determinantes:
a incidéncia de homicidios efou violéncia; a rede de protecdo
(infraestrutura e gestdo de seguranca publica); e a vulnerabilidade
socioecondmica da populacdo. Correlacionando tais variaveis, 0 mapa
abaixo mostra as areas na faixa de fronteira que apresentam 0s piores
indicadores em termos de seguranga publica.

De modo geral, ao observamos o mapa 3 podemos verificar que a
faixa de fronteira € um espaco relativamente tranquilo do ponto de vista
da seguranca publica, apresentando pontos especificos de situacdo de
critica. Com base no mapa acima, podemos perceber que uma das areas
mais criticas é a regido de fronteira no Centro-Oeste, principalmente nas
zonas de fronteira com o Paraguai e Bolivia, e alguns pontos da vasta
Bacia Amazonica. Nesse sentido, podemos perceber também que as areas
mais criticas se localizam nas principais portas de entrada do trafico de
entorpecentes e armas e contrabando, questdes que sdo crescentemente
ligadas a deterioracdo da seguranca publica nos grandes centros urbanos.
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Mapa 3 - Areas Criticas de
Seguranga Publica nos Municipios de Fronteira
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Os dados do Nucleo de Estudos da Cidadania, Conflito e
Violéncia Urbana da Universidade Federal do Rio de Janeiro (NECVU-
UFRJ) coletados com as Policias Civis e Militares das regides de fronteira
em concordancia com dados do Ministério da Justica e Cidadania (2016b)
mostram que os produtos ilicitos que mais adentram em territorio
brasileiro pela fronteira, em ordem decrescente, sdo: cigarros, cocaina e
pasta basica, maconha, eletroeletrdnicos e produtos de informatica.

Dentro desta logica, as regides de fronteira entram na agenda de
seguranca publica, como local por onde adentram ilicitos. Com efeito,
discutiremos alguns dos principais problemas de seguranca publica
enfrentados pelo Brasil que sdo fortemente relacionados as fronteiras,
como o narcotréafico e trafico de armas de fogo. Nesse sentido, quando
observamos os indicadores de seguranca publica no Brasil temos assistido
0 aumento significativo da violéncia no pais, principalmente, a partir da
década de 1990 (ZALUAR, 2007), com destaque para as taxas de
homicidio, o crescimento do narcotrafico e seus crimes correlatos.

Conforme, dados do Escritorio das Nacdes Unidas sobre Drogas
e Crime (UNDOC) de 2010, o Brasil é uma das principais rotas de
escoamento da cocaina produzida nos paises andinos (Bolivia, Peru e
Colémbia), como se pode ver no mapa abaixo. Contudo, como também
aponta o relatdrio, o pais se converteu em um importante consumidor do
narcotico, sendo o segundo maior consumidor no mundo — ap6s os Estados
Unidos da América (UNODC, 2010). Ademais, é importante observar que
a demanda estd caindo na América do Norte, enquanto a producdo se
mantém constante, o que pode indicar no médio prazo, 0 aumento do
consumo nos paises em desenvolvimento, destacadamente nagueles
localizados préximos aos paises produtores, como o Brasil (NASSER,
2014).

No mapa 4, acerca dos fluxos internacionais do comércio de
cocaina podemos observar que a América do Sul é o centro distribuidor
do narcético para o resto do globo. Isto posto, é importante ressaltar a
insercdo do Brasil em tais fluxos, o pais sempre foi um importante
corredor para o0 escoamento da droga para 0 mercado europeu, mas nos
ultimos anos o pais se converteu em um importante consumidor.
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Dados do relatério da UNODC (2010) apontam que grandes
quantidades da droga ficam em territorio brasileiro, com tendéncia a
aumento, pois o0 consumo de cocaina tem aumentado no pais, cerca de 1
milhdo dos consumidores dos 2,4 milhdes de consumidores da América
Latina estdo no Brasil. Tal situacdo levanta um quadro bastante
preocupante, tendo em vista a realidade brasileira, considerando que a
capacidade de mobilizag8o de recursos para 0 combate dos efeitos nocivos
da cocaina para a saude publica e 0 aumento dos crimes violentos no pais
é pequena em comparagdo com os paises desenvolvidos (UNDOC, 2010;
NASSER, 2014).

Como podemos observar no mapa 4, as principais rotas de entrada
de cocaina no pais se localizam nas regides Norte e Centro-Oeste,
advindas dos paises andinos para abastecer o mercado brasileiro e em
direcdo aos mercados europeus, principalmente por via maritima. Dentro
desta légica, é importante destacar que o mercado desta droga na América
do Sul cresceu substancialmente nas ultimas décadas, em tendéncia
contraria a0 mercado norte-americano, como mostra o relatorio da
UNODC (2016), ao evidenciar que a apreensdo de cocaina mais que
dobrou na regido entre 1998 e 2014. Ainda de acordo com a UNODC
(2016), o aumento das apreensdes no Brasil se deve a combinacado de leis
mais rigidas com o aumento da comercializa¢do, tanto interna quanto
exportacdo da cocaina.

Os graficos 3 e 4, por sua vez, mostram a evolucdo das apreensoes
de cocaina no Brasil no periodo de 2000 a 2012, analisando os dados
expostos nestes podemos constatar que neste periodo houve um aumento
significativo das apreensdes da droga em todo o territorio brasileiro, com
nimeros mais elevados nos estados de fronteira, como exposto no
primeiro grafico, com base em dados da Policia Federal.

Como mostra o grafico 3, ha um volume maior de apreensdes nos
estados de fronteira. Entretanto, é necessario fazer ponderagdes sobre este
dado. A diferenca no volume de apreensdes entre os estados de fronteira
e 0s demais estados, pode estar ligada & uma diferenga no nimero de
operacOes entre as diferentes regides, uma vez que houve o incremento da
vigilancia nas fronteiras ao longo dos anos 2000. Contudo, pode-se
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observar que as areas de fronteira constituem um corredor importante para
a entrada da droga em territdrio brasileiro.

Gréfico 3 - Comparativo de apreensao de cocaina nos estados
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Fonte: Elaboracéo propria. Base de dados: Ministério da Justica e Cidadania (2016).

Nesse sentido, o grafico 4 mostra a evolucdo das apreensdes em
alguns dos estados de fronteira, considerados pontos importantes de
entrada da droga em territorio brasileiro, como pode-se observar hd uma
tendéncia de alta nas apreensées no Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, o
gue pode estar relacionado a proximidade com paises produtores,
principalmente com a Bolivia, caracterizando assim, uma rota de
escoamento do entorpecente.

No tocante ao trafico de maconha, o perfil do trénsito e produgéo
da droga se diferencia em relacdo ao trafico da cocaina. Parcela
significativa da droga é produzida em territorio brasileiro, estima-se que
30% da maconha consumida no Brasil advenha do Poligono da Maconha.
J& a maconha que adentra no pais vem principalmente do Paraguai — o pais
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é 0 segundo maior produtor de maconha na América Latina, atras somente
do México, sendo assim o maior produtor da América do Sul.

Gréfico 4 - Evolucao da apreenséo
de cocaina em estados de fronteira
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Fonte: Elaboracéo propria. Base de dados: Ministério da Justica e Cidadania (2016).

Nesse sentido, podemos ver no grafico 4, as estatisticas elevadas
de apreensdo da droga nos estados do Parana e Mato Grosso do Sul,
estados que fazem fronteira com o Paraguai. Com base no gréfico 4 sobre
as apreensfes de cocaina e no grafico 5 de apreensdo de maconha,
podemos constatar que os estados do Mato Grosso do Sul e Mato Grosso
constituem um importante corredor do narcotrafico do Paraguai e paises
andinos para o Brasil, regido que também coincide como exposto alhures
com as areas criticas em termos de seguranca publica na faixa de fronteira.

Contudo, considerando, os dados dos graficos 4 e 5, como
mencionado anteriormente, estes podem apresentar tanto o aumento das
operagBes da Policia Federal na faixa de fronteira, como aumento do
trafico nestas regides. Nesse sentido, 0 aumento das apreensdes na regido
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Centro-Oeste, coincide com o aumento dos aparatos de vigilancia nesta
regido, uma vez que se tem dado énfase especial a esta area nos projetos
politicos de seguranca e defesa para a fronteira. Entretanto,
correlacionando com os dados do Escritério das Nagdes Unidas sobre
Drogas e Crime (2016) que mostram o crescimento do consumo de
cocaina e de maconha no Brasil, podemos inferir que hd um aumento do
trafico, uma vez que houve o crescimento da demanda. Porém, tais indices
ndo representam propriamente um crescimento do trafico nestas regides
de fronteira.

Gréfico 5 — Evolucao de apreensdes de maconha
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Fonte: Elaboracéo propria. Base de dados: Ministério da Justica e Cidadania (2016).

N&o obstante, o narcotrafico constitui-se como a principal e mais
rentdvel atividade ilegal na América do Sul, o que em larga medida
impulsionou um conjunto de crimes correlatos, como trafico de armas, a
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lavagem de dinheiro e o comércio ilegal de precursores quimicos (SAIN;
GAMES, 2014).

Assim, uma das questdes mais prementes em termos de violéncia
urbana e que torna a América do Sul uma das regiGes mais violentas do
mundo, sdo as altas taxas de homicidios em alguns paises do
subcontinente, como foi exposto no mapa sobre as taxas mundiais de
homicidio. Nesta acepcéo, no Brasil no que tange a seguranca publica uma
das questbes mais alarmantes sdo as elevadas taxas de homicidios,
principalmente nas grandes cidades, tornando o pais com maior nimero
absoluto de mortes por arma de fogo em relacdo ao restante do globo —
34,3 mil homicidios por ano (NASSER, 2014).

Tal situagdo chama a atencdo para a questdo da quantidade de
armas de fogo em territorio brasileiro. O relatério realizado pela
Organizagdo Nao Governamental Viva Rio, em parceria com a
Subcomissdo de Armas do Congresso Nacional Brasileiro, lancado em
2010, mostra que quase metade das armas que circulam no Brasil é de
maneira ilegal (7,6 milhGes de um total de 16 milhdes de armas de fogo).

A questdo da ilegalidade leva a necessidade de se considerar o
trafico e contrabando de armas de fogo como um elemento importante
nesta equacdo. Dentro desta l0gica, se tem pontuado que muitas das armas
ilegais utilizadas para o crime no Brasil vém da fronteira. Contudo, é
necessario ponderar esse argumento, pois levantamento realizado pela
Comissdo Parlamentar de Inquérito sobre OrganizagBes Criminosas do
Tréfico de Armas, realizada em 2006, apurou gue embora o contrabando
de armas e municdes seja representativo, 78% das armas apreendidas sdo
de fabricacdo nacional, por sua vez isso se deve a falta de controle dentro
do territ6rio nacional. Ja as armas fabricadas no exterior representam 22%
das apreensdes (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2006). Dessa maneira,
podemos notar que parte significativa da questdo das armas de fogo tem
um carater nacional.

No que tange aos pontos de entrada de armamentos vindos do
exterior que adentram o territério brasileiro, um dos principais
fornecedores de acordo com o artigo disponivel no site da Federacdo
Nacional dos Policiais Federais sdo o Uruguai e Paraguai (SANDERSON,
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2016). Nesse sentido, hé& que se ressaltar que 39, 94% das armas de fogo
importadas legal e ilegalmente pelo Paraguai adentram pelos portos
maritimos brasileiros pelo mecanismo de “canal verde” da Receita Federal
Brasileira, 0 que permite que containers rumo ao Paraguai ndo sejam
vistoriados (ABBUD, 2011 apud COSTA, 2017).

Com efeito, parcela consideravel destas armas retornam ao
territério brasileiro pela fronteira com o Paraguai, conforme levantamento
feito pela Revista Veja (2011), 68 % das armas que chegam as méaos dos
criminosos entram por esta fronteira, dado também corroborado pela CPI
de 2006 que com base em dados disponibilizados pela Policia Federal e
Ministério da Justica apontam que 66% das armas contrabandeadas
entraram pelo pais vizinho. Cidades como Ciudad del Este e Pedro Juan
Caballero, o Lago de Itaipu e a Ponte da Amizade sdo rotas preponderantes
dos mais variados armamentos de pequeno porte direcionados ao Brasil.
Outros pontos relevantes de acordo com o mesmo levantamento sdo a
Bolivia de onde advém 8% das armas, e 0 Suriname, 17% das armas em
poder3gos criminosos advieram deste pais (COSTA, 2017; NASSER,
2014)*.

O grafico 6 demonstra os nimeros de apreensdes de armas nos
estados fronteiricos e demais estados, pode-se ver uma relativa variacéo
nos ndmeros de apreensdes de armas nos estados fronteirigos, porém tal
variacdo nos indices pode estar relacionada a frequéncia de operacdes na
faixa de fronteira. Entretanto, o grafico mostra um aumento consideravel
das apreensdes de armas de fogo no estado de Sdo Paulo, o0 que mostra a
guantidade de armas ilicitas nas grandes cidades, bem como temos que
considerar que conta com a maior populacéo do pais.

No Brasil, calcula-se que para cada arma apreendida outras 30
entram ilegalmente no pais (SANDERSON, 2016). Dessa maneira, se
estima que na realidade tais nimeros sejam ainda maiores. Contudo, o
gréafico 6 corrobora a realidade evidenciada pela Comisséo Parlamentar de
Inquérito de 2006, que a maior parte das armas ilegais apreendidas tém

3 Entre as armas que chegam de paises estrangeiros, 59,2% vém dos Estados Unidos,
16,7% da Argentina, 6,9% da Espanha, 6,4% da Alemanha e 4,1% vém da Bélgica
(NASSER, 2014).
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origem nacional, 0 que mostra que a questdo do aumento de armas ilicitas
Brasil tem fortes conexdes internas.

Gréfico 6 - Apreensdes de armas de
fogo nos estados de fronteira e demais

Fonte: Elaboragéo propria. Base de dados: Ministério da Justica e Cidadania (2016).

No que se refere as armas que entram no pais pelos estados
fronteiricos, a figura 4, retirada do site da Federacdo Nacional dos
Policiais Federais, mostra as principais portas de entrada de armas pelas
fronteiras terrestres e maritimas. Podemos ver que existem varios pontos
ao longo da fronteira terrestre que sdo corredores para o trafico de armas,
perpassando todas as regides fronteirigas, tendo uma protuberéncia do
Arco Central, principalmente nas fronteiras com a Bolivia e com o
Paraguai.
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Ademais, no que concerne ao transito de ilicitos, como podemos
observar na figura 4, os portos e aeroportos também sdo pontos
estratégicos. Parcela significativa da entrada e exportagdo de narcéticos
para os mercados da Europa e Estados Unidos passam pelos portos, como
mostram 0s numeros. De acordo com dados da Receita Federal, a
apreensdo de cocaina nos portos brasileiros em 2016, foi seis vezes maior
do que em 2015, atingindo 15, 2 toneladas (ESTADAO, 2017). Assim
como a apreensdo de drogais mais que triplicou no aeroporto de Guarulhos
nos Gltimos dez anos (A TRIBUNA, 2017).

Como pudemos observar as questdes de seguranca publica no
Brasil sdo altamente complexas, bem como envolvem diversos fatores,
tanto de ordem interna, como externa. Portanto, a ligagdo & apenas uma
das questdes provera respostas parciais a tais problemas, sendo assim
inerentemente falhas. Com efeito, olhar somente para a questdo da
fronteira com um olhar da seguranca pode ndo levar a consecugdo de
respostas adequadas, mas pode ser atraente do ponto de vista politico,
como argumentado no capitulo anterior, e processo que procuraremos
identifica no caso brasileiro na proxima secdo, assim como 0s interesses
gue circundam o discurso securitario.

1.3.1 A construcdo do discurso securitario sobre a fronteira

Os atentados de 11 de setembro de 2001 mudaram as dindmicas
da seguranca internacional ao redor do globo, com a chamada Guerra ao
Terror que alterou as énfases da seguranca, em uma agenda que
impulsionou a securitizagdo das fronteiras, na crenca que o fechamento
das fronteiras poderia prover o incremento da seguranca para as
sociedades contemporéneas diante das ameacas transnacionais, como 0
terrorismo, migracdes e as redes do crime organizado.

Nesta acepcdo, a Guerra ao Terror em algumas regides sobrep0s
outras agendas, constituindo-se como uma macrossecuritizagdo, ou seja,
Varios processos securitizadores foram agrupados em uma narrativa mais
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ampla no nivel sistémico, sendo assim incorporados em uma ordem mais
alta e ampla (BUZAN; WAEVER, 2009; VILLA, 2014).

Como consequéncia deste processo, as fronteiras passaram a ser
encaradas como uma vulnerabilidade por diversos atores geopoliticos.
Considerando a percepc¢éo dos atores, neste ponto, com base nas premissas
estabelecidas pelas teorias de securitizacdo da Escola de Copenhagen e
das estratégias territoriais estatais procuraremos identificar o processo de
securitizacdo da fronteira, bem como suas inconsisténcias, algumas ja
apresentadas acima, assim como as estratégias dos atores estatais neste
cenario.

Embora, a América do Sul ndo esteja no centro de tais processos,
0 panorama de seguranca regional, especialmente no caso brasileiro, a
regido também sofreu a influéncia desta agenda de seguranca com a
associacdo do narcotrafico ao terrorismo na Colémbia e no caso do
Sendero Luminoso no Peru.

Todavia, as dindmicas de seguranca na regido sdo fortemente
ligadas a Guerra as Drogas, ndo havendo na regido uma sobreposicdo da
Guerra ao Terror. Nesse sentido, as condi¢gdes para que as fronteiras
passassem a ser vistas como uma vulnerabilidade pelos paises sul-
americanos foram propiciadas pelas questdes ligadas ao narcotrafico e a
violéncia urbana.

Dentro desta logica, na se¢do anterior observamos 0s principais
desafios a seguranca publica no Brasil e suas ligacbes com a faixa de
fronteira, bem como o panorama de seguranca regional e das fronteiras
brasileiras. Assim, observou-se que ao longo das décadas de 1980 e 1990,
houve uma grande piora dos indices de seguranca publica brasileiros —
tanto nas regides de fronteira, como nos centros urbanos — bem como a
expansdo e sofisticacdo das redes transnacionais do crime organizado,
também beneficiados pelos avangos dos processos de globalizagdo,
integracédo e a desregulamentacdo do mercado financeiro. Tais mudangas
na organizacdo social e econdmica possibilitaram condigBes para a
expansdo significativa das operagbes da criminalidade organizada
transnacional ao redor do globo, dentro de uma I6gica que ndo respeita as
fronteiras internacionais.
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Como argumentado anteriormente, o processo de securitizacao
das fronteiras internacionais se relaciona & macrossecuritizagdo da Guerra
as Drogas que passou em grande parte a pautar a agenda de seguranca dos
paises sul-americanos. Sem embargo, ainda que o Brasil ndo tenha aderido
a tematica da Guerra as Drogas — ndo de maneira formal —, observamos
no Brasil um aumento da preocupacdo com os problemas de seguranca
regionais, preponderantemente com a criminalidade transnacional,
destacadamente com o narcotrafico, a medida que este se colocou como
um tema iminente na agenda de seguranca publica e com reverberacdes na
defesa.

Todavia, é necessario fazer algumas ponderacGes acerca do
idedrio da securitizagdo das fronteiras baseado nas novas ameagas. Tal
agenda se baseia em um diagnostico simplista das dinamicas
contemporéneas  de  seguranga, gerando  assim,  respostas
homogeneizadoras, como a militarizacdo das fronteiras, ou até mesmo a
construcdo de muros. Com efeito, tal resposta se mostra inerentemente
falha, uma vez que ndo da conta da intrincada equacgdo das novas ameagas.

Nesse sentido, Sain e Games (2014) argumentam que na América
Latina — e situacdo que podemos identificar quando analisamos o caso
particular do Brasil — existe um profundo desconhecimento e pouco
conhecimento por parte das autoridades governamentais sobre a
dimensdo, a diversidade e a complexidade que adquiriram as diferentes
manifestaces da criminalidade organizada internacional, bem como as
tendéncias de seus negécios ilegais e os impactos destas atividades na vida
social, politica e econbmica destes paises.

Portanto, ainda que existam mdltiplas causas para o crescimento
da violéncia nas Ultimas décadas, temos assistido um processo de
securitizacdo relativamente bem-sucedido das fronteiras, por meio da
construcdo da imagem da fronteira como fonte de ameacas e um lugar do
crime, pela opinido publica e por autoridades governamentais, sem na
maioria das vezes levar em conta o quadro mais amplo do funcionamento
das redes da criminalidades organizada em articulagdo com as questdes
locais, também afetadas pelas mudangas sociais que ocorreram na
contemporaneidade.
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Ademais, quando se analisa o discurso sobre as fronteiras no
Brasil e as politicas de seguranca que visam barrar a entrada de ilicitos no
pais, verifica-se que pouca énfase é dada aos portos e aeroportos, ainda
que no quadro mais amplo da entrada de ilicitos no Brasil sdo pontos
importantes para a circulagdo destes, até mais importante para o transito
de alguns produtos ilicitos do que as fronteiras terrestres.

Contudo, a partir dos anos 2000, foi se construindo um discurso
de abandono das fronteiras terrestres, de um lugar por onde adentram
ilicitos que deterioram a condi¢do de seguranca nos grandes centros
urbanos, como podemos ver neste trecho do livro Fronteiras Abertas,
publicado pelo Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da Receita
Federal do Brasil (Sindireceita):

Como a cocaina, a maconha e o crack, que hoje
podem ser encontrados em qualquer cidade
brasileira, chegam a seu destino, assim como armas
de uso exclusivo das forcas armadas chegam até as
ma&os de marginais nos centros urbanos que estao a
milhares de quilémetros das fabricas onde sdo
produzidas? Qual a rota usada para o transporte de
mercadorias contrabandeadas e produtos piratas que
abastecem mercados populares em todas as cidades
brasileiras? (GODOI; CASTRO, 2011).

Como pode-se ver no trecho acima e na figura acerca dos
principais corredores de entrada de armas em territorio brasileiro
disponibilizado pela Federagdo Nacional dos Policiais Federais (figura 4),
instituicdo de classe ligada a seguranca fronteirica, a qual tem enfatizado
a falta de controle nestas regides como uma vulnerabilidade & seguranca
publica do pais, colocando a questdo a nivel de seguranca nacional.

Dessa maneira, muitas vezes é feita a conexdo entre a violéncia
nas grandes cidades com a fronteira por politicos, policiais, membros dos
Forcas Armadas, funcionérios da Receita Federal e da Policia Federal.
Nesse sentido, Bigo (2006) argumenta que a linguagem e praticas de
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policiais, militares, consultores politicos e a burocracia tendem a
convergir, porque seus cotidianos se concentram nos mesmos problemas
politicos, portanto, tais atores formulam discursos semelhantes acerca da
fronteira. Assim, podemos ver que tanto a Policia Federal, como a Receita
Federal e até mesmo declaracbes de membros das Forcas Armadas
apresentam diagndsticos semelhantes acerca da realidade fronteirica,
como se pode ver na afirmagdo do comandante geral do Exército
Brasileiro, General Eduardo Villa Bdas, corroborando as visdes expostas
acima das demais institui¢des de seguranga:

De todos os ilicitos que acontecem nos grandes
centros, ou quase todos, eles passam pela fronteira.
Mais precisamente o trafico de armas e o
narcotrafico, um grande flagelo que esta assolando a
populacdo brasileira [...]. Somos vizinhos dos
maiores produtores de cocaina do mundo e, este ano,
nos ja apreendemos 2,1 toneladas de droga, e isso
ndo seria possivel sem o apoio do EXxército
Brasileiro, que estad sempre disponivel e disposto a
juntar esforcos conosco para melhorar a seguranca
no Estado e, consequentemente, em todo o pais
porque o que se faz aqui beneficia o Brasil todo
porque a droga entra aqui e vai para todo pais
(PORTAL TABATINGA, 2016).

Além das visdes de atores estatais, a opinido publica,
principalmente os meios de comunicacdo dominante tém corroborado na
criacdo da imagem da fronteira aberta como algo negativo. Dentro desta
l6gica, observa-se que a midia brasileira realizou varias séries de
reportagens versando sobre a situagdo das fronteiras, de modo geral, tais
reportagens argumentam que as fronteiras brasileiras estdo em situagéo de
abandono, sendo assim frageis, e que a porosidade excita o trafico e o
crime, portanto medidas de combate e protecdo as préticas ilegais nesse
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imenso territério, por parte das autoridades sdo urgentes®’
(ALBUQUERQUIE, 2014).

Dessa maneira, podemos ver que h& uma convergéncia nos
discursos sobre a fronteira entre 0s meios de comunicacdo e 0s atores
estatais. Porém, um fato que também podemos constatar que, embora, nas
ltimas décadas tenha aumentado o nimero de trabalhos académicos
versando sobre a fronteira, as universidades estdo pouco inseridas no
debate sobre as fronteiras. Em comparagdo com 0s discursos dominantes,
guando se analisa as percepcBes sobre a fronteira no campo dos
especialistas em seguranca, a fronteira aparece como um problema de
seguranca, mas a gestdo da fronteira é entendida como um problema
politico, com facetas econdmicas, sociais e politicas, sendo assim as
praticas ou tecnologias especificas de policiamento debatidas dentro de
um quadro mais amplo (SALTER; PICHE, 2011). Contudo, no Brasil h4
pouca participacdo de especialistas na confec¢do de diagnésticos que
embasam as politicas pablicas, assim como na formulacao. Dessa maneira,
a consecucao de politicas publicas para as fronteiras se da muitas vezes de
maneira enddgena, sem uma ampla discussdo com diferentes setores
sociais.

Para Sain e Games (2014), a falta de um debate mais amplo das
questdes de seguranca agrava o fato de que os governos latino-americanos
ndo dispbem de um quadro atualizado e completo do crime organizado
transnacional em seus paises que consiga captar no nivel estratégico, as
expressfes fenomenolégicas de suas diferentes modalidades e
manifestacbes. Tal lacuna faz com que haja uma simplificagdo de
fendmenos extremamente complexos, sendo estes transformados em algo
homogéneo, com uma resposta Unica e ndo a formulacdo de politicas
multifacetadas.

Portanto, a falta de um diagndstico adequado do crime organizado
tem consequéncias politicas importantes, pois favorece a magnificacéo

37 A titulo de exemplo, quando observamos as chamadas das reportagens sobre as fronteiras
no Brasil, encontramos, por exemplo: “Fronteiras do Trafico”; “Fronteiras do Perigo”;
“Fronteiras Abertas”, todas enfatizando a ideia de fronteiras desprotegidas, por onde
adentram perigos a sociedade brasileira.
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irreal do problema por parte dos dirigentes e partidos de direita que
buscam ter algum ganho politico ou demandar sem o devido cuidado, a
montagem de um estado de seguranga altamente militarizado, tendéncia
gue temos observado ao redor do globo, principalmente no que concerne
as fronteiras, levando a militarizacdo destas. Tal magnificacdo também
tende a ter efeito nas instituicGes estatais, uma vez que 0s porta-vozes e
chefes das forcas policiais e de seguranca, se utilizam destes diagnosticos
para solicitar ao poder politico o aumento indiscriminado e massivo de
recursos financeiros e humanos, ou ocultar as grandes deficiéncias de suas
instituicbes e os extensos bolsbes de corrupcdo que operam sob seu
comando (SAIN; GAMES, 2014).

Destarte, ao colocar a causa dos problemas na fronteira cria-se a
ideia de que a fonte dos problemas é externa, como argumenta
Albuquerque (2014, p. 66):

As vezes, passa a ideia de que o Brasil é um corpo
saudavel que esta sendo contaminado pela producéo
de drogas e trafico de armas dos paises vizinhos.
Nessa metafora, a fronteira seria como a pele ou a
membrana plasmatica que deixa passar as impurezas
do exterior e contamina os 6rgdos principais do
corpo (os grandes centros urbanos).

Tal imagem discursiva cria a oposi¢&o entre interno bom e externo
mal. Dessa maneira, politicamente, essa oposicdo territorializa essas
ameacas que na verdade se estabelecem por meio de redes que desafiam
as estruturas do Estado. Portanto, ao territorializar essas questdes na
fronteira, o Estado cria oportunidades para reafirmar sua capacidade de
provedor da seguranga através do incremento dos aparatos de controle
neste espaco, ainda que tendo em vista o funcionamento do crime
transnacional demonstram pouca efetividade. Com efeito, tal processo tem
impactos politicos, uma vez que a seguranca e a percepcao das fronteiras
sdo os principais impulsionadores das politicas para a regiao.

Sem embargo, é importante considerar que a regido de fronteira
politicamente, como argumenta Foucher (2009) é o local onde a
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legitimidade do Estado é observada com maior atencdo, portanto, a
aparente perda de controle de suas fronteiras, enfraquece sua legitimidade,
como garantidor da seguranca de sua populacdo. Assim, neste espagco ha
a necessidade de reafirmacdo do poder estatal, sendo assim onde é
necessario demonstrar sua potencialidade.

Nesta acepg¢do, 0 processo de securitizacdo pode ser visto como
uma reacdo do Estado territorial diante das transformagdes trazidas pela
globalizacéo financeira e pelos processos de integracdo que levaram a um
relativo enfraquecimento da soberania estatal, bem como o crescimento
da atuacdo das redes da criminalidade organizada internacional, ou seja, a
soberania é corroida por cima pelos processos politicos globalizantes, e
por baixo pela atuacdo do crime transhacional.

Assim, o Estado ao tratar o crime transnacional como uma questéo
de seguranca nacional legitima agdes extraordinarias para o seu combate,
em outras palavras, legitima o uso da forca. Portanto, a utilizacdo das
Forcas Armadas em tal contexto se torna justificAvel, pois a propria
existéncia do Estado estaria em risco. Por conseguinte, como exposto no
primeiro capitulo, o Estado brasileiro ao buscar afirmar sua capacidade de
controle do territorio, por meio do incremento dos aparatos de vigilancia
na fronteira, reafirma o seu poder soberano.

Com efeito, ao ampliar a atuacdo do Estado, se abre um leque
também de atuacdo das instituicdes estatais na busca de ganhos simbolicos
e materiais, 0 que em um cenario como no brasileiro, onde ndo ha um
quadro bem delineado de atribuicOes e interacdo entre as instituicdes de
seguranca atuantes na fronteira, leva & competi¢do interinstitucional e
confrontos culturais burocraticos. Portanto, ha que se considerar que
existem mdaltiplos campos, atores, interesses e discursos que estdo
competindo por apoio politico, social, econdmico e burocratico
(SALTER; PICHE, 2011).

Dentro desta logica, um processo de securitizagdo é dependente
dos atores, audiéncia e do contexto (SALTER; PICHE, 2011). Desta
maneira, podemos inferir que a sociedade brasileira, principalmente
baseando na opinido manifestada pelos meios de comunicagéo securitizou
a pauta das fronteiras, tendo as instituicGes estatais como um dos agentes
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securitizadores. Nesse sentido, € importante notar, como argumentado por
Hirata (2015) que os governadores e secretarios de seguranca de estados
como Rio de Janeiro e S&o Paulo tém um papel relevante neste processo
ao advogarem que seus esforcos de contengdo da criminalidade nos
grandes centros sdo insuficientes sem a repressdo a entrada de ilicitos
pelas fronteiras.

No entanto, como este processo parte de premissas simplistas,
baseada em visfes homogeneizantes cria-se uma tendéncia a abordar estas
complexas questdes com orientacBes e dispositivos institucionais pouco
ajustados a realidade de cada pais, desatualizados, anacrénicos e, portanto,
incapazes de alcangar avancos em matéria de prevencao e investigacdo
destas questdes, particularmente frente a um fendmeno como o do crime
organizado, que a cada dia assume novas formas (SAIN; GAMES, 2014).

Com base em magnificacdes dos problemas de seguranca,
dirigentes de instituicGes estatais tendem a alegar que os controles atuais
das fronteiras sdo insuficientes para enfrentar os perigos associados as
fronteiras. Por conseguinte, sdo feitas recomendaces que as politicas
existentes precisam ser ampliadas ou complementadas por outras medidas,
porém poucas alegaces sdo feitas no sentido de revisar ou rescindir
politicas existentes, exceto nos cenarios de mudanca de governo, o que
acaba se dando mais de forma reativa do que fruto de um debate
consistente.

N&o obstante, as instituicbes demandam medidas como o aumento
do numero de agentes de patrulha da fronteira, melhorias no treinamento
de pessoal, no que diz respeito as tecnologias recentemente
implementadas, bem como aumentos na coleta, armazenamento e
compartilnamento de inteligéncia. O documentério realizado pelo
Sindireceita é um exemplo das estratégias institucionais para demandar
maiores investimento, dando destaque a suas caréncias de pessoal e
equipamentos, portanto, pode-se inferir que ao fazer esse movimento,
essas instituigdes procuram fomentar seus interesses organizacionais, com
a demanda de incremento dos investimentos (SALTER,; PICHE, 2011).

Nesse sentido, as associagdes de classe de instituicdes ligadas a
seguranca fronteirica nos ultimos anos produziram documentarios e
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artigos chamando a atencdo para a falta de controle nas fronteiras
brasileiras, como exemplo, o Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios
da Receita Federal produziu o livro “Fronteiras Abertas: um retrato do
abandono da aduana brasileira”, qual citamos acima, também
transformado em documentario, no qual evidencia a falta de controle
aduaneiro nas fronteiras brasileiras, em grande parte por falta de recursos
e especialmente efetivo. Dentro desta mesma légica, a Federacdo Nacional
dos Policiais Federais também tem produzido materiais, nos quais é feita
a ligagdo entre o problema do uso abusivo de entorpecentes nas cidades,
bem como o aumento do nimero de armas nas maos de criminosos no pais
com a situacdo de abandono das fronteiras.

Assim, se cria uma demanda para que o poder puablico aja no
sentido de reforcar o controle das fronteiras. Dessa forma, as fronteiras
tém ganho cada vez mais destaque na agenda politica brasileira, o que tem
gerado novas formas de gestdo politica da zona de fronteira, por parte do
governo federal (em articulagdo com os governos dos estados) que
combinam os elementos de afirmagdo da soberania e de defesa do
territorio, com preocupacOes especificas relativas a seguranca publica —
como o tréafico de drogas e de armas, o contrabando, dentre outros ilicitos
(ALVAREZ; SALLA, 2013).

1.4 Conclusoes Parciais

Como se pode observar neste capitulo, a ocupagéo territorial do
Brasil e a expanséo de suas fronteiras aconteceram de maneira simultanea
e moldaram a histéria territorial do pais, com uma importancia
significativa da construcéo de fortificagdes que além da fungdo de defesa,
muito baixa, tinham um papel simbdlico preponderante, assim como eram
focos de povoamento. Esses processos constituiram a fronteira como uma
zona de ocupacdo especial, prioritariamente militar, em outras palavras,
uma zona de contencdo, de separacdo e periférica, caracterizando a
fronteira como uma fratura.
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Ao analisar as tratativas acerca da fronteira nas Constituicoes
brasileiras, verifica-se que a ideia de uma area de contencdo cristalizou no
entendimento politico sobre a fronteira no pais, sendo sempre mantida
uma faixa adjacente ao limite internacional, com controle maior por parte
do centro, assim podemos inferir que a rigidez normativa da fronteira
brasileira se relaciona a formacgéo desta, assim como com a necessidade
de coeséo territorial.

Entretanto, apds a estabilizacdo das fronteiras, o fim das
animosidades no Cone Sul, os avangos da globalizacdo e dos processos de
integracédo, a visdo militar acerca das fronteiras se manteve sobre novas
formas. Nesse sentido, a arquitetura de seguranca contemporanea da
América do Sul, coloca como uma preocupacdo ndo o vizinho forte, mas
0 vizinho fraco, incapaz de gerir seus problemas internos, neste caso 0s
problemas ndo sdo de fronteira (defesa), mas estariam na fronteira
(seguranca). Por conseguinte, nos Gltimos anos o que temos assistido é a
énfase no aspecto da seguranga ao tratar deste espacgo, crescendo a
percepcdo desta como uma vulnerabilidade, enfatizado pelos atores
estatais e pelos meios de comunicacéo.

Contudo, tal diagnostico se baseia em uma visdo homogeneizante
gue gera respostas simplistas, como a militarizacdo da fronteira ou a
construcdo de muros. Por conseguinte, quando se analisa o discurso dos
atores estatais acerca das fronteiras, verifica-se a demanda, basicamente,
por maiores investimentos em pessoal e equipamentos. Porém, ndo ha uma
demanda por politicas mais abrangentes que envolvam outras dimensdes,
como social, econdmica e educacional. Nesse sentido, podemos inferir que
no Brasil ndo hd um quadro atualizado e completo do crime organizado
gue permita dar conta, no nivel estratégico, das expresses
fenomenoldgicas de suas diferentes modalidades e manifestacdes.
Portanto, na auséncia de uma concepg¢do mais ampla dos fenémenos atuais
de seguranca, as institui¢des procuram dentro do processo de securitizacéo
da fronteira alcancar seus ganhos organizacionais. Dessa maneira, 0S
interesses organizacionais expressos em discursos sobre a fronteira, bem
aceitos pela opinido publica possibilitam a criacdo de politicas publicas,
como veremos no préximo capitulo.
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AS POLITICAS DE
SEGURANCA E DEFESA PARA AS FRONTEIRAS

Como visto no capitulo anterior ao longo dos anos 2000 foi se
construindo o discurso de abandono das fronteiras. Tal discurso ao
enfatizar que a falta de controle fronteirico cria um ambiente favoravel a
entrada de ilicitos que degradam a situacdo de seguranga publica nas
grandes cidades, produz a oposicdo entre o interno (a ser protegido) e o
externo (fonte de maleficios), o que torna possivel o calculo do risco para
a sociedade, territorializando assim a questao.

Ao colocar a questdo dos ilicitos transnacionais como uma fonte
de ameagas que podem abalar as estruturas de legitimidade do Estado, a
enquadra como uma questdo de seguranca nacional, fazendo com que a
guestdo se torne de urgéncia, demandando medidas extraordinarias no
tratamento desta. Destarte, 0 Estado ao ser questionado em um de seus
principios basilares, a garantia da seguranca de seus cidadaos, se vé diante
da necessidade de responder a essas pressdes, demonstrando sua
capacidade de controle do territério.

Portanto, o controle fronteirico ao entrar na pauta politica
impulsionou novas formas de gestdo das regiGes fronteiricas, com a
inclusdo da interdicdo de ilicitos em projetos militares, inicialmente,
pensados para a garantia da soberania, ou seja, passando a incluir a
preocupacdo com a repressdo a atuacdo de organizagOes criminosas
transnacionais. Além disso, o aprofundamento deste processo levou a
elaboracdo de planos voltados especificamente ao incremento do controle
e vigilancia da zona fronteirica.

Assim, neste ponto do livro procuraremos compreender a
formulacdo das politicas concernentes as fronteiras, procurando
identificar os atores relevantes neste processo e a atuacdo destes na
persecucdo de seus objetivos organizacionais, uma vez que o ideario das
fronteiras abertas também passou a pautar as reivindicagdes das
instituicBes envolvidas na seguranga fronteirica na persegui¢do de seus
objetivos organizacionais.
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Nesse sentido, como as primeiras respostas as essas pressdes
politicas foi a extensdo da atuacdo das Forcas Armadas na gestdo
securitaria das fronteiras, se faz necessario discutir o papel desta
instituicdo no pos-Guerra Fria e como foi 0 processo de reacomodagdo
destas no Estado democratico. Assim, analisaremos a abertura do escopo
de atuacdo das Forcas e os planos que passaram a integrar a gestdo
securitaria das fronteiras.

Com efeito, como prosseguimento deste processo de
securitizagdo, nesta obra consideramos, o langamento do Plano
Estratégico de Fronteiras (PEF) em 2011, como um marco de
consolidacdo do processo de securitizacdo das fronteiras. Por conseguinte,
observamos que o PEF produziu transformagfes importantes na gestdo
securitaria das fronteiras. Dessa maneira, neste capitulo analisaremos, as
mudancas institucionais a luz do avanco do processo de securitizacdo das
fronteiras, procurando identificar a atuacdo das burocracias em sua
concepgdo, bem como quais organizagOes se beneficiaram das mudancas
institucionais originadas por tal processo.

2.1 Estado, politica e controle fronteirico

Assim como exposto anteriormente, a partir do final da década de
1980, o Brasil passou por profundas mudancas, principalmente, ap6s a
redemocratizagdo. Tais mudancas transformaram as relagdes politicas,
civis e militares, bem como propiciaram o aprofundamento da insercéo do
pais na globalizagdo e o avanco dos processos de integracdo regional, o
que levou ao aumento da circulagdo de bens e pessoas no pais.

Sem embargo, o aumento da circulagdo de fluxos demonstrou, a
falta de capacidade do Estado de controlar sua fronteira. Assim, no Brasil,
como em outras sociedades, se levantou o desafio de como garantir a
circulagdo e ao mesmo tempo se defender dos fluxos negativos
favorecidos também pelo aumento da circulacéo.

Diante da corrosdo da soberania do Estado tanto pelos processos
de integracdo quanto pela criminalidade transnacional, as autoridades
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politicas se veem diante da necessidade de mostra a populagdo e a opinido
publica que sdo capazes de garantir o controle de seu territério e garantir
sua seguranca. Dessa forma, o Estado brasileiro ao aumentar os controles
fronteiricos em funcdo do crime transnacional reage as relagdes
transnacionais, como contrabando e o narcotrafico, em vez de
internacionais, como dita a tradi¢cdo westfaliana. Nesse contexto, como
argumenta Brown (2010) as novas politicas de fechamento das fronteiras
sdo expressdes de um mundo pos-westfaliano, no qual os pressupostos da
soberania do Estado territorial sdo questionados.

Com efeito, um dos pilares do Estado territorial é a separacdo
entre 0 interno e o externo, criando limites morais de identidade e
politicos. Sem embargo, tal separacdo no contexto da globalizacdo e dos
processos de integracdo se tornou fluida, questionando os pressupostos
classicos da soberania do Estado nacional, como o controle do territério.

Nesse sentido, uma ameaca externa torna-se ainda mais
importante para a reproducao e consolidagdo do Estado territorial. Dentro
desta légica, discursos de seguranca também produzem o Estado
soberano, no sentido de que ao enquadrar um problema em termos de
seguranca nacional, lanca essa questdo em termos territoriais. Assim, esses
discursos reproduzem o Estado como um assunto intrinsecamente
territorial (KUUS; AGNEW, 2008).

Por conseguinte, o discurso das fronteiras abertas como fonte de
vulnerabilidades, lugar por onde adentram ilicitos que prejudicam a
condigdo de seguranca publica nos grandes centros urbanos, ameagando
as estruturas estatais, coloca a questdo da fronteira como um assunto de
seguranca nacional, ou seja, a sobrevivéncia do Estado estaria em risco,
justificando assim medidas extraordinarias no tratamento da questéo,
como o uso da forga, expandindo o poder governamental em tal matéria.

Portanto, o que a primeira vista parece enfraquecer o Estado, pode
ser uma fonte de seu empoderamento, ou seja, ao ampliar a atua¢do do
Estado, permite a este a demonstracdo de seu poder soberano de controle
sobre o territorio, bem como legitima o uso das For¢as Armadas e a
construcdo de muros, como temos visto ao redor do globo e no Brasil, com
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a expansdo da atuacdo das Forcas Armadas e o projeto do Sistema de
Monitoramento de Fronteiras.

Com efeito, ao observamos como a territorializacdo das chamadas
novas ameagas expande o poder de intervencdo do Estado nesta seara,
podemos inferir que a securitizacdo das fronteiras é uma forma de
empoderamento do Estado, pois a atuacdo do Estado neste setor se
expande, como pudemos ver no Brasil®®, com a crescente securitizagdo da
fronteira, o que se refletiu em novas formas de gestéo dessas regides que
buscam a afirmacdo do poder soberano do Estado, por meio do controle
fronteirico.

E importante ressaltar que o controle da fronteira é uma forma de
demonstracdo de poténcia do Estado, ou seja, o controle fronteirico é a
expressdo do poder do Estados de permitir ou negar a entrada de um
individuo ou bem em seu territorio. Nesse sentido, 0 Cédigo das Fronteiras
Schenguen define o controle fronteirico como “a atividade que é exercida
numa fronteira nos termos e para efeitos do presente regulamento,
unicamente com base na intencdo de passar essa fronteira,
independentemente de qualquer outro motivo, e que consiste nos controles
de fronteira e a vigilancia de fronteiras”. Além mais o mesmo regulamento
caracteriza sua acep¢do de vigilancia das fronteiras, sendo esta a atividade
de “vigilancia das fronteiras entre os pontos de passagem fronteirigos fora
do horario fixo, a fim de evitar que as pessoas desbordem os controles nas
fronteiras” (JORNAL OFICIAL DA UNIAO EUROPEIA, 2016). Isto
posto, para Franca (2018), o controle das fronteiras seria o que se d& nos
pontos de passagem oficiais, durante os horarios de expedientes, e
vigilancia no restante do tempo.

Com base, nas acepcdes acima, o controle fronteirico estaria mais
ligado aos pontos de controle, as estruturas fisicas na fronteira, em outras
palavras, pontos que materializam a presenca do Estado no territorio.
Portanto, é importante pontuar que as estruturas fisicas ao demonstrar
controle do Estado sdo iconogréficas de seu poder. Dessa maneira, 0
aumento do controle fronteirico, por meio do aumento de pontos de

38 Tendo em vista as caracteristicas operacionais do SIFRON, como veremos a frente neste
trabalho, o Projeto pode ser considerado um muro virtual.
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controle também tem uma funcdo iconogréfica, afirmando o poder
soberano do Estado naquele territério.

Isto posto, como mencionado anteriormente, a zona de fronteira é
0 local onde o Estado é mais questionado em sua poténcia, fazendo
necessario assim o exercicio constante de seu poder. Porém, por outro lado
é uma zona periférica distante do centro de poder. Assim, a zona de
fronteira é um espaco paradoxal, pois se por um lado se caracteriza por ser
o limite, local onde acaba a jurisdicdo estatal, uma zona periférica, por
outro € um espaco de reafirmacdo do Estado, em outras palavras, é
sinbnimo de sua afirmagéo e de sua auséncia (DORFMAN; CARDIN,
2014). Por conseguinte, essas particularidades fazem com que este espaco
imponha desafios singulares ao Estado demandando politicas especificas
para este espago.

Nesse sentido, ao ser um espago de auséncia e ao mesmo tempo
de afirmacdo da presenca do Estado, a zona fronteirica € um local com
dindmicas altamente complexas. Sem embargo, as dindmicas locais
muitas vezes escapam ao controle estatal, pois as regifes de fronteira
produzem intrincadas relacGes entre o Estado, a economia capitalista e as
redes de economias subterraneas operadas por diversos agentes
fronteiricos, desenvolvendo assim arranjos entre a economia formal e
informal, os produtos licitos e ilicitos (ALBUQUERQUER, 2014).

Além disso, ha que se ter em vista que as populacdes fronteiricas,
muitas vezes tém contatos mais estreitos com os demais paises da América
do Sul do gue com seu préprio pais, principalmente nas cidades-gémeas,
com modelos proprios de organizacdo em meio as dificuldades geradas
pelo complexo arcabougo legal existente (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2015).

Do ponto de vista da gestdo securitaria e politica dessas areas,
como visto, ao longo da histéria, o Estado brasileiro tem tratado as
fronteiras, principalmente dentro de uma légica militar, como uma
fronteira fratura, baseada no escopo da seguranca nacional, isolando 0s
dois lados e ndo criando maior interacdo entre 0s paises, com a imposicao
de obstéaculos & circulagdo de pessoas, produtos e bens pelos pontos de
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passagem, havendo assim uma espécie de “vazio” no que concerne a
infraestrutura e a atuacdo estatal.

As bases da gestdo atual em seguranca e defesa das fronteiras
brasileiras comecam a ser moldadas ap6s o regime militar, com a
implantacdo do Programa Calha Norte. Além disso, as atribuicBes de
controle e vigilancia das fronteiras dos 6rgaos civis foram definidas na
Constituicao de 1988, sendo atribuido a Policia Federal exercer as fungdes
de policia maritima, aeroportuaria e de fronteira, dentre outras (BRASIL,
1988, p. 99), bem como as atribuicGes da Receita da Federal neste espaco.
Dessa forma, nota-se que as bases da gestdo securitaria das fronteiras
brasileiras foram langadas no periodo de democratizacdo (COPE; PARKS,
2016).

Do ponto de vista operacional, este modelo de gestdo securitéria
da faixa de fronteira é orientado a partir de trés principios basilares:
monitoramento, controle e presenca, sendo as unidades de controle postos
da Policia Federal, da Receita Federal ou das For¢cas Armadas (FRANCA,
2018). No que concerne as Forcas Armadas estas também se apoiam no
conceito de mobilidade, uma vez que a ocupagdo de um perimetro tdo
extenso quanto a faixa de fronteira brasileira é inviavel.

Contudo, como visto no capitulo anterior, a opinido publica,
entidades de classe ligadas a seguranca fronteirica e politicos comegaram
a chamar a atencdo para as ineficiéncias na gestdo securitaria das
fronteiras demandando maiores investimentos na regido por parte do
Executivo federal. Nesse sentido, € importante pontuar que as institui¢des
civis com atribui¢bes na faixa de fronteira, com destaque para a Policia
Federal e a Receita Federal ndo contam com efetivos e meios logisticos
suficientes para o controle e vigilancia efetivo da faixa de fronteira. Por
exemplo, a Policia Federal ndo conta com um efetivo suficiente para
realizar de forma adequada suas missdes constitucionais, atualmente a
instituicdo conta com um efetivo de cerca 15.000 policiais.

Destarte, diante das pressdes politicas em torno da condicdo de
seguranca publica no pais e o discurso de abandono das fronteiras, o
Estado se vé diante da necessidade de responder a essas pressdes, pois em
democracias a legitimidade da autoridade politica também deriva da
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demonstracdo de eficiéncia e indices de aprovagdo popular. Assim, no
intuito de mostrar a populacdo que o Estado esta agindo para resguarda-la
e de afirmar o controle sobre os fluxos que adentram o pais, 0 Estado
responde com estratégias territoriais no sentido de incrementar o controle
fronteirico.

Portanto, podemos inferir que o processo de securitizacdo das
fronteiras constitui uma estratégia territorial no sentido de performance do
poder do Estado. N&o obstante, estratégias territoriais representam
poderosos instrumentos de intervencdo para todas as forgas sociais e
politicas envolvidas em mobilizar o poder do Estado como meio de
reorganizar as relagfes socioespaciais (LEFEBVRE, 1991; BRENNER,
2004; BRENNER; ELDEN, 2009).

Com efeito, como o Estado ndo é um bloco monolitico, e sim
formado por instituicdes e relagdes de poder que ddo materialidade a este.
As estratégias territoriais estatais mobilizam as institui¢cbes do Estado para
moldar e reformular as estruturas territoriais herdadas da vida politico-
econdmica, inclusive as proprias relacdes de forga entre as instituicGes
estatais também sdo moldadas nesse processo.

Nesse sentido, o Estado ao tratar a questao da infiltracdo de ilicitos
através da fronteira como uma questao de seguranca nacional, territoraliza
a guestdo, abrindo o leque para a consecucdo de estratégias estatais
territoriais, mobilizando assim as instituicbes envolvidas na seguranca
fronteirica, estas por sua vez tém seus proprios objetivos organizacionais,
atuando assim no sentido de seu fortalecimento ante as estratégias
territoriais estatais, como se podera ver na proxima se¢do, com a atuacéo
das Forgas Armadas na faixa de fronteira.

Sem embargo, as estratégias estatais territoriais se materializam
em politicas publicas que por sua vez sdo resultado de um processo de
barganha, no qual as instituicdes agem no sentido de promover seus
interesses organizacionais. Portanto, as decisfes politicas envolvem um
processo dialético na sua construcdo, onde os atores buscam a primazia de
seus pontos de vista. E importante ressaltar a atuagio da Presidéncia da
Republica neste processo. Para Morin e Paquin (2018), este ator ndo se
diferenciaria dos demais no jogo burocréatico. Contudo, no caso brasileiro,
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a Presidéncia da Republica em matéria de seguranca e defesa tem um
papel substancial no processo  decisério, uma vez que
constitucionalmente, este é o responsavel por iniciar o processo legislativo
no setor (PAIVA, 2016).

Todavia, ainda que a Presidéncia da Republica tenha um papel de
preponderancia no jogo burocratico, as instituicdes tém uma influéncia
significativa sobre este ator, tendo em vista que as burocracias fornecem
os conhecimentos especificos sobre a seguranca fronteirica. Dessa forma,
selecionam as informagdes apresentadas aos lideres e constroem sua
inteligibilidade, pois apresentando um problema ou possiveis acdes de
determinada maneira, estruturam a decisdo dos lideres (MORIN;
PAQUIN, 2018). Portanto, os relatorios, estudos e diagnosticos
desenvolvidos pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(SENASP)®*, bem como pelo Ministério da Defesa influenciam a
abordagem do chefe de governo acerca da matéria.

N&o obstante, o chefe de governo ao delinear as linhas gerais da
politica durante sua administracdo, em parte direciona a atuacdo das
instituicbes estatais. Isto posto, o processo de formulagdo é marcado por
um processo dialético de construcdo, onde a concep¢do do governo €
balizada pelas instituicdes. Portanto, 0s atores precisam negociar entre si
para garantir que as a¢6es do governo reflitam sua visdo e atendam a seus
préprios interesses (MORIN; PAQUIN, 2018). Nesse sentido, podemos
inferir que a crescente atuacdo das Forgas Armadas na gestdo securitéria
das fronteiras é tanto fruto das demandas politicas da chefia de governo,
como dos interesses organizacionais da instituicdo, uma vez que 0 maior
envolvimento na seguranca fronteiriga proporcionou as Forgas Armadas
oportunidades de ganhos or¢camentarios e simbolicos.

Nesse sentido, observamos que a Presidéncia da Republica tem
uma influéncia significativa sobre as For¢as Armadas, uma vez que tem o
poder de nomear oficiais nas patentes mais altas, bem como no que
concerne as Forgas Armadas, constitucionalmente é de iniciativa privativa

39 Neste estudo observaremos a atuacdo da SENASP, tendo em vista sua relevancia nas
acOes para a fronteira durante o periodo estudos. Contudo, pontuamos que tal Secretaria
foi extinta, com a criagdo do Ministério da Seguranca Publica em 2018.
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deste o desenvolvimento de leis que: i) fixem ou modifiquem os efetivos
das Forgas Armadas; ii) disponham sobre: militares das Forcas Armadas,
seu regime juridico, provimento de cargos, promocdes, estabilidade,
remuneragdo, reforma e transferéncia para a reserva (PAIVA, 2016).
Portanto, a Presidéncia tem o poder de nomear para os altos escaldes
quadros que se alinhem as diretivas politicas do governo.

No entanto, o poder deste ator tem limitacGes importantes no que
concerne a gestdo securitaria da fronteira, tendo em vista que a
Constituicdo brasileira ndo permite a Presidéncia da Republica a criacdo
ou extincdo de 6rgdos e nem determinar qualquer medida que implique o
aumento de despesa. Dessa maneira, 0 Executivo federal fica limitado a
regulamentacdo das acGes dos 6rgdos publicos, tendo em vista que nao
pode criar novas atribuicdes e/ou competéncias, pois estas ja estdo todas
elas estabelecidas por lei (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2014).

Tendo em vista que o Executivo federal ndo pode criar ou
extinguir um Orgdo e nem aumentar a despesa ao ser pressionado pela
opinido publica para 0 aumento do controle fronteirico, a primeira opcéo
a ser vislumbrada foi a utilizacdo das Forcas Armadas para este fim,
considerando que findado o regime militar estas passavam por uma crise
de identidade acerca de sua missdo na nova conjuntura interna e
internacional. Nesta acepcdo, a atuacdo das Forcas Armadas na repressao
dos ilicitos transfronteiricos teria dado a esta uma nova insercao no pos-
Guerra Fria e propiciado uma saida para o aumento do controle fronteirico
com forte apelo na opinido publica, uma vez que as Forgas Armadas
passam a sensacdo de seguranca demandada por setores sociais.

2.2 Seguranca, defesa e controle fronteirigo: o crescente envolvimento
das Forgas Armadas

O fim da Guerra Fria teve um impacto significativo no
entendimento politico do papel das Forgas Armadas na América Latina,
por meio do avango das Guerras as Drogas, cuja agenda pautada pelos
Estados Unidos advoga que o0s paises latino-americanos passem a
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envolver as Forcas Armadas no combate ao crime transnhacional,
destacadamente, o narcotrafico®®. Dessa maneira, na regido temos
assistido a crescente utilizacdo desta instituicio no combate a
criminalidade transnacional.

Entretanto, tal enquadramento é encarado de maneira diversa
pelos paises da regido e por suas unidades castrenses, muitas das quais sao
bastante reticentes a qualquer alteracdo que deprecie a sua funcéo
primordial de defesa contra inimigos externos tradicionais, como setores
das Forcas Armadas brasileiras, como exploraremos mais a frente.

Dentro desta l6gica, as primeiras respostas do Estado brasileiro no
sentido de aumentar o controle fronteirico foi a inclusdo do controle
fronteirico no escopo de projetos militares, inicialmente, pensados para a
garantia da soberania nacional, passando a incluir a preocupacdo com a
repressdo a atuacdo de organizacgdes criminosas transnacionais.

Sem embargo, tal atuacdo para as Forcas Armadas brasileiras tem
um contetdo familiar, pois estas sempre tiveram uma forte atuacdo na
zona de fronteira desde as fortificacdes do periodo colonial até o Projeto
Calha Norte, ou seja, as fronteiras brasileiras historicamente séo tratadas
com um forte contetido militar, entendida como uma zona de controle e de
contencdo. Deste modo, o envolvimento das Forcas Armadas na gestdo
securitaria das fronteiras aparecia como uma opcdo politica quase natural,
principalmente para o Exército Brasileiro.

A presenca do Exército na faixa de fronteira tem raizes historicas,
principalmente na regido amazbnica, sendo parte do imaginario coletivo
da instituicdo, pois representava para a caserna a pedra angular da
presenca das Forcas Armadas nos confins do pais (DHENIN, 2017).
Contudo, dado a vastiddo deste espaco, tal controle se estabeleceu de
maneira incipiente, por meio do controle de pontos estratégicos e
abandono do resto. Todavia, a atuacdo na regido € um importante
componente do imaginério coletivo da instituicao.

40 Sendo casos emblematicos desta postura, o México e a Colémbia, paises onde houve a
militarizagdo do combate ao narcotréfico.
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Desta maneira, nota-se que a forma de gestdo das fronteiras no
Brasil sempre foi vista com a protuberancia do viés militar, e, como ndo
podia deixar de ser, a concepcao de uma fronteira como fratura se tornou
arreigada nas instituicGes responsaveis pela seguranca fronteirica, mesmo
apds os processos de redemocratizacdo e aprofundamento da integracao
regional. Nesse sentido, como argumentado alhures, uma das bases do
modelo atual de gestdo das fronteiras brasileiras foi o langamento do
Programa Calha Norte, e este ainda que tenha sido langado no periodo de
transicdo democratica, suas raizes remontam ao antigo Conselho de
Seguranga Nacional, sendo assim fortemente marcado pela Doutrina da
Seguranga Nacional. Assim, a maneira como as fronteiras séo vistas pelos
decisores politicos é conformado por concepcoes classicas.

Portanto, tendo em vista que a protecdo das fronteiras ja era parte
importante do imaginario coletivo das Forcas Armadas, principalmente do
Exército Brasileiro, a abertura do escopo de atuacdo foi uma forma de
adaptacdo da instituicdo, ante as mudancas nas énfases de seguranca,
pautada pela expansdo da abrangéncia deste conceito, passando a abarcar
as chamadas novas ameacas*', a priorizacdo destas na América Latina, no
contexto das Guerras as Drogas, bem como a reacomodacdo das Forcas
Armadas no Estado democratico de direito, tendo em vista o debate
interno sobre as funcBes das Forcas Armadas e a necessidade de
manutencao destas, como exposto no trecho abaixo:

As respostas a essa pergunta iam desde a defesa de
sua extin¢do, passando por combate ao crime
organizado, especialmente o trafico de drogas e
contrabando de armas; preservagdo do meio
ambiente; atividades de cunho assistencial,
sobretudo em salde e educacdo, obras em

41 Com o fim da Guerra Fria iniciou-se um amplo debate sobre o conceito de seguranga.
Nas Américas, esta discussdo teve lugar na Organizagao dos Estados Americanos (OEA),
na Comissdo de Seguranca Hemisférica, onde se defendeu a expansdo do conceito de
seguranga, argumentando que a seguranga ndo pode ser limitada, somente, ao fator militar,
em sentido stricto, tendo também que abranger questdes sociais, ambientais, dentre outras,
mas principalmente nos paises latino-americanos, o narcotrafico.
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infraestrutura, como construgdo de rodovias e
ferrovias; e, por fim, uma reorganiza¢do, mantendo
sua especificidade militar, com base em uma nova
estratégia de emprego (FUCCILLE, 1999, p. 19).

Com efeito, no periodo da redemocratizacdo e durante as
negociagdes do novo texto constitucional houve uma reacomodagéo dos
militares no Estado democratico e a estipulacdo dos papéis das Forcas
Armadas, uma vez extinta a Doutrina da Seguranga Nacional, com o
pensamento do inimigo interno. Como resultado deste processo foi
estabelecido no artigo 142 da Constituicdo Federal Brasileira de 1988,
que:

As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo
Exército e pela Aerondutica, sdo instituicGes
nacionais permanentes e regulares, organizadas com
base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a
defesa da Péatria, a garantia dos poderes
constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes,
da lei e da ordem (BRASIL, 1988).

Contudo, como se pode ver, ainda que extinta a Doutrina da
Seguranca Nacional, é mantida a possibilidade de intervengdo interna.
Para Santos (2004), a manutencéo da prerrogativa dos militares de intervir
internamente como observamos no artigo 142 é decorrente do processo de
barganha da Constituinte. Os militares fizeram na ocasido, um lobby
intenso para manter pelo menos parte de seu papel de tutela*’. Ainda na
visdo da autora, o artigo 142 ndo define satisfatoriamente o papel*® das

42 Como se pode ver neste trabalho as Forgas Armadas tém uma forte tradicdo de tutela da
vida nacional, bem como de levar progresso as areas remotas.

43 Neste trabalho nos baseamos na acepcdo de Fuccille (1999) acerca do que entendemos
por papel, sendo assim as acbes e comportamentos construidos socialmente pelos
diferentes agentes sociais em suas relagdes que geram expectativas comuns de agdo. Em
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Forcas Armadas. Nesse sentido, no decorrer da transicdo democrética, as
Forcas Armadas procuraram influenciar o Congresso Nacional e 0s
sucessivos governos para que sua expressdo politica e estratégica no
cendrio nacional ndo fosse ameagada (DHENIN, 2017). Assim, a
manutencdo da capacidade de intervencdo interna, bem como o
estabelecimento da pauta do controle fronteirico mantiveram uma forma
de engajamento da instituicdo no cenario nacional.

Com efeito, temos que considerar que historicamente a caserna
esta acostumada, ao menos desde o golpe que instaurou a Republica ainda
no século passado, a uma tradicdo de regulacdo da vida politica e social
sob as mais diferentes formas (FUCCILLE, 1999). E esse perfil ndo é
alterado na Constituicdo de 1988, com o artigo 142, como se pode ver em
seu texto.

Dessa maneira, as Forcas Armadas brasileiras passam a ter uma
definicdo de papel bastante diversificada*, com atribuicdes de defesa
externa convencional — uma vez que os militares brasileiros se mostraram
resistentes a agenda pautada pelos Estados Unidos —, assim como de
seguranca interna. Sem embargo, ainda que a caserna tenha um forte
interesse militar em formar missdes relacionadas & defesa externa e
expressem reservas em relacdo ao maior envolvimento na seguranca
interna, missGes militares que representem uma contribuicdo social de
algum modo concreto e imediato estdo em alta (FUCCILLE, 1999).

Nesse sentido, é importante evidenciar que o Exército Brasileiro
é bastante resistente a qualquer transformagao em sua estrutura e doutrina
que venha a alterar o perfil da instituicio de uma forca de defesa da
soberania nacional contra inimigos tradicionais para uma espécie de
“guarda nacional”, com fung¢des de combate interno. Alteracdes nesta
direcdo sdo interpretadas pela caserna brasileira como fruto da presséo

Nosso caso, isso corresponderia tanto a leitura interna que dele fazem as préprias Forgas
Armadas, quanto as expectativas que dele tem a prdpria sociedade.

44 No Brasil se constituiu uma espécie perfil hibrido das Forcas Armadas. Para ilustrar essa
mescla, podemos comparar este com modelos mais estritos, por exemplo na Colémbia, as
Forgas Armadas séo voltadas para a atuagdo interna, enquanto na Argentina, é vedada a
atuacdo interna das Forcas Armadas. Entdo, como verifica-se no Brasil se formou um
sistema misto.
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norte-americana com intuito de fragilizar militarmente os paises da regido
para permitir uma futura intervengéo sobre a Amazonia (SANTOS, 2004;
SANTOS, 2009)*.

Ademais, o Exército Brasileiro ndo acredita que o aparelho militar
seja o instrumento mais eficaz para combater o trafico. Em segundo lugar,
por temer o poder de corrupgdo das organizagbes criminosas que
controlam a fabricacéo e venda de drogas (MARQUES, 2007).

N&do obstante, os anos de 1990 é um periodo de parcos
investimentos em defesa. Havia entre os militares, principalmente no
Exército Brasileiro a sensacdo de desvalorizacdo por parte do governo
Fernando Henrique Cardoso, tanto do ponto de vista dos investimentos
globais, quanto nas despesas voltadas ao pessoal*. Nesse contexto, 0
Programa Calha Norte passou por um periodo de retracdo, por conta dos
cortes or¢camentarios, passando por um periodo de recursos escassos. Tal
retracdo reflete os parcos investimentos em defesa, bem como a falta de
prestigio do Programa, com a sua associacdo ao regime militar. Além
disso, nesse periodo a relagdo civil-militar foi redefinida em novas bases,
tendo como marco o langamento da Politica de Defesa Nacional (1996) e
a criacdo do Ministério da Defesa (1999).

A Politica de Defesa Nacional (PDN) de 1996 veio no sentido de
inaugurar um pensamento sobre defesa que ndo fosse exclusivamente
definido pelos militares, uma vez que o contexto social e econdémico ainda
estava em fase de consolida¢do. Ademais, o lancamento da PDN inaugura

45 A visdo do Exército Brasileiro é que a principal ameaca a Amazonia seria de carater
tradicional, sendo esta pautada na “cobiga internacional” pela floresta, portanto, o risco
seria de uma possivel invasdo da Amazonia por uma poténcia.

46 A questdo dos salarios foi uma importante fonte de tensdo entre a administragio FHC e
os militares. “Em outubro de 2000, FHC resolveu demitir o comandante do exército,
general Gleuber Vieira, por sua entrevista criticando a falta de verbas. Enfrentou, entdo, a
mais séria crise militar de sua gestdo. A decisdo presidencial chegou aos quartéis.
Imediatamente, 155 generais de todo o pais, se reuniram em Brasilia, sem a presenca do
ministro da Defesa, Geraldo Quintdo, em ato de desagravo. FHC entendeu a mensagem e
logo escalou o general Alberto Cardoso, chefe do Gabinete de Seguranca Institucional,
para anunciar que o general Gleuber ndo seria mais demitido. Em troca os militares ndo
fariam nenhuma manifestacdo pulblica. Estes, por sua vez, exigiram a edicdo de uma
medida provisoria concedendo reajuste salarial (ZAVERUCHA, 2003, p. 405-406).
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uma nova fase politica no Brasil, pois foi a primeira vez que o governo
federal langou oficialmente um documento desta natureza (DHENIN,
2017).

Com efeito, a criagdo do Ministério da Defesa representa um
ponto de inflexdo nas relagdes civis militares, com a extingdo dos antigos
ministérios militares. Assim, este passa a ser um importante ator nas
arenas decisOrias em matéria de seguranca e defesa. Além disso, para
Paiva (2016), este constitui um componente institucional que vem a
corroborar com a efetivagéo do controle civil sobre os militares, bem como
este ator assume a funcdo de principal agente de execucdo das decises
tomadas no mais alto nivel politico em matéria de seguranca e defesa.

Dessa forma, diante do novo cenario interno e internacional a
atuacdo das Forgcas Armadas na repressdo ao crime transnacional, por
meio do remodelamento de projetos militares, entrou definitivamente na
pauta. Portanto, como se pode ver a saida militar responde ao contexto
interno de redefinicdo do papel das Forcas Armadas, como também se
articula com movimentos de securitizacdo mais amplos, como as Guerra
as Drogas e o envolvimento das For¢as Armadas no combate aos ilicitos
transnacionais, como advogado pelos Estados Unidos para a América
Latina. Nesse sentido, Pagliari (2009, p. 232) argumenta:

O Brasil ndo tem se envolvido na guerra as drogas
proposta para esta area. Nao obstante defenda ser
competéncia das forcas policiais o tratamento dessa
questdo, ndo tem desconsiderado a implementacéo
de agdes de cunho militar, como o aumento da
presenca das forcas armadas na regido amazonica,
especialmente o exército, também promove outras
acles muitas vezes conjuntas com Orgaos estatais,
como o Calha Norte; o SIVAM.

Nesse sentido, durante o mandato do presidente Fernando
Henrique Cardoso foram mantidas as destinac@es cléssicas de preparagdo
para a guerra, garantia dos poderes constitucionais, ag0es
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complementares, missdes de paz internacionais e cooperagao pontual com
as forcas policiais em situacGes de crise. Contudo, 0 entdo presidente
alertou as Forgas Armadas em relacdo a uma nova missao. O fornecimento
de apoio logistico as forcas policiais no combate ao crime transnacional.
As Forgas Armadas deveriam estar preparadas para fornecer treinamento
e conhecimento sobre acGes de guerra, especialmente nas areas de
fronteira, onde a atuagdo de organizacGes criminosas afeta diretamente a
soberania nacional (BERTAZZO, 2007).

Com efeito, percebe-se que a pauta da atuacdo interna comega a
se fazer cada vez mais presente entre as missfes das Forcas Armadas a
partir dos anos de 1990, por meio da demanda politica pela atuacdo das
FFAA em questdes ligadas a seguranca publica, tendo em vista que esta
ocupa um papel de destaque no debate publico, por conta dos niveis
alarmantes de violéncia nas grandes cidades sem precedente nas ultimas
décadas (SANTQS, 2004).

Soma-se a isso a falta de um planejamento consistente de defesa
no longo prazo, uma vez que a sociedade como um todo ndo esta
interessada na questdo da defesa nacional. Para se ter um panorama do
alcance politico do tema, os programas dos candidatos ao Congresso
Nacional, por representacdo majoritaria ou proporcional, assim como as
plataformas dos candidatos a postos executivos ndo discutem o tema. Por
outro lado, a pauta da seguranca publica se torna cada vez mais
proeminente no debate politico, tendo destaque nas plataformas e debates
politicos eleitorais, bem como, atualmente, observamos esta penetrar cada
vez mais na pauta de defesa no Brasil, dando assim uma certa visibilidade
para a defesa, porém dentro de uma logica que ndo da defesa, mas da
seguranca publica, como se pode ver ao aparecer o tema das fronteiras nos
debates eleitorais.

Nesta acepc¢do, Eeckelen (2006) argumenta que nos paises em
transi¢do tém havido uma falta de capacidade governamental nacional, de
civis com competéncia para a formulagdo de politicas e planejamento de
defesa. Assim, vemos as FFAA empurradas para a atuacdo interna. Dentro
desta Idgica, a questdo das fronteiras ganha destaque, uma vez que como
dito alhures a fronteira ao ser percebida como uma vulnerabilidade, uma
zona que permite a entrada de ameacas, passa a ser percebida pelas
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autoridades como um problema para a seguranga nacional. Assim,
crescem as demandas para a atuacdo cada vez maior das Forgcas Armadas
nesta regido, porém ndo com viés de defesa da soberania nacional, mas
sim de seguranca publica, com fung¢éo de interdic&o ao trafico de drogas e
contrabando de armas, bem como outros ilicitos. Para tanto foi criado um
arcabouco legal para a atuacdo das FFAA nestas regifes, como podemos
ver na Lei Complementar 117 que investe o Exército Brasileiro de poder
de policia na faixa de fronteira:

Cabe ao Exército Brasileiro, além de outras acdes
permanentes. [...]: V — atuar, por meio de acOes
preventivas e representativas, na faixa de fronteira
terrestre, contra delitos transfronteiricos e ambientas,
isoladamente ou em coordenagdo com outros 6rgdos
do Poder Executivo, [...]. (Art. 178, inciso IV, da Lei
Complementar N. 97, de 09 de junho de 1999).

A tendéncia a expansao da atuacao das Forcas Armadas na faixa
de fronteira se aprofunda ao longo dos anos 2000, como podemaos ver no
discurso do presidente Luiz Inécio Lula da Silva (2003-2010):

Podemos adiar temporariamente, mas ndo podemos
postergar indefinidamente o reaparelhamento de
nossas Forcas Armadas. O Brasil tem fronteira com
dez paises, todas elas pacificas, e um enorme mar,
livre de guerras. Mas h& agfes criminosas que
precisam ser prevenidas, vazios demogréaficos que
precisam ser guardados, espacos a€reos que
precisam ser vigiados e &reas maritimas que
precisam ser patrulhadas (SILVA, 2003).

O trecho acima evidencia que uma abordagem mais ampla do
conceito de seguranca, abarcando o crime transnacional e problemas de
natureza societal passa a ser corrente entre as autoridades brasileiras, 0
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que se reflete no conceito de seguranga exposto na Politica de Defesa
Nacional de 2005, que abrange os campos politico, militar, econémico,
social, ambiental e outros, admitindo o uso das Forcas Armadas nessas
esferas. Seguindo essa tendéncia em 2010 a Lei Complementar 136,
estende as demais Forcas Armadas o papel de policia na faixa de fronteira.
Dispondo:

Art 16-A. Cabe as Forgas Armadas, além de outras
acOes pertinentes, também como atribuicGes
subsididrias, preservadas as competéncias exclusivas
das policias judiciarias, atuar, por meio de acGes
preventivas e repressivas, na faixa de fronteira
terrestre, nNo mar e nas aguas interiores,
independentemente da posse, da propriedade, da
finalidade ou de qualquer gravante que sobre ela
recaia, contra delitos transfronteiricos e ambientais,
isoladamente ou em coordenacdo com outros 6rgaos
do Poder Executivo, executando, dentre outras, as
acdes de: | — patrulhamento; Il — revista de pessoas,
de wveiculos terrestres, de embarcacBes e de
aeronaves; e Il — prisdes em flagrante delito.

E necessario fazer uma diferenciacio entre o papel de policia do
Exército Brasileiro e OperagGes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)*,
guestdo essa amplamente discutida. H& que se destacar que a
fundamentacéo juridica para a atuagdo do EB na faixa de fronteira terrestre
é diferente do embasamento legal das OperagOes de Garantia da Lei e da
Ordem em outras areas do pais, como exemplo nos centros urbanos ou na
garantia do pleito eleitoral. O poder de policia atribuido ao Exército

47 Operag@es de Garantia da Lei e da Ordem ocorrem nos casos em que ha o esgotamento
das forcas tradicionais de seguranga publica, em graves situacdes de perturbacéo da ordem.
As operagdes de GLO concedem provisoriamente aos militares a faculdade de atuar com
poder de policia até o restabelecimento da normalidade. Nessas ac¢0es, as Forgas Armadas
agem de forma episodica, em &rea restrita e por tempo limitado, com o objetivo de
preservar a ordem publica, a integridade da populacéo e garantir o funcionamento regular
das instituicoes.
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Brasileiro na faixa de fronteira existe independentemente de ordem do
Chefe do Poder Executivo — Presidente da Republica, como é exigida nos
demais casos de GLO* (FERREIRA NETO; PEREIRA, 2014).

Diante deste quadro securitario, 0 Ministério da Defesa passou a
ter um papel de protagonismo nas ages para a fronteira, ainda que a
vigilancia das fronteiras seja constitucionalmente de competéncia da
Policia Federal. Além disso, Barros (2010 apud DHENIN, 2017) chama a
atencdo para o fato que o poder de policia do Exército Brasileiro na faixa
de fronteira pode colidir com as prerrogativas da Policia Federal previstas
no paragrafo primeiro do Art. 144 da Constituicdo Federal de 1988.

Contudo, temos que considerar que a capacidade logistica dos
orgdos de seguranca em relacdo as Forcas Armadas para acessar regides
remotas, principalmente na faixa de fronteira na regido amazonica, faz
com que o emprego destas na interdicao de ilicitos nestes locais esteja na
ordem do dia, tendo em vista que em muitas dessas localidades € a Unica
expressdo do poder publico naquele espaco. Ainda mais considerando que
a atuacdo dos 6rgdos de seguranca na faixa de fronteira se d& com mais
intensidade no Sul do pais, pois a regido é mais populosa na faixa de
fronteira e mais préxima a centros dinamicos do pais.

Tendo em vista tal lacuna e a crescente demanda, as Forgas
Armadas passaram a atuar, em carater subsidiario, em acdes preventivas e
repressivas na faixa de fronteira. Nesse sentido, o Projeto Calha Norte,
apos passar por um periodo de escassez de recursos, durante os anos 90, é
reativado a partir dos anos 2000, com o aumento da area de atuacéo do
PCN, agora convertido em programa (PROGRAMA CALHA NORTE,

48 A partir dos anos 90, passamos a assistir de maneira cada vez mais recorrente a utilizagio
das Forcas Armadas internamente. Mathias e Guzzi (2010) analisando o crescente uso das
FFAA no ambito da seguranca publica e internamente, argumentam que, no &mbito legal,
0 emprego das Forgas Armadas pode ser dado em Ultima instancia para fins de manutencéo
da lei e da ordem. Entretanto, a partir da ECO 92 no Rio de Janeiro, reunido mundial, cujo
0 esquema de seguranca foi empreendido pelas FFAA, o que era compreensivel ao passo
de se constituir uma situagdo excepcional, tornou-se recorrente o emprego da forca militar
como apoio na seguranga publica, seja em casos endémicos como o tréfico de drogas ou
em grandes eventos (SANTOS; DUARTE, 2014).
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2017), bem como dos repasses orcamentérios destinados ao programa,
como pode ser visto no gréfico 7.

Gréfico 7 — Repasses orgamentarios ao Programa Calha Norte (R$)
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Ademais, a partir de 2003, a area de abrangéncia do PCN foi
expandida, passando a cobrir 194 municipios, que correspondem a
totalidade dos municipios dos estados de Rondb6nia, Acre, Amazonas,
Roraima, Amapa e ao entorno da Ilha de Marajé na por¢éo norte do estado
do Para. Inicialmente, a &rea do PCN abrangia os municipios na faixa de
fronteira situados entre o rio Solimdes (Tabatinga-AM) e a Foz do rio
Amazonas, nas proximidades da llha de Marajo.

A reativagdo do Programa Calha Norte também reflete a
priorizacdo da regido amazonica na agenda de defesa nacional, como visto
alhures. Dentro desta l6gica, o Exército Brasileiro em articulagdo com o
PCN passa a investir na expansdo dos Pelotdes Especiais de Fronteira
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(PEF) na fronteira norte. A estratégia da forca terrestre foi de aumentar a
densidade dos PEFs nas regifes consideradas mais sensiveis, tendo em
vista 0s cenarios de ameacas realizados pela forca (DHENIN, 2017).
Dentro desta légica, uma das regibes priorizadas foi a fronteira com a
Colémbia, especialmente a regido da Cabega do Cachorro, por conta da
preocupacdo com as incursdes de guerrilheiros das Forcas Armadas
Revolucionarias da Coldmbia — Exército do Povo (FARC-EP) em
territorio brasileiro®. Com efeito, no grafico abaixo pode-se ver o
significativo crescimento do nimero de Pelotdes Especiais de Fronteira,
durante os anos 2000.

Gréfico 8 - Crescimento dos Pelotdes Especiais de Fronteira
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Fonte: JANE’S SENTINEL SECURITY ASSESSMENT (2015) apud COPE; PARKS (2016).

49 Vale lembrar que, em 26 de fevereiro de 1991, um ataque das FARC a um Pelotdo de
Fronteira do Exército Brasileiro, situado as margens do rio Traira, no municipio de
Tabatinga-AM, deixou trés soldados brasileiros mortos e nove feridos, além de uma série
de armas roubadas, mostrando a fragilidade do Exército Brasileiro nas fronteiras mais
ocidentais do pais (FRANCHI, 2011, p. 34-35).
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Com base nos argumentos expostos acerca da reacomodacdo das
Forcas Armadas no Estado democratico, podemos inferir que 0 aumento
da quantidade de Organizagtes Militares (OM) na faixa de fronteira reflete
uma nova inser¢do da instituicdo no novo quadro securitario do pais.
Contudo, tal insercdo ndo se da sem conflitos, pois ainda que essa posicao
ofereca as Forgas Armadas oportunidades de incremento de seu
orcamento, bem como ganhos simbolicos ao reforcar a atuacdo da
instituicdo na interdicdo de ilicitos na faixa de fronteira, a atuacdo em
cenarios de seguranca publica é vista com resisténcia dentro das FFAA,
constituindo assim um engajamento resistente.

Inicialmente, o Projeto Calha Norte ndo possuia entre suas
diretrizes uma preocupacao especifica com a faixa de fronteira. Contudo,
com sua transformacdo em Programa Calha Norte, 0s objetivos foram
expandidos e o PCN ganhou importancia em virtude do esvaziamento
demografico das areas remotas e da intensificacdo das préticas ilicitas na
regido (NEVES; SILVA; MONTEIRO, 2016).

A énfase que o programa tem dado a faixa de fronteira também
pode ser notada nas Diretrizes de 2009, que estabeleceram um
direcionamento prioritario para os municipios da faixa de fronteira dentro
da regido do PCN. Cabe destacar que em sua vertente militar o programa
funciona de forma suplementar, sem qualquer prioridade definida
oficialmente, embora tenha énfase no apoio ao Exército Brasileiro,
principalmente no suporte aos Pelotdes Especiais de fronteira, por conta
de sua maior presenca na faixa de fronteira continental amazonica
(NEVES; SILVA; MONTEIRO, 2016).

Destarte, os Pelotdes Especiais de Fronteira passam a ter uma
funcdo de presenga, uma vez que na regido amazonica, tendo em vista sua
geografia, em algumas dessas areas a Unica forma do Estado se fazer
presente € por meio das Forcas Armadas, desempenhando também
atividades civicas®, sendo assim também uma questdo de garantia da
soberania e de assisténcia as populagdes locais.

50O Exército Brasileiro define Agdes Civico-Sociais como o conjunto de atividades de
carater tempordrio, episodico ou programado de assisténcia e auxilio as comunidades,
promovendo o espirito civico e comunitario dos cidaddos, no pais ou no exterior,
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Outro ponto a se considerar, ao analisar a presenca do Exército
Brasileiro na Amazonia em relagdo aos outros 6rgédos publicos, é que os
soldados, por conta da mentalidade da forca e dos incentivos para servir
na fronteira e especialmente na Amazonia, estdo mais dispostos a
permanéncia na regido. Servir em um PEF € visto de maneira positiva
pelos militares, sendo assim, 0s que estdo nestes locais, estdo de forma
voluntéria, pois recebem incentivos do Exército, incentivos materiais e
simbdlicos para cumprirem sua missdo na Amazonia (MARQUES,
2007).

O militar que vai servir em um PEF tem direito a uma verba de
transferéncia, variavel de acordo com a distancia, o tempo de servico, o
namero de dependentes (0s solteiros ganham menos) e a patente. Portanto,
um militar transferido do sudeste do pais para servir na Amazonia ganhara
mais do que um militar que for realocado do Amapa para 0 Amazonas,
por exemplo. Ademais, a estadia na Amazonia conta 1/3 a mais de tempo
para a aposentadoria (MARQUES, 2007). Como se pode observar, 0
Exército Brasileiro criou mecanismos para tornar operacional do ponto de
vista pessoal, a permanéncia dos soldados nos Pelotdes Especiais de
Fronteira. Por outro lado, verifica-se que as instalacbes nestas OM
destinadas a serem ocupadas por civis em muitos casos, encontram-se
vazias, uma vez que ndo foram destinados efetivos para estes locais, pois
as autoridades civis carecem de mecanismos efetivos para o deslocamento
e fixacdo de seus efetivos em areas remotas.

N&o obstante, tal quadro também se relaciona a pouca valorizagédo
do servidor publico na Amazonia, situagdo agravada na faixa de fronteira.
As precarias condi¢des de trabalho, a auséncia do “adicional Amazonia”
e a falta de regulacdo do adicional de fronteira na composigdo salarial
criam um desestimulo a permanéncia desses quadros, poucos dagueles
aprovados nos concursos permanecem na regido tempo suficiente para
iniciar e concluir programas e atividades que exigem gestdo e maturagao

desenvolvidas pelas organizacdes militares das forgas armadas, nos diversos niveis de
comando, com o aproveitamento dos recursos em pessoal, material e técnicas disponiveis,
para resolver problemas imediatos e prementes (EXERCITO BRASILEIRO, 2014).

51 Antes da criacdo de incentivos para o servigo nos PEF, ser locado nestes locais era visto
COMO uma punigéo.
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de médio e longo prazo. Muitas remocOes e pedidos de transferéncias
acabam refletindo no despreparo dos recursos humanos da regido
(SIMONI et al., 2012). Com isso, 0 esparso e muitas vezes pouco
preparado efetivo ndo atende s necessidades do trabalho a ser realizado.

Dentro deste quadro, uma das principais fungbes destas
Organizacdes Militares na Amazonia é a interdicdo de ilicitos. Em
conformidade com as normas vigentes no Ministério da Defesa, as
missdes de combate dessas unidades estdo voltadas principalmente para a
vigilancia das pontas ou frente limitadas e ao reconhecimento de areas,
voltadas principalmente para a vigilancia de areas, frentes e eixos fluviais
e terrestres, em sua area de atuacdo (também chamado no EB de area de
responsabilidade) (BRASIL, 1997 apud DHENIN, 2017). O mapa 5
mostra os 28 Pelotbes Especiais de Fronteira existentes na Amazonia,
atualmente.

Mapa 5 - Pelotdes Especiais de Fronteira
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Observando, o0 mapa 5 e considerando o gréafico sobre os Pelotdes
Especiais de Fronteira podemos constatar um aumento significativo
dessas OM, principalmente nos anos 2000, tendo em vista que quando
iniciado o PCN contava com apenas oito PEFs em 1985, e atualmente
conta com vinte e oito, como pode ser visto no mapa acima, mostrando
assim o aumento da preocupagdo com a presenca na faixa de fronteira.
Além disso, se pode observar como mencionado anteriormente que as
concentrages maiores de PEFs se ddo em relagdo aos cenarios de ameaca
tracados pelo Exército Brasileiro, assim podemos verificar as maiores
concentragbes nas fronteiras com 0s paises produtores de coca, com
destaque para a fronteira com a Colémbia, tendo em vista também o
conflito no pais o vizinho, e a Venezuela, pais que tem passado por uma
grave crise politico-econémica.

Dentro dessa mesma logica de acGes que visavam garantir o
controle da Amazénia foi proposto o Sistema de Vigilancia da Amazénia
(SIVAM). Tal projeto teve como origem a Exposicdo de Motivos n° 194
do Ministério da Aeronautica, da Secretaria de Assuntos Estratégicos e do
Ministério da Justica, ao entdo presidente Fernando Collor de Mello
(1990-1992) no ano de 1990, sobre a necessidade de haver um sistema
eficiente de producéo e processamento de informacdes qualificadas sobre
a regidao amazonica, possibilitando assim a vigilancia deste vasto territrio
e da fronteira norte.

Dessa maneira, se aduz que o Projeto SIVAM foi concebido de
forma centralizada na Presidéncia da Republica e Ministérios diretamente
ligados ao desenvolvimento deste, ndo havendo um debate em torno da
questdo. Assim a execucdo do projeto durante o governo Itamar Franco
(1992-1994) foi cercada de grandes controvérsias, a comunidade cientifica
brasileira se opds a sua concepgdo, argumentando que a importacdo da
tecnologia privaria o pais de uma oportunidade significativa para o
desenvolvimento de tecnologia autoctone e anos de investimento em
pesquisa e desenvolvimento na Amazodnia. Além de escandalos que
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cercaram 0 processo de licitacdo e a contratagdo da Raytheon para o
fornecimento da tecnologia do sistema®.

A implantacdo do SIVAM foi concluida em julho de 2005, mas o
sistema comecou a operar em 2002, parcialmente inaugurado. Em relacdo
as caracteristicas do SIVAM, este € um projeto multidisciplinar que possui
uma estrutura comum e integrada de meios técnicos destinados a
aquisicdo, a visualizagdo, o processamento, 0 armazenamento e a difuséo
de dados e de imagens, sob a forma de produtos personalizados para
utilizacdo pelos dérgdos da regido. Essa estrutura abrange o sensoriamento
remoto por satélite, 0 sensoriamento aéreo, a vigilancia e controle do
trafego aéreo e o de superficie, auxilio a navegacdo aérea, 0
monitoramento ambiental e meteoroldgico, a exploracdio e o
monitoramento de comunicacdo, redes de telecomunicages, tratamento e
visualizacdo de dados e energia elétrica. Assim configura-se como uma
grande base de dados, na qual é possivel o compartilhamento de
informacbes e o conhecimento entre todos os 6rgdos envolvidos no
Sistema de Protecdo da Amazdnia (SIPAM) (LOURENGCAO, 2003).

E importante esclarecermos que existem duas vertentes do
SIPAM/SIVAM, uma conhecida como a parte verde (a civil) e a parte azul
(a militar). A primeira era subordinada a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e tem aplicacdes focadas em informacgdes meteoroldgicas, co-
municacBes, com pequenas unidades do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), Fundacéo Nacional
do Indio (FUNAI) e apoio a Policia Federal. A vertente militar do sistema
é subordinada ao Ministério da Defesa, e atua nas atividades relacionadas
a vigiléncia das fronteiras, ao controle e defesa do espaco aéreo e fluvial
da regido e ao apoio as unidades militares, tendo como um de seus 6rgaos
mais importantes o Centro de Vigilancia Aérea (CVA). Este ltimo,

52.0 governo Itamar Franco (1992-1994) dispensou qualquer processo de licitagdo para a
contratacdo de uma empresa nacional para gerenciar o Projeto SIVAM, sendo 0 mesmo
procedimento utilizado em relagdo as empresas fornecedoras de equipamentos, foram
encaminhadas informacgdes técnicas basicas a dezesseis embaixadas estrangeiras para
serem repassadas as empresas destes paises. Foram enviadas ao governo brasileiro onze
propostas, sendo selecionadas duas a Raytheon dos Estados Unidos e a Thomson da
Francga, e apds um conturbado processo de concorréncia foi escolhida a empresa norte-
americana.
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sediado em Manaus, é operado pelo Comando da Aerondutica, 6rgdo que
opera 0 recebimento, tratamento e visualizacdo de informacgoes
necessarias ao controle dos movimentos aéreos, meteorologia aeronautica
e busca e salvamento (SANTOS, 2007).

A figura 5 mostra a rede de radares do SIVAM, sendo possivel
observar que o Sistema também tem em seu bojo a preocupacao com as
fronteiras, pois grande parte de seus radares localizam-se préximos ao
limite internacional. Com a modernizacdo do sistema de defesa aérea e
controle do trafego aéreo, comprovou-se que os ilicitos adentram em
territorio brasileiro principalmente por via aérea, e também que esses
ilicitos sdo transportados em pequenas aeronaves provenientes de nossos
vizinhos amazonicos (MARQUES, 2007). Portanto, o posicionamento dos
radares do sistema nas franjas fronteiricas também tem como funcédo o
combate aos ilicitos transnacionais, principalmente a preocupagdo com o
narcotrafico na regido amazonica.

Figura 5 — Sistema de Vigilancia da Amazonia
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Ademais, podemos inferir que a Lei do Tiro de Destruicdo que
permite a derrubada por parte da Forca Aérea Brasileira de aeronaves
suspeitas de atividades ilicitas que adentrem o espaco aéreo brasileiro, €
um indicativo de maior securitizacdo da fronteira. Tal lei tem relagcdo
direta com o SIVAM, tendo em vista a concepcao do sistema e as funcoes
gue desempenharia. Destarte, pode-se inferir que apesar do SIVAM ser
dotado de um braco armado, os avides de ataque ALX, o sistema ndo
dispunha de uma ferramenta juridica para a sua efetivacgdo, lacuna esta que
veio a ser preenchida com a Lei do Tiro de Destrui¢do. Dessa forma, €
possivel argumentar que esta levou a um incremento na efetividade do
SIVAM, ao dota-lo de meios coercitivos, sendo assim um elemento
dissuasorio para as atividades ilicitas na regido.

Todavia, Lourengao (2003, p. 10) questiona que “levando em
conta que a Amazonia ja é assistida militarmente através do Projeto Calha
Norte, qual a necessidade estratégica de mais um projeto de defesa como
o SIVAM?” Para Monteiro (2011) baseando-se em Lourencdo, a criacdo
do SIVAM se deve as limitacdes do PCN, em vista da drastica reducéo
orcamentaria do programa entre 1990 e 2003, e também operacionais, pois
este ficou estigmatizado como um projeto de militarizacdo da Amaz6nia,
tendo em vista que cerca de 80% dos repasses eram direcionados para 0s
ministérios militares e 0s projetos eram tratados em carater sigiloso.

Entretanto, o PCN como vimos é reavivado a partir de 2003, com
a expansdo de sua area de atuacdo e orcamento, voltando assim a ser um
importante componente do sistema de defesa amaz6nico. Néo obstante,
podemos inferir que a reativagdo do Programa Calha Norte é uma reacéo
a preponderancia do SIVAM (ligado a Aeronautica) na defesa da regido
amazbnica, uma vez gque a presenca na Amazbnia é tradicionalmente
ligada ao Exército Brasileiro, e a reativacdo do PCN levou ao crescimento
dos Pelotdes Especiais de Fronteira na regido, reafirmando a importancia
estratégica do Exército Brasileiro no que tange a defesa da Amazodnia.

Dessa maneira, com a retomada dos investimentos no PCN, este
se tornou mais preponderante na regido amazonica do que o SIVAM, uma
vez que este tudo indica ter apresentado problemas no funcionamento no
terreno amazonico, e sua operacionalidade atualmente seja pouco clara, e
como se pode ser no gréfico 9, as dotagBes or¢camentérias para o Sistema
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tém sofrido cortes, principalmente apds 2011, o que podemos relacionar
com o langcamento do Plano Estratégico de Fronteiras em 2011, uma vez
gue este passa a ser a prioridade do governo para a faixa de fronteira e
também com o Projeto SISFRON, o qual idealmente viria a abranger toda
a faixa de fronteira, o que tornaria teria implicagdes diretas para o SIVAM,
visto que o projeto conta com uma ampla rede radares, o que em Gltima
instancia tornaria o SIVAM obsoleto.

Graéfico 9 — Recursos recebidos pelo SIVAM (valores em reais)

o | ‘ | I ‘ | | ‘ ‘ | | | I |
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]

Fonte: Elaboracéo prépria. Base de dados: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (2018).

J& no que concerne ao Calha Norte, 0 Programa passou por
transformacOes importantes, sua area de atuacao foi novamente ampliada,
atualmente, o PCN abrange os estados do: Acre, Amapa, Amazonas, Parg,
Rondobnia, Roraima e a faixa de fronteira dos estados do Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul, englobando 379 municipios e 13.938 km de fronteira.
Além mais, observando as dotagBes or¢amentérias do PCN, percebe-se
que este passou por uma mudanga de foco, com a diminuicéo das dotagdes
orcamentérias em sua vertente militar, na segunda década dos anos 2000,
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e um aumento significativo de sua vertente civil®*. Contudo, devemos
levar em conta que 0s repasses para a vertente civil advém de emendas
parlamentares e ndo do orcamento do Ministério da Defesa, como a
vertente militar. Assim, podemos argumentar que o PCN tem se
convertido em um Programa de apoio ao desenvolvimento local, com foco
na acdo dos municipios, privilegiando a faixa de fronteira, pois com a
expansdo para a faixa de fronteira dos estados do Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul mostra a énfase atual do Programa na faixa de fronteira,
com acOes de desenvolvimento local, como mostra o grafico 10, com a
preponderancia da vertente civil no PCN.

Gréfico 10 — Dotagdes orcamentarias Programa Calha Norte (R$)

B Vertente Civ B Vertente Milkar ‘
Chm Ann e
e
T
2017

2012 2013 2014 2015

Fonte: Elaboragéo prépria. Base de dados: Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (2015).; Programa
Calha Norte (2017).

A desarticulagdo entre os programas mostra a falta de
interoperacionalidade entre as Forgas, uma vez que o planejamento

53 A vertente civil define areas de atuagio, sendo estas: Social, iluminagéo e rede elétrica,
pragas publicas, centro administrativo e comunitario, pontes, saneamento basico,
drenagem urbana e pavimentacdo, galpdes e armazéns; Saude, hospitais, centros de salde,
casa do idoso e centro de convivéncia; Educacdo, centro de inclusdo digital, biblioteca,
casa de cultura, escola de musica e centros profissionalizantes; Esportes, quadra
poliesportiva, estadio, piscina, pistas de atletismo (PROGRAMA CALHA NORTE, 2017).
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conjunto no Brasil ainda se encontra em seus estagios seminais, tendo em
vista que o processo de consolidacéo da autoridade civil sobre os militares
ainda tem longo caminho de amadurecimento a percorrer, bem como as
disputas por orcamentos entre as forgas. Sem embargo, Lourengdo (2003)
critica que tanto o Programa Calha Norte quanto o SIVAM, ndo contavam
com um foro definido para a tomada de decisdo, o que resulta em uma
centralizagdo submetida, em Ultima instancia ao Presidente da Republica.

A Presidéncia da Republica tinha um papel significativo nos
canais de decisdo do SIPAM/SIVAM até o sistema passar a integrar a
estrutura do Ministério da Defesa. Em 2004, a Secretaria-Executiva do
Conselho Deliberativo do Sistema de Protecdo da Amazébnia foi
transferida do Ministério da Defesa para a Casa Civil da Presidéncia da
Republica. No entanto, a estrutura retorna ao Ministério da Defesa em
2011 (MINISTERIO DA DEFESA, 2016), 0 que mostra que a medida que
0 Ministério Defesa se consolida como um ator relevante na execugédo das
politicas de defesa em alto nivel, canais de decisdo que eram centrados na
Presidéncia da Republica, com destaque para a Secretaria de Assuntos
Estratégicos passam a ter como foro a pasta da defesa.

O organograma abaixo mostra a estrutura do Ministério da Defesa
no ano de 2006 — evidenciando a ainda recente estrutura do MD — e como
0 SIVAM e o PCN se inserem dentro da estrutura deste. Nao obstante, é
importante notar que tal organograma reflete a organizacgéo institucional
do Ministério da Defesa do inicio dos anos 2000, ou seja, a
institucionalizacdo do MD ainda era recente, ndo havendo canais de
deciséo consolidados, 0 que ir4 avangar nos anos por vir, COmo veremos
no organograma atual do Ministério da Defesa, com o aumento da
complexidade dos canais de decisdo deste ator.

Nesse sentido, como exposto acima tanto o SIVAM quanto o PCN
tinham seus canais de decisdo centralizados na Presidéncia da Republica,
tendo uma insercdo marginal nos canais de decisdo do Ministério da
Defesa no comega dos anos 2000, como se pode notar no organograma da
pagina seguinte (figura 6).
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Figura 6 — Organograma Ministério da Defesa (2006)
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Fonte: Elaboracéo prépria. Baseada em Fuccille (2006).

No que concerne ao Programa Calha Norte, este tem uma
trajetoria diferenciada em termos de sua institucionalidade. O programa
passou pela gestdo do Conselho de Seguranga Nacional de 1985 a 1988,

e




COLE

COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

da Secretéria-geral do Conselho de Seguranca Nacional de 1988 a 1990,
Secretaria de Assuntos Estratégicos de 1990 a 1998, e em 10 de junho de
1999 passou para o Ministério da Defesa, sendo incorporado a Secretaria
de Politicas Estratégicas e Assuntos Internacionais (SPEAI), até se tornar
uma estrutura independente dentro do Ministério da Defesa, ligada
diretamente a Secretaria Geral do Ministério da Defesa, como se pode ver

no novo organograma funcional (figura 7).

Figura 7 — Organograma do Ministério da Defesa (2018)
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Fonte: Elaboragdo prépria. Baseada em Ministério da Defesa (2018).
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Considerando, as trajetdrias institucionais do PCN e do SIVAM
percebe-se que inicialmente tais programas eram centralizados na
estrutura da Presidéncia da Republica, por meio da Casa Civil e da
Secretaria de Assuntos Estratégicos. Contudo, a medida que o Ministério
da Defesa se consolida como instancia de decisdo, esses programas séo
transferidos para a instituicdo, ficando concentrados em sua Secretaria
Geral, como demonstrado no organograma acima.

Ademais, uma mudanca importante na estrutura do Ministério da
Defesa que concerne a gestdo securitaria das fronteiras foi a criacdo do
Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA) em agosto de
2010, o qual passa a articular as acOes para a fronteira, pois as operagdes
para a fronteira pressupdem a atuacao das trés Forcas, além da articulacao
com outros 6rgados. Dessa forma, com base no organograma acima, pode-
se observar o desenvolvimento da estrutura burocratica do Ministério da
Defesa, que passa a ter seus canais de decisdo concentrados em duas
grandes estruturas subordinadas ao Ministério da Defesa: a Secretaria
Geral e 0 EMCFA, onde estdo concentradas as iniciativas concernentes a
fronteira.

N&o obstante, observando a evolucdo orcamentéria do SIVAM
podemos inferir que este sofreu um processo de esvaziamento, na segunda
década dos anos 2000. Entretanto ainda que o SIVAM tenha sua
operacionalidade questionada, a implantacdo do sistema é representativa
da preocupacdo do governo brasileiro com politicas de preservacdo da
regido, controle da colonizagdo agropastoril e a preocupagdo em coibir o
trafico de drogas, assim como eventuais violacdes do territério brasileiro
por grupos beligerantes colombianos (FOUCHER, 2009). Assim,
podemos inferir que 0 SIVAM é um dos primeiros passos no aumento dos
aparatos de vigilancia na fronteira brasileira, sendo o esboco da construcéo
de um muro virtual, tendéncia essa que avancara ao longo dos anos 2000,
com a proposta do Sistema Integrado de Monitoramento das Fronteiras
(SISFRON).

Portanto, ao longo dos anos 2000, a énfase do governo federal em
relagdo a fronteira fica mais clara e esta passa a ganhar mais relevancia
nas diretrizes de defesa. Nesse sentido, as Forgas Armadas como se pode
ver entram decisivamente no enfrentamento das questdes de seguranca,
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como dos crimes que marcam as areas de fronteira no mundo
contemporéneo (ALVAREZ; SALLA, 2013), convertendo assim a
fronteira em uma de suas principais linhas de atuacéo.

Como se pode ver, a gestdo politica dos programas militares
envolvendo o incremento do controle fronteirico na primeira década dos
anos 2000 se dava na interacdo entre a Presidéncia da Republica e o
Ministério da Defesa. Nesse sentido, no governo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, com uma énfase renovada na defesa é lancada a Estratégia
Nacional de Defesa em 2008, documento que pode ser considerado o mais
importante langado até o0 momento. Tal documento nasce da interacdo
entre a Secretaria de Assuntos Estratégicos — articulando os interesses da
Presidéncia da Republica, uma vez que esta tinha um papel relevante no
arcabouco organizacional da Presidéncia® — e do Ministério da Defesa
(PAIVA, 2016), o documento langa as bases de modernizacéo das Forgas
Armadas, por meio do trinémio: monitoramento/controle, mobilidade e
presenca. Assim, na Estratégia Nacional de Defesa sdo conjugados 0s
interesses da Presidéncia da Republica de criar capacidades e das forcas
de viabilizarem seus projetos de modernizac¢do, sendo o SISFRON o
projeto de modernizagdo do Exeército Brasileiro.

O documento visa desenvolver a capacidade de monitorar e de
controlar o espago aéreo, o territrio e as dguas jurisdicionais brasileiras™;
adensar a presenca de unidades do Exército, da Marinha e da Forca Aérea
nas fronteiras, assim como capacitar a Base Industrial de Defesa para que
conquiste autonomia em tecnologias indispensaveis a defesa (BRASIL,

54 Em setembro de 2015, em razéo da reforma ministerial promovida pela Presidente Dilma
Rousseff que visava a reducgdo do déficit publico, a Secretaria de Assuntos Estratégicos
fora extinta. As antigas atribuicfes da pasta foram distribuidas para a Casa Civil e 0 a
coordenacdo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) foi entregue ao
Ministério do Planejamento.

55 Dentro desta ldgica, o governo brasileiro visa desenvolver o Sistema Brasileiro de
Vigilancia (SISBRAV), ainda em fase de planejamento, este sistema proporcionara a
integragdo de todos os sistemas de monitoramento e controle, sendo estes: 0 SISFRON,;
Sistema Brasileiro de Controle do Espaco Aéreo (SISCEAB); e o Sistema de
Gerenciamento da Amazonia Azul (SisGAAZ).
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2008)°°. Nesse sentido, 0 SISFRON é fruto da demanda de modernizagéo
do Exército Brasileiro, sendo este o grande projeto destinado a caserna,
com a Estratégia Nacional de Defesa de 2008 — a Marinha tem como
projeto o PROSUB®' e a Aeronautica o FX-2%,

O SISFRON é caracterizado como um sistema de Comando e
Controle, ComunicacGes, Computacdo, Inteligéncia, Vigilancia e
Reconhecimento (C41VR) idealizado para abranger toda a faixa de
fronteira terrestre brasileira, 16.886 km (EXERCITO BRASILEIRO,
2012). A figura abaixo mostra a estrutura idealizada para o sistema operar
em toda a faixa de fronteira brasileira. Observando a figura 8 também
podemos visualizar a complexidade do projeto que envolvera desde
satélites a sensores e veiculos aéreos nao-tripulados (VANTS).

Nesse sentido, 0 SISFRON seria uma espécie de muro virtual,
baseado no uso intensivo de tecnologia. Contudo, a Idgica politica de um
muro virtual ndo se difere profundamente do muro fisico, tendo 0 mesmo
objetivo de cercamento do territério. No ano de 2015, o jornal britanico
The Economist publicou um mapa que retratava 0s muros fronteiricos ao
redor globo (construidos e planejados), no qual toda a faixa de fronteira
aparecia com pontos ja cercados e outros planejados. Assim, o jornal
britanico baseado na classificacdo da pesquisadora Elisabeth Vallet
(2014), considerou o Projeto SISFRON como de construcdao de um muro.

% O Sisfron também pretende impulsionar o desenvolvimento da indUstria nacional em
busca da autonomia em tecnologia de defesa. Prevé-se que o Sistema representara
significativa janela de oportunidades para as empresas nacionais, tendo em vista, dentre
outros aspectos, 0 montante consideravel de investimentos estimados, o prolongado ciclo
de vida previsto para o Sistema e a diversidade e o carater dual dos produtos e servigos
necessarios para sua implantacéo e operacgdo. O Sisfron deverd, ainda, estimular a geracéo
de empregos na industria nacional, em especial, na industria de Defesa, havendo uma
expectativa de mais de doze mil empregos anuais (TCU, 2016).

5" O Programa de Desenvolvimento de Submarinos é baseado em um acordo de
transferéncia de tecnologia entre Brasil e Franga, em 2008, o programa viabilizara a
producéo de quatro submarinos convencionais, que se somaréo a frota de cinco submarinos
ja existentes.

% O Programa FX-2 é um programa de reequipamento e modernizacdo da frota de
aeronaves supersonicas da Forga Aérea Brasileira.
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Figura 8 - Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras

Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras

Fonte: Brasil (2012).

O projeto esta sendo desenvolvido pelo Escritério de Projetos do
Exército Brasileiro (EPEX)*, e gerenciado pelo Centro de Monitoramento
de Fronteiras (CMF), sob responsabilidade do Comando Militar do Oeste,
onde se localiza o projeto piloto do Sistema em Dourados, operado na 42
Brigada de Cavalaria Mecanizada de Dourados e abrange cerca de 650
quilémetros de fronteiras no estado, que sdo monitorados por radares fixos

59 O Escritdrio de Projetos do Exército (EPEX) gerencia os projetos de aquisicdo, de
modernizagdo e de desenvolvimento de sistemas e de materiais de emprego militar
definidos pelo EME; supervisiona as atividades de desenvolvimento e de coordenagdo
industrial afetas aos projetos; coordena e supervisiona as atividades de fomento industrial,
de homologacédo e de compensacdo comercial, industrial e tecnolégica decorrentes dos
projetos; e gerencia 0s processos afetos aos Projetos Estratégicos do Exército (PEE) (TCU,
2016).
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e moveis, sensores Oticos, Oculos de visdo noturna, cameras de longo
alcance, entre outros materiais empregados.

A escolha da instalacdo do projeto piloto no Mato Grosso se deve
ao fato de que a Amazonia ja estaria coberta pelo SIVAM e a regido sul
conta com uma estrutura de seguranca e telecomunicagdes, e o Centro-
Oeste seria uma regido com menos controle e onde cresce a atuagdo do
crime transnacional.

O projeto SISFRON integra uma série de amplos projetos do
Exército Brasileiro que visam sua modernizacéo efetiva no horizonte até
2030. Tais projetos abrangem o Programa Amazonia Protegida (PAP)®, o
Sentinela da Patria® e o COBRA (Combatente Brasileiro)®®. De acordo
com os militares, 0 SISFRON vai auxiliar na luta contra os ilicitos e apoiar
outros programas ja existentes, como por exemplo, o Programa Calha
Norte e 0 SIPAM (DHENIN, 2013). Dessa maneira, o projeto foi pensado
e exposto como no Livro Branco de Defesa Nacional (2012, p. 72):

Com a perspectiva de interligar o SISFRON aos
sistemas congéneres das demais Forcas, do
Ministério da Defesa e de outros 6rgdos federais,
evoluindo para um sistema integrado de
monitoramento, o Sistema contribuird para

80 O Programa Amazonia Protegida esta inserido no Plano de Articulagdo do Exército
Brasileiro na Amazonia e na Estratégia Nacional de Defesa. Contempla agdes que visam
fortalecer a presenga militar na Regido por meio de um estratégico posicionamento de
tropas articuladas na fronteira e em profundidade. Prevé ainda a dotagdo de equipamentos
de avancada tecnologia para a interligagdo e aumento da mobilidade da tropa compativel
com a dimensdo da Amazonia e da sua importancia estratégica para as geragdes futuras
(Comando Militar da Amazonia, 2013, p. 4).

61 O Programa Estratégico do Exército Sentinela da Patria € um conjunto de subprogramas,
projetos e acfes complementares, destinado a implantagdo, reorganizacéo, adequagéo e
aperfeicoamento da estrutura das Organizagcfes Militares (OM) da Forca Terrestre, em
todas as areas estratégicas do Territorio Nacional (ESCRITORIO DE PROJETOS DO
EXERCITO BRASILEIRO, 20186).

62 O Projeto Cobra consiste em um projeto de modernizagio do Exército Brasileiro que
visa dotar a tropa com as Ultimas tecnologias aplicaveis ao desempenho individual do
soldado.
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iniciativas unificadas de cunho socioeconémico que
propiciem o desenvolvimento sustentavel das
regides fronteiricas.

Dessa maneira, ainda de acordo com Exército Brasileiro, o
SISFRON permitird o monitoramento, controle e atuagdo nas fronteiras
terrestres, contribuindo para a inviolabilidade do territério nacional, para
reducdo dos problemas advindos da regido fronteirica e para fortalecer a
interoperabilidade, as operacdes interagéncia e a cooperacao regional.

O Projeto Basico previa que o valor estimado em 12 bilhdes de
reais, seria distribuido entre os trés subprojetos que compdem o Sistema,
sendo R$ 5,930 bilhdes (49,46%) para o Subprojeto de Sensoriamento e
Apoio a Decisdo, R$ 3,002 bilhdes (25,02%) para o Subprojeto de Obras
de Infraestrutura, e R$ 3,060 bilhdes (25,52%) para o Subprojeto de Apoio
a Atuacdo (TCU, 2016). Entretanto, como o projeto é de grande magnitude
e de um custo elevado, a crise orcamentaria impactou significativamente
0 projeto, como pode ser visto no graficoll.

Gréfico 11 — Dotagdes or¢camentérias Sistema
de Integrado de Monitoramento de Fronteiras (R$)
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Fonte: Elaboracéo propria. Base de dados: Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (2017).
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Conforme, o grafico 11 se nota que de 2016 para 2017, o
investimento do governo Michel Temer no SISFRON despencou de R$
285,7 milhdes para R$ 132,4 milhdes, uma reducdo de 54% nas dotacles
orcamentérias (PRAZERES; RAMALHOSO, 2018). Auditoria realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido (2016) mostrou que os valores
empenhados nos exercicios de 2012 a 2015 (até 14/8/2015) representam
apenas 37% do total de recursos previstos no Cronograma Fisico
Financeiro atualizado do SISFRON para o periodo, 0 que mostra a
instabilidade no repasse de recursos para o projeto, ameagando assim sua
viabilidade.

O projeto-piloto em Dourados é uma fase de testes e diagndsticos,
tendo como finalidade, avaliar, reajustar e refinar as definicGes
preliminares do Sistema, possibilitando sua implementagéo de forma mais
efetiva e adequada nas demais regiGes do pais, tendo em vista, 0
ineditismo, a complexidade, a reduzida experiéncia de gestdo de projetos
de grande vulto, a necessidade de integracdo entre sistemas e a longa
duracdo de implantagdo. Estimava-se que o projeto-piloto, iniciado em
2013, seria concluido em 2018 (MINISTERIO DA DEFESA, 2015, peca
59, p.115; TCU, 2016). Contudo, tendo em vista 0s cortes orcamentarios,
0 projeto dard inicio a sua expansdo para 0 Parand e Pantanal sem ter
concluido o projeto piloto.

O projeto-piloto tem um papel critico no sentido de
aperfeicoamento das praticas de gestdo do SISFRON, e como recomenda
0 Tribunal de Contas da Unido (2016), o avanco para as fases seguintes
deveria ser precedido de avaliagdo que validasse a solugédo planejada, tanto
em seus aspectos técnicos, econdmicos e doutrinarios, de modo a
minimizar prejuizos ao Erario, com a eventual constatacdo de que ela ndo
atende aos objetivos almejados e/ou € inviavel técnica e economicamente.
N&o obstante, a crise orgamentaria inviabilizou em décadas o Projeto,
como mostra um trecho de entrevista concedida pelo Comandante do
Exército Brasileiro ao jornal Estaddo, publicada na edigdo eletrbnica de
2/11/2015, citada pelo TCU (2016):
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Em que o Comandante aborda, entre outros
assuntos, os impactos da crise politica, ética e
econdmica que vivenciamos, ele atesta que o Sisfron
estd ameacado. Inicialmente previsto para ser
concluido em 10 anos (2022), teve seu término
adiado para 2035 por conta do ritmo orcamentario
estabelecido desde sua criagdo. Com a crise, estima-
se que sO ficara pronto em 2065, quando as
tecnologias estardo defasadas.

O caso do SISFRON evidencia como no Brasil, projetos
considerados estratégicos sao vulneraveis as flutuacdes orcamentarias e
mudancas de énfase de governos. Nesse sentido, é importante, notar que
0 Projeto SISFRON foi concebido durante o governo Lula em um
momento de crescimento econdmico e de grande otimismo em relacdo a
insercdo econdmica do pais. Contudo, projetos militares que demandam
um tempo grande de desenvolvimento deveriam contar com mecanismos
gue minimizassem os impactos das restri¢des orcamentarias, uma vez que
demandam um planejamento de longo prazo. Dessa maneira, podemos
inferir que a execucdo do SISFRON foi fortemente afetada pela crise
politica e econbmica que se agrava no segundo mandato da presidenta
Dilma Rousseff (2014-2016). Além disso, 0 hovo momento politico com
a vinda ao poder de Michel Temer e uma énfase maior nos cortes
orcamentarios restringiu ainda mais os recursos destinados ao SISFRON,
assim a concluséo do projeto foi atrasada em décadas, colocando em risco
sua concluséo e efetividade.

Entretanto, além das indagacfes sobre a viabilidade de longo
prazo dos programas, estabelecendo estes como uma politica de Estado e
nado de governo, temos que indagar se tal projeto é de fato adequado como
resposta ao problema que se propde ou simplesmente atende ao interesse
egoistico de burocracias e de ganhos simbélicos da classe politica.

Nesse sentido, respostas, por meio da “militarizagdo da fronteira”
s&o no minimo incompletas, uma vez que o combate ao crime organizado
transnacional demanda uma abordagem multidimensional, para a qual as
Forcas Armadas ndo sdo as mais adequadas. Porém, as Forcas Armadas
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transmitem a sensagdo de seguranca as populac@es, recuperando os niveis
de aceitacdo da classe politica. Nesse sentido, para Saint-Pierre (2011),
ante as debilidades institucionais de alguns paises do continente, a
desconfianca no sistema policial e, em alguns casos, também no judiciario,
somados ao horizonte histérico temporal limitado, em geral quatro anos,
que preocupa a classe politica (até o préximo processo eleitoral), muitas
vezes as respostas institucionalmente adequadas se tornam politicamente
ineficientes, e a resposta militar demasiadamente atrativa. Com efeito as
novas ameagas, nem requerem, nem admitem uma guerra Como resposta,
normalmente exigem uma boa situagdo econdmica e consisténcia
institucional por parte do Estado e, sobretudo tempo.

Por outro lado, ainda que comprovadamente ineficazes com
relacdo a solucdo reclamada pelos novos desafios, as Forgas Armadas, por
sua capacidade de mobilizacdo, de manobra e amplitude logistica,
permitem respostas quase imediatas e espetaculares. Colocadas na rua,
elas provocam uma “sensa¢do de seguranga” ao cidaddo que permite
recuperar os “bons niveis de aceitagdo popular” que interessa aos politicos
e ao governo, embora em nada mude os indices de violéncia ou a repressao
ao crime organizado (SAINT-PIERRE, 2011).

Assim, podemos observar que a militarizacdo da fronteira pode
ser uma saida tentadora politicamente, mas ndo necessariamente a mais
eficiente. Para Raza (2014), a presenca contemporanea de mais atores na
zona fronteirica que incluem desde o governo dos estados, comunidades
locais até grupos transnacionais, cria um ambiente diferente que demanda
uma abordagem ndo mais simplesmente baseada na acdo militar.

Todavia, o incremento da vigilancia, por meio da reestruturacéo
dos projetos militares ndo foi capaz de sanar as lacunas da gestdo
securitaria das fronteiras. Assim como observado no capitulo anterior,
entidades de classe ligadas a seguranga das fronteiras mantiveram o
discurso das fronteiras abertas, como o documentario ‘“Fronteiras Abertas”
do Sindicato Nacional dos Analistas Tributarios da Receita Federal,
advogando a necessidade de maiores investimentos no 6rgdo para o
cumprimento de suas fungdes. Neste mesmo periodo, a Policia Federal
também produziu materiais evidenciando a porosidade das fronteiras.
Com efeito, tais materiais repercutiram na opinido publica, bem como a
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midia também produziu materiais que corroboravam 0s argumentos
dessas instituigdes.

Dessa forma, as instituicdes civis também passaram a pressionar
a Presidéncia da Republica por maiores investimentos nestes 6rgéos para
0 incremento do controle e vigilancia da fronteira. Assim, somada as
pressdes politicas em torno do tema fronteira durante a campanha eleitoral
de 2010, criou-se a demanda por uma acdo mais assertiva por parte da
Presidéncia da Republica no sentido de demonstrar que o Estado estava
agindo na garantia do controle de seu territério. Nesse sentido, foi
proposto o Plano Estratégico de Fronteiras, o qual analisaremos na
proxima secao.

2.3 A consolidacdo do processo de securitizacdo das fronteiras
brasileiras: o Plano Estratégico de Fronteiras

Como visto, a agenda de seguranca fronteirica foi avancando ao
longo da primeira década dos anos 2000, com as crescentes iniciativas no
sentido de aumentar o controle e vigilancia da fronteira. Contudo, a
questdo do dito “abandono das fronteiras” continuou a pautar o debate
politico acerca da fronteira. Dessa maneira, a consecucdo de politicas
especificas para a faixa tornou-se um imperativo.

Nesse sentido, o lancamento do Plano Estratégico de Fronteira
(PEF) pode ser considerado como a consolidagdo do processo de
securitizagdo das fronteiras brasileiras, pois ainda que houvessem acgdes
de ampliagdo da atuacdo das Forcas Armadas na faixa de fronteira, com a
reestruturacdo de projetos inicialmente focados na garantia da soberania
nacional, como o Programa Calha Norte e 0 SIVAM e a dotagéo de poder
de policia para as FFAA na faixa de fronteira, ndo haviam politicas
especificas no &mbito da seguranga e defesa voltadas para a fronteira.
Ademais, essas iniciativas sdo mais focadas na regido amazonica, deste
modo ndo haviam iniciativas de grande envergadura na Regido Sul, e ha
gue se considerar que a regido de Foz do Iguagu passa a chamar atencéo
do ponto de vista da seguranca, por conta do grande volume de
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contrabando que atravessa a regido e tema que tem se tornado cada vez
mais presente no debate sobre a fronteira, considerando as grandes perdas
em arrecadacdo provocada pelo contrabando. Conforme, estimativas do
Instituto de Desenvolvimento Econémico e Social de Fronteiras, o Brasil
perde por ano cerca 100 bilhGes de reais em arrecadacdo em funcéo do
contrabando (SANTOS, 2015),

Assim, o PEF foi a primeira politica formulada especificamente
para a fronteira no ambito da seguranca e defesa, elevando as politicas
para regido a um novo patamar. Nesse sentido, argumentamos que o PEF
é a consolidacdo da securitizacdo das fronteiras brasileiras.

Com efeito, uma vez que os investimentos e acbes na faixa de
fronteira foram se tornando maiores e mais frequentes, com a atuacao de
diferentes 6rgdos, bem como o desdobramento de operagdes conjuntas e a
atuacdo cada vez mais preponderante do Exército Brasileiro em Operagdes
de Intensificacdo da Presenca na Faixa de Fronteira, no intuito de suprir
lacunas na vigilancia das fronteiras, diretivas que ordenassem essas a¢oes
tornaram-se necessarias, pois lacunas e sobreposicBes nha gestdo
securitaria das fronteiras tornaram-se evidentes.

Nesse sentido, ante as lacunas da gestao securitaria das fronteiras,
as pressdes por parte das instituicbes envolvidas para o aumento dos
investimentos — Policia Federal, Receita Federal e as Forcas Armadas — e
0 debate politico em torno da necessidade de acBes mais efetivas do
governo federal para o aumento do controle fronteirico. Durante a
campanha eleitoral de 2010, os principais candidatos Dilma Rousseff e
José Serra, travaram debates acalorados sobre a auséncia de estratégias
sistémicas para o enfrentamento da entrada de ilicitos pelas regides de
fronteira, que segundo esses, enfraqueciam a capacidade de enfrentamento
da epidemia de violéncia nos grandes centros urbanos (NEVES, 2016).

8 Aqui é importante fazer uma ressalva que as estimativas acerca das perdas em
arrecadacédo do Brasil com o contrabando diferem de maneira significativa de um instituto
de pesquisa para o outro. Assim, nota-se que as perdas sdo grandes, mas ndo temos como
auferir o nimero de maneira exata. Portanto, 0 nimero exposto acima tem como finalidade
mostrar a magnitude e ndo a cifra exata.
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Né&o coincidentemente, o livro Fronteiras Abertas do Sindireceita
e a série Fronteiras, do Jornal Nacional foram produzidas no primeiro
semestre de 2011 (ALBUQUERQUE, 2014), aumentando a pressédo em
torno do governo federal para o controle mais estrito da fronteira. Nesse
sentido, a autoridade politica se via diante da necessidade politica de
mostrar que estava trabalhando para sanar tais debilidades, explicitadas
fortemente pela opinido publica. Dessa maneira, 0 aumento da vigilancia
das fronteiras entrou de forma substantiva na pauta politica da Presidéncia
da Republica, como se pode ver abaixo no primeiro pronunciamento da
presidente Dilma Rousseff ao Congresso em 2011.:

O governo fara um trabalho permanente para garantir
a presenca do Estado em todas as regides mais
sensiveis a acdo da criminalidade e das drogas (...).
Buscaremos uma maior capacitacdo no controle das
fronteiras, como o0 uso de modernas tecnologias e
treinamento profissional permanente.

O pronunciamento acima mostra 0 compromisso da chefia de
governo em acBes mais assertivas para a faixa de fronteira. Dessa maneira,
havia a necessidade que o Estado, mostrasse sua poténcia em controlar o
territorio, tendo em vista 0 questionamento de sua capacidade de controle
do territorio. Nesse contexto, comegam os trabalhos de formulacédo do
Plano Estratégico de Fronteiras, tendo como principal objetivo a repressao
aos delitos transfronteirigos®,

64 A leitura de legislagdes e documentos sobre a questao da seguranca nas fronteiras aponta
para o uso recorrente de termos como “delitos transfronteirigos” (Lei Complementar 117,
2004) “crimes transfronteiricos”, “ilicitos caracteristicos da regido de fronteira” (Portaria
n. 12,2012), “crimes transnacionais fronteiricos” (END, 2008). Mas quais sdo esses crimes
fronteiricos ou transfronteiricos? A apresentacdo da ENAFRON a Comisséo de Relagbes
Exteriores e Defesa Nacional da Camara Federal (CREDN) apresenta sete vulnerabilidades
tipicas da regido de fronteira: 1) tréfico ilicito de entorpecentes; 2) trafico internacional de
armas de fogo, municdes e explosivos; 3) contrabando, pirataria e descaminho; 4) evaséo
de divisas; 5) exportacao ilegal de veiculos; 6) imigracdo ilegal de estrangeiros pela
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Portanto, o PEF vem no sentido de demonstrar a a¢do do Estado
em toda a faixa de fronteira, uma vez que com excec¢do do SISFRON, em
fase de desenvolvimento, os demais planos que fazem parte a gestdo
securitaria das fronteiras das Forcas Armadas restringem-se a regido
amazOnica, assim como ndo atendem a intrincada cadeia de casualidade
dos problemas de seguranca fronteirigos.

Nesse sentido, 0 aumento exponencial das partes inter-
relacionadas na estrutura de causalidade dos problemas de seguranca
contemporéaneos demanda o aumento dos atores envolvidos no processo
decisério. Assim, o processo decisorio entorno das a¢des envolvidas no
incremento do controle fronteirico deixa de ser focado na Presidéncia da
Republica e no Ministério da Defesa para passar a abranger o Ministério
da Justica e o Ministério da Fazenda, instituigdes que ja desempenhavam
um papel importante na gestdo securitaria das fronteiras, haja vista que
constitucionalmente ja Ihes era de atribuicdo. Dentro dessa ldgica, o
processo decisorio de consecucdo do Plano Estratégico de Fronteiras teve
como principais atores, o Ministério da Defesa, Ministério da Justica,
Ministério da Fazenda e a Presidéncia da Republica.

Os pronunciamentos em relacdo aos trabalhos de consecucdo do
PEF evidenciam que o plano foi pensado em resposta aos problemas de
seguranca publica nos grandes centros, como explicitado na fala do entdo
Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo (2011), “é impossivel
combater o crime organizado sem atuacao na fronteira”. Assim, pode-se
perceber que a fronteira passa a ser entendida por um viés da seguranca
publica que responde as populagdes das grandes cidades e nédo a situacéo
da fronteira em si.

Entretanto, tal enquadramento se constitui dentro de um
continnum securitario, como argumentado por Didier Bigo. Nesta
acepcdo, questdes de cunho interno passam a fazer parte do dia-a-dia das
Forcas Armadas, da mesma maneira que o internacional passa a compor
as preocupacOes das forgas policiais, 0 que amplia consideravelmente o
namero de atores envolvidos no processo decisorio das acBes voltadas

fronteira seca do Brasil e trafico de pessoas e 7) crimes ambientais e desmatamento ilegal
nos estados amazonicos fronteiricos do Brasil.
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para a fronteira. Nesse sentido, nota-se que no processo de consecucao do
Plano Estratégico de Fronteiras houve o aumento dos atores envolvidos,
deixando de ser concentrado na Presidéncia da Republica e no Ministério
da Defesa.

Sem embargo, o Plano Estratégico de Fronteiras se constitui
dentro deste continnum securitario, no entrecruzamento de questdes de
seguranca publica e defesa. Dessa maneira, tanto o Ministério da Justica
quanto o Ministério da Defesa atuaram como veto players dentro do
processo decisorio, junto com a Presidéncia da Republica. Portanto, o
plano se constitui com um carater interministerial, sob a coordenacéo dos
Ministros da Justica, Defesa e Fazenda e nos estados pelos respectivos
governadores e secretarios de seguranca publica, ha época de lancamento
do plano, o entdo Vice-Presidente Michel Temer, atual Presidente da
Republica, era o coordenador politico do PEF. O governo federal lancou
o0 Plano Estratégico de Fronteira em 2011, tendo como diretrizes:

Art. 2° O Plano Estratégico de Fronteiras terd como
diretrizes:

| — a atuagdo integrada dos 6rgdos de seguranga
publica, da Secretaria da Receita Federal do Brasil e
das Forcas Armadas; e

Il —a integracdo com o0s paises vizinhos.

Art. 3° O Plano Estratégico de Fronteiras terd como
objetivos:

I — a integracdo das a¢des de seguranca publica, de
controle aduaneiro e das Forcas Armadas da Unido
com a acdo dos Estados e Municipios situados na
faixa de fronteira;

Il —a execugdo de a¢Oes conjuntas entre 0s 6rgaos de
seguranca publica, federais e estaduais, a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e as Forcas Armadas;

Il — a troca de informagBes entre os Orgdos de
seguranca publica, federais e estaduais, a Secretaria
da Receita Federal do Brasil e as Forcas Armadas;
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IV — a realizacdo de parcerias com paises vizinhos
para atuacdo nas acdes previstas no art. 1° e

V —a ampliacdo do quadro de pessoal e da estrutura
destinada a prevencdo, controle, fiscalizacdo e
repressdo de delitos na faixa de fronteira.

Art. 4° O Plano Estratégico de Fronteiras sera
efetivado mediante a realizacdo, entre outras, das
seguintes medidas:

I — acOes de integracdo federativa entre a Unido e os
estados e municipios situados na faixa de fronteira;

Il — implementacdo de projetos estruturantes para o
fortalecimento da presenca estatal na regido de
fronteira; e

111 — acbes de cooperacdo internacional com paises
vizinhos.

Art. 5° As acBes do Plano Estratégico de Fronteiras
serdo implementadas por meio de

I — Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira —
GGIF; e

Il — Centro de Operagdes Conjuntas — COC.

Assim, a estruturacdo do Plano Estratégico de Fronteiras reflete
algumas mudangas institucionais que ja vinham ocorrendo ao longo dos
anos 2000, como o maior envolvimento das Forcas Armadas na gestao
securitaria das fronteiras. Nesse sentido, o Ministério da Defesa funciona
como um balizador dos interesses organizacionais das Forcas e as linhas
politicas determinadas pela Presidéncia. Assim, ainda que houvesse
resisténcias por parte de alguns setores das Forcas para a atuacdo em
contextos de seguranca publica, tal destinagdo tornou-se parte da missdo
destas. Ndo obstante, ao observarmos que as operacfes na faixa de
fronteira sdo organizadas nos escaldes mais altos da estrutura do
Ministério da Defesa, o Estado Maior Conjunto das Forgas Armadas,
podemos observar a énfase dada a fronteira, dentro da estrutura do 6rgéo.

142



COLECAOL . ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

Considerando os objetivos e diretrizes do Plano Estratégico de
Fronteiras expostos acima nota-se o carater interministerial e multiescalar
deste, perpassando todos os niveis de governo em sua execucdo. Ademais,
0 PEF estabelecia um papel de protagonismo da Presidéncia da Republica.
Contudo, a coordenagdo atribuida a Presidéncia da Republica era retdrica,
pois o Vice-Presidente ndo exercia esse papel. Em termos formais o Plano
Estratégico de Fronteiras foi estruturado conforme organograma disposta
na figura 9.

Como se pode ver na estrutura organizacional do PEF (figura 9),
as acBes do Ministério da Justica estavam concentradas na Secretaria
Nacional de Seguranga Publica. De acordo com Neves et al. (2016), o
caminho buscado pela SENASP, 6rgéo criado em 1997, é de aproximacao
entre seguranga interna e externa, na interlocucéo entre o Ministério da
Justica e Ministério da Defesa, e ampliacdo do conceito de seguranca.
Além dos projetos e acdes da SENASP, outros érgdos do Ministério da
Justica também foram envolvidos, sendo estes, a Secretaria Nacional da
Justica (SNJ), o Departamento de Policia Federal (DPF) e o0 Departamento
Policia Rodoviaria Federal (DPRF).

Para estruturar as acdes do Plano Estratégico de Fronteiras no
ambito da SENASP foi desenvolvida a Estratégia Nacional de Seguranca
Pdblica nas Fronteiras (ENAFRON), de modo que as iniciativas
desenvolvidas pela Secretaria foram constituidas no escopo da
ENAFRON (NEVES et al., 2016). O Programa ENAFRON tem como
objetivo intensificar o controle e a fiscalizacdo nas fronteiras, de forma a
fortalecer a prevencdo, o controle e a repressdo dos delitos
transfronteiricos e outros delitos praticados na faixa de fronteira, em
parceria com estados e municipios, e se organizou a partir da
implementacdo de inimeros projetos estruturantes que tem como
beneficiarios diretos, a populagdo residente na fronteira e os profissionais
de seguranca publica dos estados (NEVES et al., 2016). Dessa forma, a
ENAFRON buscou integrar os estados federados as agdes na fronteira,
bem como aumentar os investimentos em seguranca publica nos estados,
por meio da compra de equipamentos. Assim, a ENAFRON foi concebida
para ser implementada simultaneamente ao Plano Estratégico de
Fronteiras, envolvendo as policias estaduais.
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Figura 9 — Organograma Plano Estratégico de Fronteiras

Z;]’?[:

Irlo'lmoqml Fm'll.mlm;nﬂ Projetos ¢ agdes

Estaca Masar

Comjurio das  — Projeios o agbes
Vice Bressdurte Minktirie daDelets | forcas Armataa | L |
Miristenio da Farends - Progetos ¢ agdes
Recesta Federal
— UFs3 - Adesloc Projeics, scies & mveasmanios ENAFRON |- c-cccrsrsmsmssmsnansas

L PE. PSIF & Forca Macsonal

< Agais - Forgas Armadas

« Fromiewa Blndada FHeceia

GGIFy  euados I

L Proncipais. Dperagies

Fonte: Elaboragéo propria. Baseada em Neves et al. (2016).

Do ponto de vista operacional, dentro do escopo do Plano
Estratégico de Fronteira foram lancadas trés operacoes, a Agata, Sentinela
e Fronteira Blindada, com caracteristicas e perfis operacionais distintos.
A Operagdo Sentinela vem sendo realizada pelo Ministério da Justica
desde 2010, em carater permanente, tendo o foco em ages de inteligéncia.
Tal operagdo é coordenada pelo Ministério da Justica e reine a Policia
Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Forca Nacional de Seguranga,
apoiada pelas Forcas Armadas e outros 6rgdos. Contudo, pode-se ponderar
que o conteldo desta operacdo se baseia em atividades que ja eram
desenvolvidas rotineiramente pela Policia Federal.

No que tange a Operacdo Agata, no dmbito do PEF, esta foi
pensada com um carater mais ofensivo, delimitado espacialmente e de
acdo imediata no combate aos ilicitos. Em termos operacionais a
coordenag&o cabe ao Ministério da Defesa e ao Comando do Estado-Maior

144



COLECAOL . ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

Conjunto das Forcas Armadas. A execucdo € de responsabilidade da
Marinha, do Exército e da Forca Aérea Brasileira, com apoio de agéncias
estatais (FORCA AEREA BRASILEIRA, 2013). J4 a Operagao Fronteira
Blindada é de coordenacdo da Receita Federal, tendo como atribuigdo a
repressdo ao contrabando nas regides de fronteira.

Para Silva (2013), a Operacdo Agata seria demonstracio da
securitizacdo da fronteira, orientada pela questdo do narcotrafico. Nesse
sentido, podemos também argumentar que a concep¢do inicial da
Operacdo era de um momento de demonstracdo da capacidade estatal em
controlar a circulagdo de ilicitos na fronteira, assim uma das criticas a
Operacdo Agata era que esta tinha forte viés performatico, ou seja, como
a Operacdo era amplamente anunciada nos meios de comunicacdo, sua
efetividade se limitava as primeiras horas de desdobramento, assim o
restante da Operacao tinha um perfil mais de demonstrar a opinido publica
a acdo do Estado na faixa de fronteira do que o combate aos ilicitos
transnacionais.

Com efeito, como a Operacdo Agata é desdobrada na interacio
interagéncia®®, esta tem entre seus objetivos: promover a integracdo de
esforcos entre o Ministério da Justica e o Ministério da Defesa, na regido
da faixa de fronteira, incluindo a participacdo de outros érgdos federais,
estaduais, municipais e ndo governamentais; assegurar a legitimidade das
acbes empreendidas pelo Brasil nos ambitos nacional e internacional;
fortalecer a presenca estatal na regido de fronteira; e promover a
integracdo com 0s paises vizinhos para o fortalecimento das agdes de
prevencdo, controle, fiscalizacdo e represséo dos delitos transfronteiricos
(SILVA GRACA, 2015).

Tendo em vista que o Plano Estratégico de Fronteiras estimulou
as dindmicas interagéncia no desdobramento de sua maior operagdo. A
cada edicdo da Operacdo Agata crescia 0 numero de atores envolvidos,

8 A literatura compreende as operagdes interagéncias como estratégias conjunta por meio
das quais diversas instancias com escopo de acdo diferente propdem procedimentos
compartilhados para solucionar problemas de arenas hibridas (SOUZA; GARCIA, 2014).
Bardach (1998) define a colaboracdo interagéncias como a atividade integrada de duas ou
mais agéncias com a finalidade de incrementar seus valores publicos, por meio do trabalho
conjunto em vez de atividades isoladas de cada uma delas.
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como evidenciado pelo entdo Vice-Presidente Michel Temer, no final de
2012:

Na primeira operacéo, apenas o Ministério da Defesa
— com Marinha, Exército e Aerondutica — e 0
Ministério da Justica — com Secretaria Nacional de
Seguranga Publica (SENASP), FNSP, PF, PRF e
Fundacdo Nacional do Indio (FUNAI) -
participavam da Operacdo Agata. Ja a sexta edigdo
da AGATA, deflagrada em outubro de 2012, teve a
participacdo de mais nove ministérios® [...].
Também participaram as agéncias Brasileira de
Inteligéncia (ABIN), Nacional de Aviacdo Civil
(ANAC) e Nacional das Aguas (ANA), além das
secretarias da Receita Federal (SRF) e de Assuntos
Estratégicos (SAE), dentre outros (ASSESSORIA
DE COMUNICAGCAO, 2012).

Nesse sentido, ha de que se considerar que o Ministério da Justica
e 0 da Fazenda ndo contam com regulamentacdo para a atuagdo em
conjunto com outros ministérios, enquanto que o Ministério da Defesa, em
equivoco, segundo o Tribunal de Contas da Unido (2014), se orienta pelo
préprio Decreto n° 7.496/2011, que institui o PEF, no Plano Estratégico
de Emprego Conjunto das Forcas Armadas (PEECFA) /2° revisdo e nas
Instrugdes e diretrizes da Operacio Agata.

Para a operacionalizacdo da Operacdo Agata sdo criados centros
de coordenacdo de operagdes nos Comandos do Exército envolvidos em
cada edicdo, os quais contam com representantes de varias agéncias

86 Os ministérios envolvidos foram: Relaces Exteriores (MRE); da Agricultura, Pecuéria
e Abastecimento (MAPA); da Fazenda (MF); da Saide (MS); do Meio Ambiente (MMA)
— com Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) e Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA); da
Integracdo Nacional (MIN); de Minas de Energia (MME); do Desenvolvimento Social e
Combate & Fome (MDS); Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
(GSI/Préxima).
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participantes da operacdo, constituindo Estados Maiores Conjuntos de
cada area de operacao.

Dessa maneira, nota-se que mesmo na auséncia de uma regulacéo
da atuacdo conjunta entre os Ministérios, o Plano Estratégico de Fronteira
produziu transformacdes institucionais ao aprofundar as dindmicas
interagéncia na gestdo securitaria da fronteira, gerando mesmo que com
resisténcias mudancgas na organizacdo das institui¢cbes envolvidas. Um
ponto importante nesse sentido a ser ressaltado foi que o PEF oficializou
0 envolvimento do Ministério da Defesa na interdicdo de delitos na
fronteira, uma vez que os planos militares citados alhures tangenciavam a
guestdo, mas ndo a enderecavam diretamente como colocado pelo PEF.

Nesse sentido, podemos inferir que o Ministério da Defesa se
tornou um dos protagonistas da gestdo securitaria das fronteiras, com o
Plano Estratégico de Fronteiras, os planos expostos na se¢do anterior, bem
como o poder de policia na faixa de fronteira. Dentro desta ldgica, a pauta
da fronteira tem se tornado uma das questBes prioritarias na agenda de
defesa, em outras palavras, hd uma espécie de fronteirzacdo da agenda de
defesa.

Ademais, ainda que de forma imperfeita o Plano Estratégico de
Fronteiras, principalmente por meio da Operacéo Agata, € um marco para
se pensar a articulacdo, cooperacdo nas acdes na fronteira, pois estas ja
ocorriam muitas vezes de forma espontinea na fronteira, ocasionadas
pelos recursos escassos € a interdependéncia dos problemas, o que levava
0s atores na escala local cooperar, sem que houvesse chancela ou diretivas
do governo federal, baseadas estritamente na necessidade. Portanto, a
Operacdo Agata incentivou o aprofundamento destas dinamicas, bem
como possibilitou maiores recursos para 0 desdobramento de operacdes
interagéncia, como se pode ver no grafico 12, acerca dos recursos alocados
para a Operacio Agata.

A diminuicdo dos recursos a partir de 2014 reflete a crise
orcamentéria que impactou fortemente todas as acdes voltadas para a
fronteira, assim como a partir da auditoria realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido, o PEF comeca a ser questionado em sua efetividade, por
ndo conseguir vencer as barreiras dos modos de acgdo das instituicdes,
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deste modo ndo conseguindo chegar a niveis satisfatorios de cooperacdo
interagéncia, como se propods a fazer.

Gréfico 12 - Dotagéo de recursos para a Operacio Agata (R$)
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Fonte: Elaboragao prépria. Baseada em Estado Maior das Forgas Armadas Conjuntas (2016).

N&o obstante, infere-se que a auséncia de regulacdo da atuacéo
conjunta é fruto do processo de formulacdo do PEF. Como vimos ao longo
da trajetdria da consecucdo de politicas para as fronteiras, as instituicbes
envolvidas buscaram o estabelecimento de seus interesses
organizacionais, sem uma cultura interinstitucional forte. Dessa maneira,
as politicas para a fronteira ao terem um carater muito endogeno de
formulacdo, sem uma ampla discusséo politica que envolvesse também o
Congresso, acabam refletindo os interesses particulares das burocracias
sem gerar mecanismos ou canais de decisdo conjuntos, como poderemos
ver na proxima se¢do ao analisarmos as contradi¢fes da gestao securitéria
das fronteiras brasileiras, como também do Plano Estratégico de
Fronteiras.

2.4 ContradicOes na gestdo securitaria das fronteiras

Como se pode ver neste capitulo a gestdo securitaria da fronteira
€ um universo complexo, no qual h4 uma ampla gama de instituicdes
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envolvidas que contam com diretrizes particulares e multiplas atribui¢oes
em diversas linhas de acdo, as quais com o estabelecimento de um
contunnum securitario precisam atuar conjuntamente de forma conjunta e
coesa, com infraestrutura adequada, controles apropriados e prop6sitos
complementares, para que as agdes na fronteira sejam produtivas, sem
lacunas ou esfor¢cos contraproducentes, de maneira que objetivos comuns
sejam alcancados (TCU, 2015).

Contudo, observamos que as politicas para a fronteira ndo contam
com um arcabou¢o normativo que estabeleca uma situagdo ideal futura,
objetivos de médio e longo prazo, assim como diretrizes para a atuacao
dos Orgdos estatais neste espaco de forma individual e/ou conjunta. Nao
obstante, podemaos inferir que tal lacuna é fruto do fato que as iniciativas
para a fronteira sdo decorrentes de processos de formulagdo enddgenos as
instituicGes atuantes neste espaco. Assim sem um debate politico mais
amplo, os interesses egoistas destas tendem a prevalecer, bem como as
disputas interinstitucionais, portanto ndo sdo gerados mecanismos mais
amplos que ordenariam a governanca da gestdo da fronteira.

Dessa maneira, argumentamos que o Plano Estratégico de
Fronteiras ao ter um processo decisorio altamente descentralizado nao foi
capaz de criar uma articulacao interinstitucional, e a coordenacdo politica
da Vice-Presidéncia da Republica ndo se efetivou, ndo sendo capaz de
subordinar os interesses egoistas das instituicbes envolvidas em um
projeto mais amplo e criar uma coordenacédo centralizada que balizasse as
disputas interinstitucionais. De acordo com a auditoria realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido (2015), “mais da metade dos orgdos
entrevistados (52,9%) desconhece qual seja a fungdo desempenhada no
PEF pelo Vice-Presidente e 35,3% afirmam que este exerce coordenagdo
apenas no plano politico, fato este confirmado no &mbito da Vice-
Presidéncia”.

O relatério do Tribunal de Contas da Unido (2015) também
evidenciou que ndo h& atribuigcdes claras na coordenagdo conjunta do
Plano Estratégico de Fronteiras por parte dos Ministérios. Nesse sentido,
as pastas da Defesa e da Fazenda argumentam que a coordenacgdo é
individual, em funcéo da atuagéo de cada uma das instituicdes. Por outro
lado, o0 Ministério da Justica sustenta que esta se da de forma conjunta e

149



POLITICAS DE SEGURANGA E DEFESA NAS FRONTEIRAS INTERNACIONAIS DO BRASIL

igualitaria entre os Ministérios. Ja os 6rgaos operacionais — Secretaria da
Receita Federal do Brasil, Departamento de Policia Federal e
Departamento de Policia Rodoviéria Federal —, bem como a Secretéria
Nacional de Seguranca Publica e as Secretarias de Seguranca Publica dos
estados tem essa percepg¢éo ainda mais confusa, ndo havendo consenso em
relacéo as atribuigdes de coordenagdo plano

Dentro desta l6gica, € importante pontuar que na consecu¢do do
Plano Estratégico de Fronteira ndo houve a participacdo do Ministério da
Integracdo Nacional, onde avancos importantes na institucionalidade da
fronteira haviam sido alcancados no sentido de criar um foro
interinstitucional para a discussdo dos problemas fronteiricos, com o
Programa de Promoc¢do do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF)®’, tendo em vista que uma de suas vertentes era o fortalecimento
institucional na faixa de fronteira.

Nesta acepcdo, no ambito da PDFF foi criada a Comissao
Permanente para o Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (CDIF)
instituida pelo Decreto de 8 de setembro de 2010, sob a gestdo da
Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ministério da Integracéo
Nacional, com a finalidade de propor medidas e coordenar acGes que
visem ao desenvolvimento de iniciativas necessarias a atuacdo do governo
federal (NEVES, 2016). Portanto, podemos inferir que a CDIF é um
avango na agenda de fortalecimento institucional colocada pelo PDFF.
Com efeito, a Comissao é integrada por varias instituigdes:

67 Em 2007, por meio do Decreto n°® 6047, a Politica Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR) foi instituida, sob a coordenacéo do Ministério da Integracdo Nacional,
tendo como objetivo reduzir as desigualdades regionais e ativar os potenciais de
desenvolvimento das regides no Pais. Com vistas a atender melhor a especificidade de
algumas é&reas a Secretaria de Planejamento Regional implementou trés programas
subsidiarios a PNDR: o Programa de Promocdo da Sustentabilidade de Espagos Sub-
Regionais (Promeso), o Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-
Arido (Conviver) e o Programa de Promoc&o do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF) (MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL, 2009).
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E composta por dezoito ministérios ligados as aces
de desenvolvimento regional e integracdo
internacional, além da Secretaria de Relacoes
Institucionais da Presidéncia da Republica e do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Repdblica, os quais rednem em conjunto, as
competéncias necessarias para a materializacdo de
planos e objetivos para as politicas federais voltadas
para a regido de fronteira (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAQS, 2015).

A CDIF foi criada no intuito de tentar oferecer solucfes aos
problemas gerados, sobretudo pela fragmentacdo e desarticulacdo das
politicas publicas que sdo aplicadas na regido de fronteira. Contudo, sua
efetividade tem sido baixa. De acordo com o Tribunal de Contas da Unido
(2014) até a data do relatério realizado pela instituicdo sobre as acBes na
faixa de fronteira, tinham havido pouquissimas reunides desde a criacdo
da CDIF, cujas acGes se reservam as discussdes no campo das ideias, com
consideravel desinteresse e até certo desconhecimento por parte de varios
entrevistados pelo TCU, notadamente aqueles que atuam na area de
seguranga.

Destarte, observa-se que a integracdo entre politicas de
desenvolvimento e seguranca para a faixa de fronteira é baixa, o que
evidencia que ndo existe uma concep¢do mais abrangente entre as
autoridades que conjugue a interdependéncia entre questdes de
desenvolvimento e seguranca. Nesse sentido, € corrente entre a classe
politica e 6rgdos de seguranca e defesa que a melhoria da seguranca
fronteirica se da por meio do incremento do controle, mostrando uma
visdo muito restrita destes em relacdo a seguranca, ainda baseada em uma
concepcéo de fronteira westfaliana e militarista.

Portanto, as a¢des voltadas para o desenvolvimento e integragdo
da faixa de fronteira ocupam posi¢do secundaria nas prioridades do
governo em relacdo as acles de seguranca. Isto fica evidente através das
dotacBes de recursos para a faixa de fronteira, havendo uma fatia
consideravel concentrada na &rea de seguranca, em detrimento as acGes



POLITICAS DE SEGURANGA E DEFESA NAS FRONTEIRAS INTERNACIONAIS DO BRASIL

voltadas para o desenvolvimento e integragdo regional, o que restringe o
nimero de atores envolvidos na rede de politicas que efetivamente se
interessam por essas regides (TCU, 2015).

Além disso, podemos inferir que as politica de seguranca e defesa
para a fronteira refletem a compreensdo limitada dos gestores brasileiros
da complexidade dos problemas fronteiricos, uma vez que tais politicas
sdo incapazes de gerar abordagens multidimensionais, bem como néo
geram um arcabougo que seja capaz de sintetizar o entrecruzamento das
dimensfes da seguranca e defesa na configuracdo das atribuicBes no
espaco fronteirico e a criacdo de foros de articulacdo que ndo sejam
momentaneos as operacoes.

Ocorre, porém, que mesmo as instituices envolvidas na
seguranca e defesa da fronteira ndo contam com regulacdo e/ou
detalhamento acerca de suas atribuicdes. Nesse sentido, a Policia Federal
ndo detém uma regulacdo que estabeleca se a funcdo desta de policia de
fronteira € restrita as atividades de policia judiciaria e investigativa na
regido, com operacdes pontuais equivalentes aquelas deflagradas nas
demais localidades do pais, ou se deve se estender também ao
policiamento ostensivo na faixa de fronteira (TCU, 2015). Com efeito, a
Constituicdo de 1988 ndo criou um projeto de governanca das policias
brasileiras e de alinhamento aos requisitos democraticos e a garantia dos
direitos humanos (LIMA; SINHORETTO; BUENO, 2015 apud NEVES,
2016). Além disso, como mencionado, o 6rgdo ndo conta com efetivos
suficientes para a atuacdo de forma efetiva na fronteira.

Tendo em vista tal lacuna e a crescente demanda, as Forgas
Armadas passaram a atuar, em carater subsidiario, em acdes preventivas e
repressivas na faixa de fronteira. Contudo, ndo ha, regulamentacéo dessa
atuacdo também, com relagdo tanto aos procedimentos individuais e
conjuntos, quanto aos periodos de intervencdo, se continuos, frequentes
ou esporadicos.

Além disso, os estados por sua vez, tém sido incentivados pelo
Governo Federal, por intermédio da Estratégia Nacional de Seguranca
Publica nas Fronteiras a exercerem o patrulhamento diuturno ao longo das
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respectivas divisas com paises vizinhos (TCU, 2015), valendo-se de
recursos materiais e/ou financeiros repassados pelo Governo Federal.

Ademais, a Policia Rodoviaria Federal do Brasil, a seu turno, atua
ostensivamente nas rodovias federais e também nas imediacfes. Com
efeito, a Receita Federal do Brasil, também, conta com quadro especifico
para atividades de repressao aos crimes de contrabando e descaminho fora
dos postos oficiais, tendo assim também um papel importante no contexto
fronteirico, uma vez que a questdo do descaminho e o contrabando sdo
guestdes de primeira ordem para esta instituicao.

Nesse sentido Franca (2016) observa que se instala uma certa
confusdo de atribuicdes entre os Orgdos oficiais que desenvolvem
atividades de fiscalizag8o nas zonas de fronteiras brasileiras, ora havendo
fiscais da Receita Federal armados e perseguindo veiculos transportando
cigarros contrabandeados, ora havendo drones da Policia Federal fazendo
0 MesmMo em vO0S na mesma regido.

Sem embargo, a CDIF teria um papel de ordenamento do
complexo quadro institucional da seguranca fronteiri¢ca. Porém, por conta
das dificuldades orcamentarias em reunir todos os atores em um mesmo
espaco e também o desinteresse destes em relacdo a comissdo inviabiliza
a realizacdo de reunides neste &mbito para a organizacdo das atribuicdes e
planejamento de agbes, para que atuasse como um foro agregador das
diferentes demandas para que os atores ndo formulem suas estratégias de
maneira isolada.

O baixo interesse das instituicbes de seguranca na CDIF pode
estar relacionado as intengdes de promover seus ganhos organizacionais
politicamente de forma isolada. Os 6rgdos de seguranga tendem a produzir
diagnoésticos pautados em seus objetivos organizacionais, demandando
incrementos em seus equipamentos e pessoal, ndo obstante ainda que tais
reivindicagOes sejam completamente justificiveis, hd a necessidade de um
guadro mais amplo que envolva outros dispositivos e medidas. Nesse
sentido, o Tribunal de Contas da Unio (2015) chama a atencéo:

A resolucdo dos problemas que afligem a regido de
fronteira é complexa, por compreender a associago
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de um conjunto de programas em diversos setores da
administracdo pudblica, no campo da acdo de
diferentes Orgdos governamentais. Isso importa
enfrentar dificuldades resultantes do conflito entre o
objetivo geral — a reducdo das vulnerabilidades
proprias da regido de fronteira — e 0s interesses
especificos dos érgdos governamentais envolvidos,
que se enquadram dentro das competéncias
institucionais.

Portanto, podemos perceber que a maneira como ocorreu a
formulacdo do PEF permitiu que as disputas interinstitucionais
caracteristicas da gestdo em seguranca e defesa da fronteira, fossem
transportadas para a operacionalidade do Plano, uma vez que ndo existe
uma normativa de acdo conjunta, estas ocorrem de maneira desarticulada,
com sobreposic@es e lacunas.

N&o obstante, o Plano Estratégico de Fronteiras, por meio da
Operacéo Agata aprofundou as dindmicas interagéncia, porém na auséncia
de mecanismos tais interacdes ocorrem de forma conflituosa. De acordo
com o Tribunal de Contas da Unido (2014), a auséncia de
institucionalizacdo das dindmicas interagéncia concorre para que as varias
fragilidades prevalegcam, como instabilidade de objetivos e estratégias,
imprevisibilidade de recursos e indefinicdo das competéncias, baixo grau
de coeréncia entre programas e atores publicos (gerando lacunas,
sobreposic¢do e outras ineficiéncias), auséncia de instrumentos formais
para coordenagdo e inexisténcia de sistemas dedicados para
monitoramento e avaliacdo, accountability de desempenho e gestdo de
riscos. Ainda de acordo com a Auditoria realizada pelo 6rgéo:

Seja pela falta de cultura e experiéncia para
realizacdo de trabalhos conjuntos ou por obstaculos
de ordem legal, politica ou institucional, sequer foi
elaborado um modelo de atuacdo coordenada, para
uso diério e especifico em operagdes, de forma a
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evitar lacunas e seguir critérios conhecidos e
aprovados pelos envolvidos (TCU, 2015).

Entretanto, o PEF estabelece que os 6rgéos e entidades federais,
estaduais e municipais envolvidos devem atuar de forma integrada e que
executardo acgles conjuntas, porém nao se evidenciam quais S80 esses
orgdos e suas respectivas funcles, tanto no ambito das instancias
decisérias — Centro de Operacdes Conjuntas (COC) e o Gabinete de
Gestdo Integrada de Fronteira (GGIF), quanto na execucdo dos trabalhos
de combate aos ilicitos e de protecdo das fronteiras (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAOQ, 2015). O COC e o GGIF foram criados pelos
estados, como féruns deliberativos com o objetivo de implementar as
politicas de seguranga nas respectivas faixas de fronteira. Contudo, a
participacdo dos gestores e 6rgdos envolvidos no PEF nestes foruns é
incipiente, ou quase ndo acontece.

Dessa maneira, ndo ha critério para designacao de comando para
as operagdes conjuntas definidas e tampouco para os colegiados criados
para gerenciamento das acoes, na Operacdo Agata sdo criados centros de
comando coordenado pelas Forcas Armadas, o que evidencia a
preponderancia das Forcas Armadas nesta operacdo, ainda que ndo exista
subordinacdo na coordenacdo da Operacdo Agata, sendo as decisdes
tomadas em consenso.

Nesse ponto ganham importancia os aspectos referentes a
dificuldade de operacionalizacdo com as Forcas Armadas, levantados
pelas agéncias civis, pela falta de autonomia dos seus comandantes locais
ou regionais para tomada de decisdes e confirmagdo da participacdo, em
razdo de dependerem de autorizaces em diversos niveis. Essa
dependéncia excessiva de um comando central engessa a realizagdo de
acdes conjuntas locais e prejudica — eventualmente inviabiliza — a
tempestividade de a¢Bes integradas (TCU, 2015).

Outra deficiéncia constatada é que nos raros casos em que ha
compartilhamento de instalagfes, equipamentos e informacdes para suprir
as deficiéncias de cada 6rgdo, isso se deve a iniciativas individuais
baseadas em conhecimento pessoais dos agentes publicos. Dessa maneira,
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ainda que os o6rgdos atuem em conjunto, ndo conseguem trabalhar
adequadamente de forma integrada (TCU, 2015). O gréafico 13 nos
clarifica a qualidade das interacGes entre 0s agentes de seguranca atuantes
na fronteira. O quadro foi confeccionado com base em entrevistas com
autoridades realizadas pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Gréfico 13 — Qualidade da articulagdo com drgéos/ entidades

Mindsterio da Delesa’lF orgas Arnadas

Ministério da Farenda

Mindsteric da Justiga

AMinistério das Relagdes E xteriores
Mimistério da Agricultum, Pecudnia ¢ Abasi
Policia Federal

Policia Rodovidria Federal

Feorita Federal do Brasil

Agéncia Brasileira Inteligéncia - ABIN

Secreinria MNacional de Seguranea Poblics
Forga N

Policias Estaduais de Fronteira

Secretanas Estadusis de Seguranga Puldica

i

| ”m I W

0,0 Pl A0 P LT 100,00 100,00

® inexistente W insuficiente ARegular m Boa/Otima

Fonte: TCU (2015).

No geral os gestores demonstraram que a articulacdo ocorre de
maneira satisfatoria. Contudo, ainda existem obstaculos, dentre os quais
0s gestores destacaram as diferengas culturais entre os érgdos e ao fato de
ndo haver um modelo que indique as normativas a serem implementadas,
determinada por um estado futuro desejado, diretrizes, objetivos, metas e
indicadores democraticamente selecionados pelos membros responsaveis
pela implementacdo das politicas federais (TCU, 2015). O grafico 14,
desenvolvido pelo TCU, demonstra as maiores dificuldades de articulacéo
na opinido das autoridades entrevistadas.

Uma das areas na qual se tem maior dificuldade nas interagdes
interagéncia é troca de informac0es, na falta de uma disposi¢éo normativa,
a relacdo de confianca entre os 6rgdos tem forte dependéncia do grau de
relacionamento interpessoal — prejudicado pela alta rotatividade dos
servidores designados para a regido — e a necessidade de sigilo e/ou
protecdo das informagdes na area de seguranca é rotineiramente utilizada
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como pretexto para ndo as compartilhar, mesmo em situacGes em que 0s
beneficios superariam largamente eventuais desvantagens (TCU, 2015).

Gréfico 14 — Maiores dificuldades para
trabalhar articulada com os 6rgdos/ entidades apontadas
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Fonte: TCU (2015).

Ademais, um fator sensivel neste sentido é a confianga
interagéncias, pois existe a corrente conviccdo de um elevado indice de
corrupgdo, principalmente por parte de institui¢des policiais estaduais, o
que preocupa e fragiliza o servigo de inteligéncia. Contudo, segundo 0s
entrevistados, a comunicacdo é precéria, até mesmo entre 0s 0rgaos
federais, que deveriam neste quesito, estar sob a coordenagdo do Sistema
Brasileiro de Inteligéncia, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN
(TCU, 2015).

Assim, podemos observar que algumas das dificuldades da
interacdo entre os 6rgdos de seguranga parecem serem deixadas de lado
durante o desdobramento da Operacdo Agata, havendo uma interagio de
relativa entre os 6rgdos de seguranca. Assim a Operacdo tem sido
importante na criagdo de uma cultura interagéncia. Contudo, esta se
caracteriza mais como um evento para responder a opinido publica, pois
esta tem uma grande efetividade em suas primeiras horas, depois de
conhecido o ponto de barreira, 0S criminosos criam novas rotas e as
cooperacdes interagéncias voltam a ocorrer de maneira incipiente,
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Além disso, as proprias Operacdes Agata possuem delimitacdes
de ordem territorial e cronoldgica decorrentes principalmente da
disponibilidade de recursos financeiros e do prdprio efetivo das Forcas
Armadas, limitam-se ao policiamento ostensivo em determinados
segmentos da linha de fronteira e ndo se caracterizam por um fluxo de
processos interoganizacionais com o envolvimento sincronizado das
demais agéncias que l& atuam (TCU, 2015), e sem a devida articulacéo
para 0 prosseguimento de seus desdobramentos pelos 6rgdos de
inteligéncia se torna indcua.

Para além da Operacdo Agata que se constituia em um momento
espetacular e pouco efetivo. A expansdo das atribuicBes das Forcas
Armadas na faixa de fronteira, com a dotacdo de poder de policia na faixa
se deu sem consideracfes profundas acerca do material e treinamento mais
adequado para esta regido e os riscos de expor as Forcas Armadas ao
narcotrafico e ao contrabando. Com efeito, este se da baseado nas pressées
do debate politico acerca da porosidade das fronteiras. Assim, se busca,
por meio da capacidade logistica das Forcas Armadas e a percepg¢do de
seguranca que essas passam a sociedade, sanar debilidades de outros
Orgdos aos quais estaria destinada a vigilancia das fronteiras. Com efeito,
as Forcas Armadas ndo tém o treinamento adequado para lidar com a
criminalidade transnacional.

Dessa maneira, o papel de policia na faixa de fronteira (0 que
também se aplica a atuagdo em GLO) merece consideragdes, pois como
mostra Fuccille (1999, p. 44-45) citando entrevista com o especialista em
Estudos Estratégicos, Hector Saint-Pierre:

Sem dudvida, o combate ao crime organizado parece,
desde logo, a tarefa subsidiaria mais apropriada as
forcas armadas, pelas semelhangas que apresenta
com suas tarefas especificas. Nada é mais falso,
porém. Num pais democrético, as forgas policiais sdo
preparadas para deter suspeitos e encontrar
evidéncias que levem a condenagdo deles pela
justica; a forca da policia decorre da legitimidade de
sua autoridade. Os militares, pelo contrario, devem
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estar preparados para eliminar os inimigos, usando
para tanto o seu poder de fogo [...]. Se os militares
forem treinados com 0 mesmo grau de restricdo com
que sdo preparadas as forcas policiais, terdo o seu
desempenho comprometido nas condicfes reais de
combate.

Portanto, ao atribuir papel de policia para as Forcas Armadas na
faixa de fronteira sdo necessarias sérias consideracdes em relacdo ao
treinamento destas ao desempenhar fungdes policiais, uma vez que estas
ndo sdo preparadas para a reunido de provas para o devido processo legal,
pois sua natureza é diferente da policial. Ademais, ha que se pensar sobre
0 prosseguimento de tais acdes na dimensdo da inteligéncia, para se
alcancar reais resultados, bem como os materiais a serem utilizados.

Operacdes como a Agata se caracterizam como operagoes
constabulares. O constabular ndo teria traducdo para o portugués, sendo
empregado em Estudos Estratégicos como forca destacada pelo Estado
para manutencdo da ordem publica em determinado territdrio, ndo atuando
necessariamente como grupamento militar de combate, haja vista a
necessidade de obedecer a limites juridicos e de sua atua¢do em zonas
restritas (PROENCA JR.; DINIZ; RAZA, 1999). Isso faz com que um
destacamento constabular possa, por exemplo, desenvolver atividades na
repressdo a crimes e no controle de entrada e saida de pessoas, atuando
entre os limites das fun¢des das Forgcas Armadas e das Policias Ostensivas.

Dessa forma, as agfes constabulares estariam em uma zona
cinzenta entre a defesa nacional e o provimento de ordem publica®; na
pratica tanto as Forgas Armadas quanto as policias, ou ainda organizagdes
explicitamente constabulares — como as guardas costeiras e as guardas de
fronteira — desempenham, de forma diferenciada, papeis na defesa
nacional, nas agdes constabulares e no provimento da ordem publica.

Nesta acepcdo, 0 uso constante das Forcas Armadas para a
seguranca publica pode levar ao enfraquecimento do profissionalismo

% Tais operagOes ocorreriam na interseccdo entre a dimenséo da seguranca e da defesa,
como demonstrado no capitulo anterior, na figura 1.
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militar e em Ultima instancia, uma das principais transformacdes € o risco
da “policializagdo” das Forgcas Armadas. Nesse sentido Oliveira e Soares
(2000, p. 119-120) argumentam que:

Ultrapassada a fase de regimes autoritarios e
indefinidas as ameacas ao Estado, novamente corre-
se o risco de transformacdo das Forcas Armadas em
forcas policiais, relagdo simbi6tica inadequada para
a consolidacdo demacratica, ao fundar uma oposi¢ao
entre Estado e parcelas da sociedade. Por outro lado,
a inclusdo das Forcas Armadas em missGes de
natureza policial, dada a tradicdo republicana
brasileira de ingeréncia militar na politica, ¢ uma
dificuldade adicional para a efetivacdo do controle
civil dos militares (OLIVEIRA; SOARES, 2000, p.
119-120).

Nesse sentido, Dhenin (2017) argumenta que 0 processo de
policializacdo dos PelotBes Especiais de Fronteira esta cada vez mais
evidente. Para a autor isso se deve a dois fatores: i) oferecer sentido de
atuacdo para os militares nestes locais e; ii) a securitizacdo da fronteira
legitima a demanda por mais recursos por parte do Ministério da Defesa.
Nesta acepcéo, o Exército produz uma narrativa capaz de abarcar 0s seus
interesses (modernizacéo de equipamentos, meios tecnoldgicos e aumento
da presenga militar) e também satisfazer as demandas da classe politica e
da opinido publica que buscam aumentar o controle fronteirigo.

Dentro desta narrativa, o Exército foi contemplado com o Projeto
SISFRON que conjuga diretamente 0s interesses de maior controle da
fronteira e a modernizagdo da forca terrestre. Contudo, como exposto
acima a implementacdo do projeto tem se dado de maneira incipiente
devido a falta de regularidade de recursos, assim como problemas de
planejamento de longo prazo, A auditoria do Tribunal de Contas da Unido
(2016) evidenciou que passados trés anos do inicio da implantacdo do
projeto (dezembro 2012), a geréncia ndo havia estabelecido um
cronograma Unico que possibilitasse capturar as atividades do projeto e o
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prazo de execucgdo destas. Ademais, o controle de cronograma é realizado
de forma compartimentada, ou seja, cada subgerente faz o seu
monitoramento, ndo existindo um cronograma principal que harmonize o0s
cronogramas individuais e que garanta o sincronismo dos subprojetos
(TCU, 2016).

Né&o obstante, também se constatou ineficiéncias na alocacdo de
recursos, com a aquisicdo de equipamentos sem o devido estudo de seu
emprego e condi¢Bes de armazenamento, assim verificou-se a entrega de
veiculos sem as garagens para armazena-los, embarcagdes sem reboque e
a aquisicdo de equipamentos sem a capacitacdo dos usuarios,
evidenciando também a falta de um planejamento integrado (TCU, 2016).

Tais contradi¢des em parte podem ser atribuidas a inexperiéncia
dos gestores para lidarem com um projeto tdo complexo quanto o
SISFRON, uma vez que o Exército Brasileiro tem pouca experiéncia no
desenvolvimento de um projeto tdo complexo. De acordo com o Tribunal
de Contas da Unido (2016), a equipe de gerenciamento do SISFRON no
Escritério de Projetos Estratégicos no Exército tem pouca ou nenhuma
experiéncia em gestdo de projetos — além da rotatividade dos recursos
humanos®, o que faz parte da cultura organizacional das Forcas
Armadas’ —, fato agravado pela complexidade e os riscos envolvidos em
um projeto deste vulto, o que leva a deficiéncias no planejamento e
monitoramento. Ademais, pode-se contatar andlises técnicas
inconsistentes e tomadas de decisdo sem o devido suporte informacional,
em descumprimento a normativa do Exército e boas praticas em gestdo de
projetos.

Haja vista as contradicbes da crescente atuagdo das Forgas
Armadas na faixa de fronteira e a diversidade de atuacdo dos 6rgaos civis,
bem como as condigBes logisticas destes para a realizagdo do controle
fronteirico, surgem discussdes sobre a criacdo de policia de fronteira. Tal
forga se constituiria como uma instituicdo constabular que exerceria o

89 Registre-se, por exemplo, que a caréncia de recursos humanos na geréncia do Programa
de Desenvolvimento de Submarinos (Prosub) mostrou-se um problema tdo significativo
que justificou a criagdo de uma empresa estatal com o objetivo de contratar e reter pessoas
para o projeto (Acorddo TCU 1314/2011-Plenério) (TCU, 2016).

0 A contratagdo da Ingepro, durante a execugdo contratual visa suprir a falta de expertise.
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patrulhamento da regido de fronteira. Todavia, ndo h4 consenso sobre a
criacdo e nem como seria 0 emprego desta forca e as discussfes ndo
avangam. As principais questdes que a criacdo de uma forga constabular
para fronteira levantam sdo: se esta faria parte do aparato policial; se as
atividades se concentrariam no controle alfandegario ou migratorio ou; se
deveria ser empregada como primeira barreira a possivel invasdo
estrangeira (FRANGCA, 2018). N&o obstante, podemos inferir que a
criagcdo de uma forca constabular para o patrulhamento das fronteiras
enfrentaria grande resisténcia por parte das instituices responsaveis pela
gestdo securitéria das fronteiras, tendo em vista que representaria uma
perda de fonte de recursos para essas instituicoes.

Como se pode notar, com o0 exposto neste capitulo as politicas para
a fronteira sdo formuladas com base nos interesses organizacionais e a
necessidade de responder as pressdes da opinido publica, sem levar em
conta as demandas das populac6es e dos operadores de seguranca e defesa
locais. Nesse sentido, Neves (2016), argumenta que ha uma forte critica,
por parte de profissionais atuantes na faixa de fronteira de que as
discusses acerca das politicas para a fronteiras ocorriam na capital federal
e quando mais proximo era no mAaximo nas capitais dos estados
fronteiricos, totalmente desconectado da realidade e perspectiva local da
fronteira. Além disso, o pesquisador pontua que de acordo com a equipe
técnica da Secretaria Nacional de Seguranca Publica, os atores locais ndo
foram convidados a participar das reunides técnicas durante o processo de
formulag&o do Plano, por conta da falta de tempo habil, uma vez que havia
uma demanda politica emergencial para o lancamento do PEF.

Dessa maneira, inferimos que a centralizacdo do processo de
formulac&o das politicas para a fronteira nos Ministérios e na Presidéncia
da Republica faz com que os Planos e Programas respondam aos interesses
daquele governo sem se constituirem em politicas de Estado. Deste modo,
com a mudanga de governo ha toda uma reorientagdo das prioridades
levando a descontinuidade destes, como se pode ver nos repasses de
verbas para 0 SISFROM, assim como o revogamento do Plano Estratégico
de Fronteiras e a instituicdo do Programa de Protecdo Integrada de
Fronteira.
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Nesse sentido, o ex-coordenador do ENAFRON, Alex Jorge das
Neves, pontua que o PEF foi uma politica que ndo obteve resultados
satisfatorios, por ndo ter sido dotado de mecanismos de articulagéo entre
os Ministérios e pela incapacidade de induzir uma articulagdo no plano
operacional, como evidenciado pela auditoria realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido. Para o ex-coordenador esses fatores contribuiram para
minar a existéncia do Plano ao fim do Governo Dilma Rousseff (NEVES,
2017 apud COSTA, 2017) levando a sua reavaliacdo e consequentemente
substituicdo pelo Programa de Protecdo Integrada de Fronteira em 2016,
que sera exposto na proxima sec¢ao.

2.5 Programa de Protecdo Integrada de Fronteira

O ano de 2016 foi marcado por turbuléncias politicas que
impactaram as politicas setoriais. Nesse sentido, as transformacdes
politicas aliaram-se a crise fiscal que ja vinha desde o inicio do governo
Dilma Rousseff. Assim varias politicas publicas foram extintas ou
reconfiguradas, apds o processo de impeachment da presidenta. Com
efeito, as acBes para a faixa de fronteira ja vinham sofrendo cortes
orcamentarios gue se agravaram em 2016, levantando assim criticas por
parte das instituicGes envolvidas na seguranca fronteirica, bem como da
midia.

N&o obstante, o governo Michel Temer (2016-) na tentativa de
responder as criticas do Tribunal de Contas da Unido, algumas
apresentadas neste trabalho na segdo anterior, e também em consonancia
com as diretrizes de politica externa apresentadas pelo entdo nomeado
como Ministro das Relagbes Exteriores José Serra (maio de 2016 a
fevereiro de 2017), cujo ponto 11, trata sobre a prote¢do das fronteiras em
conjunto com os demais Ministérios. Nesse sentido, os discursos de José
Serra em conjunto com o entdo Ministro da Defesa Raul Jungmann (maio
2016 a fevereiro de 2018) chamaram fortemente a atencdo para
cooperacdo com paises vizinhos — enfatizando principalmente a
cooperacdo com a Argentina — para a vigilancia das fronteiras.
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Como desdobramento deste movimento, o governo federal no ano
de 2016, criou um grupo de trabalho, composto pelo Ministério da Defesa,
Ministério da Justica e Ministério das Relacbes Exteriores, com o foco
claro no acompanhamento dos fluxos fronteiri¢os, como drogas, comércio
e armas nas fronteiras. Nesse sentido, nota-se que o Ministério das
RelagBes Exteriores passou a ter uma participacdo mais ativa nas questdes
de seguranga e defesa, por meio do Departamento de Assuntos de Defesa
e Seguranga do Ministério. Assim durante as gestdes do Ministro José
Serra no Ministério das RelacGes Exteriores e Raul Jungmann no
Ministério da Defesa estes buscaram promover a aproximagdo entre as
duas pastas, uma vez que a coordenacdo dos dois Ministérios tem sido
baixa ao longo dos anos.

O resultado destes trabalhos foi a formulacdo do Programa de
Protecdo Integrada de Fronteiras (PPIF)™, instituido em novembro de
20162, por meio do Decreto n° 8.903, com 0 objetivo de promover a a¢io
integrada e coordenada de 6rgdos de seguranca publica, inteligéncia,
Receita Federal, Fazenda e Forgas Armadas nas regides de fronteira,
envolvendo também autoridades municipais e dos paises vizinhos. Nesse
sentido, o organograma 10 mostra a estrutura do PPIF.

Com efeito, podemos ver que o PPIF expande a coordenacdo das
acOes para mais instituicbes governamentais, para além do Ministério da
Defesa e da Justica, como era no caso Plano Estratégico de Fronteira.
Contudo, a coordenagdo, agora por parte dos Ministérios e agéncias se
torna mais estrito, uma vez que ha a centralizacdo da coordenacdo das
atividades no Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica.

1 Por conta da situacdo politica muita instavel desde o processo de impeachment e como
o langamento do PPIF tem pouco mais de um ano, enquanto escrevemos este trabalho, serd
basicamente exposta as bases de tal politica, uma vez que ainda subsidios suficientes para
uma andlise profunda do PPIF.

2 Tendo em vista a instabilidade politica e como o Programa de Protecédo Integrada de
Fronteira ainda se encontra em fase de consolidacéo, ndo ha fundamentos sélidos para uma
andlise profunda deste. Dessa forma, nesta secdo nos preocuparemos com as mudangas
institucionais trazidas pelo PPIF.
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Figura 10 - Organograma do
Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras’
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Fonte: Elaboragéo propria.

Este ainda prevé a reformulacio da Operacdo Agata, passando
esta a ocorrer de forma mais modesta, mas de maneira continua. Assim, a
Operacéo Agata passa a ser realizada durante o ano todo, em pontos focais,
por tempo curto, em toda a faixa de fronteira tanto terrestre quanto
maritima. Neste novo molde as opera¢des podem ser desencadeadas, em
qualquer momento, privilegiando o efeito surpresa. Na concepcao anterior
sob a égide do Plano Estratégico de Fronteiras, havia a divulgacdo
antecipada das operagdes e como exposto alhures as a¢des ocorriam em
periodo de tempo determinado e locais pré-estabelecidos, de
conhecimento publico, passando agora o planejamento a ocorrer em sigilo
procurando criar o efeito surpresa.

Dessa maneira, o PPIF ¢ uma tentativa de melhorar falhas do
Plano Estratégico de Fronteira, apontadas pelo Tribunal de Contas da
Unido, sendo assim uma continuagdo do PEF, pois busca aproveitar 0s
avancos em aprendizagem interagéncia obtidos com o PEF para continuar
avancando na institucionalizagdo dos mecanismos de seguranga
fronteirica (COSTA, 2017).

3 Tal organograma reflete a estrutura basica do Programa. Contudo com a criagdo do
Ministério da Seguranca Publica, as forcas policiais deixam de ser ligadas ao Ministério
da Justiga, como estd no Organograma para integrarem a nova pasta.
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Para aperfeicoar a governanca interinstitucional o Programa criou
um Comité Executivo composto por representantes do Gabinete de
Seguranga Institucional, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia, do Estado
Maior Conjunto das Forcas Armadas, da Receita Federal, da Policia
Federal, da Policia Rodoviaria Federal, da Secretaria de Seguranca
Publica do Ministério da Justica e Cidadania e da Secretaria-Geral do
Ministério das Relagdes Exteriores.

Nesse sentido, para além dos atores que ja contavam com uma
atuacdo direta na gestdo securitaria da fronteira, a ABIN passou a ter um
papel de instancia de coordenacdo de troca de informacdes de inteligéncia,
0 que como Visto na se¢do anterior essa era uma fraqueza do Plano
Estratégico de Fronteiras, uma vez que a falta de centralizacdo na troca de
inteligéncia ocasionava que as instituicbes envolvidas na gestdo
securitaria das fronteiras ndo trocassem tais informacdes, por conta das
desconfiancas interinstitucionais.

Além disso, ao incluir o Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia (GSI) de forma mais ativa na execucdo da politica de
seguranca para a fronteira, da um indicativo que o GSI passaria a ordenar
as dindmicas interagéncia. Nesse formato, a condugdo do PPIF é do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, ficando
assim melhor definida a governanca dos programas voltados para a faixa
de fronteira, estando estas em Ultima instancia centralizadas na
Presidéncia da Republica.

Dentro desta logica, a Exposi¢do de Motivos da Presidéncia da
Republica ao Congresso para a revogacdo do PEF e instituicdo do
Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras estabeleceu, por meio do
novo documento que um dos principais objetivos é a centralizagdo da
governanga para o aperfeigoamento da atuagdo nas questdes fronteirigas.

Contudo, a instabilidade politica e as mudangas de Ministro em
pastas importantes para a gestdo em seguranca e defesa da fronteira, bem
como a reestrutura da institucionalidade da seguranca publica no pais, com
a criacdo de um Ministério especifico para a matéria, levou a uma situacéo
de implementacdo incipiente do Programa. Deste modo, o Comité
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Executivo deste ndo se estabeleceu como uma instancia deciséria no que
concerne aos problemas fronteiricos.

4.6 Conclusfes Parciais

Como se pode ver neste capitulo a formulagédo das politicas para
as fronteiras tém se dado de forma enddgena as institui¢des envolvidas na
gestdo securitaria deste espaco. Nesse sentido, percebemos que 0 processo
decisério das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras tém um
carater substancialmente centralizado na interagdo entre a Presidéncia da
Republica e as burocracias responsaveis pela operacionalidade das acdes
de seguranca e defesa. Assim, argumentamos que as politicas para a
fronteira sdo resultado dos interesses politicos da Presidéncia da
Repulblica e dos interesses organizacionais das burocracias envolvidas,
ndo tendo nenhuma conexdo com as demandas locais.

Contudo, inferimos que a medida que o processo de securitizacao
avanga o0s atores com poder de veto se expande. As primeiras iniciativas
para o incremento do controle fronteirico foram de cunho militar, tendo
como veto players a Presidéncia da RepuUblica e o Ministério da Defesa.
Contudo, com a consolidacdo do processo de securitizacdo e o inicio dos
trabalhos de consecuc¢do do Plano Estratégico de Fronteiras, 0 Ministério
da Justica passa a atuar como um veto player ao lado Ministério da Defesa.
N&o obstante, com a revogacdo do PEF, o Ministério das Relagdes
Exteriores passa a ter um papel mais relevante nas politicas para a
fronteira.

Destarte, observamos que o Estado brasileiro na tentativa de
demonstrar sua capacidade de controle do territorio, enderecando dessa
forma os problemas de seguranga publica nos grandes centros tem lancado
planos que buscam afirmar sua presenca na regido fronteirica. Contudo,
as ameacas que incidem sobre a faixa de fronteira tém um carater
desterritorializado, atuando por meio de redes com alta capacidade de
adaptacdo para burlar os controles estatais. Nesse sentido, abordagens
securitarias focadas no fechamento das fronteiras, por meio da
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militarizagdo destas, tem se mostrado ineficaz no combate ao crime
transnacional.

Isto posto, inferimos que as politicas brasileiras de aumento do
controle fronteiri¢o, na verdade visam demonstrar a poténcia do Estado
nacional, uma vez que este passa a ter seus pressupostos soberanos
guestionados. Assim, o Estado, por meio do aumento do controle
fronteirico afirma seu poder sobre o territorio, bem como a autoridade
politica procura gerar ganhos politicos com certos setores da populagéo.
Assim, as politicas para s fronteira sdo performaticas do poder estatal em
resposta as pressdes da globalizacdo e da opinido publica. Porém, tal
performance é vazia de efetividade no combate ao crime transnacional,
uma vez que este responde mais a iniciativas de desenvolvimento,
cooperacdo regional e tempo do que ao fechamento da fronteira, contudo,
ndo oferecem os mesmos ganhos politicos. Como exemplo, de tal efeito
performatico, podemos citar a Operacdo Agata, a qual tem um amplo
apelo midiatico, tendo alguma efetividade nas primeiras horas de
desdobramento e depois com seus pontos tornando-se de conhecimento
dos criminosos sua efetividade cai drasticamente. Além disso, a falta de
mecanismos que deem continuidade na esfera da inteligéncia ndo torna
possivel o desmantelamento de redes do crime, o que seria mais eficaz no
combate ao crime organizado.

No Brasil tal processo ocorre de forma ainda mais fragil, pois as
politicas para a fronteira, por conta de seu processo decisério altamente
centralizado refletem o0s interesses organizacionais das burocracias
envolvidas e os interesses politicos de curto prazo do governo, nao
oferecendo assim mecanismos de interoperacionalidade e nem objetivos
de médio e longo prazo. Dessa forma, o processo decisorio estimula as
disputas interinstitucionais, o que se manifesta também na execucéo destas
pela auséncia de normativas para cooperacdo, fazendo com que as
politicas brasileiras para a gestdo securitaria das fronteiras sejam
intrinsicamente falhas.

Além disso, por se tratar de um processo decisorio centralizado,
com a disciplinamento exclusivamente por decreto do Poder Executivo,
sem uma participacdo do Poder Legislativo, o qual se omite e/ou percebe
como ndo prioritaria a pauta da fronteira. Dessa forma, as acdes
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governamentais direcionadas a faixa de fronteira ficam adstritas as
prioridades estabelecidas em cada governo, ndo se constituindo em uma
politica de Estado (TCU, 2015). Dessa maneira, com a mudanca de
governo sempre ha o risco de descontinuidade.
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OPERACIONALIZAGCAO DAS POLITICAS DE
SEGURANCA E DEFESA NA FAIXA DE FRONTEIRA

Considerando que a faixa de fronteira brasileira € um imenso e
diverso universo que perpassa onze estados da federacdo, o que representa
realidades bastante distintas, a fim de exemplificar as disparidades na
implementacdo das politicas de seguranca e defesa e dar materialidade ao
nosso objeto de pesquisa foram escolhidos dois lécus de observacao da
realidade local, a fronteira do Brasil com a Guiana Francesa e a Triplice
Fronteira Argentina, Brasil e Paraguai.

Com efeito, tais fronteiras constituem realidades extremamente
distintas, sendo assim uma comparagdo intrinsicamente assimétrica.
Porém a observacdo do contraste nos fornece um rico panorama da
implementacdo das politicas de seguranga e defesa para as fronteiras
brasileiras, uma vez que a vasta faixa de fronteira brasileira apresenta
realidades dispares, levantando questionamentos acerca da formulacéo de
politicas unitarias (one size fits all), sem a observacdo particular das
realidades locais. Ndo obstante, tal contraste também nos permite observar
como as realidades locais tém impactos na implementacdo das politicas
publicas.

Dessa maneira, a observacdo simultanea da realidade fronteirica
norte e sul nos permite enxergar como a forma de gestdo securitéria e as
dindmicas fronteiricas acontecem de maneira diferente no territorio
brasileiro. A regido amazénica, apesar de apresentar uma rica dindmica
com paises vizinhos, é mais fortemente encarada como uma fronteira
fratura, o que evidencia o desconhecimento em Brasilia acerca da regido.
Enguanto na regido sul, por conta das dindmicas locais de intensa trocas
entre as populagBes e 0s processos de integracdo € vista como uma
fronteira de troca intensas, sendo uma fronteira simbolo da integracéo
regional. Portanto, tais regides apresentam condi¢des particulares para a
implementac&o das politicas publicas, o que consideramos relevante para
0 entendimento acerca das politicas orientadas para a faixa de fronteira.

Portanto, buscaremos compreender a gestdo territorial da
fronteira, a atuacdo dos diferentes atores na operacionalizacdo das
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politicas para este espaco e como se ddo as relagbes interinstitucionais
dentro do complexo quadro do ordenamento fronteirigo, por meio da
observacdo das dindmicas da gestdo securitdria das fronteiras
Brasil/Guiana Francesa e da Triplice Fronteira Argentina, Brasil e
Paraguai.

3.1 O complexo universo da operacionalizacdo das politicas de
seguranca e defesa para as fronteiras

A gestdo securitéria das fronteiras brasileiras, como exposto no
capitulo anterior € um complexo universo que envolve diversos atores nos
diferentes niveis de governo, para o qual ndo ha um arcabou¢o normativo
que oriente a a¢do da ampla densidade institucional na fronteira. Portanto,
em um ambiente complexo, com uma alta densidade institucional a falta
de institucionalizacdo das competéncias e mecanismos de cooperacao
entre os atores constitui uma fragilidade importante na gestao securitaria
dessas regides. Nesse sentido, como exposto alhures a densidade
institucional em seguranca envolve um amplo espectro de agéncias e
instituicbes nas escalas federal, estadual e municipal e a auséncia de canais
de decisdo conjuntos compete para que lacunas, sobreposicGes e disputas
ocorram em todas as escalas, questdes essas ainda tratadas de forma falha
pelos decisores politicos.

Sem embargo, como visto tal fragilidade é fruto da falta de uma
cultura interinstitucional que se estabelece desde a esfera governamental
no nivel decisério, perpassando as demais escalas até o local, onde as
acdes previstas nos planos para a fronteira sdo implementadas. N&o
obstante, a cultura organizacional das burocracias envolvidas na
seguranca e defesa das fronteiras € marcada pelas desconfiangas e
preconceitos (NEVES, 2016) em todas as escalas de gestdo.

Dessa maneira, notamos que as disputas interinstitucionais
acontecem tanto no nivel superior do planejamento, quanto no local.
Contudo, na escala local as disputas interagéncia tendem a serem menores
em alguns pontos da faixa de fronteira, por conta da escassez de recursos
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e dificuldade de desdobrar a¢fes na fronteira, criando uma situacéo, onde
os atores sao levados a cooperar. Porém tal cooperagdo acontece de forma
ndo institucionalizada, baseada muitas vezes nas relagdes interpessoais
entre 0s gestores locais e se restringindo a situacdes de necessidade.

Todavia, Franca (2018) ressalta que tais cooperacfes sdo
dificultadas pelas diferencas nos modelos de gestdo das institui¢cbes que
em alguns momentos ndo se comunicam facilmente. Por exemplo, ndo ha
uma harmonizagdo dos bancos de dados, inviabilizando atividades de
inteligéncia interagéncia. Além disso, as instituicbes ndo contam com
acesso a rede de radio de outras policias, o que € particularmente
problematico durante operacBes interagéncia dada a falta de
interoperabilidade.

Tal deficiéncia se liga a natureza do processo decisorio destas
politicas, extremamente centrado. Nesse sentido, um processo decisorio
tdo descolado da escala local e das questdes propriamente operacionais,
como se estabelece no tratamento das fronteiras, no qual hd um certo
desconhecimento das condigBes materiais e de recursos humanos locais,
gera decisdes que muitas vezes ndo podem ser implementadas por
completo na faixa de fronteira, tanto por questfes culturais intrinsecas as
instituicbes, como por fatores operacionais.

Isto posto, ha que se levar em conta que a implementagdo também
envolve o planejamento administrativo e de recursos humanos do processo
politico. Dessa forma, é importante indagar se existem tempo e recursos
(materiais e humanos) suficientes para colocar essas aces em pratica? A
relagdo causa-efeito/ meios fins é adequada, € preciso que a politica
relacione a causa (do problema) com o efeito desejado (a solucéo
proposta). A fase de implementacéo das politicas publicas pode apresentar
alguns desafios, associados a trés dimens@es: institucional, organizacional
e ambiental. Do ponto de vista institucional os entraves se referem a falta
de clareza na definigdo dos objetivos, metas e estratégias; inadequacao da
teoria que informa a concepcao politica; diversidade de atores envolvidos
na execucdo da politica; inexperiéncia dos atores com as estratégias de
implementacdo; incompatibilidade entre a natureza da politica e as
técnicas de gestdo e forma de organizacao do trabalho (DIAS; MATOS,
2012).
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No que concerne a dimensdo organizacional, os principais
problemas sdo o excesso de burocracia (resisténcia a mudanga ou a
inovagdo); tarefas fragmentadas e varios niveis hierarquicos;
departamentos isolados/desarticulados; auséncia de informacgoes
confiaveis e precisas para monitorar a implementacdo; baixo grau de
comunicagdo entre os decisores e executores; auséncia de profissionais
especializados; inexisténcia ou baixo indice de incentivos para melhorar a
gestdo; falta de motivacéo dos funcionarios (baixos salarios e auséncia de
politica de atualizacdo e capacitacdo); e rotatividade dos atores politicos.
Ja os problemas na dimensdo ambiental ocorrem por conta da dificuldade
de participacdo dos beneficiarios da politica (baixo nivel de informacéo,
de influéncia e de organizacdo) e em virtude da distancia entre os 6rgaos
centrais de tomada de decisbes e os executores da politica (DIAS;
MATOS, 2012).

Com efeito, como citado alhures as burocracias nas questdes de
seguranca e defesa para a fronteira se dividem em uma dimensdo
governamental, onde as decisdes sdo tomadas nas esferas mais altas, e o
nivel operacional local das instituicbes, onde tais politicas séo
implementadas. No entanto, nota-se que em muitas decisdes hd uma
inobservancia das esferas governamentais em relacdo ao nivel operacional
interno a burocracia. Nesse sentido, gestores locais argumentam que as
autoridades em Brasilia ndo consideram o que estes tém a contribuir para
a consecucdo das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras e nem
suas necessidades.

Conforme, Neves (2016), como citado alhures, ao indagar a
equipe técnica da SENASP sobre o envolvimento da sociedade civil
organizada e os gestores locais na formulacdo e implementacdo do Plano
Estratégico de Fronteira, a equipe afirmou que tal participacdo nos
encontros técnicos s6 foi possivel a partir de 2014, haja vista que 0s
esforcos foram direcionados na articulagdo com as Secretarias de
Segurancga Publica e seus orgdos vinculados, ndo havendo capacidade
operacional e tempo hébil para avancar além disso. Em outras palavras, as
decisGes politicas foram confeccionadas em Brasilia, entre as altas ctpulas
das instituicOes de seguranga e defesa, sem se quer ouvir as posi¢des dos
gestores locais.
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N&o obstante, ha que se levar em consideracdo que a faixa de
fronteira brasileira perpassa onze estados da federagdo com caracteristicas
e capacidade institucional diversas. Dessa forma, como pudemos ver no
caso de institucionalizacdo dos Gabinetes de Gestdo Integrada de
Fronteira a implementacdo dessa politica se deu de maneira bastante
assimétrica entre os estados da federagdo, sendo exemplo de
funcionalidade em alguns estados como no Parana, e nem chegou a ser
completamente implementado como no Amapa.

Os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira se constituem
como foruns que tem como intuito fortalecer e otimizar as a¢Ges de
cooperacdo entre os diversos 6rgdos brasileiros e dos paises vizinhos.
Foram instituidos no inicio das atividades ligadas a implementacdo do
Plano Estratégico de Fronteiras, os Gabinetes de Gestdo Integrada de
Fronteiras (GGIFs) nos estados (MS, MT, PR e RS, AC, RO) e Camaras
Teméticas de Fronteira (CT/FRON) nos estados (AP, PA, RR, AM e SC).
Estes sdo féruns permanentes e catalisadores da politica de seguranca
publica nos rincdes da fronteira brasileira nos niveis estratégicos, taticos
e operacionais (NEVES, 2016).

Tais foruns foram fomentados pela SENASP as Secretarias
Estaduais de Seguranca Publica dos estados fronteiricos, sendo estas
incentivadas a criar Gabinetes de Gestdo Integrada a partir de 2003. Tal
iniciativa iniciou-se quando o Governo Federal celebrou com os estados
federados e o Distrito Federal um “protocolo de intengdes”, prevendo a
instituicdo desses foruns de articulagdo das politicas de seguranga e defesa
para a fronteira (NEVES, 2016). Estes espacos deveriam se constituir,
como:

Espaco geradores de modos e légicas de integracdo
colegiada, em uma pedagogia de mudanca de
atitudes, que levam os operadores do sistema de
seguranca a ndo mais reproduzirem praticas com
certos niveis de “sensagdo de inseguranga”, sendo,
portanto, instrumentos fomentadores da integracéo e
com objetivo claro de promover e discutir as
politicas regionais com vistas a diminuicdo da
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criminalidade e a manutencdo da paz social (GGlI,
2009, p. 21-22 apud NEVES, 2016, p. 32).

Portanto, os Gabinetes de Gestdo Integrada sdo uma forma do
governo federal de promover o planejamento conjunto entre as instituicbes
e agéncias que atuam na faixa de fronteira. Contudo, como se pode
observar por ser uma iniciativa da Secretaria Nacional de Seguranga
Publica, ha uma aderéncia maior das forcas policiais a este férum e menor
de outros 6rgdos e agéncias.

Nesses moldes, os GGIFs firmaram-se como féruns de discussao,
ndo constituindo uma instancia de producdo de agdes integradas. Néao
obstante, tal espaco tem sido utilizado para encontros onde séo trocadas
informac0es entre os representantes das institui¢fes atuantes na fronteira,
0S quais, muitas vezes, ndo sdo dotados de poder decisério. Portanto,
podemos perceber que a qualidade da representacdo das instituicdes no
GGIF mostra a importancia que estas dao para este espaco, ou seja, as
instituicbes ao alocarem quadros para estas reunides que ndo tém poder de
determinar a alocacédo de recursos e o deslocamento de efetivos esvazia o
GGIF em sua capacidade de gerar acdes articulada (FRANCA, 2018).

Nesse sentido, como o Plano Estratégico de Fronteira ndo contava
com uma forma clara de interacdo entre 0 Ministério da Defesa e 0
Ministério da Justica na coordenacdo do Plano. As iniciativas dessa
natureza de um dos atores tende a ficar restrita a sua esfera de atuacéo, néo
integrando os diferentes atores no férum criado. Com efeito, no &mbito do
PEF ndo havia uma integracdo entre a Comissdo de Desenvolvimento
Integrado de Fronteira, a qual seria no nivel federal o espago de articulagdo
institucional entre os diferentes atores presentes na fronteira, com 0s
GGIFs, promovendo uma interacdo que partisse do nivel federal ao
estadual ™.

74 Uma outra proposta de um férum de interinstitucional seriam as Casas de Unido que se
baseiam na ideia de criacdo de uma infraestrutura compartilhada entre os distintos entes
federados. Tal infraestrutura abrigaria diversas agéncias (dos diversos entes), que
compartilhariam dos mesmos recursos — servidores, materiais e instalagcdes prediais —
dando consecugao ao principio de gestdo associada contido no Art. 241 da Constitui¢éo de
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Sem embargo, o Programa de Protecdo Integrada de Fronteira ao
propor em suas diretrizes uma centralizagdo maior na Presidéncia da
Republica que promoveria a integragdo entre os diferentes Ministérios na
coordenagdo do Programa, por meio do Comité Executivo, busca
amenizar as distor¢des citadas acima. Nesta acepcdo, umas das diretrizes
do PPIF é a supervisdo das a¢cdes dos Gabinetes de Gestdo Integrada de
Fronteira pelo Comité Executivo (BRASIL, 2016), o que incentivaria a
maior aderéncia dos atores aos GGIFs.

Dessa maneira, 0 Programa tenta promover uma articulacdo
interinstitucional da gestdo securitaria da fronteira, através da
implementacdo de arranjos de gestdo ou estruturas de governanga, que
atue por consenso e sem hierarquia entre seus membros, com intuito de
minimizar a distancia e o hiato entre os tomadores de decisdo das
instituicbes de seguranca e defesa (NEVES, 2016).

Podemos observar que a articulacdo entre os atores nas escalas
estadual e local, apesar de contar com uma instancia de deciséo conjunta,
a falta de uma cultura interinstitucional e as disputas entre os atores em
muitos casos inviabiliza a funcionalidade deste forum.

Assim, as cooperagdes quando acontecem se ddo de forma
espontanea e por meio das relagdes interpessoais entre 0s gestores de
seguranca. Contudo, como as cooperacfes sdo baseadas no ambito
interpessoal e ndo institucional, quando hd mudanca de quadros as
cooperacgdes interagéncia sdo prejudicadas ou sdo paralisadas por um
periodo até a reconstrugdo das pontes.

Nesse sentido, Franca (2018) evidencia que 0s programas
governamentais procuram amenizar as deficiéncias de uma instituicao, por
meio da cobertura pelas virtudes de outra e as acBes isoladas somente
servem como método de cobertura para a ineficiéncia das a¢des pontuais
e isoladas, ou seja, em muitos casos as dindmicas interagéncia chamam a
atencdo para o “cobertor curto”.

1988, e na Lei 11.107/2005 e no Decreto 6.017/2007 que regulamentam a instituicdo de
consorcios publicos (OLIVEIRA, 2014).
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Com efeito, durante as Operagdes Agata, tal dinamica se da de
forma relativamente distinta, com a criacdo de um Centro de Comando
pelas Forcas Armadas, como exposto alhures. Ainda que com falhas a
Operacdo Agata fomentou as dindmicas interagéncia, aumentando a
recorréncia destas em alguns pontos da fronteira e em menor medida em
outros, como veremos a seguir neste estudo, uma vez que a area de
abrangéncia desta se da de forma restrita. Porém, a Operagdo trouxe um
grau de institucionalidade para as coopera¢Ges que ndo havia antes do
lancamento do Plano Estratégico de Fronteiras.

N&do obstante, como observaremos nas proximas secdes as
dindmicas locais ao serem fortemente influenciadas pela disponibilidade
de recursos e a capacidade institucional das unidades da federagéo também
moldam as dindmicas interagéncia local, podendo ter um perfil mais
cooperativo ou menos em funcdo de tais condigdes, como poderemos
observar no caso de Oiapoque e de Foz do Iguagu.

3.2 A fronteira Brasil/Guiana Francesa

A fronteira do Brasil com a Guiana Francesa tem como referencial
as cidades do Oiapoque/Amapa do lado brasileiro e So Jorge do
Oiapogue do lado da Guiana Francesa. A cidade do Oiapoque é
considerada por muitos brasileiros como a Ultima cidade no extremo norte
do Brasil, no limite internacional com a Guiana Francesa, territorio
ultramarino da Franca. Sem embargo, a cidade de Oiapoque esta presente
no borddo nacionalista sobre o tamanho e a grandeza do Brasil, do
“Oiapoque ao Chui”, podendo ser interpretado como o fim ou comego do
territorio brasileiro, dependendo do ponto de vista (ALBUQUERQUIE,
2014).

Remontando ao contexto historico, o estabelecimento do limite
internacional entre o Brasil e a Guiana Francesa foi fonte de séculos de
controvérsia desde o periodo colonial. O Tratado de Utrecht (1713)
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assinado por Portugal e Franca™, estabelecia que o limite entre as duas
coldnias era o Rio Oiapoque. Entretanto, com a independéncia brasileira
em 1822 e a descoberta de ouro na regido do rio Calgoene, os franceses
passam a disputar a posse das terras com o Brasil.

Foto 1 — Marco de fronteira na cidade de Oiapoque

Fonte: Trabalho de Campo (FAGUNDES, 2016).

5 S830 chamados de Tratado de Ultrech, os acordos que colocaram fim a Guerra de
Sucessdo Espanhola (1701-1714), na qual entraram em conflito interesses de varias
poténcias europeias. O trono da Espanha era pretendido por Filipe d’ Anjou, neto do rei
francés Luis XIV, e por Carlos, da casa da Austria. As negociacdes se abriram em 29 de
janeiro de 1712, mas s6 em 11 de abril de 1713 foram assinados os principais acordos, dos
quais o Gltimo é de 1714. Os opositores da disputa eram, de um lado, a Franca e, apoio a
Filipe d’ Anjou; do outro, a Grande Alianca, contra Luis XIV e a favor do principe Carlos,
formada por Gra-Bretanha, Republica Holandesa, Prussia, Portugal e a Casa de Saboia.
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Os franceses almejando a expansdo de sua colbnia sobre o
territério brasileiro, passam a questionar constantemente o curso do rio
Oiapoque’®. Apos anos de conflito, os dois paises assinaram um termo de
compromisso que confiou a resolucdo do Contestado a arbitragem do
presidente da Federacdo Suica. Trés anos apds o inicio da arbitragem o
governo suico deu o parecer favoravel aos argumentos apresentados pelo
Bardo do Rio Branco, em detrimento do dossié apresentado pelo francés
Vidal de La Blache’, através do laudo de Berna (SILVA; RUCKERT,
2009). Assim, no dia 1 de dezembro de 1900 foi estabelecida a fronteira
entre Brasil e Guiana Francesa nos moldes como pode ser abaixo visto no
mapa, sendo delimitada pelo curso do Rio Oiapoque.

Como é possivel verificar no mapa 6, a Amapa é uma regido
periférica, sem acesso por terra, sendo territdrio ilha. Assim, observando
0 quadro geral da inser¢do amazonica e as relagcbes com os paises vizinhos,
passado 0 momento de litigio fronteirico, a fronteira franco-brasileira
passou por uma fase de “isolamento” pelas autoridades de ambos os lados,
tendo contato apenas para separar 0 dominio dos dois estados nacionais
(SILVA; RUCKERT, 2009), caracterizando uma relacdo de relativa
indiferenca entre as autoridades dos dois paises.

Entretanto, é necessario pontuar que como mencionado alhures,
as relacBes do Brasil com os paises amazOnicos eram distantes até a
metade do século XX, comegando a ocorrer um processo de aproximacao
somente nos anos de 1970, na esteira das discussdes sobre o clima e a
Floresta Amazonica que culminam na proposta do Tratado de Cooperacédo
Amazonica, como citado alhures. No entanto, a Guiana Francesa nao foi
convidada a participar do tratado, por se tratar de um departamento

6 Os franceses afirmavam que o rio Oiapoque ndo era o mesmo rio Vicente Pinzon.
Concordavam que este rio era claramente o limite entre as duas possessdes, entretanto, este
rio, de acordo com os questionamentos franceses, ndo era o rio Oiapoque. Com isso 0s
limites delegados entre as duas posses europeias variavam entre o rio Calgoene, Maiacaré
e Araguari. Em alguns periodos, as autoridades francesas afirmaram que o rio Vicente
Pinzon era o proprio rio Amazonas

"7 Paul Vidal de La Blache foi um dos maiores da Geografia. Sua obra é bastante conhecida
por ser fundadora da corrente de pensamento que veio a ser denominada por Possibilismo.
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ultramarino francés’® e a finalidade do TCA era afirmar a posse da floresta
pelos paises amazonicos, excluindo a influéncia de poténcias estrangeiras
nos rumos da Amazoénia, em outras palavras, a adesdo da Guiana Francesa
significaria a participagdo da Unido Europeia. Nesse sentido, este ponto
tem uma particularidade, por ser uma fronteira com a Unido Europeia, 0
gue traz dindmicas diferenciadas para este espago, como exploraremos a
frente.

Mapa 6 — Fronteira Brasil-Guiana Francesa

N
i - =
o
BRASIL
Sdo Jorge
SURINAME SaOpoque
GUIANA
FRANCESA ¢
Oceano
LA Atléntico
% : ‘ ¥
§ - &
! :
! | A
\ ) . a . o 4
: ! ¢ 3 78
O Principais Cidades \ . o
—— Principais Rios ozoNa> o T Vi . >
\_ | Fronteiras Estadusis !‘-&A, s . . i i\ A ! ‘EO 4

Fonte: Elaboracéo propria (Pesquisa: Flavia Carolina Fagundes. Cartografia: Tito Livio Barcellos Pereira).

8 A Guiana Francesa, até grande parte da primeira metade do século XX, era juridicamente
uma col6nia da Franca. A partir de 19 de marco de 1946, seu status passou ao de
Departamento Ultramarino. Tal regime seria 0 mesmo dos departamentos metropolitanos,
ou seja, regido pelas mesmas normas e circulagdo da mesma moeda, “salvo exce¢des
determinadas pela lei” (SILVA, 2013).
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Ademais, o distanciamento entre as autoridades francesas e
brasileiras em parte também se deve a incipiente acdo do poder publico no
Amapa. Com efeito, o Amapa teve diferentes configuracdes
administrativas e um lento desenvolvimento ao longo do século XX. Em
1901, apos a tentativa malsucedida do deputado Candido Mendes de criar
a provincia de Oypdckia, toda regido do Amapa foi incorporada ao Estado
do Para. Contudo, em 1943, com o Decreto-lei 5,812 de 13 de setembro,
o governo federal criou o Territorio Federal”™ do Amapa. A regido do
Amapa se tornou um estado da federacdo somente com a Constituicdo de
1988.

O desenvolvimento lento e o fato de ser um estado novo tém
implicacdes para a gestdo das politicas publicas no Amapa. Nesta acep¢éo,
0 Amapa é um estado que de certa forma esta em processo de construcao,
ou seja, muitos aspectos da gestdo do estado ainda sdo incipientes ou
pouco profissionalizados. Além disso, a infraestrutura do estado €
deficitaria, situacdo ainda mais premente na fronteira, como se pode
observar na cidade do Oiapogue, onde 0 acesso a servigos basicos como
saneamento, salde, educacdo e acesso a cultura e lazer ainda sdo precarios.

Sem embargo, a infraestrutura de transporte na regido amazénica
como um todo é dificil, sendo caracterizada por longas distancias que
muitas vezes s6 podem ser percorridas de barco, tendo em vista a auséncia
de rodovias de ligacdo em alguns pontos. Por exemplo, o estado do
Amapa, como se pode visualizar no mapa acima nao tem ligacéo por terra
ao restante do pais, ou seja, SO é possivel ser acessado de barco ou avido.

No que tange a ligacdo da cidade de Oiapoque ao restante do
estado do Amapa é feita pela Rodovia BR 156, sendo esta integrante do
corredor da fronteira é principal linha de conexdo dos transportes
amapaenses, cuja a pavimentacdo na por¢do Norte do estado (entre os
municipios de Macapa e o Oiapoque) teria como funcéo incrementar o
fluxo de pessoas e mercadorias entre o estado do Amapa e o0s paises

9 Territério Federal é uma categoria especifica de divisdo administrativa. Os territdrios
federais integram diretamente a Unido, sem pertencerem a qualquer estado, e podem surgir
da divisdo de um estado ou desmembramento, dele exigindo-se aprovacao popular atraves
de plebiscito e lei complementar.
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vizinhos. Contudo, a pavimentagdo da BR 156 foi executada em ritmo
lento pelo Departamento de Estradas e Rodagem (DER), mediante
convénio e delegagdo do Departamento Nacional de Estradas e Rodagem
(DNER), assinado em 1957 (SILVA, 2013),

Atualmente, toda concluida no que diz respeito a sua abertura,
com extenséo de aproximadamente 900 km, entre Laranjal do Jari e 0
Oiapoque, extremo Sul e Norte do estado do Amapa respectivamente, tem
caracteristicas de rodovia pioneira e revestimento silico-argiloso (SILVA,
2013). Dessa forma, nos periodos de chuva a Rodovia sofre com atoleiros
constantes, tornando quase inviavel a passagem de veiculos, como se pode
ver na foto 2.

Foto 2 — Atoleiros Rodovia BR 156

Como se pode ver durante o periodo das chuvas, a circulacdo em
alguns trechos dos quase 600 km da cidade de Oiapoque a capital Macapa

A1

L7 X
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se torna quase invidveis. Com efeito tal precariedade na ligacdo com o
restante do estado tem grandes impactos na capacidade dos 6rgdos de
seguranca e defesa fronteiricas de realizar suas atribuigdes, uma vez que
ndo ha uma linha de conexdo em bom estado para 0 acesso a cidade,
gerando assim uma situacdo de isolamento geogréafico, com impactos no
abastecimento de itens basicos, como gasolina, 0 que gera obstaculos
importantes para o funcionamento dos 6rgdos publicos na cidade.

Em 2017 foram firmados novos convénios para a retomada da
pavimentacdo da Rodovia BR 156. A proposta € manter em execucao ao
mesmo tempo os trechos Norte e Sul, com trabalhos executados com
recursos proprios, do Governo Federal e do Exército Brasileiro (G1,
2017).

Nesse sentido, a cidade de Oiapoque se caracteriza como um local
periférico, por sua distancia dos grandes centros econdémicos e politicos
nacionais e seu isolamento geografico, como visto acima, devido ao dificil
acesso. Destarte, a cidade conta com uma populagdo pequena, no ano de
2018, estima-se 26.627 habitantes, o censo de 2010 contabilizou 20.509
(Instituto Brasileiro de Geografia, 2018). E importante ressaltar a
diversidade da populacdo local oriundas de varias regibes do pais, de
outros paises, assim como populagfes indigenas. Dessa forma, na regido
sdo falados varios idiomas: portugués, francés, patoa e os idiomas
indigenas dos Palikur e os Galibi do Oiapoque, assim muitos habitantes
da regido ndo tem o portugués como primeiro idioma (CORREA; ALVES,
2016).

Com efeito, a cidade oferece poucas oportunidades para a
populagéo local e uma presenca deficitaria do poder pablico. Dentro desta
I6gica, as autoridades locais argumentam que os repasses federais ndo sdo
suficientes para mudar o perfil negativo que a cidade vem passando.
Dentre os principais obstaculos que travam o desenvolvimento da cidade
sdo: a) ligagdo fisica precaria com as principais cidades do estado; b)
gestores com pouco compromisso social; ¢) burocracia elevada; e d)
corrupgdo em todas as esferas publicas (SILVA, 2013; SUPERTI; SILVA,
2015).
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Conforme, Superti e Silva (2015), a condi¢&o periférica da cidade
é agravada por uma economia pouco diversificada do estado do Amapa,
sendo a base da economia local o extrativismo e a exportacdo de
commodities e parcela significativa que gira em torno do poder publico.
Nesse sentido, ainda que esparsa a presenca do Estado na Amazo6nia tem
um papel impulsionador, como podemos ver no Amapa, tendo em vista
que os salarios dos funcionarios publicos (mais altos do que a média dos
demais empregos) tém um impacto significativo na economia local, a
chamada “economia do contracheque, como nota-se na cidade do
Oiapogue, constituindo uma parcela significativa da economia. Apesar
das tentativas de dinamizacdo do comércio amapaense, através da criacao
de alternativas, como a criagdo de uma area de livre comércio em Macapa
e Santana (ALCMS), a economia do estado como um todo é pouco
dindmica.

Contudo, tais iniciativas encontram obstaculos, como a pouca
oferta de recursos humanos qualificados, dada as debilidades de
qualificacdo local, além da precéria infraestrutura urbana e as dificuldades
politicas de representacéo e articulagdo no cenario nacional dos interesses
locais. Além disso, a administracdo publica no estado ainda conserva
praticas clientelistas que comprometem o planejamento em longo prazo e
a organizacdo coletiva (SUPERTI; SILVA, 2015).

Nesta acepc¢do, uma iniciativa importante no sentido de dinamizar
economicamente e trazer desenvolvimento para a cidade de Oiapoque foi
a criacdo do Campus Binacional da Universidade Federal do Amapa em
2007.

A Universidade Federal do Amap4, consciente da
sua missdo social para o desenvolvimento do estado
do Amapa, em 1996 comecou a discutir com o
governo estadual e as suas prefeituras municipais o
processo de interiorizacdo de suas agdes para a
formagdo de méo de obra qualificada, chegando aos
extremos Norte e Sul do estado, nos municipios de
Laranjal do Jari e Oiapoque, constituindo, assim, 0s
campus Sul e Norte, respectivamente (UFPA, 2016).
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Contudo, a populacéo local ainda tem dificuldades em se integrar
a faculdade, tendo em vista que existem poucas escolas de ensino basico
e secundério na cidade (CORREA; ALVES, 2016). Assim a maior parte
dos alunos que ingressam na universidade sdo de outras cidades do estado.
Todavia, a criagdo de um campus universitario na cidade tem potencial de
efeito multiplicador, uma vez que a universidade tende a criar novos
empregos, bem como a vinda de novos moradores para a cidade cria uma
demanda no mercado imobiliério local.

Entrevistas institucionais realizadas com setores concernentes as
areas de seguranca e defesa®, em trabalho de campo, apontam para o
guestionamento da atuacdo do Estado e dos entes federados frente aos
desafios locais e regionais impostos pelas condig¢des histdricas de
ocupacao da Amazonia e condi¢des sociais. Contudo, ha que se considerar
que por questBes histéricas o Estado tem um papel diferenciado na
Amazonia.

O Estado brasileiro na Amazénia representa uma
forca em um espaco indspito que movimenta
intensamente 0s cendrios sociais, econdmicos e
politicos regionais e locais. Paradoxalmente, este
mesmo Estado é tido como fragil, por sua estrutura
operacional  vulnerdvel as condi¢Bes locais
ambientais, sociais, politicas e institucionais
(SIMONI et al, 2012).

Destarte, a presenca do Estado na Amazbnia se da de forma
assimétrica e em condi¢fes muitas vezes inadequadas, como exposto no
terceiro capitulo deste trabalho. Dentro desta l6gica, pudemos observar tal
condi¢do no trabalho de campo realizado na cidade do Oiapoque.
Observando as condigdes locais de trabalho dos 6rgdos de seguranca
verificamos que alguns destes careciam de acesso a internet por semanas
(por conta da incipiente rede de internet na cidade), bem como haviam

80 Em novembro de 2016 foram realizadas entrevistas com gestores de seguranca publica
e defesa na cidade de Oiapoque e em Macapa.
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unidades de 6rgéos publicos, nas quais os telefones estavam inoperantes.
Além disso, nos foi relatado a falta de materiais basicos como gasolina.
Tais condicbes faz com que a acdo do poder publico nestes locais seja
insuficiente para impulsionar melhores niveis de desenvolvimento local e
de seguranca, criando um ambiente propicio para o desenvolvimento de
atividades ilegais.

Sem embargo, além das caracteristicas institucionais do estado do
Amapa, as dindmicas no Oiapoque também sdo fortemente impactadas
pelas interacdes com o outro lado da fronteira, no qual esta a pequena
cidade de Sdo Jorge do Oiapoque, com uma populacdo de 4.020
habitantes. A cidade vizinha apresenta uma infraestrutura mais
desenvolvida, com ruas pavimentadas, o que ndo se observa do lado
brasileiro e uma educacdo de melhor qualidade. Entretanto, o comércio no
Oiapoque oferece mais op¢des do que o comércio da pequena cidade
vizinha.

N&o obstante, a fronteira Franco-Brasileira € uma fronteira de
intensas trocas entre as cidades-gémeas, favorecida pela distancia das
capitais estaduais e nacionais (CORREA; ALVES, 2016). Dessa forma,
notamos dindmicas de trocas constantes entre as duas cidades, criancas
brasileiras que estudam do lado francés, as populagdes alternam o
consumo em ambos lados — em razdo das vantagens cambiais, 0s
moradores do lado francés atravessam para o lado para fazerem compras
—, assim como um grande nimero de casamentos binacionais. Assim,
diferentemente do imaginario que as fronteiras amazdnicas sao “fronteiras
mortas”, a fronteira entre Oiapoque e Sdo Jorge do Oiapoque tem uma rica
dindmica transfronteiriga.

Até recentemente, ndo havia uma ligacdo entre as duas cidades,
sendo o trajeto feito pelo Rio Oiapoque em pequenas embarcagdes com
motor de popa chamada catraias, conduzida pelos catraieiros. A ponte
binacional, cuja as obras foram iniciadas em 2008 e concluida no ano de
2011, a um custo de 70 milhdes de reais, foi aberta a circulagdo somente

81 O Projeto da Ponte Binacional remonta ao ano de 1997 de uma decisdo conjunta dos
presidentes Fernando Henrique Cardoso e Jacques Chirac.
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em marco de 2017. Na foto 3 é possivel observar os 378 metros de
extensdo entre as cidades de Oiapoque e S&o Jorge do Oiapoque.

Foto 3 — Ponte Binacional Franco-Brasileira

Fonte: Trabalho de campo (FAGUNDES, 2017).

A lentiddo do processo de abertura da Ponte Binacional Franco-
Brasileira se deve em parte a demora do lado brasileiro em construir as
infraestruturas de fiscalizacdo na borda da ponte. Nesse sentido, a abertura
da Ponte Binacional depois de seis anos de conclusdo foi impulsionada
pelo governo francés, sendo aberta com as obras de infraestrutura do lado
brasileiro incompletas®>. Com efeito, a retomada da pavimentagio da
Rodovia BR 156 também esté4 ligada ao processo de abertura da Ponte
Binacional, pois havia a expectativa que as obras de pavimentagdo ja
estivessem em curso, durante a abertura da ponte.

82 Enquanto, foi realizado o trabalho de campo, a Ponte Binacional Franco-Brasileiro ndo
havia sido aberta. Nesse momento, havia a preocupacao entre algumas autoridades locais
acerca de qual seria o impacto da abertura da ponte no meio de vida dos catraieiros, 150
naquele momento, uma que a travessia do rio é o que garante o sustento dessas pessoas.
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Todavia, a circulagdo por meio da Ponte Binacional conta com
grandes entraves, quando da abertura, somente carros de passeio podiam
atravessar a ponte. Além disso, s6 podem adentrar no territorio da Guiana
Francesa, veiculos com seguro valido na Unido Europeia — o valor do
seguro varia entre 250 a 450 euros, a depender do modelo do veiculo.
Além disso, é importante destacar que brasileiros necessitam de visto para
adentrar na Guiana Francesa, exigéncia decorrente da migragédo de
brasileiros para o pais vizinho e os problemas advindos da entrada ilegal
de garimpeiros. Dentro desta I6gica Superti e Silva (2015) argumentam
gue a fronteira Franco-Brasileira tem suas configuracfes determinadas da
seguinte forma:

A configuragdo da fronteira da Amazbnia
Setentrional esta, assim, diretamente ligada aos
movimentos de (des)construgdo e
(des)territorializacdo; a grande atuacdo de politicas
estatais, porém com fraca fiscalizacdo; a
criacdo/construcao de estruturas econdmicas volateis
dos mais variados modelos para exploragdo de
recursos naturais e construcdo de corredores de
exportacdo; a existéncia, & configuragdo e a
intensidade de articulagdo das redes existente, as
quais expressam reflexos de cenarios internacionais;
as expectativas de integracdo com a Guiana
Francesa; as suas restri¢des espaciais; ao potencial de
seu ambiente natural; & sua posi¢do na economia-
mundo como fornecedora de commodities e
consumidora de produtos industrializados; e, por
fim, a fragilidade da organizacdo burocréatico-
administrativa municipal, associada & precariedade
da estrutura urbana.

Portanto, a regido de fronteira no estado do Amapa se caracteriza
como uma zona periférica, com uma economia pouco dindmica e que em
parte também é movida pelos circuitos ilicitos na regido, como por
exemplo, o movimento financeiro gerado pelos garimpos ilegais. A
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presenca deficitaria do Estado, as condi¢Ges socioecondmicas, com
poucas oportunidades para a populagdo local cria um ambiente favoravel
ao desenvolvimento de atividades ilegais.

Destarte, a cidade de Oiapoque apresenta graves problemas
sociais como: a) a falta de perspectiva de emprego para habitantes locais;
b) alto consumo de entorpecentes, sobretudo crack; c) extrema burocracia
na implementacéo de projetos sociais; d) repasses federais insuficientes e
d) migrantes que chegam a toda hora pensando em mudar de vida, mas se
deparam com outra realidade, muitas vezes tendo que roubar para
sobreviver (SILVA, 2013).

Isto posto, a fronteira Franco-Brasileira, como citado alhures
apresenta uma particularidade, tendo em vista que é uma fronteira com a
Uni&o Europeia, o que faz que esta apresente dindmicas diferenciadas em
relacdo ao restante das fronteiras brasileiras. Dentro deste contexto, neste
espaco se inverte a ldgica da problemética securitaria, uma vez que
brasileiros que atravessam a fronteira para praticar atividades ilicitas do
lado francés, como brasileiros que furtam casas de franceses. E grande o
trafico de ouro e de drogas, além da ida de mulheres brasileiras que véo se
prostituir em Cayenne e nos garimpos da Guiana Francesa (SILVA, 2013).

Ademais, diferentemente dos demais paises com os quais o Brasil
faz fronteira, onde ha mais nacionais dos paises vizinhos em territério
brasileiro do que brasileiros nos outros paises, no caso da Guiana
Francesa, ha mais brasileiros no pais vizinho do que franco guianenses no
Brasil, haja vista as condic¢Bes socioecondmicas no estado do Amapa e a
distancia dos centros dindmicos da economia brasileira.

Nota-se que na cidade de Oiapoque ha uma parcela significativa
da economia que se desdobra na ilegalidade, muitos negdcios operam sem
as devidas condicdes e documentos. Nesse sentido um operador da gestdo
securitaria local observa que se fosse efetivada a lei na cidade, a economia
local pararia.

Com efeito, as riquezas minerais presentes na regido também
criam oportunidades para as atividades ilicitas. Garimpeiros em busca de
oportunidades de enriquecimento rapido desenvolvem a extracéo ilegal de
ouro no Escudo das Guianas. A selva da Guiana Francesa, por exemplo,
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tem sofrido a incursdo de brasileiros que ingressam de forma irregular no
territério guianense para trabalhar nos garimpos ilegais localizados nas
proximidades da fronteira do territério ultramarino francés com o
Suriname. Autoridades da PAF (Police aux frontiéres) estimam que cerca
de vinte mil brasileiros cruzaram a fronteira com a Guiana Francesa em
busca da promessa do eldorado (PEREIRA CARNEIRO, 2015). Os
garimpos clandestinos onde trabalham os brasileiros causam graves
impactos, como desmatamento e poluicdo ambiental, além de constantes
choques entre garimpeiros e as autoridades policiais francesas, com a
escalada para o conflito armado em alguns momentos.

Assim, o garimpo ilegal na regido movimenta todo uma cadeia de
outros ilicitos transnacionais, como o contrabando, a prostituicao e trafico
de pessoas, de drogas e de armas. De acordo com as autoridades locais as
armas usadas nos garimpos viriam do Suriname, sendo este pais uma das
principais rotas de trafico de armas na regido, o transporte dessas armas
seria feito, por meio de pequenas embarcacdes se favorecendo da rarefeita
presenca da Marinha Brasileira na regiao.

Uma questdo que chama a atencdo na regido é o trafico de pessoas
naquela regido. Conforme, Silva (2016), 0 Amap4, incluindo a cidade de
Oiapogue, figura entre as rotas nacionais e internacionais do tréafico de
pessoas, para o pesquisador os fatores geogréaficos, institucionais e
politicos contribuem para a ocorréncia desse crime na regido. Nesse
sentido, a grande circulagdo de pessoas na regido favorece este tipo de
crime, uma vez que 0 Amapa recebe um grande contingente de imigrantes
oriundos da Guiana Francesa (a grande parte chega pelo municipio do
Oiapogue) e também de migrantes internos. Ademais, como o estado faz
limite com o Para e fronteira com o Suriname e Guiana Francesa, se
constitui como uma rota passagem.

Além disso, corrobora para tal situacdo a negligéncia ao
atendimento das vitimas, uma vez que as autoridades ndo déo relevancia
a este tipo de delito. Ndo obstante, algumas iniciativas para o combate do
trafico de pessoas foram propostas pelas autoridades brasileiras, por
exemplo a institui¢do do I e 1l Plano Nacional de Enfretamento ao Trafico
de Pessoas, ao qual o estado do Amapé aderiu, sendo instituido o Nucleo
de Enfrentamento ao Trafico de Pessoas. Contudo, tais planos
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constituiram apenas a¢Bes pontuais, sem conseguir alterar as dindmicas de
tal trafico (SILVA, 2016).

Portanto, como se pode observar a fronteira Franco-Brasileira
apresenta particularidades nas suas dindmicas que a diferencia
substancialmente de outros pontos de fronteira. Como apontado em estudo
do Instituto Brasileiro de Pesquisas Aplicadas (2016), a cidade de
Oiapoque é um ponto vulnerdvel, tendo em vista as condigBes
socioecondmicas locais, a posicdo periférica, bem como a posicao
geografica que favorece o estabelecimento de rotas fuga entre o Brasil e
0s paises vizinhos, favorecendo o estabelecimento de atividades ilicitas
naquela regido, num cendrio de presenca incipiente do Estado neste local,
cOmo veremos na proxima sec&o.

3.2.1 As politicas de seguranca e defesa na escala local:
operacionalizagdo e densidade institucional

A implementacdo dos planos direcionados a regido amazonica
tem se dado de maneira parcial e assimétrica entre os estados fronteiricos,
principalmente nos estados do Arco Norte, tendo em vista a falta de
previsibilidade dos orcamentos, a caréncia de recursos humanos, questoes
concernentes a logistica, dentre outros fatores.

Um ponto fundamental, que denota a fragmentacdo das politicas
de seguranca e defesa para a fronteira amazonica, € a maneira uniforme
como estas sdo pensadas e desenhadas e o modelo como devem ser
executadas. Esta realidade configura o que muitos gestores chamam de
“politicas enlatadas”. Porém, um cenario tdo especifico como o
amazbnico, com aspectos sociais, historicos, politicos, econdmicos,
culturais e, até mesmo, informacionais e técnicos tdo diferentes daqueles
observados em outras regides, deveria ser levado em conta no manejo de
suas areas fronteiricas.

Dessa forma, as politicas publicas direcionadas a Amazonia, na
maior parte dos casos, encontram dificuldades para operacionalizar e/ou
internalizar a proposta inicialmente projetada. N&o obstante, 0os custos
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para a implementacdo de agdes em comunidades locais da Amazonia
envolvem logisticas de transporte, alimentacdo e infraestrutura pouco
convencionais e nada facilitadas pelas longas distancias e dificuldades de
acesso, como se observa no caso da cidade do Oiapoque (SIMONI et al.,
2012).

Nesse sentido, o Programa Calha Norte enfrenta menos
dificuldades, uma vez que foi pensado para a regido. Porém o PCN
apresenta assimetrias na alocacdo de recursos entre 0s estados
amazonicos, pois 0s convénios sdo firmados com estados e municipios de
acordo com a demanda dos parlamentares, por meio de emendas. Dessa
forma, o resultado da distribuicdo espacial dos recursos fica a cargo da
mobilizacdo dos estados e municipios (NEVES; SILVA; MONTEIRO,
2016), perpetuando assim assimetrias entre os estados amazénicos, uma
vez que muitos deles apresentam sérias deficiéncias de gestdo e pouca
capacidade de mobilizagdo.

Sem embargo, muitos municipios na regido amazo6nica nao
contam com massa critica para desenvolver projetos que viabilizem o
recebimento de recursos, uma vez que este se da, por meio do langamento
de editais, como no caso da vertente civil do Programa Calha Norte,
criando uma situacdo onde os estados amazonicos com uma melhor
estrutura institucional angariam mais recursos, 0 que no caso do Amapa,
mais especificamente da cidade do Oiapoque se constitui como um
obstaculo para o recebimento de verbas do PCN, uma vez que a cidade
ndo conta com quadros administrativos profissionalizados®,

No estado do Amapa, a vertente civil do PCN — entre os anos de
1996 a 2011 — atuou nos municipios de Calgoene, Ferreira Gomes,
Laranjal do Jari, Oiapogue, Praculba e Serra do Navio, com investimentos
do montante de R$ 17.328.550,66 destinados a construcdo de escolas,
creches, centros esportivos, assim como pavimentacgao de vias publicas e
demais obras de urbanizacdo. No que concerne a construgdo de
infraestrutura produtiva foi realizado somente um investimento no
municipio de Serra do Navio. Para Superti e Silva (2015), levando em

8 Em conversa com a equipe do Programa Calha Norte, nos foi informado que a equipe
do PCN procura prestar apoio as autoridades locais no desenvolvimento de projetos.
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conta que se trata de um periodo de 15 anos, o valor do investimento é
pequeno (aproximadamente R$ 1.155.000,00 por ano), que pulverizado
entre 0S municipios gera um baixo impacto para o desenvolvimento
urbano local. Todavia, ainda que o investimento ndo seja alto, dada a
situacdo socioeconémica das cidades pequenas e médias, as obras sdo
relevantes no cotidiano dessas localidades, uma vez que qualquer politica
territorial instalada, principalmente nas pequenas cidades, altera as
praticas espaciais dos moradores.

No que concerne, aos Pelotbes Especiais de Fronteira, como
exposto no capitulo anterior, a localizagdo destes se deu em funcéo dos
cenarios de ameaca projetados pelo Exército Brasileiro. Assim, a grande
maioria dos Pelotbes Especiais de Fronteira estdo localizados nos estados
de Roraima, Amazonas e Acre evidenciando a preocupagdo com 0s paises
andinos. Deste modo, como a fronteira do Brasil com a Guiana Francesa
ndo € um ponto especial de preocupacdo entre as autoridades brasileiras.
A presenca do Exeército Brasileiro no estado do Amapa é composta pelo
Comando de Fronteira Amapa / 34/° Batalhdo de Infantaria de Selva, com
sede em Macapé e a 222 Brigada de Infantaria de Selva, em implantagéo
na capital amapaense. No Oiapoque, a Companhia Especial de Fronteira
de Clevelandia do Norte e um Pelotdo de Fronteira, em Vila Brasil
(SUPERTI; SILVA, 2015; SILVA; CHAVES, 2016). Isto posto, observa-
se que o Exército Brasileiro se faz presente na fronteira Franco-Brasileira,
embora tal presenca ndo seja prioritaria, tendo um papel de destaque na
regido, haja vista a precaria presenca de outros 6rgaos estatais.

No que tange ao SIVAM/SIPAM, na regido estdo instalados 22
terminais de usuarios remotos, estando dez destes terminais instalados no
municipio de Oiapoque, como pudemos observar na Companhia Especial
de Fronteira de Clevelandia do Norte — a internet disponivel na unidade é
disponibilizada pelos equipamentos do SIVAM/SIPAM (SUPPERTI,
SILVA, 2015).

Cabe ressaltar que na Amazoénia as condigBes operacionais das
organizacBes militares sdo precérias em varios pontos em funcdo de
dificuldades logisticas e de aparelhagem. Algumas dessas organizagdes
militares se encontram em &reas isoladas, sendo basicamente a Unica
presenca estatal nestes locais, 0 que evidencia que a presenca do Estado
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se caracteriza pela auséncia e presenga ao mesmo tempo. Contudo, ainda
que a presenca do Exército Brasileiro seja incipiente tem um papel
relevante nesses locais, considerando que oferecem as populaces,
servicos de salde e outros servicos basicos em suas a¢oes civico-sociais.

Em relacdo aos 6rgdos civis notamos que a presenca destes é
rarefeita, ndo contando com efetivos suficientes para desenvolver suas
funcbes. Sem embargo, uma das finalidades do Plano Estratégico de
Fronteira que deveria ser contemplada por meio de operacfes como a
Sentinela, é 0 aumento do efetivo na faixa de fronteira. No entanto, a falta
de regularidade no planejamento nas acdes para a fronteira € um obstaculo
para este objetivo. Dados da Delegacia da Policia Federal do Oiapoque
atestam que a Operacdo Sentinela ndo acontecia desde janeiro de 2016 na
cidade porque os recursos haviam sido realocados na seguranca dos Jogos
Olimpicos do Rio de Janeiro, assim naquela localidade ndo houve um
aumento do efetivo, o que também se verifica na unidade da Receita
Federal, pois no ultimo concurso para Auditor Fiscal nenhum quadro foi
enviado para a unidade de Oiapoque®*.

Por sua vez, a ENAFRON como funciona, por meio da articulacdo
dos entes federados com a Unido ha uma assimetria na execugdo desta
politica entre as unidades da federacdo. No estado do Amapa, por
exemplo, de acordo com a Coordenacdo do Programa Nacional de
Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI)®, viaturas enviadas pelo
governo federal para serem empregadas na fronteira, tiveram seu uso
desviado para outras finalidades. Como consequéncia a Unido néo
repassou os lotes futuros de viaturas que poderiam ser recebidos pelo
Amapa.

Portanto, notamos que a capacidade dos estados federados
interfere na implementacéo dos planos federais para a fronteira, uma vez

84 Tal relato nos foi dado em visita a unidade da Receita Federal em Oiapoque, no ano de
2016.

85 0O Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania destina-se a prevencao,
controle e repressao da criminalidade, atuando em suas raizes socioculturais, além de
articular agdes de seguranga publica com politicas sociais por meio da integracdo entre
Uni#o, estados e municipios. As acdes se articulam com as diretrizes do Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP).
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que equipamentos que seriam destinados & zona de fronteira sdo desviados
tendo em vista necessidades prementes de seguranca destes estados. No
gue tange, a capacitacdo de pessoal podemos inferir que esta ocorre de
forma incipiente, por conta das dificuldades logisticas, que envolvem
questdes como as diarias dos agentes publicos, assim como a distancia, o
gue muitas vezes inviabiliza que servidores alocados em Oiapogue
participem de cursos de aprimoramento oferecidos no ambito das politicas
para a fronteiras, tendo em vista que estes na maior parte das vezes
ocorrem em Brasilia.

Além mais, as condic¢Oes institucionais no estado também
interferem na capacidade deste de criar instancias de decisdo conjunta
entre as instituicdes que compdem o quadro da gestdo securitaria. De
maneira geral, o Arco Norte se caracteriza por uma baixa articulacdo
institucional da seguranca. Nesse sentido, no Amapa ndo foi criado um
Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira, contando apenas com uma
Cémara Temética de Fronteira, sendo a maior parte das reunides
realizadas em Macapd. Com efeito ja foram realizadas reunifes nos
municipios de Laranjal do Jari, Amapa, Calcoene e Oiapoque (NEVES et
al., 2016).

Assim, nota-se os estados da federacdo localizados na Amazénia
apresentam desafios do ponto de vista institucional, seja por conta da
precéaria presenca do poder publico, principalmente na faixa de fronteira,
seja por conta das debilidades destes no que diz respeito a gestdo. Tais
deficiéncias faz com que o estado do Amapé tenha dificuldades em prover
as contrapartidas exigidas pela Unido para o recebimento de recursos no
ambito do ENAFRON destinados as policias estaduais.

Ademais, como vimos no capitulo anterior, a Operacio Agata a
partir de 2015 sofreu uma grande diminui¢do nos repasses orcamentarios,
0 que teve um impacto significativo na ocorréncia da Operagdo em
algumas partes da faixa de fronteira, pois a delimitacdo de ordem
territorial e cronoldgica decorre, principalmente, da disponibilidade de
recursos financeiros e do proprio efetivo das Forcas Armadas. Em suas
ultimas edigdes, a Operacao Agata se concentrou mais no Arco Central da
fronteira, ndo tendo ocorrido, em 2016, em alguns estados da regido Norte,
como no caso do Amapa.
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Com efeito, durante a ocorréncia da Operacdo Agata neste ponto
de fronteira, o comando da Operacéo foi executado pelas Forgas Armadas.
De acordo com autoridades locais, devido a inexisténcia do GGIF, as
operacOes interagéncia que envolvem as Forgas Armadas sdo coordenadas
por um Comando Militar ligado ao Comando Militar do Norte (CMN),
com sede em Belém, assim esse Centro de Comando executa o papel do
GGIF, coordenando a interacdo entre os diferentes 6rgdos e agéncias.
Entretanto, como citado anteriormente, os GGIFs se constituiram como
féruns de discussdo, nao tendo um perfil operacional.

Sem embargo, o0s gestores de seguranca e defesa argumentam que
na fronteira Franco-Brasileira houve pouca materialidade do Plano
Estratégico de Fronteiras, no que refere ao aumento de recursos e pessoal.
Conforme, gestores de seguranca, a Unica inovacdo que o PEF trouxe foi
uma participacdo maior das Forgas Armadas em operagdes conjuntas, com
a Operacio Agata.

N&o obstante, ainda que o Plano Estratégico de Fronteiras tenha
sido implantado parcamente, a promoc¢do da participacdo das Forcas
Armadas em opera¢Bes com 0s outros 6rgdos e agéncias tem um papel
importante na regido porque as instituicdes civis no Oiapoque, por conta
da escassez de recursos ndao tem capacidade de desdobrar operaces
individualmente, sendo o apoio logistico das Forcas Armadas,
principalmente do Exército Brasileiro fundamental para a viabilidade das
operagOes. Portanto, o Exército tem se tornado cada vez mais um ator
central na gestdo securitaria da fronteira norte.

Destarte, outras operagdes interagéncia de carater constabular séo
promovidas pelas Forcas Armadas no Arco Norte, por exemplo a
Operagdo Curare que tem como finalidade reprimir crimes
transfronteirigos, como o narcotréfico, o contrabando e o descaminho;
bem como crimes ambientais e imigracdo e garimpo ilegais
(DEFESANET, 2017). Tais operacGes também envolvem agdes civico-
sociais reforcando assim os lagos do Exército com as populacGes locais.

Isto posto, inferimos que embora as instituicdes civis estejam
presentes neste ponto da fronteira, a presenga do Exército Brasileiro €
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grande impulsionadora no sentido de marcar a presenca do Estado naquela
regido, tendo um papel de protagonismo neste espaco.

Como se pode ver a situacdo de escassez de recursos e a
necessidade de apoio logistico das Forcas Armadas faz com que as
cooperacgBes interagéncia ocorram neste ponto da fronteira, movidas
principalmente pela necessidade. Contudo, tais cooperagdo ndo acontecem
por meio de instancias de decisdo conjunta, ocorrendo com base nas
relacGes interpessoais entre 0s gestores de seguranca e defesa na cidade.

Sem embargo, as cooperagdes interagéncia ao ocorrem baseadas
em relacBes interpessoais correm o risco de descontinuidade quando ha
troca de quadros, o que acontece com grande frequéncia nas unidades civis
em Oiapoque. Dessa maneira, quando ha trocas as relagbes precisam ser
construidas novamente para voltar a acontecer as cooperagdes
interagéncia.

Tal situacdo cria obstaculos ao estabelecimento de uma cultura
organizacional que fomente as dindmicas interagéncia, independente do
gestor responsavel pela unidade no momento. Ademais, a alta rotatividade
também dificulta para que se crie uma cultura de trabalho nas instituicGes
locais, tendo em vista que os quadros destinados a localidade muitas vezes
acabaram de ingressar nas instituicGes e ao passar o periodo obrigatério
de permanéncia, a maior parte busca a remocao, nas palavras de um gestor
local “o pessoal ja chega de costas”. Assim, grande parte dos funcionarios
civis alocados em Oiapoque sdo inexperientes e quando aprendem o
trabalho tendem a deixar a localidade.

Como se pode observar as condicGes das instituigdes de seguranca
e defesa séo precarias neste espaco e ha um grande distanciamento dos
centros de poder que cria a sensacdo entre alguns gestores locais de
abandono por parte do governo federal. Portanto os planos para a fronteira
ndo encontram ressonancia na regido, por conta da falta de recursos e
equipamentos; a alta rotatividade dos funcionarios; falta de preparo dos
efetivos e; auséncia de uma cultura organizacional.

Nesse sentido, Silva (2013) argumenta que a fronteira franco-
brasileira ¢ um claro exemplo de que as macro decisdes feitas de forma
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imperativa e impositiva pelos decisores politicos em Brasilia, pouco
tendem a beneficiar a populacéo local, a ndo ser em momentos residuais.

Dessa forma, inferimos que as condi¢des locais criam entraves
para a implementacédo das politicas de seguranca e defesa nas fronteiras,
sendo implementadas em maior ou menor dado as condicdes,
caracteristicas e as formas de atuagao das institui¢des locais que em alguns
locais se sentem totalmente descoladas de Brasilia.

3.3 A Triplice fronteira Argentina, Brasil e Paraguai

A Triplice Fronteira é formada pelas cidades gémeas de Ciudad
del Este (PAR), Foz do Iguacu (BRA) e Puerto Iguacu (ARG), que
polarizam uma &rea que abrange municipios localizados no Departamento
do Alto Parana, no Paraguai, o Departamento de Iguaz(, na Argentina e a
Microrregido de Foz de Iguacu, no Brasil, formando a regido
transfronteirica de lguacu. Tal regionalizacdo foi sugerida por Pereira
Carneiro (2016), e segue os padrdes das regides transfronteiricas da Unido
Europeia, que sdo criadas a partir de recortes politicos-administrativos
pré-existentes (municipios, estados, provincias, etc.).

Remontando, a historia da regido, a conformacdo dos limites
internacionais entre os paises da Bacia do Prata foi um processo marcado
por guerras que ditou as dindmicas territoriais da regido durante um longo
periodo. Dessa maneira, as disputas territoriais entre Brasil, Argentina e
Paraguai s6 foram totalmente solucionadas apds a Guerra da Triplice
Alianca (1864-1870), conflito que confrontou os aliados Argentina, Brasil
e Uruguai contra o Paraguai.

Este foi o maior conflito armado internacional que teve como
palco a Ameérica do Sul. Tal conflito transformou as dinAmicas de poder
na Bacia do Prata, tornando o Paraguai um dos paises mais pobres na
regido, devido & um significativo decréscimo populacional, ocupagdo
militar por quase dez anos, pagamento de pesadas indenizac¢des de guerra,
e perda de cerca de 40% de seu territorio em litigio para o Brasil e
Argentina (AMAYO, 1995).
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A delimitacdo do limite internacional entre Paraguai e Brasil foi
definida ap6s extensas negociacoes, ficando acordado que toda a margem
direita do Rio Parana, de Sete Quedas para baixo, pertence ao Paraguai, e
desse ponto para cima é territdrio brasileiro. Ja a Argentina firmou a paz
com o Paraguai em 1875, estabelecendo a posse das terras de Entre-Rios
e Corrientes, com cessdo de grande parte do territério do Chaco ao
dominio paraguaio (LIMA, 2015).

O litigio territorial entre Brasil e Argentina se arrastava desde o
Tratado de Madrid (1750)%, no qual foi acordado entre as coroas
espanhola e portuguesa que o limite entre as coldnias sul-americanas era
estabelecido pelo Rio Peperi. Entretanto, os espanhdis, como expdem
Goes Filho (1999):

(...) descobriram outros rios mais ao leste do Peperi
a ele nomearam Peperi €, como consequéncia, a sua
contravertente chamaram Santo Antonio, que
desdgua no Iguacu. Estes dois rios, hoje sdo
chamados como de rio Chapecé e rio Chopim.
Depois de terminada a guerra do Paraguai, em 1870,
houve vérias tentativas para resolver a questdo, mas
a matéria se agravou quando a Argentina estendeu
ainda mais para o leste sua reivindicacéo, adotando
ndo mais o rio Chopim, mas o rio Jangada como
suposto limite:

ApGs anos de disputa, a questdo foi submetida a arbitragem do
presidente dos Estados Unidos, Grover Cleveland. Tendo como base o
consistente dossié apresentado pelo Bardo do Rio Branco, foi dado parecer
favoravel ao Brasil (LIMA, 2015). Conforme, os termos decididos em tal
arbitragem, as fronteiras entre Argentina, Brasil e Paraguai, na regido de

8 O Tratado de Madrid foi firmado na capital espanhola entre D. Jodo de Portugal e D.
Fernando VI de Espanha, para definir os limites entre as respectivas col6nias sul-
americanas, pondo fim assim as disputas. O objetivo do tratado era substituir o de
Tordesilhas, o qual ja ndo era mais respeitado na préatica.
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Foz do Iguagu se configura, como exposto no mapa 7, tendo como pontos
de referéncia os cursos dos rios Parand e lguagu.

Mapa 7 — A Triplice Fronteira Argentina, Brasil e Paraguai

© Princpais Cidades
— PNCiIpaIs Ri0S

-1
, Fronteiras Estaduass

=2 J e -
Fonte: Elaboracéo propria (Pesquisa: Flavia Carolina Fagundes. Cartografia: Tito Livio Barcellos Pereira).

Contudo, as autoridades brasileiras eram pouco presentes na
regido, o que favorecia a livre-circulagdo de estrangeiros sem qualquer
fiscalizagdo. Nesse sentido, o governo brasileiro diante da necessidade de
promover o povoamento da regido adota a estratégia do estabelecimento
de colbnias militares para atrair e fixar povoados permanentes (LIMA,
2015). Dentro desta logica, em 1889, foi fundada a Col6nia Militar do
Iguassu, marco do inicio da ocupacdo efetiva do lugar por brasileiros.
Nesse sentido, a ocupagédo militar foi fundamental para o povoamento por
brasileiros nesta &rea que era habitada basicamente por argentinos e
paraguaios (SANTOS; CURY, 2015). Em 14 de marco de 1914, foi criado
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0 Municipio de Vila Iguagu, que passou a denominar-se Foz do Iguacu,
em 1918 (PEREIRA CARNEIRO, 2015).

Considerando, a localizagdo estratégica da regido e a disputa
geopolitica com a Argentina, durante o governo militar se inicia a
construcao de infraestruturas estratégicas, como a construcao de Itaipu, a
Ponte da Amizade, a Rodovia Paranagua-Foz do Iguacu, a concesséo de
créditos pelo governo brasileiro ao Paraguai para a realizacdo de obras de
infraestrutura viaria (asfaltamento de estradas e construcdo de pontes), o
estabelecimento de uma empresa de colonizacdo de origem brasileira no
Departamento de Nueva Asuncion, entre outras medidas (PEREIRA
CARNEIRO, 2015) que visavam desenvolver a regido e consolidar a
influéncia do Brasil no Paraguai.

Tais obras impulsionaram a ocupacao da regido, cujo os fluxos se
davam basicamente através das frentes de expansao interna a partir do Rio
Grande do Sul nos anos de 1930 por descendentes de imigrantes nao
portugueses correspondendo a ocupacao do oeste catarinense e sudoeste
do paranaense pelo lado brasileiro e das provincias de Misiones na
Argentina e nos departamentos do Alto Parand e Canindeyd,
principalmente, no Paraguai (brasiguaios). Nao obstante, a colonizagdo do
extremo oeste do Parana teve como principais objetivos nacionalizar areas
que eram ocupadas por empresas chamadas de “obrages” (latifundio de
capital estrangeiro que exploravam na regido produtos como a erva-mate
e a madeira para a exportacdo pelo Rio Parand), priorizar a expansao das
fronteiras econdmica e, ainda, ocupar a fronteira como medida de
seguranca nacional (NEVES; CAMARGO; NEVES, 2015).

Sem embargo, o perfil demogréafico de Foz do Iguacu se constitui
bem diverso, tendo recebido imigrantes de diversas partes do globo.
Atualmente, a populacdo deste espago é formada por mais de 70
nacionalidades, sendo as mais numerosas (para além da brasileira), a
paraguaia, siria, libanesa e chinesa. Isto posto, na regido séo falados varios
idiomas dentre eles, o é&rabe, coreano, espanhol e o portunhol
(CARNEIRO, 2016), o que faz com que a regido tenha lagos com vérias
partes do globo.
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Neste sentido, a partir da construgdo da Usina de Itaipu, a regido
experimentou um exponencial crescimento. Desta forma, diferentemente
da maior parte da faixa de fronteira, a Triplice Fronteira — se caracteriza
por ser uma area de forte dinamismo econémico, por conta do fluxo
turistico, sendo o terceiro destino mais procurado no Brasil®’, e a presenca
de duas zonas francas — Puerto Iguazu e Ciudad del Este —a regido polariza
o0 nucleo logistico que integra o Noroeste Argentino, o Leste do Paraguai
e 0 Oeste Paranaense. Ciudad del Este é a terceira maior zona franca
comercial do mundo®, sendo assim uma receita importante para o
Paraguai. Ademais, esta area conta com uma boa infraestrutura com redes
aeroportuaria, portuaria e viaria.

Dado o grande volume de trocas comerciais que perpassam a
regido, ha a previsdo de incremento da infraestrutura local na cartela de
projetos do Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e Planejamento,
estdo previstas: a construcdo da Ferrovia Cascavel - Foz do Iguagu e
Cascavel — Guaird-Maracaju; uma Ponte Ferroviaria com pétio de cargas
entre Foz do lguacu e Ciudad del Este; a concessdo para o melhoramento
das Rodovias N. 2 e 7 (Assuncion — Ciudad del Este); a construcdo da
central hidrelétrica Iguacu; e a linha de transmissdo 500 kw (ltaipu —
Assuncion).

Além disso, existem projetos complementares aos do
COSIPLAN, a construcdo do anel rodoviario de Foz do Iguacu e a
construcdo do terminal intermodal sobre a BR 277 (INICIATIVA PARA
A INTEGRACAO DA INFRAESTRUTURA REGIONAL SUL-
AMERICANA, 2009). Nesse sentido, Foz do Iguagu é a Unica cidade
fronteirica que apresenta uma hierarquia urbana de a0 menos um centro
sub-regional é Foz do Iguagu (INSTITUTO DE PESQUISAS
ECONOMICAS APLICADAS, 2017).

Em estudo acerca das politicas publicas para a faixa de fronteira,
o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (2017) ressalta que as

87 Conforme pesquisa realizada pelo Ministério do Turismo, a localidade aparece em
terceiro lugar entre as preferéncias dos viajantes estrangeiros. Segundo a pesquisa em
primeiro lugar aparece o Rio de Janeiro, com 32, 2 das op¢des, seguido por Floriandpolis,
com 17, 9% e Foz do Iguagu, com 13, 2% das preferéncias.

8 Ciudad del Este estaria atras apenas de Miami e Hong Kong.
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cidades e aglomerac@es fronteiricas sdo as portas de entrada terrestres, o
gue se nota pela diversidade de fluxos. Nesse sentido, algumas dessas
localidades se constituem como centros regionais, espacos
transfronteiricos de servigos, comércio, trabalho e consumo. Ademais,
essas localidades sdo centros do mercado informal das médias e grandes
cidades dos paises, em fungdo do vai e vem de “sacoleiros”. Dessa
maneira, a regido transfronteirica chega a competir com as centralidades
regionais, pela diversidade de fungfes que oferecem, como a aglomeracéo
transfronteirica de Foz do Iguagu/Ciudad del Este, Puerto Iguazl, que em
seu conjunto compete com Cascavel, no Parana.

Além disso, a regido também se tornou um importante I6cus da
integracdo dos povos latino-americanos, com a fundagdo da Universidade
Federal da Integracéo Latino-Americana (UNILA), a qual conta com 57
% de alunos estrangeiros entre seus discentes, e professores estrangeiros,
com aulas em portugués e espanhol, propiciando um ambiente de
construcdo de uma identidade latino-americana, mas primordialmente sul-
americana, uma vez que a identidade regional brasileira estd mais ligada a
ideia de América do Sul.

Assim, pudemos observar como sobre a regido incidem varios
projetos de integracdo regional, além destes projetos, a cidade de Foz do
Iguacu também é contemplada pelo Plano de Desenvolvimento e
Integracdo da Faixa de Fronteira, existem discussfes nas Céamaras
Tematicas para a criacdo de um Hospital Internacional de Fronteira, o
estabelecimento de uma estagdo aduaneira trinacional, a construcéo de
uma segunda ponte integrando Foz do Iguacu e Ciudad del Este, com
finalidade de transporte de cargas, a implementacdo do Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social de Foz do Iguacu (CODEFOZ) e a
integracdo aeroportudria da Triplice Fronteira em aspectos normativos e
operacionais (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2017).

Destarte, esta é uma zona de fronteira altamente integrada néo s6
do ponto de vista econémico, como também social. Contudo, tal
integracdo também traz externalidades, a regido passou a ser um ponto
importante das atividades das redes de criminalidade transnacional que se
utilizam da infraestrutura local para realizar toda sorte de trafico e
contrabando, utilizando-se, geralmente, pequenas aeronaves, furtadas em
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propriedades particulares brasileiras para o transporte dos entorpecentes.

O dinheiro gerado por esses fluxos ilegais ¢ “lavado” pelas redes
criminosas no comércio de Ciudad del Este.

Para Dreyfus (2007), tal movimentacdo se beneficia das
vulnerabilidades dos trés paises que compdem a Triplice Fronteira. Isto
posto a Triplice Fronteira agrega a soma das debilidades institucionais que
marcam o0s paises da América do Sul e que retroalimentam os problemas
transnacionais que impulsionam a violéncia nas grandes cidades da regido.

Nesse sentido, a Triplice Fronteira se caracteriza como uma regiao
transfronteirica altamente integrada e com uma populagdo formada por
uma grande variedade de povos, 0 que conecta a regido a diferentes partes
do mundo, tendo vista 0 contato dessas diasporas com seus locais de
origem. Tais conexdes fez com que a Triplice entrasse no rol de
preocupacdes do governo norte-americano, como mostra o trecho abaixo
de um documento do Departamento de Estado, citado por Ferreira (2009,
p. 177):

Os governos da Triplice, Argentina, Brasil e
Paraguai ha tempo vém se preocupando com o
trafico de armas e drogas, fraudes de documentos,
lavagem de dinheiro e manufatura, e movimento de
bens contrabandeados dentro da regido. No inicio
dos anos 90, eles estabeleceram um mecanismo para
lidar com essas atividades ilicitas. Em 2002, sob
convite deles, os Estados Unidos entraram no que se
tornou o “Grupo 3+1 de Seguranga da Triplice
Fronteira” para melhorar a capacidade dos trés de
lidar com o crime que cruza a fronteira e frustrar a
lavagem de dinheiro e potenciais atividades de
financiamento ao terrorismo.

Nesta acep¢do, ha suposigdes principalmente por parte dos
Estados Unidos de que haveria cédulas de organizages terroristas
atuantes na Triplice Fronteira, agindo por meio do financiamento de
atividades terroristas. No entanto, ndo ha evidéncias concretas da atuacéo
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de terroristas na regido. Dessa maneira, o terrorismo ndo constitui uma
preocupacdo entre as autoridades brasileiras, uma vez que a Triplice
Fronteira chama atencdo, por conta de ilicitos transnacionais, como 0
contrabando e narcotréfico.

O comércio irregular nestes locais passou a fazer parte da vida
cotidiana dessas populacgdes, bem como o controle nas fronteiras, criando
assim maneiras de burla-los, gerando assim um mercado para pessoas que
trabalham passando mercadorias para o outro lado, evitando os controles
aduaneiros (CARNEIRO FILHO, 2012; 2016). Salvador Raza (2014),
evidencia que esta € uma fronteira altamente regulada, com pontos de
passagem de uma vasta gama de produtos ilicitos e contrabando, tais como
agrotdxicos, cigarros, bebidas alcodlicas, drogas, explosivos, armas e
munic¢Bes (MENDES, 2016), relativamente eficazes em areas povoadas.

O descaminho e contrabando® sdo intensos nesta area, facilitado
pela porosidade das fronteiras, na contraméo dos esforcos das autoridades,
principalmente brasileiras que vé&m aumentando a vigilancia nas
fronteiras, a porosidade ainda é grande. A proximidade de Ciudad del Este
e as diferencas tributérias entre Brasil e Paraguai estimulam tal atividade
na regido, uma vez que as compras do outro lado da fronteira tornam-se
vantajosas do ponto de vista econémico. Com efeito, como citado alhures,
0 contrabando causa grandes perdas em arrecadacdo para o Brasil (cerca
de 130 bilhdes de reis por ano), tornando-se assim um tema prioritario
entre as autoridades do pais.

Conforme, dados da Receita Federal, 40% das mercadorias
contrabandeadas para o Brasil passam pelo trecho de 170 km do Rio
Parana e do Lago de Itaipu entre Foz do Iguagu e Guaira. Desse montante,
0 cigarro representa 67% de tudo que é contrabandeado para o pais,
conforme o presidente do Instituto de Desenvolvimento Econdmico e
Social de Fronteiras, o cigarro é o carro chefe que abre as portas para as

89 A Lei 13.008/14 alterou a tipificagdo desses delitos, anteriormente previstos no artigo
334 do Codigo Penal “Contrabando e Descaminho”, que pertenciam ao mesmo tipo penal,
para dois tipos penais autbnomos. Assim, o delito de Descaminho é tipificado como:
Art.334. lludir, no todo ou em parte, 0 pagamento de direito ou imposto devido pela
entrada, pela saida ou pelo consumo de mercadoria. J& o Contrabando é definido pelo
Cadigo Penal, como: Importar ou exportar mercadoria proibida (CODIGO PENAL, 2018).
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demais mercadorias e para 0s outros crimes, como narcotrafico e trafico
de armas (G1, 2017). A foto 4 exemplifica a estrutura na unidade da
Receita Federal em Foz do Iguacu para a destruicdo dos cigarros
apreendidos, em visita a unidade pudemos observar as grandes
guantidades do produto apreendidas na regido, demonstrando o intenso o
contrabando do produto pela cidade de Foz do Iguagu.

Foto 4 — Destruicao de cigarros pela Receita Federal
—

Fonte: Trabalho de campo (FAGUNDES, 2017).

A Receita Federal refor¢ou os esforcos nos pontos de controle,
porém, como o contrabando é uma atividade com alta capacidade de
adaptagdo, novas formas de burlar os controles sdo rapidamente
encontradas. Sem embargo, como se pode ver na figura acima e na abaixo
0 namero de apreensoes é elevado. Em visita a unidade da Receita Federal
em Foz do lIguagu pudemos observar a quantidade de produtos
apreendidos em Foz do lguacu, estando o galpdo do drgdo cheio de

209



POLITICAS DE SEGURANGA E DEFESA NAS FRONTEIRAS INTERNACIONAIS DO BRASIL

produtos® de toda a sorte. A foto 5 do galp&o da Receita Federal mostra a
guantidade de apreensdes realizadas na regido.

Foto 5 — Galpéo de produtos
apreendidos da Receita Federal de Foz do Iguagu

Fonte: Trabalho de campo (FAGUNDES, 2017).

Sem embargo, a Triplice Fronteira é um dos principais corredores
para o trafico internacional de drogas e abastecimento do mercado
brasileiro. Apds a entrada, principalmente pela fronteira com Paraguai
(maior produtor de maconha na América do Sul), a droga se interioriza

9 Os produtos apreendidos pela Receita Federal sdo doados aos 6rgdos da administracio
publica direta ou indireta no nivel federal, estadual ou municipal com personalidade
juridica de direito publico podem receber mercadoria na forma de incorporagéo. Incluem-
se as Autarquias e FundacgOes Publicas. Além disso, Organizagcfes da Sociedade Civil
também podem receber doacdes. Além disso a Receita Federal possui um Sistema de
Leildo Eletrénico, onde as mercadorias apreendidas ou abandonadas sdo leiloadas.
(RECEITA FEDERAL, 2010).
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dentro do Brasil. De Acordo com a Secretaria Nacional Antidrogas do
Paraguai, 80% da maconha produzida no pais é contrabandeada para o
Brasil.

E mais recentemente, este espago, também passou a integrar a rota
do tréfico internacional de cocaina, por conta da estrutura logistica na
regido, Foz do Iguacu é a Unica cidade da Faixa de Fronteira com voos
diretos para Sdo Paulo e Rio de Janeiro e também é a Unica com voo
internacional direto para Lima, Peru. Em 2012, segundo dados da Empresa
Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria, o aeroporto de Foz do Iguacu
teve 0 maior movimento de passageiros entre 0s aeroportos da faixa de
fronteira, com 1.668.906 passageiros, a grande movimentacao também se
deve ao fato da regido ser um destino turistico muito procurado
(MENDES, 2016). Ademais, Foz do Iguagu também conta uma rede
rodoviaria que liga a cidade ao restante do pais, facilitando escoamento de
mercadorias ilicitas.

Ligada a grande circulacdo de fluxos ilegais, a regido registra altas
taxas de homicidios, como foi possivel observar na Tabela 1 deste
trabalho. Entretanto, em conversas com a populacdo local e com
autoridades, nos foi relatado que os homicidios se relacionam as
atividades das redes do crime®, ndo interferindo significativamente na
vida da populacao da cidade.

Um dos fatores que corrobora para a eficiéncia dos fluxos ilegais
sdo os altos niveis de corrupc¢do nestes locais, sendo este mais grave no
lado paraguaio, situagdo que tem melhorado nos ultimos anos de acordo
com as autoridades brasileiras®>. Outro fator nesta equacdo é que a
economia ilegal no Paraguai representa uma grande parcela da atividade
econdmica do pais.

Nesse sentido, a regido ao abrigar uma das maiores estruturas
estratégicas do pais, a Usina Binacional de Itaipu, o que a constitui uma

9 Almeida (et al. 2018) chama a aten¢do para que embora haja controvérsia sobre o
estabelecimento na regido das grandes facgBes criminosas do pais, como o Primeiro
Comando da Capital (PCC) e 0 Comando Vermelho (CV), ha evidéncias da atuagdo destas.
92 Havia entre as autoridades brasileiras receio de cooperar com as autoridades paraguaias,
por conta da corrupcéo local.
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area de seguranca nacional, além de ser um importante corredor da
integracdo regional, com todas as suas facilidades de escoamento de
produtos, tanto legais, como ilegais (MENDES, 2016). Somado ao
dinamismo econémico e as ligagbes com o resto do mundo deste local
fazem com que essa fronteira seja uma area sensivel e prioritaria nas
politicas de seguranca e defesa para a fronteira. Dessa maneira, na
proxima secdo observaremos a grande densidade institucional neste
espaco e a articulagdo entre estes.

3.3.1 As politicas de seguranca e defesa na escala local:
operacionalizagdo e densidade institucional

Como demonstrado na secdo anterior a Triplice Fronteira por sua
localizacdo geografica e o grande fluxo de pessoas e mercadorias, tanto de
forma legal quanto ilegal tornam essa fronteira um ponto prioritario na
gestdo de securitaria das fronteiras. Tal conjuntura faz dessa fronteira um
exemplo emblematico do desafio imposto as sociedades modernas de
garantir a circulacdo dos fluxos e ao mesmo tempo se proteger dos fluxos
ilegais que também sdo beneficiados pelo avanco da conectividade.

Diferentemente da Regido Norte, o Arco Sul ndo conta com
Pelotdes Especiais de Fronteira, uma vez que esta é uma politica especifica
para a Amaz6nia, sendo a vigilancia da fronteira fortemente apoiado no
aparato policial. No entanto, a regido de Foz do Iguagu conta com a
presenca das Forcas Armadas, com 34° Batalhdo de Infantaria
Mecanizada, o qual se prepara, como citado alhures, para receber
instalagcBes do SISFRON.

O centro de controle do SISFRON para a regido sera sediado em
Cascavel e controlara os postos militares paranaenses de Guaira, Foz do
Iguacu, Francisco Beltrao e o de S&o Miguel do Oeste, em Santa Catarina.
A expectativa é que sejam empregados 800 milhdes de reais nesta
expansdo, R$ 500 milhdes advindos de emenda da bancada federal
paranaense e mais R$ 300 milhdes da Comisséo de Segurancga Publica da
Cémara dos Deputados (O DIARIO, 2017). Entretanto, considerando o
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ritmo de implantagdo do SISFRON, ndo h& garantias de que tal expansao
se dara de acordo com o0s prazos e por completo.

Ademais, o 34° Batalhdo de Infantaria Mecanizada também faz
parte de outro projeto de modernizacdo da forca, o Programa Guarani, 0
qual estd desenvolvendo uma nova familia de viaturas blindadas, no
intuito de dotar a forca terrestre de meios para incrementar a dissuaséo e
a defesa do territorio nacional. A primeira viatura desenvolvida foi a
Viatura Blindada para Transporte de Pessoal Guarani (VBTP-MR, 6XB6,
Guarani), possibilitando a substituicdo das viaturas do tipo Urutu,
fabricado pela ENGESA, em uso ha mais de 40 anos (ESCRITORIO DE
PROJETOS ESTRATEGICOS DO EXERCITO BRASILEIRO, 2018).

N&o obstante, a escolha da regido de Foz do lguagu em projetos
estratégicos do Exército mostra a énfase dada a regido, destacadamente a
escolha para a segunda fase de implantacdo do SISFRON mostra a
relevancia desta fronteira na gestdo securitaria destes espacos,
considerando que esta area ¢ amplamente explorada pela midia brasileira
ao tratar dos delitos transfornteiricos (ALMEIDA et al., 2018).

No que tange a presenca e efetivos dos érgdos civis em Foz do
Iguacu, esta € significativa. Ainda que a Receita Federal e Policia Federal
ndo conta com um efetivo suficiente, tendo em vista a elevada circulacdo
na regido. Nesse sentido, ha que se considerar que é um ponto de encontro
entre trés paises. Com efeito, a fiscalizacdo do lado argentino € grande,
porém do lado paraguaio esta é pequena, o que exige mais das autoridades
brasileiras, além desta ser a fronteira com maior circulacdo, estimasse que
passem pela Ponte da Amizade, 10 mil veiculos diariamente, como se
pode ver na foto 6, o fluxo de carros é intenso.

A Triplice Fronteira por se tratar de uma “fronteira quente” €
prioritaria na agenda de gestdo securitaria das fronteiras. Assim, as
instituicGes locais ndo encontram tantas dificuldades no recebimento de
recursos, como em outros pontos da faixa de fronteira, onde as
preocupacdes sdo menores. Contudo, ainda hd um certo descontentamento
entre as autoridades locais em relacdo a alocacdo de recursos e oS
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salarios®. Nesse sentido, como vimos alhures, as entidades sindicais dos
orgdos de seguranga tém impulsionado a demanda por maiores
investimentos na faixa de fronteira.

Foto 6 — Fluxo de carros na fronteira com o Paraguai

Fonte: Trabalho de campo (FAGUNDES, 2017).

Dentro desta logica, como Foz do lguacu é uma fronteira de
grande visibilidade na midia nacional, sendo a realidade local transferida
ao discurso sobre as demais fronteiras (ALMEIDA et al. 2018). Nesta
localidade podemos ver a atuagdo das instituicbes como agentes
securitizadores da agenda fronteirica, como fica claro na foto 7, em um
banner alocado pelos sindicatos das institui¢ces federais envolvidas na
gestdo securitaria das fronteiras, na Ponte da Amizade.

9 Durante nossa visita a Foz do lguacu, a Receita Federal estava em greve, realizando o
que se chama de “Operagdo Tartaruga”.
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Foto 7 — Propaganda das instituicdes
federais por maiores investimentos na fronteira

Fonte: Trabalho de campo (FAGUNDES, 2017).

Como se pode observar na foto 7, o discurso das entidades de
classe das instituicdes ligadas a gestdo securitaria das fronteiras cria a
oposicdo entre o interno a ser protegido e o externo como fonte de
maleficios & sociedade brasileira, sendo assim necessario maiores
investimentos por parte do governo federal nestas instituicdes para
proteger a sociedade brasileira.
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A regido de Foz do Iguacu, como evidenciado anteriormente é
prioritaria na alocacéo de recursos. No que se refere aos investimentos do
ENAFRON, como o Parana conta com quadros mais preparados para a
captacdo de recursos junto ao governo federal e Foz do Iguagu se tratar de
uma area prioritaria. As autoridades evidenciam que embora, ainda haja
muito que avangar, 0 ENAFRON teve um impacto claro na regido, por
meio da destinacao de viaturas e outros equipamentos para a Delegacia da
Policia Civil de Foz do Iguacu, além disso, houve a participacdo de
quadros em cursos de formacédo realizados em Brasilia pela Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, no ambito da ENAFRON.

Com efeito, notamos que os 6rgdos de seguranca em Foz do
Iguagu contam com uma infraestrutura adequada, diferentemente de
outros pontos da faixa de fronteira. Com o0 aumento da preocupagdo com
as fronteiras entre as autoridades politicas, na regido houve um aumento
dos investimentos.

Contudo, a falta de previsibilidade dos recursos e um
planejamento consistente de operacionalidade e das dinamicas
interagéncia causam contradi¢cGes importantes, como a questdo Veiculo
Aéreo ndo Tribulado (VANT) adquirido pela Policia Federal que néo teve
condicbes para operar. O VANT que fica alocado em Sao Miguel do
Iguacu — 40 km — de Foz do Iguacgu, ndo operava por falta de recursos para
a manutencdo, compra de combustiveis e pagamento de diarias. Além
disso, falta pessoal capacitado para utilizagdo do equipamento (FOZ DO
IGUACU, 2017).

Para além das questBes operacionais, a utilizacdo de Veiculos
Aéreos Nao Tribulados por parte do érgdo de seguranca causou uma
celeuma entre a Forga Aérea Brasileira e a Policia Federal, uma vez que a
FAB entende que tem prerrogativa da defesa do espaco aéreo brasileiro.

O imbrdglio entre a Forgca Aérea Brasileira e a Policia Federal teve
como origem o fato de que desde 2004, a FAB visa desenvolver um VANT
brasileiro para controle das fronteiras. Como néo havia avango, a Policia
Federal decidiu comprar trés aeronaves israelenses, de um total de 14 que
planejava adquirir, ao custo de 8 milhdes de reais cada. Assim, acabou
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provocando um mal-estar com a Aerondutica, que paralelamente, testavam
modelos diferentes.

Isto posto, no inicio do ano de 2010, os comandantes das
instituicGes ndo haviam encontrado acordo sobre a questdo dos VANTS, e
a Policia Federal acabou ndo sendo convidada para a apresentacdo do
Programa dos VANTs da Forca Aérea Brasileira. Na tentativa de
encontrar uma solucdo para a guerra aérea, o0 entdo Ministro da Defesa,
Nelson Jobim propds o uso compartilhado dos VANTS, pois considerava
gue a PF ndo teria condi¢bes de operar individualmente o complexo
sistema de voo remoto (PODER AEREO, 2010).

Apds, um longo periodo de disputas e inoperancia das aeronaves
adquiridas pela Policia Federal, ocasionando desperdicio de recursos, por
conta da subutilizacdo do equipamento, as duas instituicdes acordaram o
compartilnamento dos Veiculos Aéreos N&o Tripulados, em reunido entre
0 comando das instituicbes realizada em janeiro de 2018 (FORCA
AEREA BRASILEIRA, 2018).

Nesse sentido, a regido de Foz do lguagu por ter uma entrada
maior de recursos e por se tratar de uma fronteira de grande visibilidade,
é um espaco de disputa entre os 6rgaos de seguran¢a, uma vez gue como
citado anteriormente ndo ha regulamentacdo das competéncias e
atribuicBes das instituicdes responsaveis pela gestdo securitaria da
fronteira. Com efeito, neste ponto da fronteira, a Receita Federal também
realiza o controle fronteirico armado, o que cria uma situacdo de
competicdo de competéncias com a Policia Federal. Sem embargo, se cria
uma situagdo de sobreposicdo e desarticulagdo entre as instituicdes de
seguranga.

Como se pode ver no episodio entre a Forga Aérea Brasileira e a
Policia Federal, o aumento do investimento nas fronteiras sem um
planejamento abrangente, e direcionado pelos interesses organizacionais
das institui¢cbes, como temos assistido, pode criar situagdes de disputa,
como no caso dos VANTS, e até mesmo a criacdo de obstaculos para a
consecucéo de planos.

Entretanto, ainda que haja disputas entre as institui¢cdes locais, a
complexa natureza dos crimes transnacionais e a intrincada cadeia de
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casualidade gera a necessidade de cooperacdo entre os Orgdos de
seguranca. Contudo, tais cooperagdes ocorrem com base em relacGes
interpessoais, pois ndo existe um arcabougo normativo que oriente as
interacdes interagéncia. Portanto, as cooperacfes ocorrem, com os atores
atuando simultaneamente, mas sem a integracéo devida das aces.

De acordo, com as autoridades locais as cooperagdes interagéncia
sempre ocorreram na regido. Porém, com o lancamento do Plano
Estratégico de Fronteiras, estas se tornaram mais frequentes e aumentaram
0S recursos para o desdobramento de operagdes interagéncia. Contudo, de
acordo com Mendes (2016) a participacdo das instituices de seguranca e
defesa se da de forma desigual, durante o desdobramento das Operacoes
Agata, constata-se que ha uma participacdo significativa da Policia
Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Militar, e em menor escala a
Policia Civil. Para o pesquisador, a participacdo menor destas instituicdes
se deve a priorizacdo das acBes da Operacdo Sentinela, aos servicos de
escala, a falta de recursos destinados ao custeio de diarias e as atividades
inerentes a rotina desses 6rgaos.

N&o obstante, as instituicGes de seguranca publica participam de
maneira pontual da Operacdo, em periodos pré-estabelecidos e com
efetivos reduzidos, normalmente tais 6rgdos disponibilizam um ou dois
agentes para os principais pontos de bloqueio executados pelo Exército
Brasileiro, o que da o perfil interagéncia da Operacdo e confere maior
amplitude de amparo legal para as aces empreendidas. Nesse sentido, nas
Operacbes Agata ha uma preponderancia das Forcas Armadas, com
destaque para o Exército Brasileiro, instituicdo que instrumentaliza o
comando da operagdo, por meio da criacdo de uma Centro de Operagdes
Conjuntas.

Além disto, Mendes (2016) destaca a participacdo da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia nas Operacdes Agata no Arco Sul, por
intermédio da presenga de representantes da agéncia nos Centros de
Operagdes Conjunta, além da acdo de suas superintendéncias estaduais,
que baseadas em analises especializadas, elaboram Relatdrios de
Inteligéncia (MENDES, 2016).
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Portanto, como se pode ver a Operacdo Agata estimulou que as
instituicbes comegassem a criar uma cultura interagéncia. Entretanto, esta
ainda se encontra em seus estagios seminais, tendo em vista que a prépria
institucionalizacdo de canais de decisdo em seguranca publica ainda é
incipiente nos estados da federacdo. Com efeito, o Parana teve sucesso na
institucionalizacdo do Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira. Nesse
sentido, o Parana organizou um GGIF autdnomo e todas as reunides foram
realizadas em Foz do lguagu, o que denota, por um lado, uma maior
proximidade a fronteira, mas, por outro lado, uma concentra¢do num Gnico
municipio (MINISTERIO DA JUSTICA, 2016).

No entanto, ainda que se tenha instituido o Gabinete de Gestdo
Integrada de Fronteira, o planejamento conjunto das atividades de
seguranca ndo acontece, tendo em vista que funciona simplesmente como
um espaco de intercmbio de ideias. Dentro desta l6gica, podemos inferir
que tal configuracdo se deve ao fato que as instituicdes de seguranca e
defesa ainda contam com uma cultura organizacional fortemente baseada
na atuacao individual e as diretivas das cadeias de comando superiores nao
criaram mecanismos que levassem a uma mudanca organizacional
consistente. Mendes (2016) evidencia que quando acontecem as
interacBes interagéncia nos niveis operacionais e taticos os pilares que
mantém esta cooperacdo ndo sdo 0s documentos normativos, emitidos
pelo Ministério da Justica e Ministério da Defesa, e nem os planos para a
fronteira, mas sim as ligacGes interpessoais desses atores, fato que
pudemos verificar na visita & Foz do Iguacu®. Portanto, as instituicdes
mantem seus planejamentos individuais, mantendo interacdes pontuais em
situacdes de necessidade e durante as Operacdes Agata.

Nesse sentido, um ponto que merece consideracdo especial é a
cooperacdo em inteligéncia entre as instituicdes. Em Foz do Iguagu, esta
ocorre na relacao interpessoal entre os atores e com a participagdo da Abin
durante, as Operacdes Agata, Mas ndo existe uma articulagio entre os
bancos de dados, o que dificulta a interoperabilidade. Dentro deste
contexto, como citado acima, os 6rgdos de segurancga publica participam
marginalmente das Operacbes Agata e estes possuem bancos de dados

9 Situacdo igualmente relatada nas sessdes anteriores sobre a cidade de Oiapoque.
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completos e atualizados acerca dos delitos cometidos na regido, o que seria
de vital importancia para um planejamento mais consistente da operacéo
(MENDES, 2016).

N&o obstante, o Arco Sul, por conta de sua densa rede rodoviaria,
composta por rodovias federais e estaduais, merece um interesse
diferenciado em relagédo a inteligéncia, tendo em vista a necessidade de
um acurado estudo das vias de transporte, de todos os modais, no intuito
de posicionar de forma mais efetiva os bloqueios em vias de acesso
(MENDES, 2016). De acordo com as autoridades locais, 0s bloqueios séo
mais efetivos nas saidas da cidade, e ndo no ponto de fronteira.

Sem embargo, o planejamento da instalacdo do SISFRON,
considerando que este constituird uma importante ferramenta de coleta de
informacéo e geracdo de base de dados, para ser efetivo deve incluir todo
o planejamento de tratamento destes dados e formas de alimentar as bases
de dados das instituices de seguranca que atuam na regido. Dessa forma,
para que o SISFRON possa se converter em uma ferramenta efetiva no
combate aos ilicitos transnacionais é necessario avancar na integracdo dos
sistemas de inteligéncia das institui¢bes de seguranca e defesa atuantes na
fronteira.

Com efeito, em uma regido prioritaria, como Foz do lguacu
podemos observar que as instituigdes procuram impulsionar seus
objetivos organizacionais individuais — maiores investimentos em pessoal
e recursos — tendo em vista que ao evidenciarem caréncias no controle
fronteirico encontram ressondncia na opinido publica, uma vez que a
regido tem destague no imaginario coletivo acerca das fronteiras
brasileiras.

Contudo, na auséncia de uma normativa que oriente a acao
conjunta na fronteira, diante do quadro securitario atual, tais iniciativas
acabam se configurando como incompletas, por conta das sobreposic¢oes
e lacunas. Assim, podemos inferir que as demandas das instituicGes séo
um fim em si mesmo, e ndo o combate efetivo aos ilicitos transnacionais.
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3.4 Conclusdes Parciais

Neste ponto do livro se pode observar que as politicas de
seguranca e defesa para a fronteira se materializam de maneira diversa ao
longo da vasta faixa de fronteira brasileira. Para exemplificarmos tal
assimetria de forma clara, expomos duas fronteiras com perfis bem
diversos, a cidade de Oiapoque e Foz do Iguacu.

A primeira uma fronteira ndo prioritaria, periférica tanto do ponto
de vista econdémico quanto geografico, pois, dentre outros condicionantes,
é de dificil acesso, tendo em vista que a BR 156 ndo esta totalmente
pavimentada e é pouco integrada as dinamicas econdmicas do pais. Ja a
segunda é uma regido proxima aos grandes centros urbanos, altamente
integrada, com voos diarios e uma ampla rede rodoviéria de ligacao.

Além disso, a regido de Foz do lguacu, diferentemente da maior
parte das cidades da faixa de fronteira tem uma economia dindmica
movida pelo turismo, a Usina de Itaipu e outros setores, tais caracteristicas
e sua insercdo nas dindmicas das redes do crime transnacional tornam a
cidade um ponto prioritario na gestdo securitaria das fronteiras e na
atencdo da opinido puablica acerca dos problemas de seguranca que
envolvem as fronteiras brasileiras.

N&o obstante, na observacdo destas realidades percebemos que
além da énfase dada a certos pontos da fronteira, as capacidades
institucionais dos estados da federacdo também tém um papel importante
na implementacdo das politicas de seguranca e defesa, uma vez que
estados com uma melhor estrutura institucional e quadros mais
profissionalizados em seguranca apresentam condi¢fes melhores de
captar recursos junto ao governo federal. Engquanto, estados, como o
Amapa enfrentam sérias dificuldades nesse sentido, como se pode ver na
destinacéo de recursos do ENAFRON para o estado.

Com efeito, com base na observacdo dessas duas realidades
inferimos que locais periféricos, onde hd uma grande escassez de recursos,
os atores locais tendem a cooperar, uma vez que sdo condicionados a isso
pela necessidade. Por outro lado, &reas prioritarias, como Foz do Iguacu,
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uma vez que que hd um fluxo maior da destinacéo dos recursos para estes
espacos e uma maior visibilidade na midia nacional, sendo uma espécie
de vitrine das fronteiras brasileiras, os atores tendem a disputar esses
recursos. Contudo, de maneira geral observamos que as instituicbes de
seguranca e defesa tém uma cultura organizacional de acdo unitéria,
cooperando somente em situacdes pontuais.

Sem embargo, nota-se que as cooperacdes interagéncia acontecem
em ambas as areas, principalmente ap6s o lancamento do Plano
Estratégico de Fronteiras, uma vez que este estimulou as operacdes
interagéncia. Porém, o PEF ao ndo gerar mecanismos de atuagdo conjunta,
as cooperagBes na escala local ficam condicionadas as boas relacfes
interpessoais.

Contudo, devido a assimetria na implementacdo do Plano
Estratégico de Fronteiras inferimos que as mudancas institucionais
promovidas por essa politica se deram em areas prioritarias, como Foz do
Iguacu. Porém, em locais como em Qiapogue, onde ndo houve um impacto
significativo do PEF, uma vez que as Operacdes Agata pouco ocorreram
naquele ponto, as cooperagdes entre os atores locais sdo movidas pela
necessidade e ndo pelas politicas formuladas em Brasilia.

222



CONSIDERACOES FINAIS







COLECAOL . ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

CONSIDERAGOES FINAIS

Como apontado anteriormente, este livro se norteou pela
indagagdo de quais seriam os fatores que determinam a consecugédo das
politicas de seguranca e defesa para as fronteiras no Brasil. Para tal,
inicialmente procuramos compreender as mudangas no entendimento
acerca das fronteiras internacionais no seculo XXI.

Nesse sentido, pudemos perceber que as fronteiras passaram por
profundas transformacdes nas Ultimas décadas, passando do otimismo do
fim da Guerra Fria que advogava, um mundo sem fronteiras ao discurso
de securitizacdo das fronteiras e expansdo de politicas de cercamento das
fronteiras ao redor do globo. Nesse sentido, esse trabalho procurou
demonstrar que o entendimento acerca das fronteiras é moldado ao longo
da historia. Dentro deste contexto, pode-se observar que o entendimento
acerca das fronteiras esta intimamente ligado ao desenvolvimento do
territorio e do Estado, ou seja, a mudanga destes Ultimos impacta em como
as fronteiras séo vistas.

Com efeito, com o avango dos processos de integracdo e
aprofundamento da conectividade ao redor do globo — 0 que geraria a
compressao do tempo e espaco — 0s Estados passaram a ser questionados
em sua centralidade no controle do territorio e no ordenamento da vida das
sociedades. Além disso, o aumento da conectividade e da circulagdo
também favoreceu as redes internacionais do crime organizado que
puderam aumentar o alcance e o vulto de suas operacdes, desafiando a
capacidade de controle dos Estados nacionais. Portanto, os Estados tém
sua soberania questionada tanto pelos processos de integracdo quanto pela
criminalidade transnacional.

Assim, o Estado é questionado em um de seus pressupostos
originarios que é a garantia da seguranca de seus cidaddos. Nesse sentido,
o discurso politico ao instrumentalizar a pauta da fronteira, como local por
onde adentram ameacas, territorializa a questdo, tornando previsivel o
risco. Ademais, ao enquadrar a fronteira nestes termos, a entrada de ilicitos
pelas fronteiras, como um risco a existéncia daquela coletividade,
securitiza a questdo, e por conseguinte o poder do Estado se expande,
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justificando medidas extraordinarias, como o uso das Forcas Armadas e
até mesmo a construcdo de muros — o que tenderia ser dificil de justificar
em sociedades democréticas, porém com o discurso da fronteira, como
uma vulnerabilidade, torna-se aceitavel, 0 que em outro contexto seria
reprovavel.

No Brasil, como as Forcas Armadas prezam de grande prestigio
entre a populacdo, colocadas em acdo na fronteira passam uma sensacéo
de seguranca a sociedade e de que o Executivo Federal esta agindo de
forma assertiva na preservacdo da seguranca nacional, possibilitando a
Presidéncia da Republica consideraveis ganhos politicos.

Isto posto, argumentamos que a securitizacdo das fronteiras
constitui uma estratégia territorial estatal visando o seu fortalecimento
diante da fragilizacdo de seu poder soberano, ou seja, 0 Estado a partir do
incremento do controle fronteirico visa demonstrar seu poder sobre o
territorio. Nesta acepc¢do, as autoridades politicas instrumentalizam o
controle fronteirico no sentido de demonstrar para a opinido publica que
estdo agindo no sentido de resguardar o bem-estar e seguranga da
sociedade, obtendo assim ganhos politicos desse processo.

Sem embargo, inferimos que o tratamento militarizado da faixa de
fronteira por parte de Brasilia tem raizes histéricas tendo em vista que ao
analisarmos a constituicdo da faixa de fronteira brasileira, observamos que
esta se constituiu simultaneamente ao territério brasileiro, envolvendo um
grande esforgo no controle de suas margens. Dessa maneira, ha que se ter
em vista que a manutencao da integridade de t&o vasto territorio € um feito
notavel da coroa portuguesa que envolveu a construcdo de fortificagdes
nas areas de fronteira, ndo por seu valor militar, mas para assegurar a posse
de tais territorios, ou seja, por seu valor simbolico. Nesta acepgdo, a
fronteira no Brasil sempre foi entendida pelas autoridades politicas como
uma zona periférica, de contencédo e de contetdo militar.

N&o obstante, os processos de integracdo na Ameérica do Sul,
Mercosul e a Unasul que aprofundaram as relagBes entre os paises sul-
americanos, bem como redes de infraestrutura conjunta e mecanismos de
gestdo conjunta em algumas &reas, ndo promoveram uma mudanca de
mentalidade entre os paises sul-americanos no sentido de superacéo de um
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paradigma vestfaliano de Estado. Tais iniciativas ndo criaram uma nova
concepcdo de gestdo fronteirica, tendo em vista que os paises sul-
americanos ainda tém uma visdo de fronteira fortemente arreigada aos
pressupostos vestfalianos e se mostram especialmente ciosos no que
concerne a cessdo de soberania.

Assim, ao longo dos anos 2000, pudemos observar que a questdo
das fronteiras passou a se tornar cada vez mais proeminente na agenda
politica, com a ligacdo da entrada de ilicitos pela fronteira a degradagdo
da condicdo de seguranca publica nos grandes centros urbanos, Sdo Paulo
e Rio de Janeiro, tendo em vista que nas ultimas décadas o pais passou por
uma piora significativa nos indices de violéncia, constituindo o Brasil,
como um dos paises onde mais se mata de forma violenta. Dessa forma,
se cria uma demanda politica urgente no sentido de mostrar que o Estado
estd agindo no sentido de combater as causas das mazelas de seguranga
nas cidades brasileiras.

Ademais, ao chamar a atencao para a fronteira, criando a oposi¢do
entre o interno a ser protegido e o externo como fonte de ameacas, desloca
a atencdo da opinido publica acerca das causas internas do aumento da
violéncia, o que interessa a alguns setores da classe politica. Além disso,
a consecucdo de politicas para as fronteiras que geram agdes performaticas
aprofunda este processo de deslocamento das énfases e a criacdo da
imagem de um Estado soberano forte, como o Mégico de Oz, somente
uma projecéo.

Destarte, como o Estado ndo é uma entidade monolitica, mas sim
composta por varias forgas politicas e as estratégias territoriais estatais
mobilizam as instituicBes estatais, bem como a instrumentalizacéo destas
em politicas publicas é fruto de um processo de formulacéo politica. Nesta
pesquisa procuramos construir uma interpretacdo original acerca das
politicas de seguranca e defesa, uma vez que existem trabalhos que
procuram analisar as repercussdes destas na faixa de fronteira. Porém,
abordagens que busquem compreender as raizes das contradigdes dessas
politicas no processo decisorio pelo qual estas sdo formuladas s&o raras.
Portanto, procuramos compreender a atuacdo das burocracias no processo
decisério dessas politicas, uma vez que durante este processo as
instituicBes buscam favorecer seus interesses organizacionais.
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Dentro desta logica verifica-se que as primeiras iniciativas no
sentido de incremento do controle fronteirico foi fomentar o maior
envolvimento das Forgas Armadas na gestao securitaria das fronteiras, por
meio do remodelamento de projetos militares — Programa Calha Norte,
Sistema de Vigilancia da Amazonia — inicialmente concebidos para a
garantia da soberania na Floresta Amazonica. Com efeito, argumentamos
gue a expansdo da atuagdo das Forgcas Armadas nas fronteiras, tanto em
efetivo quanto em atribuicbes é fruto tanto da demanda politica do
Executivo Federal, quanto de uma acomodacdo com ressalvas das Forcas
Armadas, com destaque para o Exército Brasileiro, pois a atuacdo deste
nos PelotGes Especiais de Fronteira e em outros pontos da faixa de
fronteira proveu esta instituicdo (que passava por uma crise indenitéria ao
fim do regime militar) de uma razdo de ser, ainda que dentro da forca haja
resisténcia a tal atuacéo.

Sem embargo, a utilizacdo das Forcas Armadas em contextos de
seguranca publica também se articula, ainda que o Brasil ndo tenha
aderido, as dindmicas da macrossecuritizacdo da Guerra as Drogas e sua
subordinacdo a Guerra ao Terror, e a agenda norte-americana para 0S
paises das América Latina de utilizacdo de suas Forcas Armadas no
combate ao narcotréfico.

Nesse sentido, nota-se que a fronteira tornou-se um dos principais
I6cus de atuacdo do Exército Brasileiro, como pudemos observar a pauta
da fronteira garantiu & essa instituicdo, um de seus principais projetos de
modernizacgdo o Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras, bem
como pode-se observar um processo de fronteirizacdo da agenda de
defesa.

Contudo, ha que se atentar para as contradi¢fes da utilizacdo das
Forcas Armadas em um contexto de seguranca publica nas fronteiras. O
preparo das Forcas Armadas tem caracteristicas diferentes das forcas
policiais, uma vez que estas sdo preparadas para eliminar o inimigo e ndo
para realizar a coleta de provas para o devido inquérito policial. Dessa
maneira, ainda que pare¢a uma atividade natural para as Forcas Armadas
o0 patrulhamento fronteirico no combate aos delitos transfronteiricos, tal
assertiva ndo é verdadeira, tendo em vista que ilicitos transnacionais
demandam politicas abrangentes de desenvolvimento, cooperagéo e acima

228



COLECAOL . ;
COMUNICAGAO E POLITICAS PUBLICAS

de tudo tempo. Além disso, é um risco para as forcas ao expd-las ao
narcotrafico e contrabando, bem como do ponto de vista operacional, pois
passam a incorrer no risco de se tornarem policias, perdendo o perfil
dissuasorio que caracteriza estas. Entretanto, ndo ha consenso dentro das
Forcas Armadas sobre a atuagdo na repressdo ao crime transnacional.
Todavia, no Brasil, j& podemos observar um processo de policializagdo
das Forcas Armadas nos PelotBes Especiais de Fronteira e em outros
contextos.

Portanto, ainda que a saida militar seja tentadora do ponto de vista
politico ndo é a saida mais adequada, tendo em vista a ampla cadeia causal
dos problemas de seguranga fronteiricos. Com efeito, a militarizacdo da
faixa de fronteira em resposta a ameacas transnacionais de carater
desterritorializado mostra poucos resultados do ponto de vista efetivo, pois
tais organizacbes tem uma elevada capacidade de adaptacdo. Por
conseguinte, as debilidades da gestdo securitaria das fronteiras
continuaram evidentes, originando pressdes politicas por maiores
investimentos na seguranca das fronteiras pela opinido publica e as
instituicOes civis de seguranca.

Com efeito, a demanda por maior envolvimento das Forcas
Armadas na gestdo fronteirica também se da em func¢do das caréncias dos
outros Orgdos atuantes na seguranca das fronteiras, incompativel com a
demanda necessaria para se prevenir, controlar, fiscalizar e reprimir os
delitos transfronteiricos, especialmente em &reas de dificil acesso, como
na Amazonia. Deficiéncias estas fortemente enfatizadas pelas associacoes
de classe dessas instituigdes.

Sem embargo, verifica-se que a medida que a pauta da fronteira
se tornou mais relevante na agenda politica nacional, estas instituicoes,
por meio de suas instituicbes de classe e veiculos de comunicagdo
passaram a agir como agentes securitizadores da questdo fronteirica, como
se pode observar no documentario “Fronteiras Abertas”, produzido pelo
Sindicato dos Auditores da Receita Federal, em busca de maiores
investimentos.

Tais pressGes somaram-se as pressdes da opinido publica, durante
0 processo eleitoral de 2010, criando assim uma demanda politica urgente
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por acGes mais assertivas para a seguranga das fronteiras. Dessa maneira,
neste trabalho consideramos o langamento do Plano Estratégico de
Fronteiras, como a consolidacdo do processo de securitizacdo das
fronteiras no Brasil.

Destarte, tal plano se constitui como uma estratégia territorial do
Estado no sentido de demonstrar o controle fronteirico diante das pressdes
politicas expostas acima. Dentro desta ldgica, como tais pressdes incidem
primordialmente sobre o Executivo Federal, a Presidéncia da Republica
tem um papel de protagonismo na formulagdo do plano. N&o obstante,
como pudemos ver com o crescente envolvimento das Forgas Armadas na
gestdo securitaria das fronteiras, o Ministério da Defesa se constituiu
como um dos protagonistas nesse quadro passando a atuar como um veto
player neste processo, ao lado do Ministério da Justica.

Nesse sentido, por se tratar de um processo decisério altamente
centralizado na Presidéncia da Republica e nos Ministérios diretamente
ligados a seguranca e defesa da fronteira, carecendo de um debate politico
mais amplo que envolvesse também o Congresso, a sociedade civil e
também académicos, cria condices que estimulam as disputas
interinstitucionais entre as burocracias participantes do processo de
formulagdo. Assim, argumentamos que as politicas para a fronteira sdo
resultado dos interesses politicos da Presidéncia da Republica e dos
interesses organizacionais das burocracias envolvidas.

Com efeito, argumentamos que observando o documento final do
Plano Estratégico de Fronteira percebe-se a preocupagdo excessiva com a
preservacdo da autonomia dos 6rgéos, a ponto de inibir o surgimento do
fator lideranca, cujo exercicio poderia gerar influéncia rumo a direcéo
pretendida.

Dessa maneira, ndo é possivel falar na existéncia de quadro
politico normativo que ordene a fronteira brasileira. Ndo obstante, tal
situacdo cria um cenario, no qual ha uma constelagéo de 6rgdos que atuam
nesta area entre ministérios, outras entidades federais, estaduais e
municipais, sem pardmetros que oriente a acdo integrada dos diversos
orgdos e institui¢des encarregadas da execucdo das a¢Oes de seguranca,
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desenvolvimento e integracdo da regido nas esferas federal, estadual e
municipal.

Pode-se concluir, entdo, que as acBes podem até ser conjuntas,
com cada organizacdo desempenhando suas proprias atribuicdes
institucionais, mas ndo configuram uma unidade de atuacdo integrada,
com processos interdependentes, que abranjam os dominios identificados
e que agreguem valores resultantes da unido de esforcos. Ndo ha uma
ordenacdo especifica para as atividades de trabalho conjunto, geral e/ou
setorizada, que contemple as responsabilidades dos drgdos envolvidos
com a seguranca na fronteira ao longo do tempo de forma continua.

Contudo, o Plano Estratégico de Fronteiras, ainda que com
grandes contradicGes, foi uma politica que promoveu uma mudanca
institucional na gestdo securitaria da fronteira, uma vez que anteriormente
ndo havia um dispositivo no &mbito da seguranca e defesa que estimulasse
a acdo conjunta entre os 0rgaos e agéncias. Nesse sentido, como se pode
observar nos casos estudados, o PEF estimulou as dindmicas interagéncia,
por meio das Operagdes Agata, houve um aumento dos recursos para o
desdobramento de operacfes dessa natureza, ou seja, ainda que com
obstaculos e certa resisténcia por parte das instituicbes, o Plano
Estratégico de Fronteiras foi um primeiro passo na criagdo de uma cultura
interagéncia.

Nesse sentido, conclui-se que o Plano Estratégico de Fronteiras
em funcdo de seu processo de formulacdo centralizado, no qual as
burocracias envolvidas primaram por manter sua autonomia, ndo gerou
canais de decisdo conjuntos, onde fosse possivel a consecu¢do de um
planejamento conjunto, tanto nas instancias superiores, como nos niveis
operacionais. Além disso, a centralizacdo do processo decisorio fez com
que as realidades locais ndo fossem observadas na consecugdo deste,
originando o que os gestores locais de seguranca chamam de “politicas
enlatadas”, tendo em vista que ha a expectativa de Brasilia que se encaixe
em toda a imensidao fronteirica que perpassa onze estados da federagéo,
com realidades diversas.

Na escala local, onde sdo operacionalizadas as ac0es para a
fronteira pudemos observar que as politicas para a fronteira se
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materializam de forma assimétrica ao longo da extensa faixa de fronteira
brasileira. Para exemplificarmos tais disparidades, realizamos a
observacgdo de dois casos. A cidade de Oiapoque fronteira com a Guiana
Francesa, ponto periférico da faixa de fronteira, ndo prioritario do ponto
de vista securitario. E a Triplice Fronteira Argentina, Brasil e Paraguai,
um ponto que chama a aten¢do das autoridades, sendo uma area prioritaria.

Dessa maneira, foi possivel constatar que o Plano Estratégico de
Fronteira na localidade de Oiapoque teve pouco efeito na realidade local.
As operagdes basilares do PEF, a Agata, Sentinela e a Fronteira Blindada
tiveram pouca materialidade na regido, por conta da falta de recursos, bem
como outras politicas para a fronteira, como os investimentos do Programa
Calha Norte e a instalacdo de PelotBes Especiais de Fronteira também nao
priorizam esta area. Assim, as dinamicas interagéncia neste espaco nao
sdo promovidas pelas acBes de Brasilia, mas sim pela necessidade dos
6rgdos locais, uma vez que diante da escassez de recursos, 0s atores locais
sdo levados a cooperar para conseguirem alcangar resultados minimos.
Contudo, na auséncia de diretivas normativas de cooperacéo interagéncia,
essas ocorrem de forma pontual e baseada nas boas relac@es interpessoais.

No que tange a Triplice Fronteira, por se tratar de uma area de
destaque, tendo em vista as dindmicas securitarias na regido, o dinamismo
econdmico, a centralidade geogréafica na Bacia do Prata, é uma localidade
gue recebe recursos das politicas de seguranca e defesa orientadas para a
fronteira em maior vulto. Com efeito, percebemos que o maior
recebimento de recursos e a centralidade e exposicdo desta area tende a
criar disputas entre as instituices locais, tendo em vista que como citado
alhures a auséncia de normativas que regulamentem as atribuigdes dos
orgdos de seguranca na fronteira cria sobreposices que geram disputas,
tendo em vista a visibilidade de tal fronteira.

Sem embargo, mesmo em meio a um ambiente de desarticulacéo
e sobreposicdes, a Operacdo Agata impulsionou as cooperagdes
interagéncia entre os 6rgdos de seguranca em Foz do lguagu, dando inicio
a criacdo de uma cultura interagéncia, embora esta ainda se encontra em
seus estagios seminais, baseada em relagBes interpessoais e ocorra de
forma pontual.
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Nesse sentido, conclui-se que por conta do processo de
formulacéo do Plano Estratégico de Fronteiras, este ndo foi capaz de gerar
canais de articulagdo entre as instituigbes, gerando um quadro de
desarticulacdo que compete para as falhas do modelo de gestéo securitaria
brasileiro prevalecam.

Tais falhas explicitadas pelo Tribunal de Contas da Unido aliada
a situacdo politica durante o segundo mandato da presidenta Dilma
Rousseff levaram ao esvaziamento do Plano Estratégico de Fronteiras. Por
conseguinte, em decorréncia da crise politica e o impeachment da
presidenta, o PEF foi revogado, sendo substituido pelo Programa de
Protecdo Integrada de Fronteira, o qual visa responder as criticas ao PEF,
por meio de uma maior centralizacdo na gestdo securitaria das fronteiras,
estando essa sobre a coordenagdo do Gabinete de Seguranca Institucional
da Presidéncia da Republica.

No entanto, as mudangas institucionais ocorridas na
administracdo Michel Temer, com uma alta rotatividade de ministros e a
instabilidade politica. Somados a pressao politica em relacdo a condicéo
de seguranca nos grandes centros que se tornou mais aguda,
principalmente nos estados com problemas or¢camentarios, como o Rio de
Janeiro, levando o Executivo federal a decretar intervencdo militar no
estado. A intervencdo militar no Rio de Janeiro e o discurso midiatico
levaram a criacdo do Ministério da Seguranca Publica sob o comando do
até entdo Ministro da Defesa, Raul Jungmann. Tal processo esvaziou o
Comité Executivo do Programa de Protecéo Integrada de Fronteiras, pois
este tinha como condutores, o Ministério da Defesa e o Ministério das
RelacOes Exteriores, na figura dos ministros Raul Jungmann e José Serra,
e ambos deixaram 0s cargos.

Assim, a gestdo dos espacos fronteiri¢os tem se dado de maneira
incipiente, uma vez que os planos e projetos se dao por meio de decretos
do Poder Executivo, desse modo as agdes governamentais direcionadas a
faixa de fronteira ficam adstritas as prioridades estabelecidas em cada
governo, com foco no Poder Executivo Federal, por consequéncia, ndo ha
uma definigéo institucional das prioridades do Estado Brasileiro. Dessa
forma, ndo se constitui em uma politica de Estado integradora de todos 0s
entes, com a identificacho de responsabilidades e reducdo de
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sobreposicOes e lacunas de competéncias, que permita uma viséo geral da
atuacdo coordenada dos diversos 6rgdos e instituicbes com atribuicbes
naquela area. Dessa forma, as politicas de seguranca e defesa para a
fronteira séo inerentemente falhas.

Portanto, concluimos baseado no processo decisorio das politicas
de seguranca e defesa para as fronteiras e na operacionalizacdo destas, que
estas primam pelos interesses politicos e organizacionais da Presidéncia
da Republica e das instituicbes responsaveis pela operacionalizacdo
destas, pois estas oferecem a estas instituicfes ganhos de orcamento e
simbadlicos, bem como niveis de aprovacao a classe politica, considerando
que acOes de grande vulto na fronteira, e principalmente a utilizacdo das
Forcas Armadas, transmite as populagdes a sensacao de seguranca. Assim,
estas se constituem como estratégias territoriais no sentido de
empoderamento do Estado e das instituicbes atuantes nesta seara, pois a
acdo destes nesta area se expande.

Com efeito, pontuamos que no atual momento na América do Sul
assistimos a retracdo dos processos de integracdo, assim como a crise
venezuelana causando uma grande pressdo nas fronteiras dos paises
vizinhos. Considerando, tal conjuntura h4 uma tendéncia pela busca de
saidas individuais, o que tende a profundar ainda mais as tendéncias de
politicas de aumento do controle fronteirico. Nesse sentido, espera-se que
0 debate trazido por este livro possa contribuir para a compreensdo das
politicas para a fronteiras, bem como para o aprimoramento da formulacéao
de politicas para esta area tdo complexa, buscando a interlocucéo entre
contribuiges académicas e a agao politica.
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