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RESUMO

Esta tese se propde a compreender os processos de mudanca acerca do entendimento das
fronteiras internacionais, objetivando analisar como o processo de securitizacao das fronteiras
brasileiras levou a consecucéo de politicas de seguranca e defesa para esta area e o papel das
instituicGes no processo decisorio destas. Dentro desta logica, argumentamos que 0 aumento
do controle fronteirico consiste em uma estratégia territorial estatal no sentido de demonstrar
a capacidade soberana do Estado no controle de seu territdrio. Contudo, inferimos que tais
estratégias sdo inerentemente falhas por se basearem em pressupostos rigidos de fronteira no
combate as redes do crime desterritorializadas, consistindo assim em politicas performéticas
em resposta as demandas politicas geradas pelo aumento da violéncia nos grandes centros
urbanos (destacadamente Sdo Paulo e Rio de Janeiro). Dessa maneira, constatamos que tais
politicas séo fruto da demanda politica urgente focalizada no Executivo Federal. Isto posto,
utilizando o modelo burocrético e de analise de politica externa, argumentamos que 0 processo
decisorio envolvendo tais politicas é altamente centralizado na Presidéncia da Republica e nos
Ministérios diretamente envolvidos na gestdo securitéaria das fronteiras. Assim, essas politicas
sdo fruto dos interesses politicos da Presidéncia da Republica e dos interesses organizacionais
das instituicdes envolvidas (orcamento), as quais tendem a buscar também a preservacédo de
sua autonomia, ndo gerando, portanto, canais de decisdo conjuntos nas esferas de execucéo
dessas politicas. Tal configuracdo gera uma situacdo onde as atribuicdes, jurisdicdo e
normativas de atuacdo conjunta entre os orgaos de seguranca e defesa ndo sdo definidas,
criando um quadro de ineficiéncias e sobreposi¢fes. Ademais, um processo decisério centrado
no Executivo, ndo contando com um amplo debate politico que envolvesse o Congresso
Nacional, faz com que as politicas para a fronteira figuem adstritas a um governo, nédo
constituindo uma politica de Estado. Além disso, como essas politicas carecem de uma
observacao consistente da muito complexa faixa de fronteira brasileira, originam politicas que
ndo refletem a diversidade da realidade local, levando a contradi¢cbes em sua implementacédo
na escala local, como foi possivel observar nos trabalhos de campo realizados em Foz do
Iguacu e Oiapoque. Essas areas de estudo foram escolhidas por seus perfis tdo diversos para
evidenciar as assimetrias na implementacdo das politicas de seguranca e defesa na faixa de
fronteira. Tendo em vista que a preocupacao com as fronteiras internacionais ganhou destaque
na agenda internacional ap6s os atentados de 11 de setembro, a amplitude temporal deste
estudo sera de 2001 a 2017. Portanto, procuramos contribuir para a discussdo acerca da gestéo
securitaria das fronteiras ao intentarmos construir uma abordagem que analisasse 0 processo
decisorio concernente a estas politicas.

Palavras-Chave: Fronteira; Seguranca; Defesa; Estratégias Territoriais; Processo Decisorio.



ABSTRACT

This thesis aims to understand the process of change regarding the understanding of
international borders, seeking to analyses how the process of securitization of Brazilian
borders led to the formulation of security and defense policies for this area and the role of
institutions in the decision-making process. Within this logic, we argue that the increase of
border control consists in a state territorial strategy in the sense of demonstrating the sovereign
capacity of the State to control its territory. However, we infer that such strategies are
inherently flawed because they are based on rigid boundary assumptions in the fight against
deterritorialized crime networks, thus consisting of performative policies in response to the
political demands generated by the increase in violence in large urban centers (notably S&o
Paulo and Rio of January). In this way, we infer that such policies are the result of urgent
political demand focused on the Federal Executive. Thus, using the bureaucratic model and
foreign policy analysis, we find that the decision-making process involving such policies is
highly centralized in the Presidency of the Republic and in the Ministries directly involved in
the security management of the borders. In other words, these policies are the result of the
political interests of the Presidency of the Republic and of the organizational interests of the
institutions involved (budget), which tend to seek to preserve their autonomy and, therefore,
policies. This configuration creates a situation where the attributions, jurisdiction, and norms
of joint action between the security and defense organs are not defined, creating a picture of
inefficiencies and overlaps. In addition, a decision-making process centered on the Executive,
not having a wide political debate that involves the National Congress, makes that the policies
for the border are attached to a government, not constituting a State policy. Moreover, as these
policies lack a consistent observation of the very complex Brazilian border, they lead to
policies that do not reflect the diversity of the local reality, leading to contradictions in its
implementation at the local scale, as was observed in the fieldwork carried out in Foz do
Iguacu and Oiapoque. These areas of study were chosen for their diverse profiles to highlight
the asymmetries in the implementation of security and defense policies in the border area.
Considering that the preoccupation with international borders gained prominence in the
international agenda after the attacks of 9/11, the temporal scope of this study will be from
2001 to 2017.Therefore, we seek to contribute to the discussion about the security management
of frontiers as we attempt to construct an approach that analyzes the decision-making process
concerning these policies.

Keywords: Border; Security; Defense; Territorial Strategies; Decision-Making.
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1 INTRODUCAO

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 pos-globalizagdo®. Com efeito, a ascenséo
da administracdo Donald Trump nos Estados Unidos, a crise humanitéria nas fronteiras
externas da Europa, bem como processos desintegradores, como o 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 trabalho diante do quadro
internacional de fechamento das fronteiras busca entender como essas dindmicas se
manifestam no caso brasileiro no século XXI, assim como compreender as politicas originadas
por tal processo.

Assim, este trabalho se insere em uma agenda de pesquisa mais ampla, pautada na
expansdo dos estudos de seguranca e defesa no Brasil e nas discussdes mais recentes nos
estudos fronteiricos. Isto posto, cabe ressaltar que esta pesquisa se desenvolveu no ambito do
projeto “Transfronteirizacdes na América do Sul: dindmicas territoriais, desenvolvimento
regional, integracéo e defesa nas fronteiras meridional e setentrional do Brasil”, no eixo
“Acdes do Estado, atores e politicas publicas territoriais e defesa para as transfronteirizacoes
sul-americanas”, financiado pelo Edital Pro-Defesa da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior que visa formar recursos humanos capazes de pensar a defesa
nacional. Assim, este estudo, a medida que intenta compreender as politicas de defesa e
seguranca brasileira para as fronteiras, busca contribuir para o aprofundamento das discussoes
acerca das mudancas territoriais pelas quais passam as fronteiras brasileiras, e a atuacdo de
diferentes atores institucionais neste espaco.

As transformacgfes no entendimento e organizagdo das fronteiras deram um novo

félego aos Estudos Fronteiricos nos anos 2000, com a criacdo de varios centros de pesquisa

1 Com o avango dos nacionalismos, medidas protetivas, crise dos processos de integracdo, bem como o
enfraquecimento das negociagBes multilaterais, criou-se a ideia que estariamos entrando em uma da poés-
globalizagdo. Contudo, tal ideia merece uma reflexdo profunda, o que ndo faremos nesta tese, no entanto, é
importante notar o cenario de incerteza no sistema internacional.

2 Brexit foi 0 nome cunhado a saida do Reino Unido da Uni&o Europeia (da jungdo das palavras na lingua inglesa
de Britain e exit). O Brexit evidenciou a crise da integracdo europeia, bem como a descrenca de setores da
populacédo da integragdo e na globalizacdo. Assim, pudemos ver o crescimento do nacionalismo em significativos
setores da populagéo.
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pelo mundo dedicados ao estudo das fronteiras internacionais, dentre os quais podemos citar
0 Centre of Border Researcher da Durham University e a Association for Border Studies,
constituindo revistas especializadas sobre o tema.

Com efeito, as fronteiras constituem um objeto de pesquisa extensivamente pesquisado
em varios momentos historicos, 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, € na zona fronteirica onde ficam mais evidentes as relagdes 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 impacto que esta causa na vida das
populacdes passa pela constante revisdo nos meios académicos e politicos. Os primeiros
estudos acerca das fronteiras tentaram criar entendimentos universais sobre as fronteiras
internacionais®, versando sobre as caracteristicas destes espagos, como por exemplo, a
classificacdo como fronteira morta e natural.

Jano inicio dos anos 2000, o foco das discussdes passou a ser 0s processos de abertura
e fechamento das fronteiras (debordering e rebordering)*. Isto posto, os 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 selecao dos fluxos.

As mudancas tecnoldgicas, especialmente as biométricas, e mudancas organizacionais
na gestdo de algumas fronteiras tém induzido a multiplicagdo das fronteiras, por meio de
dispositivos preclearence, fortemente baseados em extensas bases de dados, ou seja, baseado
nos dados sobre o individuo, sua passagem €é 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 movel®.

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 integracéo, bem como

da globalizacdo, impulsionada pelo desenvolvimento das tecnologias mdveis nos anos de

3 Ver Ancel, 1938; Guichonnet; Raffestin, 1974; Martinez, 1994.
4 Ver Popescu, 2011; Szary; Fourny, 2006.
5> Ver Szary; Giraut, 2011.
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1990, levou a ideia de um mundo sem fronteiras, um mundo, no qual ndo haveriam barreiras
a movimentacdo de pessoas e bens.

Com efeito, olhar para a fronteira implica necessariamente observar as mudangas no
Estado nacional, pois a fronteira e 0 Estado sdo como duas faces da mesma moeda, as
transformacdes na organizacdo de um, implica invariavelmente em mutacdes no outro. Os
avancos tecnoldgicos, a globalizagdo e os processos de integragdo tiveram grande impacto nos
Estados nacionais, 0s quais se caracterizam por processos de desterritorializagdo, que se
tornam ainda mais latentes nas zonas de fronteira. Porém, estas ndo deixaram de existir como
muitos advogaram que aconteceria. Pois 0 que temos assistido nas ultimas décadas é uma
mudanca funcional das fronteiras. As fronteiras que anteriormente eram entendidas como algo
concreto, definida em espacos geograficos, como os limites internacionais e constituida por
processos socio 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 permedveis aos movimentos do mundo
contemporaneo. Em algumas esferas, com a disseminacdo 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 permeaveis aos fluxos de informag&o, 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 falécia, estas nunca
foram abertas a todos, sempre houveram barreiras as populagdes 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 histéria contemporanea. Argumenta-se que o0 século XX
acabou em 1989, porém ¢ possivel que o século XXI tenha comegado realmente em 11 de
setembro de 2001 (CAPEL, 2002). Este se coloca aparentemente como um divisor de dguas
entre 0 mundo do otimismo da globalizacdo e da integracdo que gerariam um mundo sem
fronteiras, e 0 mundo do novo imperialismo e da securitizagdo das fronteiras no discurso
politico (CAPEL, 2002; MCCALL, 2012).
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Os eventos de 11 de setembro supriram o vacuo de uma ameaca eminente gque existia
entre as autoridades politicas e o complexo tecnolégico 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 que se tornou corrente ao longo dos anos de 1990,
das chamadas novas ameagas — embora estas preocupacdes ja estivessem presentes na agenda®
— este processo foi exacerbado, com destaque para o narcotrafico, principalmente no contexto
latino-americano. Neste contexto, as fronteiras passam a ser encaradas como o local onde essas
ameacas se cristalizam.

As novas ameacgas chamam atencdo para o lado negativo da globalizagéo, para como o
aumento da circulacdo 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 a0 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 econdmico 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 o caso
europeu. Se por um lado o Acordo Schengen’ criou uma nova identidade politica, por outro
estabeleceu novas fronteiras entre os que pertencem ao bloco econémico e politico e os que
ndo fazem parte, excluidos deste espago (KOLOSSOV; O’LOUGHLIN, 1998). Por este
angulo, podemos observar que 0 mundo no qual vivemos apresenta uma série de processos
contraditérios e simultaneos que se retroalimentam, em outras palavras, a mesma fronteira

pode simultaneamente apresentar processos de abertura e fechamento.

& A Guerra as Drogas teve inicio durante a administragdo 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.

"0 primeiro dos instrumentos que constituem o Espago Schengen foi o “Acordo entre os Governos dos Estados
da Unido Econémica Benelux, da Republica Federal da Alemanha e da Republica Francesa Relativo a Supressédo
Gradual dos Controles nas Fronteiras Comuns”, de 1985. Em seguida, como instrumento complementar, a
“Convengdo de Aplicagdo 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 Convengdo de
Schengen (LAUREANO; RENTO, 2014). Esses acordos criaram uma zona de livre circulacdo de pessoas dentro
dos paises signatarios, sem a necessidade de apresentacdo de passaporte nas fronteiras. Sdo signatarios do
Acordo, 26 paises, incluindo todos os integrantes da Unido Europeia (exceto Irlanda e Reino Unido — o Reino
Unido estad em processo de saida da Unido da Européia) e trés paises que ndo sao membros do bloco (Islandia,
Noruega e Suiga).
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Por conseguinte, tais mudancas para Machado (2011) levaram a substituicdo de uma
concepcéo 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 o externo
e 0 interno, tornam-se elemento de um “continuum securitario”, como formulado por Didier
Bigo (1996), o qual exprime a ligagdo entre as problemaéticas do terrorismo, do narcotrafico 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
territorio (ROSIERE, 2015).

Sem embargo, a constituicdo de um continuum securitario tem efeitos na estrutura
institucional dos 6rgdos de seguranca, pois o internacional passa a integrar as preocupacdes
das policias, assim como questdes domeésticas 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 atribuicGes e fun¢des ndo séo claros, o que
impacta tanto a formulacdo, como a implementacdo das politicas para a fronteira.

Considerando as mudancas descritas alhures na concepcao e organizacao das fronteiras
internacionais e a observacgdo de como tais tendéncias se materializam no caso brasileiro nos
indagamos: quais seriam os fatores que determinam a formulacdo das politicas de
seguranca e defesa para as fronteiras? Para responder esta questdo recorremos a analise do
processo de securitizacdo das fronteiras em escala internacional, onde podemos observar um
processo de macrossecuritizacdo no nivel sistémico das Guerras as Drogas e ao Terror. Nesse
sentido, observaremos o0 processo de absorcao por parte das instituigdes de seguranca e defesa
e da opinido publica das dindmicas da Guerra as Drogas que influenciam a securitizacdo da
fronteira brasileira.

A propagacdo da agenda da Guerra as Drogas impactou diretamente as dinamicas
securitarias na América do Sul. A partir do discurso proferido por Richard Nixon em 1971, no
qual a questdo das drogas passou a ser tratada como uma ameaca a seguranga nacional dos
Estados Unidos, houve um processo de securitizacdo do narcotrafico que se convencionou,
por Guerra as Drogas, aprofundando-se durante os anos da administracdo Reagan (1981-
1989). Nesse sentido, os Estados Unidos passam a exercer grande pressdo nos paises andinos
em relacdo ao narcotrafico, sendo este um elemento central para a incorporagdo do

narcotrafico & agenda de seguranca sul-americana. A partir da politica norte-americana, 0s



24

paises da regido passaram a securitizar o trafico de drogas e criaram programas nacionais de
erradicacdo, interdicdo, apreensdo e reducdo de demanda (CEPIK; ARTURI, 2011).

Com efeito, a partir dos eventos de 11 de setembro se tornou legal a extenséo da ajuda
antidrogas as atividades antiterroristas, com a associacao da Guerra as Drogas a Guerra ao
Terror incidindo em algumas partes do globo. Dentro desta ldgica, os paises andinos,
especialmente a Colémbia, foram identificados como territdrios de atividades terroristas,
como expde o Country Report on Terrorism de 2006, “os atos de terrorismo no Hemisfério
Ocidental foram cometidos principalmente por organizac6es terroristas na Colombia e pelos
redutos de grupos andinos da esquerda radical” (COUNTRY REPORTS ON TERRORISM,
2006). Nao obstante, a questdo das drogas se funde com a fragilidade institucional de alguns
paises da regido.

Ainda para responder a tal questionamento, consideramos o aumento da violéncia
urbana como uma variavel explicativa. O contexto de macrossecuritizacdo 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 relagédo a violéncia, com
numeros de homicidios semelhantes a zonas de conflito. Com efeito, no Brasil, a0 mesmo
tempo que o pais se abria para o comércio internacional e aprofundava sua inser¢do 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 insercao
internacional do pais. Observa-se que o 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 insercéo do pais na globalizagéo.

Assim, a associacdo da securitizacdo sistémica do narcotréafico associada ao aumento
da violéncia nos centros urbanos levou ao aumento da preocupagdo com as fronteiras por parte
das instituices estatais. Desta maneira, se constroi a percepcao 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 instituicdes de
seguranca na fronteira, criando assim discursos da “fronteira aberta”, como algo negativo.
Consequentemente, diante do questionamento de sua capacidade de gerir suas fronteiras, 0

Estado responde a esse enquadramento, como uma questdo de seguranga nacional, com a
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formulacéo de politicas publicas com o objetivo de coibir os fluxos indesejaveis de adentrar
ao territdrio nacional.

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 ttm como uma de suas finalidades mostrar que
o0 Estado ainda detém a capacidade de controlar o que acontece em seu territorio.

Uma segunda indagacdo levantada é que tendo em vista que as politicas
formuladas envolvem diferentes atores institucionais, nos perguntamos, como se da essa
articulacdo? No intuito de responder esse questionamento 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 enddgena as instituicbes que as gerenciam,
estando estas adstritas ao Executivo, assim nos perguntamos como se da tal processo de
formulagdo, uma vez que os interesses organizacionais tendem a influenciar a formulagéo
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 formulacéo de politicas publicas.

Dessa forma, observa-se que o0 aparato governamental € uma estrutura descentralizada
e pluralista dentro da qual vérios atores interagem. Sem embargo, estes atores ndo séo
organizados de acordo com uma divisdo clara e funcional do trabalho. Em vez disso, seus
dominios de politica se sobrepéem parcialmente. Como resultado dessas sobreposicdes, 0s
atores devem defender seu ponto de vista e seus préprios interesses contra outros atores
institucionais. Assim, precisam negociar entre si para garantir que as acées do governo reflitam
sua visdo e atendam a seus préprios interesses (MORIN; PAQUIN, 2018).

Nesse sentido, esta pesquisa enxerga as instituicdes ndo como inertes e estaveis, mas
como variaveis intermediarias com um grau de autonomia que se situa entre interacdes sociais
e comportamentos. Por um lado, as instituicdes se adaptam lenta e gradualmente as situagdes
de mudanca. Por outro lado, elas s&o projetadas para durar, o que Ihes d& uma capacidade de
estruturar comportamentos. Assim, estas sdo analisadas em duas dimens6es, a dimensao dos
altos escalGes, onde as decisdes que estruturam a formulacdo das politicas sdao tomadas, e 0s
niveis operacionais, nos quais as decisdes sdo implementadas, o que também gera efeitos sobre

as politicas, pois sdo transformadas ao longo da cadeia de comando.
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Com efeito, essa dindmica nos leva a questionar quais instituicoes se beneficiam
do reordenamento do espaco fronteirico? Nesse sentido, se procura identificar quais
instituicdes tiveram ganhos de escopo de atribuigdes e orcamentarios. Além disso, a
observacdo da realidade empirica, pode nos elucidar que instituicbes obtiveram maiores
ganhos com o processo de securitizacdo das fronteiras, bem como as distor¢cBes na
implementacdo das politicas publicas.

Acreditamos que abordagens como as que tem sido empreendida por Brasilia séo
poucos efetivas no combate a ameagcas transnacionais. A densa atividade econdmica, cultural
e politica abrangendo uma zona fronteirica resultam no aumento de sua porosidade, e que
somente a cooperacdo, colaboracao e coproducao de objetivos de seguranga podem aliviar esta
porosidade. No entanto, esta abordagem estd em contradi¢cdo com a perspectiva da politica dos
Estados. De fato, na era moderna baseada na logica 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 seguranga (BRUNET-JAILLY, 2012).

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

Nesse sentido, a securitizacdo 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 guestionamento da
capacidade do Estado de prover seguranca aos seus cidaddos. Em outras palavras, o Estado é
questionado em seu elemento mais basico que é garantir a seguranca de sua populagdo, por
meio do monopolio legitimo da forga. Dessa forma, as fronteiras séo corroidas tanto pelos
processos de integracdo quanto pela criminalidade transnacional.

Dessa forma, a hipoOtese basica desta pesquisa é 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 seguranca, busca reafirmar o poder do Estado, bem

como as institui¢des responsaveis pela defesa e seguranca procuram aumentar seu poder.
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A baixa coordenacdo interinstitucional e a competicdo entre 0s 6rgaos que atuam
na fronteira criam grandes deficiéncias tanto no processo de formulacdo, quanto na
implementacdo das politicas securitrias 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 relacfes
interinstitucionais para a maior efetividade destas. Assim, o aperfeicoamento das relagdes
interinstitucionais € 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, sdo pouco
responsivas a abordagens de carater territorial. Dessa maneira, advoga-se que as condi¢des de
seguranca na fronteira mostram que € necessario um arcabouco de seguranca que trate
também de questdes sociais, econdmicas e de desenvolvimento.

Além disso, inferimos que na fronteira ocorrem processos conflitantes de
debordering e rebordering na América do Sul, uma vez que sdo empreendidas iniciativas de
aprofundamento da integracdo regional e cooperacdo em seguranca e defesa, e por outro lado
0s paises da regido empreendem politicas de defesa com um carater de introspec¢do nacional.
Assim, iniciativas para integracdo e cooperacdo muitas vezes ficam somente no nivel
discursivo sem um desdobramento operacional continuo.

Portanto, o objetivo geral desta tese 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 atuacéo das burocracias envolvidas
na seguranca fronteirica na defesa de seus interesses organizacionais e as relacdes de poder
advindas deste processo.

Assim, um dos objetivos deste trabalho é entender a densa rede institucional envolvida
na defesa e seguranca da fronteira, em uma abordagem multiescalar, procurando entender os
atores que se beneficiam com as politicas securitarias para a fronteira e como se dédo as

interacBes entre estes no nivel operacional, buscando identificar relagcbes de cooperacgdo e

8 Atividades como o crime transnacional tém suscitam grandes discussdes no que concerne a sua relagdo com o
territério, pois se por um lado as redes criadas pelas atividades dessas organizagdes criam formas de
territorializagdo. Por outro lado, olhando por um ponto de vista do territdrio estatal ndo ha uma base territorial,
perpassando as fronteiras nacionais.
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competicdo entre estes, bem como identificar as transformaces institucionais ocasionadas
pelas politicas, tema ainda pouco explorado pela literatura dos estudos de seguranca®.

Este estudo ganha relevancia tendo em vista que a fronteira se tornou um dos principais
I6cus de preocupacéo 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, é 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. Destarte, 0 que torna a area de fronteira um
objeto de andlise peculiar € o fato de se constituir como o lugar de questdes prdprias a nova
agenda das relagOes internacionais e que desafiam os pressupostos classicos de soberania e
territorialidade.

N&o obstante, as fronteiras atuais colocam grandes desafios as sociedades modernas
que necessitam permitir mobilidade, e a0 mesmo tempo, proteger-se contra os efeitos
colaterais de tais fluxos. Este desafio que se coloca ira afetar a vida de bilhdes de pessoas em
todo o mundo e fazer a diferenca entre a guerra e a paz, entre a opressao e a oportunidade
(POPESCU, 2013).

Dessa forma, esta pesquisa visa contribuir para o aprofundamento das discussdes
acerca das mudancas territoriais contemporaneas e suas relagdes com os fendmenos
relacionados com problemas de seguranca e defesa atuais, e as politicas que tem sido
empreendida pelo Estado brasileiro, produzindo novos ordenamentos para esta area.

Com efeito, este estudo também procura compreender como se estruturam as politicas
de seguranca e defesa para a fronteira, pois acreditamos que a compreensdo do processo de
formulacédo destas nos ajuda a entender melhor estas politicas, bem com suas eventuais falhas,
contribuindo assim para o melhoramento do ciclo dessas politicas.

Ademais, estes novos usos politicos do territério chamam a atencéo pela diversidade
de atores envolvidos, como exposto alhures. Diante deste quadro operacional com 0s
crescentes esforcos de seguranca para a fronteira é importante, a realizacdo de estudos que
abordem o funcionamento interinstitucional para que se evitem esforcos sobrepostos e a

desarticulacdo nas agdes destes Orgdos na fronteira, pois esta3s afetam diretamente 0s

9 Estudos sobre questdes de governanca da seguranca tém sido desenvolvidas pela Escola de Paris de Estudos de
Seguranca, tendo como principal referéncia, o académico Didier Bigo — professor de Relacdes Internacionais na
King’s College London e na Sciences Po, Paris.
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resultados das politicas publicas, ainda mais tendo em vista a realidade brasileira, onde 0s
recursos séo escassos, necessitando maneiras de otimiza-los.

Destarte, as ameagas transnacionais impdem a necessidade de producdo de sinergia
entre as politicas de defesa, externa e de provimento de ordem puablica no ambito interno de
cada pais e regionalmente. Assim, torna-se um imperativo entender a relacdo entre tais
fendmenos para entender o contexto de seguranca sul-americano, bem como para o
pensamento sul-americano sobre geografia politica, defesa, relagfes internacionais e politicas
publicas.

Sem embargo, intentamos contribuir para o aprofundamento das interfaces entre as
diferentes &reas do conhecimento: Geografia Politica, Teoria de RelagBes Internacionais e
Ciéncia Politica tendo em vista a complementaridade destas e os imperativos de articulacfes
interdisciplinares na construcdo 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 implicacOes para a defesa.

Além disso, como Herb (2008) nota que apesar dos interesses sobrepostos em
estratégia e tatica, a geografia politica critica e a geografia militar ainda raramente se envolvem
uma com a outra. Se quisermos ter uma geografia politica verdadeiramente pluralista e avancar
conceitualmente, ndo podemos continuar a aproximar o trabalho realizado a partir de um ponto
de vista politico diferente, sem construir entendimentos comuns entre as disciplinas.

Estamos vivendo em um periodo de mudangas significativas nas fronteiras com
impactos profundos sobre a vida social. Tendo em vista que a defini¢cdo e configuracdo da
fronteira constituem um principio fundamental para a organizacdo das relacfes sociais no
espaco, quando as fronteiras alteram as funcdes, formas e significados, a vida das pessoas
muda também. Isto € 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 relacdes de poder e nos permite agir de uma maneira que maximiza 0s N0ss0s
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, 0 que nos permitird 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 integracdo no Mercosul, bem como sua relevancia no
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cenario atual das relagdes internacionais, dada sua ligacéo as dinamicas da Guerra as Drogas
e a Guerra ao Terror, 0 que levanta importantes preocupacdes sobre a soberania destes paises,
tendo em vista a atuacdo dos Estados Unidos na América do Sul.

Nosso outro ponto de andlise, a fronteira do Brasil com a Guiana Francesa apresenta
uma realidade bastante diversa em relacdo ao restante da fronteira brasileira, pois o Oiapoque
é uma regido periférica, uma regido de dificil acesso. Com efeito, a estrutura institucional do
Amapa 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 S&o 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, 0 contraste entre estas duas regides é extremamente rico. Dessa maneira,
olhar duas realidades bastante diferentes é relevante para o pensamento sobre fronteiras, uma
vez que nos permite observar como as realidades locais influenciam a implementacéo das
politicas pablicas, bem como nos questionar sobre a adequacéo de politicas pré-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 expansao da atribuigéo das Forcas Armadas
neste espaco, o remodelamento de Programas, inicialmente concebidos dentro de uma l6gica
de defesa restrita, para passar a abarcar preocupacdes 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 seguranca 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 o periodo em que se iniciam as tendéncias a securitizacao
das fronteiras no nivel internacional, com a difusdo da agenda da Guerra ao Terror € a
associacdo desta em algumas regides as dinamicas ja presentes da Guerra as Drogas. Assim,
0 cenario de seguranca 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 0 primeiro
plano na dimensdo da seguranca formulado especificamente para a fronteira, 0 que mostra um

novo patamar no tratamento politico deste espaco.
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Em relacdo aos aspectos metodoldgicos deste trabalho, como pontuam Johnson e
Joslyn (1991), os modos de gerar conhecimento ndo séo perfeitamente separaveis: a deducéao
e a inducgdo alternam-se conscientemente e inconscientemente no empreendimento da
pesquisa; e a analise de dados quantitativos implica avaliacbes qualitativas (como por
exemplo, no momento de selecdo dos dados) (JOHNSON; JOSLYN, 1991).

Nesta pesquisa adotaremos a visdo de King, Keohane e Verba (1994) acerca da ciéncia.
Nesta concepcéo, fatos podem ser coletados (por pesquisa qualitativa ou quantitativa) mais ou
menos sistematicamente, mas requer um passo além ao tentar inferir além dos dados imediatos
algo mais amplo que ndo é diretamente observado. Este algo pode envolver inferéncia
descritiva — utilizando a observagdo do mundo para apreender outros fatos ndo observados, ou
este algo pode envolver inferéncia causal. Para os autores, casualidade € um conceito tedrico
independente dos dados utilizados para apreender a realidade. Entretanto, a inferéncia causal
é estabelecida a partir dos dados, como pretendemos fazer neste trabalho.

Para tanto, como buscamos compreender politicas setoriais, nos valeremos da
metodologia construida em Andlise de Politica Externa por Morin e Paquin (2018), com
adaptacdes 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 opgdes, ou seja, 0 curso de agdo a ser
adotado diante daguela questao; decisdo, este € 0 momento do processo decisorio, quando sao
formuladas as politicas para atender determinado conjunto de preocupacdes; a implementacéo,
neste ponto, se observa a materialidade da politica, como esta é colocada em prética 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 abaixo

explicita o ciclo das politicas publicas.
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Figura 1 — Ciclo das Politicas Publicas

ENQUADRAMENTO

AVALIACAO

OPCOES

Fonte: Elaborada pela autora com base em Morin e Paquin (2018).

De maneira complementar ao ciclo exposto acima, para compreender a forma como as
questdes de seguranca sao enquadradas, as relacdes interinstitucionais nos diferentes niveis,
utilizaremos as escalas geograficas. Considerando que ndo temos condicdes de realizar uma
apreensdo da realidade como um todo, a escala nos fornece uma ferramenta para realizar um
esquecimento coerente que permita uma acdo bem-sucedida, nos aparecendo como um filtro
que empobrece a realidade, mas que preserva aquilo que € pertinente em relacdo a uma dada
intencdo (RACINE; RAFFESTIN; RUFFY, 1983).

Sendo assim, ao escolhermos uma abordagem por meio das escalas geograficas 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 nacdo e o mundo (CASTRO, 2000). Ressalta-se que
a tarefa nesta abordagem reside em descobrir as relacdes existentes entre as escalas, focando
nas agdes dos multiplos atores.

Dessa maneira, a escala internacional nos permitira identificar tendéncias sistémicas,
buscando compreender 0s processos mais amplos de securitizagdo que constituem
macrossecuritizagoes, nos termos definidos por Barry Buzan e Ole Waever (2009), ou seja,

processos que dizem respeito a objetos referentes ao nivel sisttmico, como ideologias ou
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religiGes universais, instituicbes primarias de seguranca internacional ou doutrinas como a
guerra global ao terror, que sdo capazes de incorporar e coordenar multiplos niveis mais baixos
de securitizacdo (VILLA, 2014).

Nesse sentido, postulamos que as macrossecuritizaces da Guerra as Drogas e a Guerra
ao Terror passaram a ditar como a criminalidade transnacional e as fronteiras sdo enquadradas
na concepcdo 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 € nesta arena onde acontecem as relac6es
de poder que moldam a politica. Nesse sentido, é importante pontuar que neste trabalho o
Estado ndo € visto de forma monolitica, assim enxergamos o Estado como um conglomerado
de instituicdes, cuja as relacdes de poder determinam os rumos da politica.

Como as politicas securitarias para a fronteira passam invariavelmente pelas unidades
da federacdo, a escala dos estados é imprescindivel para compreender a implementacéo 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
visualizacao da implementacdo destas, em outras palavras a observacdo da materializacdo das
politicas, sendo assim possivel analisar as mudancas nas estruturas operacionais locais e as
dindmicas interagéncia. Assim, a andlise das dindmicas interinstitucionais locais €
imprescindivel para construir o conhecimento sobre as politicas para a fronteira.

Em relacdo aos procedimentos operacionais destacamos que tal pesquisa muniu-se de
uma ampla pesquisa tanto tedrica, quanto empirica, com uma extensa utilizacdo de fontes
primarias. Ademais, foram realizadas pesquisas de campo nas duas areas privilegiadas no
estudo, procurando captar as dinamicas locais, bem como nestes locais foram realizadas
entrevistas semiestruturadas com os agentes de seguranca e defesa atuantes nestes locais,
preservando o anonimato destes. N&do obstante, uma contribuicdo relevante desta pesquisa foi
a tentativa de construir cartografias tematicas sobre o tema®.

No que se refere a estrutura, a tese esta dividida em cinco capitulos, num primeiro
momento, discutiremos os conceitos basicos que orientam esta pesquisa, para em seguida nos

proximos nos atentarmos a realidade empirica, buscando, compreender o processo decisorio

10 A construcdo de cartografia tematica foi possivel gracas aos recursos do Projeto Pré-Defesa, com o
financiamento de oficinas e apoio da digitalizacdo de tais mapas.
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das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras e a materializacdo destas, e por fim,
teceremos algumas considerages finais.

Dessa maneira, no segundo capitulo nos concentraremos na busca de compreender as
transformacdes territoriais das fronteiras contemporéneas. Enfocando como conceitos
operacionais, a ideia de territorio em articulacdo com o desenvolvimento do Estado soberano,
assim como o conceito de fronteira. Nesse sentido, procuraremos entender como as mudancgas
ocorridas levaram ao questionamento do Estado territorial e como a reacdo a este processo
levou a adogdo de estratégias territoriais por parte do Estado, traduzindo-se em politicas de
seguranca e defesa para as fronteiras. Dentro desta logica analisaremos o processo de
securitizacdo das fronteiras e as estratégias para aumentar o seu controle. Sem embargo, tendo
em vista que a formulacdo das politicas de seguranca e defesa para a fronteira se dédo
basicamente nas esferas do Executivo, com uma forte participacdo das instituicdes de
seguranca e defesa, nesta parte do trabalho desenvolveremos a abordagem burocréatica que nos
municiara de instrumentos para compreender 0 processo decisorio e as relacdes de poder
envolvidas neste processo.

Doravante, no terceiro capitulo buscaremos compreender o entendimento das
fronteiras no Brasil, remontando ao processo de formacdo da faixa de fronteira, como este
espaco sempre foi tratado ao longo da histéria como uma area periférica, uma zona de
contenc¢do pouco integrada as dinamicas do pais. Nesse sentido, observamos que mesmo com
0 avanco de processos de integracdo a fronteira continuou sendo entendida como uma fratura
pelas autoridades brasileiras. Dessa maneira, ao longo dos anos 2000, observaremos a
securitizacdo das fronteiras, com o discurso de que essas sdo locais, por onde adentram
ameacas que pioram a situacdo de seguranca publica nas grandes cidades.

Como desdobramento da construcdo do discurso da fronteira como uma fonte de
ameaca, no capitulo seguinte, analisaremos as respostas politicas ao processo de securitizacao
das fronteiras. Nesta acepcdo, tentamos compreender o processo decisorio envolvido na
formulacéo das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras e como essas coadunam 0s
interesses organizacionais das instituicdes envolvidas na gestdo securitaria das fronteiras, bem
como as interagfes interinstitucionais neste processo. Ademais, neste capitulo também
analisaremos as politicas originadas desse processo, bem como suas contradicoes.

No quinto 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 0s planos e politicas criados para aumentar a vigilancia das
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areas de fronteira se materializam nas realidades locais, como se ddo as articulacdes entre 0s
diferentes atores institucionais presentes no local, buscando observar se as relagdes séo de
complementariedade, cooperagdo ou competicdo. E por fim teceremos algumas considerac6es

finais sobre a pesquisa realizada ao longo das paginas desta tese.
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2 A LOGICA DAS MUDANCAS TERRITORIAIS DAS FRONTEIRAS
CONTEMPORANEAS

Neste capitulo discutiremos as mudancas nos discursos e tratamento das fronteiras
internacionais que ocorreram a partir do inicio do seculo XXI. No entanto, uma vez que estas
estdo intimamente ligadas as transformacdes do préprio Estado e do territério, comecaremos
nossa discussao pelo territorio e sua relagdo com o Estado. E em seguida voltaremos nossos
olhares para um dos elementos conformadores da territorialidade do Estado, suas fronteiras.

Por conseguinte, trataremos de como as fronteiras tém sido entendidas nas ultimas
décadas, do otimismo baseado na globalizacao e nos processos de integracdo dos anos de 1990
as mudancas que ocorreram no inicio do século XXI, com os atentados de 11 de setembro de
2001. Ademais, tentaremos compreender como a securitizacdo das fronteiras pode ser vista
como uma estratégia territorial do Estado no sentido de afirmar seu poder.

Com efeito, como as estratégias territoriais estatais dependem da acao politica, estas
passam por um processo decisorio politico para concretizarem-se em politicas pablicas. Nao
obstante, como veremos neste capitulo, as instituicdes ou burocracias (termos usados como
sindbnimo neste trabalho) tém um papel de balizadoras neste processo, especialmente nas
questdes de seguranca e defesa, uma vez que estas apresentam um processo decisorio
altamente enddgeno as instituicdes atuantes nesta seara.

Destarte, as alteragfes das dindmicas securitéarias, com a conformacéo de continuum
securitario faz com que as instituicdes ndo tenham um papel balizador somente no momento
da formulacdo das politicas publicas que se traduzem em estratégias territoriais estatais, mas
também no momento de implementacdo. Sem embargo, as estruturas de governanca das
questdes de seguranca sdo transformadas sensivelmente pelas alteracdes de cunho de
jurisdicéo e das escalas, onde as ameagas devem ser administradas.

Primeiramente, antes de entrarmos nas discussdes acerca do territorio, Estado, poder e
0 conceito de fronteira, € importante destacar que encontrar uma defini¢do para estes conceitos
é tarefa ardua, pois cada um deles possui diversas acepcOes, recebe diferentes elementos.
Dessa forma, toda e qualquer definicdo ndo € uma definicdo imutavel, fixa e eterna; ela é

flexivel e permite mudancas, o que significa que os conceitos tém diferentes significados,

11 E necessario fazer a distingdo entre o conceito de territorio e territorialidade, apesar de serem nocdes
relacionadas. A territorialidade geralmente € entendida como envolvendo alguma forma de pertencimento
espacial. Por outro lado, o territorio € melhor concebido como uma forma histérica e geograficamente especifica
de organizagdo politica e pensamento politico.
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historicamente definidos. Assim, uma vertente tedrica acerca da interagdo entre Estado e
territorio ndo foi suficiente para tratar o objeto de estudo, sendo necessaria a tentativa de
construir pontes entre as abordagens teoricas, pois como argumenta, Roseira (2011), tanto as
teorias tradicionais quanto as contemporaneas associadas a conjuntura maiores definem a
relacdo da sociedade com o espaco geografico. Contudo, ndo ha substituicao linear de uma
vertente por outra, visto que se tentard construir pontes entre estas para melhor compreender
0 objeto de pesquisa.

N&o obstante, também ressaltamos que autores de outras areas do conhecimento
desempenham um papel primordial em nossa constru¢cdo do pensamento, uma vez que
acreditamos que a ciéncia ndo pode ser compartimentada em diferentes caixas, sem buscar o
didlogo para a construcédo da visao do todo.

Assim, a titulo de sumarizacdo dos conceitos operacionais que orientardo esta pesquisa
e serdo desenvolvidos neste capitulo, abordaremos os conceitos: de fronteira; soberania;
seguranca, observando os processos de securitizacdo e macrossecuritizagdo; Estado e suas
instituicdes ou burocracias estatais; e as estratégias territoriais estatais desenvolvidas por estes
atores; bem como a nocdo de atores. Tais conceitos nos proverdo de instrumentais para

entender como as fronteiras sdo organizadas na contemporaneidade.

2.1 O sentido das transformacdes territoriais na atualidade

O tratamento analitico da ligacdo entre territorio, este como base material de nossa
vida, e o poder é fundamental para a compreensao da realidade. Como argumenta Milton
Santos (2005), ndo é a analise do territrio em si que importa, e sim a do uso que se faz do
territorio, o territorio usado.

Dessa maneira, ndo podemos nos prender a uma nocdo herdada da Modernidade

incompleta e do seu legado de conceitos puros?. O territdrio trata-se de uma forma impura,

12A primeira sistematizagdo do conceito de territrio foi realizada por Friedrich Ratzel no século XIX, o que
coincide com o nascimento da Geografia Politica. O autor foi um dos poucos gedgrafos a assumir diretamente o
valor estratégico do espago e da Geografia (BECKER, 2012). A visdo de Ratzel sobre o territério é fortemente
bioldgica, influenciado pelo naturalismo (pensamento corrente naquele momento). Para o autor, organismos que
fazem parte da tribo, da comuna, bem como da familia, s6 podem ser concebidos junto a seu territorio. Ndo
obstante, com o crescimento em amplitude do Estado, ndo aumenta apenas sua extensdo, mas além disso sua
forga, riqueza e poténcia. Dessa maneira, para Ratzel, ndo se pode entender o que ocorre se ndo considerar o
territorio, estando este intimamente ligado ao avancgo ou retrocesso de um povo (RATZEL, 1987; HAESBAERT,
2014; SANTIAGO, 2013). Tal vis&o foi taxada de determinista. No entanto, ndo se pode negar sua contribui¢éo
tedrica para a geografia politica e para o entendimento da formacdo dos Estados nacionais, como foi feito por
muitos geografos, ndo dando prosseguimento ao avango epistemoldgico de Ratzel. Como consequéncia desse
processo de abandono, e assim o ndo desenvolvimento epistemologico das relagdes entre Estado e territorio, estes
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um hibrido, uma nocdo que por esta razdo carece de constante revisdo histdrica, tendo de
permanente somente o fato de ser o quadro de nossas vidas (SANTOS, 2005). Portanto, é
essencial rever a realidade de dentro, isto é interrogar a sua propria constituicdo neste momento
historico.

Nesse sentido, uma nocao juridico-politica do territorio, centrada no Estado-Nacgéo nédo
é capaz de explicar a realidade contemporanea. As praticas territoriais, as maneiras em que o
territorio é produzido e usado, mudaram profundamente. Os Estados territoriais e atores ndo-
estatais atualmente operam em um mundo, no qual as fronteiras se tornaram permeaveis
economicamente e culturalmente a decisdes e fluxos imanentes de redes de poder nédo
capturadas por uma Unica representacgdo territorial (AGNEW, 1994).

Portanto, o territério deve ser entendido como um processo social, no qual o espaco e
a acdo social sdo inseparaveis, e ndo uma tela, onde a vida social acontece. O territorio €
produzido e significado através da acdo social (PASSI, 2003). Dentro dessa ldgica, para
Raffestin (1993) o territorio é produzido a partir do espaco através de redes, circuitos e fluxos

projetados pelos grupos sociais.

O territdrio se forma a partir do espago, é o resultado de uma agdo conduzida por um
ator sintagmatico (ator que realiza um programa) em qualquer nivel. Ao se apropriar
de um espaco, concreta ou abstratamente (por exemplo, pela representacédo), o ator
“territorializa o espaco [...] O territorio, nessa perspectiva, ¢ um espago onde se
projetou um trabalho, seja energia e informacédo, e que, por consequéncia, revela
relagdes marcadas pelo poder. O espago € a “prisdo original”, o territorio é a prisdo
que os homens constroem para si (RAFFESTIN, 1993, p. 144).

Em vista disso, o territorio é a apropriacdo do espaco, a intencdo de poder sobre uma
area delimitada, em didlogo com uma concepcao materialista do territdrio, uma vez que este
também é o espaco da pratica um produto usado, vivido pelos atores, utilizado como meio
para a sua pratica. Assim, o autor propde uma distincdo entre espaco, a prisao original, e 0
territério, a prisdo que os homens constroem para si (RAFFESTIN, 1993).

Dentro desta ldgica, a atuacdo dos atores ganha relevancia, Raffestin (1993) faz a

distingéo entre dois tipos de atores coletivos: aqueles que realizam um programa, chamados

conceitos passaram a ser naturalizados pelo determinismo geogréfico e a reagdo extrema a essa postura criam,
assim, um impasse para a analise das relagdes entre 0 espaco, o politico e a sociedade. H4 momentos em que se
considera o espago como determinante da agdo humana e o Estado como a Unica fonte de poder, outros em que
se nega essa determinacdo substituindo-a pela economia, mas sem precisar o papel do territério e do Estado
nessas relagdes (BECKER, 1983; 2012).
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de sintagmaticos; e os atores que se originam da reparti¢ao dentro de um processo programado,

chamados de paradigmaticos.

O ator sintagmatico manifesta, com precisdo, a ideia de processo e de articulagdes
sucessivas no interior do processo. Assim, todas as organizagdes, da familia ao
Estado, passando pelos partidos, pelas igrejas e as empresas, sdo atores
sintagmaticos. O ator sintagmatico combina todas as espécies de elementos para
produzir, lato sensu, uma ou vérias coisas. O Estado é um ator sintagmatico por
exceléncia quando empreende uma reforma agraria, organiza o territério, constroi
uma rede rodoviaria etc (RAFFESTIN, 1993, p. 40).

Dessa forma, como demonstrado no trecho acima, os atores sintagmaticos conduzem
0S processos sociais, sendo o Estado, em nossa interpretacdo, o ator sintagmatico de maior
proeminéncia. Portanto, os atores sintagmaticos sdo constituidos por atores-individuos que se
integram ou sdo integrados num processo programado.

Doravante, para Rosiére (2007), atores'® sdo todos aqueles (individuos ou estruturas)
que elaboram, expressam e traduzem em atos e intencdes, programas. Logo, séo entidades que
criam representacdes territoriais e préaticas espaciais, assim como agem sobre 0 espaco,
estruturando redes e territorios. Ademais, o ator age sobre o territorio em interacao permanente
com outros atores.

Contudo, ainda que a interpretacdo de Raffestin traga importantes contribui¢fes
principalmente no que se refere & questdo dos atores. No que concerne a abordagem sobre a
constitui¢do do territdrio, 0 autor reduz o espago ao espaco natural, e o territdrio € um sindnimo
de espaco social. Para Marcelo Lopes de Souza (1995), esta associacdo empobrece o arsenal
conceitual e ndo desenvolve uma perspectiva relacional, como Raffestin se propde a realizar.

No entanto, podemos encontrar uma rica perspectiva relacional na obra de Henri
Lefebvre na constituicdo do espaco social. Ainda que Lefebvre, em sua obra ndo tenha
realizado uma analise sistematica sobre o territério, sua obra contém observacdes valiosas
sobre a relacdo entre Estado, espaco e territorio. Lefebvre argumenta que ndo ha Estado sem
territorio, e concomitantemente, ndo ha territério sem um Estado. Sugerindo que o territorio é
a forma politica do espaco produzida pelo Estado moderno (BRENNER; ELDEN,2009).

13 Rosiére (2007) considera o Estado, as Forcas Armadas e as Igrejas, como uma triade de atores “classicos” da
geopolitica. Em oposi¢do ao 0 que o autor chama de “novos atores’, oriundos da sociedade dita ‘civil” (a nogdo
de sociedade civil, subentende que os drgédos politicos ndo sdo mais, 0s representantes da sociedade, mas atores
desconectados: a expressdo, e a analise que a subentende, sdo pessimistas).
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Né&o obstante, para Lefebvre (2006), a realidade é deveras complexa e engendra uma
série de processos, 0 espaco produzido'®, ou o que podemos chamar de territorio usado, é um
espaco condicionado, por normas existentes, relacées de producéo e construcfes discursivas
(COX; LOW; ROBINSON, 2008).

Aqui hd uma visao basicamente construtivista na relacao entre espaco e territorio, esta
coproducdo é mediada através de diversos projetos estratégicos politicos associados ao
capitalismo e ao Estado moderno, desdobrando-se simultaneamente ao longo das dimensfes
do percebido, concebido e vivido. Em Lefebvre, o territorio € uma forma particular, mais do
que uma forma geral, como em Raffestin. Assim, sé pode ser compreendido por meio de sua
relacdo com o Estado e o processo de conformacdo deste. Dessa forma, o espaco estatal ndo €
uma realidade dada, nem simplesmente transferida de geracdo em geragdo, mas sim um
processo em constante modelamento e remodelamento atraves de varias formas de estratégias
territoriais’® (BRENNER; ELDEN, 2009).

A visdo de Lefebvre, chama a atencédo para a centralidade da politica na producdo do
espaco, havendo assim uma politica do espago, porque o espaco é politica, como fica evidente

no trecho abaixo:

O espago se torna um instrumento politico intencionalmente manipulado, mesmo
que a intencdo seja escondida sob aparéncias coerentes da figura espacial. E um
procedimento nas maos de <de alguém>, um individuo ou de uma coletividade, isto
é, de um poder (por exemplo, de um Estado), de uma classe dominante (a burguesia)
ou de um grupo que ocasionalmente pode representar a sociedade global e, em
outros, ter seus proprios objetivos, por exemplo, os tecnocratas (LEFEBVRE, 1976,
p. 31, tradugdo nossa).

Dessa forma, o espaco é uma mediacdo, cuja a forma atual dependera das estratégias
espaciais de um poder que pode ser tanto o Estado, como outro ator relevante. Assim, o
territorio representa uma forma politica especifica (produzida) de espaco (BRENNER;
ELDEN, 2009).

N&o obstante, para Lefebvre (2009), o Estado também € um campo de relagdes de

forca. A relacdo conflitiva entre "cimeira™ e "base" entre comandos e decisdes tomadas em

4Na tradicéo francesa o termo territdrio, primeiro substituiu o conceito de regido e depois o de espago, por esta
razdo na obra de Lefebvre se utiliza o termo espaco.

15A questdo das estratégias territoriais sera discutida mais a frente neste capitulo.

®No original: El espacio viene a ser un instrumento politico intencionalmente manipulado, incluso si la intencion
se oculta bajo las apariencias coherentes de la figura espacial. Es un procedimento en manos <de alguien>,
individuo o colectividad, es decir, de um poder (por ejemplo, un Estado), de una clase dominante (la burguesia)
o de un grupo que puede en ciertas ocasiones representtar la sociedad global y, en otras, tener sus objetivos
proprios, por ejemplo los tecnocratas.
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funcdo de demandas vindas de cima e de baixo. Tais ideias serdo desenvolvidas na teoria
relacional do Estado de Nicos Poulantzas, na qual o Estado seria uma a condensagéo material
e especifica de uma relacdo de forca entre classes e fragdes sociais. Todavia, o Estado enquanto
condensacdo material de uma relacao contraditoria ndo organiza a unidade do bloco no poder,
ao contrario, € 0 jogo dessas contradi¢cdes na materialidade do poder que torna possivel, por
mais paradoxal que possa parecer, a funcéo de organizacao do Estado (POULANTZAS, 2000).

A espacializagdo do Estado para Lefebvre, centralmente sublinha mutuamente seus
parametros intrinsicamente territoriais como um aparato institucional; e o papel de suas
estratégias em produzir e transformar as barreiras espaciais que suportam a ordem mundial
capitalista (BRENNER; ELDEN, 2009).

Anélises como a desenvolvida por Raffestin (1993) diluem o poder na conformacéo do
territorio entre varios atores, em uma visdo fortemente influenciada pela teoria da microfisica
do poder de Michel Foucault!”. Porém, Lefebvre (2009) nos chama a atengdo que este
processo pode ser, somente, a aparéncia, a superficie, pois, todas as decisbes importantes
permanecem com o Estado. Pretende-se distribuir poder, enquanto na verdade apenas as
tarefas sdo realmente distribuidas. Um Estado fortemente constituido ndo desiste facilmente
de seu poder, que por sua vez sdo garantidos pelas instituicbes que coordena e domina.
Portanto, acreditamos que o Estado tem uma centralidade no ordenamento da vida social,
porém esta instituicdo é permeada por relacdes de poder que perpassam a sociedade.

Nesse sentido, um aspecto pouco explorado em muitas das abordagens que deslocam
o0 Estado do centro da constituicdo do territdrio, é que os atores que passam a ganhar relevancia
nas analises (empresas transnacionais e nacionais, organizacdes nao governamentais,
sociedade civil, igreja, movimentos sociais, capital financeiro e etc.), também sdo os atores
que exercem poder dentro do Estado, uma vez que este, assim como o territério é conformado
pelas relacdes de forca na sociedade.

Dentro desta ldgica, Lefebvre (2009) argumenta que as estruturas do Estado ndo séo
apenas estruturadas dentro do Estado. Eles também servem para estruturar as forgas sociais e
avida econbmica, a vida pratica e a sociedade como um todo. Portanto, o Estado como unidade

central tenta estabelecer o controle total e exclusivo sobre as relagdes politicas internas — em

"Michel Foucault foi um filosofo e tedrico social, um dos pensadores mais importantes do século XX, suas ideias
inovadoras influenciam o pensamento até hoje. A microfisica do poder significa tanto um deslocamento do
espaco da andlise, quanto do nivel em que esta se efetua, pois, o autor analisa as relagdes de poder que permeiam
todas as relagdes sociais, os procedimentos técnicos de poder que realizam um controle detalhado, minucioso do
corpo — gestos, atitudes, comportamentos, habitos e discursos. Assim, 0 autor trouxe uma conotagdo mais ampla
e dinAmica a palavra poder.



42

termos mais simples, a criacdo e manutencdo da lei e da ordem. Institui¢bes politicas locais
devem estar de acordo com o0s conceitos e instituicdes da organizacdo politica central.
Portanto, o poder do Estado é o mecanismo através do qual o territorio € trazido sob controle
politico unificado (PAINTER, 2008).

Portanto, ndo podemos pretender que o poder é o Estado, como um bloco monolitico -
materializado em sua soberania sobre uma porgéo de territorio — essa atitude significa mascarar
0 poder que permeia todas as relagdes, o micro poder que se esconde atras do poder central do
Estado (RAFFESTIN, 1993)*8,

A ideia do Estado como poder central advém da nocao classica de soberania que
aparece no final do século XVI, juntamente com o Estado, para indicar o poder estatal em toda
a sua plenitude, um poder estatal, sujeito Gnico e exclusivamente a politica, cuja finalidade
seria reunir numa anica instancia o monopélio da forca num determinado territério e sobre
uma determinada populacdo, e, com isso realizar no Estado a maxima unidade e coesédo
(BOBBIO et. al., 1998).

Esta concepcdo classica de soberania foi desenvolvida a partir do pensamento de
tedricos como Thomas Hobbes'®, Jean Bodin® e Carl Shmitt?, sugere que as caracteristicas
indispensaveis da soberania incluem a supremacia (inexisténcia de um poder superior), a
perpetuidade ao longo do tempo (sem limites temporal) de decisdo (ndo delimitacdo por
submissao a lei), absolutismo e integridade (soberania ndo pode ser provavel ou parcial)
intransferibilidade (a soberania ndo pode ser conferida sem se cancelar) e jurisdicdo
especificada (territorialidade) (BROWN, 2010).

Internamente, a soberania expressa 0 poder além do accountability. Em sua vertente
externa, a soberania expressa a capacidade de atuagdo autdnoma, incluindo agresséo ou defesa
contra outras entidades soberanas. Os dois usos estdo relacionados, € claro, na medida em que
¢ a supremacia interna que habilita a autonomia externa. A autonomia deriva da convocacgao
e mobilizagdo por um poder maior de um corpo de outra forma difuso. A nogéo de soberania

westfaliana se baseia no principio que o Estado é a autoridade mais elevada em um territério

8Na obra de Raffestin “Por uma Geografia do Poder”, o autor diferencia o poder em letras mintsculas (o micro
poder que permeia todas as relagdes sociais) do Poder em letras maitsculas (o poder central do Estado).

19 Para uma reflexéo aprofundada do pensamento de hobbesiano ver: HOBBES, Thomas. Leviatd ou a matéria,
forma e poder de um estado eclesiastico e civil. 4% ed. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1988.

20 Ver: BODIN, Jean. On sovereignty: four chapters from six books of the commonwealth. Nova York:
Cambridge University Press, 2004.

2L Ver: SCHIMITT, Carl. Carl Schmitt, teélogo de la politica. Org. Héctor Orestes Aguilar. México: Fondo de
Cultura Econdmica, 2001.
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politico, dotado da habilidade e direito de controlar a estrutura de governo e autoridade sem
interferéncia externa (BROWN, 2010; BARKAN, 2017).

Entretanto, cabe ressaltar que este processo ndo ocorreu automaticamente apos a Paz
de Vestfalia em 1648, a territorializacdo da autoridade politica se aprofundou com o
desenvolvimento do mercantilismo, e depois com o capitalismo industrial que enfatizou a
captacdo de potentes externalidades positivas contiguas de declinios exponenciais de distancia
e decadéncia nos custos de transporte e do agrupamento de economias externas, dentro dos
limites do estado nacional (AGNEW, 2005; KUUS; AGNEW, 2008).

Né&o obstante, a autoridade politica ndo € necessariamente territorial, ou seja, esta é 0
exercicio legitimo do poder. Por conseguinte, as bases e atribui¢cbes de legitimidade a
diferentes entidades mudam historicamente, por exemplo, a legitimidade dos monarcas
durante a Idade Média tinha um conteudo diferente do governo absolutista, e atualmente tem
diferentes significados no regime democratico para o poder estatal.

Portanto, uma soberania plena do Estado territorial nunca se efetivou, sempre
houveram outras fontes de autoridade, da igreja no contexto medieval as organizagdes
internacionais, movimentos sociais, empresas e organizagdes nao-governamentais,
atualmente. Mais especificamente, transparéncia, eficiéncia, expertise, accountability, e
popularidade provém tanta legitimidade, quanto a nacionalidade e 0 processo democratico
(AGNEW, 2005), assim o poder ndo é absoluto. Se a soberania do Estado-na¢do sempre foi
uma ficcdo em sua aspiracdo, a reivindicacdo dessas qualidades, a ficcao é potente e permeou
as relacdes internas e externas dos Estados-nacdo desde a sua consagracdo pela Paz de
Vestfalia de 1648 (BROWN, 2010).

Destarte, a prépria autoridade estatal ndo é unitaria, o Estado ndo é um bloco
monolitico, dentro deste existem relacdes de poder como mostra Foucault. A obra de Foucault
€ mais conhecida pela teorizacdo acerca das relagdes de poder que permeiam as relac@es sécias
— a microfisica do poder. Mas o autor também analisa o Estado demonstrando as relagdes de
poder internas a este. Nesse sentido, Jessop, analisando a obra de Foucault sobre o Estado,
expoe:

Assim, Foucault considera o Estado como um conjunto relacional e trata a
governanga como um conjunto de praticas e estratégias, projetos governamentais e
modos de calculo, que operam em algo chamado de Estado. Este é o terreno de um

conjunto ndo essencializado de relagBes politicas, no entanto, ao invés de um
fendmeno universal, fixo e imutavel. Nesse sentido, enquanto o Estado é pré-



44

concebido como um objeto de governanca, ele também é reconstruido conforme as
praticas governamentais mudam (JESSOP, 2007, p. 37, tradugdo nossa)?.

Dessa forma, podemos ver que a propria autoridade estatal ndo é absoluta, uma vez
que também é uma estrutura formada por diversas instituicdes e o governo que efetiva as acoes
do Estado. Alias, como dito alhures nos regimes democraticos 0s governos também precisam
legitimar seu poder, por meio da aprovacao das populacfes. Assim, se a visao vestfaliana ja
era incompleta anteriormente. Atualmente no contexto da globalizacdo e dos Estados
democréticos de direito, a forma pura de soberania tem pouca capacidade explicativa.

2.1.1 Entendendo o que sdo fronteiras

Numa visdo tradicional vestfaliana, as fronteiras sdo um importante aspecto da
territorilizagdo do Estado. A Paz de Vestfalia conformou o Estado moderno territorial, com
fronteiras bem delimitadas, criando um senso de estabilidade territorial das unidades politicas.
Nesse sentido, as fronteiras materializaram a divisdo antropoldgica entre 0s grupos sociais,
corporificaram necessidades econdmicas (controle e taxacdo das trocas comerciais) e
constituem elementos visuais que contribuem para a diferenciagcdo da paisagem (SZARY;
GIRAUT, 2015; SZARY, 2015).

A fronteira do Estado territorial impés a forma mais clara, legivel e mais completa de
uma expressdo absoluta de soberania e, finalmente, convergiu as principais descontinuidades
territoriais, quer politico, econdmico ou sociais. A aparéncia da linha de fronteira acompanhou
0 progresso do pensamento moderno acerca do espaco, das estratégias militares, bem como da
cartografia que permitiu que novas cartas politicas fossem desenhadas (SZARY; GIRAUT,
2015; GROUPE FRONTIERE, 2004; MARTIN, 1992).

Tal nocédo de fronteira esta intrinsecamente ligada a ideia de limite, haja vista que sao
nocbes semelhantes, porém se referem a naturezas distintas. A palavra fronteira implica
historicamente, aquilo que sua etimologia sugere, o que esta a frente. Por outro lado, a ideia
de limite faz acepcdo ao fim daquilo que mantém coesa uma unidade politico-territorial, ou
seja, sua ligacdo interna (MACHADO, 1998).

22 No original: Thus, Foucault regards the state as a relational ensemble and treats governmentality as a set of
practices and strategies, governmental projects and modes of calculation, that operate on something called the
state. This something is the terrain of a non-essentialized set of political relations, however, rather than a
universal, fixed, unchanging phenomenon. In this sense, while the state is pre-given as an object of governance,
it also gets reconstructed as government practices change
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Outro elemento importante para o qual Martin (1992) chama a atencao é que o limite
é reconhecido como linha, dessa forma ndo poder habitado, enquanto que a fronteira,
ocupando uma faixa, constitui uma zona, muitas vezes, bastante povoada, onde os habitantes
de Estados vizinhos podem desenvolver intenso intercambio. Nesse sentido, paises como o
Brasil que estabelecem por lei uma faixa de fronteira, constituem uma fronteira zona, e ndo
linha.

Para Raffestin (1986, p.4, traducdo nossa), o “limite € a expressdo de um poder em
acdo; é a primeira forma de exercicio do poder, cujo fundamento €é o trabalho, isto é, o0 que é
capaz de transformar o ambiente fisico e 0 meio ambiente social?®”. Assim, a delimitagdo de
limites entre os Estados € um ato de poder, importante conformador da identidade interna da
unidade politica.

O Estado moderno postula a fronteira linear, pelo menos como uma nocéo, porque é
de natureza territorial e delimita a soberania sob uma porcao do espaco (RAFFESTIN, 1986).
A fronteira é um limite politico significante de um territorio. E um objeto cujo surgimento faz
parte de um processo de territorializacdo. Além disso, qualquer territorio que é construido
carrega dentro dele os germes da fronteira. Mas a fronteira também é um objeto criado por um
poder cujo projeto politico é afirmar e distinguir-se de outras entidades territoriais (GROUPE
FRONTIERE, 2004).

Destarte, a fronteira € um mediador, cuja existéncia é indispensavel no campo
territorial, no sentido geografico do termo e no campo cultural (RAFFESTIN, 1993). A
delimitacdo dos limites pode entdo ser entendida como a afirmacdo de uma separacdo politica.
Muitas vezes é o resultado de negociacBes e compromissos, mas também pode surgir de
conflitos ndo resolvidos ou reivindicacdes de terras (GROUPE FRONTIERE, 2004).

Nesse sentido, para Foucher (2009) as fronteiras internacionais sdo instituicdes
constituidas por decisdes politicas, projetadas ou impostas por textos juridicos — as leis
internas do Estado, e o direito internacional publico como conformador da coexisténcia entre
os Estados soberanos.

Cada fronteira estabelece um territorio interior e externo. No mesmo movimento de
divisdo, exclui e inclui de acordo com o critério considerado. Por um lado, a fronteira serve

para delimitar: significa o fim de um territorio. Por outro lado, a fronteira permite designar a

2No original “La limite est I'expression d'un pouvoir en acte; elle est la premiére forme d'exercice d'um pouvoir
dont le fondement est le travail c'est-a-dire ce qui est capable de transformer I'environnement physique et
I'envinnement social” (RAFFESTIN, 1986, p.4).
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alteridade, o estrangeiro: significa a passagem para outro territorio. Pela distingdo que opera,
a fronteira é o vetor de uma identidade territorial (GROUPE FRONTIERE, 2004).

Ademais, a fronteira exerce a funcdo de controle fiscal, e de circulacdo de pessoas. A
funcéo fiscal assegura rendimentos ao Estado através do recolhimento de impostos sobre as
transacdes comerciais, e por meio da emissdo de vistos para a circulacdo de pessoas. No que
concerne ao controle da circulacdo de pessoas, este se da por meio de politicas de vistos no
caso da auséncia de acordos de reciprocidade. Todavia, podem haver regimes especificos de
facilitacdo para populac@es fronteiricas (FOUCHER, 2009). Destarte, a fronteira expressa o
poder soberano do Estado de permitir ou ndo a entrada de bens ou individuos em seu territorio.

De acordo com Szary e Giraut (2015), ao longo dos séculos as fronteiras funcionavam
como linhas fixas e frequentemente concentradas em pontos tratados de maneira distinta “as
portas de entrada”. Os postos de controle ndo funcionavam de maneira isolada, tinham que
estar ligados a um centro de decisdo, criando a ideia desta zona como periférica.

Isto posto, a fronteira €, para o Estado, um cenario onde a legitimidade de seu poder €
observada com atencdo, haja vista que a aparente perda de controle de sua fronteira,
enfraquece sua legitimidade. Sua missdo € a de garantir a seguranga, uma vez que o limite
serve de lugar metaférico para identidade nacional, étnica ou civica (FOUCHER, 2009;
SZARY, 2015).

Assim, a zona de fronteira € um espaco paradoxal, pois se por um lado se caracteriza
por ser o limite, local onde acaba a jurisdi¢do estatal, uma zona periférica, por outro é um
espaco de reafirmacdo do Estado, em outras palavras, é sindbnimo de sua afirmacéo e de sua
auséncia (DORFMAN; CARDIN, 2014). Essas particularidades fazem com que este espaco
imponha desafios singulares aos Estados.

Das e Poole (2008), tratam as fronteiras como a margens do Estado, ndo constituindo
meros espacos periféricos, no caso das fronteiras do Estado-nacdo, determinam o que esta
dentro e que esta fora. Como temos visto, as fronteiras e 0s postos de controle sdo espagos em
gue a soberania, como o direito sobre a vida e a morte, se experimenta em sua poténcia, assim
a nocgéo de fronteira estaria mais associada a noc¢ao de limite.

Nesse sentido, as fronteiras ndo correspondem aos lugares em que o Estado se
enfraquece, 0 que o torna racional, menos articulado, disfuncional ou quase deixa de existir.
Pelo contrario, neste espaco ha o esforgo estatal constante em se reconstruir, por esta regido
ser fundamentalmente de conflito (DORFMAN; CARDIN, 2014), entre o externo e o interno,

o legal e ilegal. Estas caracteristicas singulares da regido de fronteira fazem com que neste
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espaco acdes extraordinadrias do Estado sejam justificAveis, bem como sua constante

reafirmacdo tanto simbdlica, como por meio de medidas repressivas.

2.2 A globalizacéo e os impactos sobre o Estado e territorio: o discurso do mundo sem

fronteiras

O otimismo ap6s o fim da Guerra Fria levou alguns a acreditar que a vitéria do
capitalismo e da democracia liberal sobre 0 modo de organizacéo socialista levaria ao fim dos
conflitos, numa espécie de paz dos mercados. Nesse periodo, com o advento da globalizacéo
e de processos de integragéo, que relativizaram a importancia dos Estados nacionais e da nogéo
de soberania, era corrente, discursos sobre o “fim da historia”, o “fim do Estado na¢do” e “um
mundo sem fronteiras”.

Para muitos autores, dentre os quais podemos destacar Francis Fukuyama (1992)%* e
outros autores, em sua maioria de orientacdo ideoldgica liberal, um mundo composto de
democracias liberais ofereceria menor animo para a guerra, Vvisto que haveria o
reconhecimento reciproco da legitimidade entre todas as na¢6es. Dessa maneira, se colocava
no horizonte um mundo de paz, conectado através de redes informacionais e blocos
econdmicos, constituindo um “mundo sem fronteiras™.

Além disso, neste periodo ha um grande desenvolvimento tecnoldgico, com o avango
da internet e das comunicacdes moveis, bem como a generalizacdo da flexibilizacdo do
comeércio e da regulacdo dos fluxos financeiros, levando alguns a acreditar que seria ndo s6 o
fim dos territorios e das fronteiras, mas de maneira mais geral das distancias e da geografia
(SZARY; GIRAUT, 2015).

Este fenémeno é visto como um processo econémico-tecnoldgico da compressao do
tempo e espaco nos termos de David Harvey?®. A modernizacdo social, anteriormente,
nacional, agora se ampliaria para 0 mundo como um todo (AGNEW, 2003), tornando este uma
aldeia global.

24 Francis Fukuyama é um filésofo e economista politico estadunidense, sendo uma figura importante do
conservadorismo. O autor ficou mundialmente conhecido em 1989, ao langar um artigo intitulado “O Fim da
Histéria”, transformado em livro em 1992, com o titulo “O Fim da Histéria e o Ultimo Homem”, um dos livros
mais significativos sobre a nova ordem mundial do periodo.

% Para 0 gedgrafo norte-americano, a compressdo do tempo e do espaco se da em funcgdo da fragmentagéo e
disperséo da producdo, com impactos no campo da hegemonia do uso da m&o-de-obra que se torna cada vez mais
obsoleta, em virtude do grande aparato tecnoldgico que surge cotidianamente, suprimindo as diferencas e
fronteiras.
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Nesse sentido, o conceito de globalizacdo € frequentemente visto como a substituicao
da geopolitica. Deste ponto de vista, a globalizacéo é, sobretudo, um mundo que ndo conhece
fronteiras, e a geopolitica versaria sobre grandes poténcias e impérios que dividem o mundo,
impondo o controle territorial sobre ele. Porém, é muito ousadia delinear uma linha entre um
mundo gque € e um mundo que era. Nesse sentido Agnew (2003) argumenta que a globalizacéo
como conhecemos hoje, ndo é simplesmente, um processo espontaneo, como muitos tendem
a acreditar, tem raizes geopoliticas definidas e preconceitos.

Para John Agnew (2003), as raizes geopoliticas da globalizacdo remeteriam a
hegemonia briténica no século XIX que tornou o comércio mais livre e independente. E,
destacadamente, a hegemonia norte-americana durante a Guerra Fria, com a promoc¢ao do
movimento transnacional de todos os fatores moéveis de producdo: capital, trabalho e
tecnologia. O livre comércio poderia sempre ser limitado enquanto a producdo fosse
totalmente organizada em uma base nacional. Mas a producéo de hoje, bem como movimentos
de comércio movem-se facilmente através das fronteiras?.

Globaliza¢do € um termo altamente controvertido, nascido no &mbito do discurso
jornalistico econémico, difundiu-se de modo generalizado no arcabouco tedrico de diversos
campos do conhecimento. Entretanto, cada area de conhecimento privilegia alguns aspectos
desse processo. Alguns dao énfase as mudancgas na economia mundial, como o crescimento da
importancia das corporagdes transnacionais, desregulamentacdo do capital financeiro, a
expansdo do investimento externo direto, o uso intensivo de tecnologias da informacéo, e a
dissolucdo do Sistema Bretton Woods?’. Outros lancam luz as novas formas emergentes de
identidade coletiva, consciéncia politica e as diasporas que questionaram o principio da
nacionalidade como lécus das relacbes sociais, bem como novas formas de interagdo social
mediadas pela tecnologia que relativizam as fronteiras territoriais. Por fim, alguns autores

definem globalizacdo de maneira mais abstrata, como um processo através do qual a

% Qutra fonte deste fendmeno estaria no préprio ideario norte-americano como argumenta Agnew (2003) a
geografia evocada pela Declaracdo de Independéncia americana ndo é nem continental nem hemisférica, mas
universal. E dirigida a "terra”, as "leis da natureza e de Deus", e para toda a "humanidade". Nesta visao, "América"
¢ vista como um modelo para a humanidade; um modelo perfeito para qualquer espaco. Assim, embora
excepcional em sua prdpria experiéncia geografica, a América também tem sido vista por muitos americanos
como um modelo para o resto do mundo.

21 Dos acordos de Bretton Woods, assinados em 1944, decorreu um sistema baseado em taxas fixas de cambio,
porém reajustaveis, podendo flutuar numa faixa de apenas 1%, donde seu rompimento requeria a aprovagéo do
Fundo Monetério Internacional (FMI), organizagdo criada também criada com acordos, assim como o Banco
Mundial. O FMI, por seu turno, também cumpriria a funcéo de fornecer recursos para paises que temporariamente
apresentassem dificuldades na manutencdo da paridade de suas moedas ante o dolar, alcado a condicéo de moeda
internacional. Estruturou-se, assim, um padrao “délar-ouro”, com a onga troy fixada em US$ 35 e com os demais
paises estabelecendo a paridade de suas moedas em relacéo ao ddlar, que passou a cumprir a funcdo de moeda
internacional (OLIVEIRA; MAIA; MARIANO, 2008).
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dependéncia entre locais e territorios distantes geograficamente é estendida, aprofundada e
intensificada (HAESBAERT; LIMONAD, 2007; BRENNER, 1999).

De maneira geral, a nocdo de globalizagdo remete a ideia de homogeneizacdo
sociocultural, econdmica e espacial que tenderia a dissolucdo das identidades locais, tanto
econémicas quanto culturais, culminando em um espaco global despersonalizado, um mundo
desterritorializado pela compresséo do tempo e do espaco, fragilizando todo tipo de fronteira
(HAESBAERT; LIMONAD, 2007; HAESBAERT, 2014).

Tal nocdo cria a ideia de uma aldeia global, na qual os territorios e Estados nacionais
deixariam de ter um papel significativo no desenvolvimento das sociedades, uma vez que
processo contemporaneo de globalizagdo tem como um de seus alicerces a ideologia
neoliberal.

A ideologia neoliberal advoga o encolhimento do Estado através da desregulamentacao
das atividades econdmicas, a privatizacao das empresas produtivas estatais, a privatizacao das
organizac0es e instituicbes governamentais relativas a habitacdo, aos transportes, a educacao,
a saude e a previdéncia, cria-se assim, um “Estado minimo, que apenas estabelece e fiscaliza
as regras do jogo econdémico, mas nao joga” (IANNI, 1998, p. 30).

Dentro desta l6gica, as sociedades se ordenariam pela racionalidade dos mercados, sem
a mediacdo dos Estados. O mundo das divisdes territoriais dos Estados nagdes, na forma de
colcha de retalhos, estaria condenado frente ao mundo das redes, a “sociedade em rede”, como
denominou Manuel Castells (1999; HAESBAERT, 2014).

Contudo, a globalizacdo é um processo contraditorio, pois um olhar atento para além
da imagem de uma sociedade global, poderemos observar que existem diversos elementos que
questionam essa imagem e reenfatizam uma base geografica, material, a comecar pelas
questdes ambientais, acesso a recursos naturais, questdes sanitarias, questdes de fronteira e
controle da acessibilidade (como nos fluxos migratérios), novas lutas nacional-regionalistas
de forte base territorial (HAESBAERT, 2014).

Nesse sentido, Rosiére (2015) argumenta que a mobilidade dos fluxos — tdo exaltada
pelos ide6logos da globalizagdo — é varidvel de acordo com sua natureza, diferenciando-se 0s
fluxos financeiros, comerciais de mercadorias (matérias-primas, produtos finais e
semiacabados) e humanos. A unica forma realmente liberada de fluxo séo as trocas financeiras
(investimentos estrangeiros diretos, investimentos especulativos etc.). Todavia, as
mercadorias, que formam a parte mais aparente da globalizagdo (cujo simbolo seria 0 navio

cargueiro), tem sua circulacdo variavel conforme os regulamentos aduaneiros regionais e
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acordos comerciais bilaterais ou multilaterais. Contudo, esses fluxos foram globalmente
ampliados e liberalizados. Por fim, os fluxos de pessoas sdo os que integram com maior
dificuldade na mobilidade induzida pela globalizacdo, se diferenciando das demais por ser
muito mais dificultada?®.

Além disso, o fim da era bipolar logo mostrou que ndo foi o “fim da histéria”, com a
eclosdo de uma série de conflitos, principalmente, étnicos nos Balcas, Africa e Asia, 0 que se
assistiu foi a mudanca na natureza dos conflitos que passaram a ser basicamente de carater
intraestatal, com associacdo entre as dinamicas da globalizacdo, neoliberalismo e 0s
nacionalismos locais?.

Para Brown (2010) a globalizagdo apresenta uma série de tensdes entre redes globais
e 0s nacionalismos locais, poder virtual e poder fisico, segredo e transparéncia,
territorializacdo e desterritorializacdo. Também apresenta tensdes entre 0s interesses nacionais
e 0 mercado global. Portanto entre a nacdo e o Estado, e entre a seguranca do sujeito e 0s
movimentos de capital.

Dentro desta l6gica nos anos 1990, houve a expansdo do conceito de seguranca que
deixou de se limitar apenas a esfera estratégico-militar, passando a abranger, questdes de
carater societal, ambiental e econdmico, as chamadas “novas ameagas” (tais questdes ja
estavam presentes anteriormente, o que mudou foi a forma como essas passaram a ser
tratadas). Assim, 0s processos transnacionais ganharam cada vez mais relevancia no cenario
das relacBGes internacionais, o que levou a uma maior discussdo sobre questdes de
territorialidade, com destaque para a seguranca das fronteiras.

O fim da Guerra Fria teve grande impacto nos estudos de seguranga, a prioridade da
seguranga militar diminuiu, estimulou o construtivismo e deu origem a prioridade da
compreensdo historica das questdes de identidade (BUZAN, 2002). As contribuicdes da

Escola de Copenhague®® ganham destaque nesse cenario, com estudos referentes ao

28 Contudo, Rosiére (2015), citando o gedgrafo Matthew Sparke, chama a atencdo para a emergéncia de uma
business-class citizenship (cidadania business-class, constituida pelos homens de negécios, pelas pessoas com
ensino superior, pelos turistas ocidentais), categoria que é mais mével e usufrui realmente de uma mobilidade
crescente. Por outro lado, hd uma low cost citizenhip € diante dessa populacdo que emergem “barreiras”.

2 Para uma andlise desses conflitos ver: KALDOR, Mary. New and Old Wars: organized violence in a global
era. Stanford: Stanford University Press, 2007.

30 A Escola de Copenhague foi criada em 1985, com a finalidade de promover os estudos para a paz, sendo seu
nome oficial Copenhagen Peace Research Institute (COPRI), o instituto constitui, atualmente, referéncia na area
de seguranca internacional. O inicio de seus trabalhos vincula-se tanto ao debate académico da area dos anos de
1980, quanto aos anseios de repensar a insercdo do continente europeu na ordem internacional no pés-Guerra
Fria (TANNO, 2003).
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alargamento do conceito de seguranca e da andlise regional da seguranca. Observemos o

conceito de seguranca de Barry Buzan:

E a condicdo necessaria para permitir a sobrevivéncia e a convivéncia do individuo
que se satisfaz em cada cultura em conformidade com os mecanismos que a mesma
estabelece para instaura-la e protegé-la. Sendo assim, diferenciada a seguranca
externa, cuja competéncia é a defesa da soberania nacional e a defesa do territorio
das ameagas externas, e a seguranca interna, cuja competéncia é das forgas policiais
que devem manter a ordem publica e fazer o cumprimento das leis (BUZAN, 1983).

Tradicionalmente, ameacas a segurancga eram vistas através do prisma da sobrevivéncia
estatal e concebida principalmente em termos de conflitos militares entre Estados. Mais
recentemente, seguranca também passou a associar uma grande gama de assuntos nao
tradicionais e, em sua maioria transnacionais, incluindo terrorismo; degradacdo ambiental e
mudangas climaticas; crime transnacional e imigrac&o ilegal.

Como base da expansdo do conceito de seguranca estaria 0 processo de securitizacao,
no qual as ameacas sdo construidas por meio do discurso. Portanto, a securitizacdo consiste
no movimento, no qual uma questdo é transportada da esfera politica normal para além das
regras estabelecidas, enquadrando um assunto como uma categoria especial ou acima da
politica. Em teoria, qualquer assunto pode passar de ndo-politizado (o que significa que este
ndo esta posto no debate politico) para politizado (a questdo passa a ser parte da politica
publica, demandando decisGes governamentais e alocacdo de recursos ou, mais raramente,
alguma forma de governanca comunal). E por fim securitizado (significando que passou a ser
apresentado como uma ameaca existencial), necessitando medidas emergenciais e justificando
acOes fora dos limites normais dos procedimentos politicos. Assim como uma questdo pode
passar pelo processo inverso, sendo desecuritizada (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1998).

N&o obstante, a apresentacdo de uma questdo como uma ameaca a existencial € um ato
discursivo. Dessa maneira, 0 sucesso da securitizacdo ndo depende, apenas do esfor¢o dos
agentes securitizadores, € preciso que a questdo apresentada seja reconhecida socialmente
como uma ameaca a seguranca. Para tanto, é indispensavel que existam significados
intersubjetivamente partilhados entre os responsaveis pela formulacdo e implementacdo da
agenda de seguranga (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1998; TANNO, 2003).

Mais recentemente, Buzan e Waever (2009) revisitando a teoria da securitizagéo,
chamaram a atencdo para quando este processo acontece no nivel do sistema. Tal processo diz
respeito a objetos referentes ao nivel sistémico, como ideologias ou religides universais,

instituicdes primérias de seguranca internacional ou doutrinas como a guerra global ao terror,
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que sdo capazes de incorporar e coordenar multiplos niveis mais baixos de securitizacéo
(VILLA, 2014). Nesse sentido, a principal diferenca de um processo normal de securitizacdo

seria:

dado pela escala (que estd além do nivel médio) e pela constru¢do de um “pacote”
de processos securitizados, geralmente a um nivel mais baixo, que sdo incorporados
em uma ordem mais alta e ampla. Ao mesmo tempo que impde hierarquias a outros
niveis mais baixos, como os Estados, dependendo do caso, pode incorporar, e
subordinar também, outras securitizagbes (como fez a guerra global ao terror com a
“a guerra contra as drogas”, as armas de destruigdo em massa ou ainda
remanescentes de grupos guerrilheiros no mundo (VILLA, 2014, p. 351).

Portanto, macrosecuritizagfes no nivel sisttmico como a Guerra ao Terror passam a
determinar como questdes na escala estatal sdo pautadas, uma vez que determinam o
engquadramento nos niveis abaixo. Dessa maneira, podemos observar que a Guerra ao Terror
ao subjugar a dindmica das Guerra as Drogas fez com que as questdes do narcotréafico fossem
ligadas ao controle das fronteiras internacionais.

Contudo, Villa (2014) pondera que a intensidade da percepc¢do da ameaca nas escalas
regional e nacional pode variar, sendo necessario considerar a natureza da fonte de ameaga.
Nesse sentido, ameacas derivadas de uma percepcdo de inseguranca ideoldgica global
produzidas, por um ator estatal pode ser simplesmente bem maior que a produzida por um ator
ndo estatal transnacional que atue, por exemplo, no mundo do crime.

Ademais, nas escalas estatal ou regional, independentemente de sua natureza, as
ameacas tém uma ordem de prioridades, o que dificulta consensos de atores politicos e sociais
locais sobre uma sobreposicdo de ameacas global-unitario-regional. Portanto, ha que se
considerar que macrossecuritizacbes e securitizacdes podem ser aceitas pelas audiéncias

nacionais de maneira fragmentada. Por esse angulo, Villa (2014, p. 352) salienta que:

0 ator macrossecuritizante pode executar politicas e marcos normativos para
implementar o discurso macrossecuritizador, porém tais meios praticos e normativos
ndo operam rapidamente uma transformacéo dos atores fontes de ameaga. Mesmo
gue um grupo guerrilheiro ou criminoso possa ser chamado de grupo terrorista, ha,
porém, um contexto historico e social local que imp&e limitagdes a uma facil
transformagdo da identidade desse grupo, o qual continuara a ser identificado como
guerrilheiro ou criminoso.

N&o obstante, a macrossecuritizacdo discursiva significa a perda de autonomia de
outras ameacas existenciais que passam a ser vistas como um efeito continuo ou uma extensao
da ameaca existencial macrossecuritizada. A obje¢do aqui € a perda de autonomia pode ser
parcial porqué de novo as ameacas locais ndo perdem tdo rapidamente a sua identidade perante

governos e populacdes locais.
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Com efeito, uma das caracteristicas das ameacas macrossecuritizadas nesse contexto é
que ndo colocam em risco diretamente a sobrevivéncia dos Estados, porém podem abalar suas
estruturas, legitimidade, assim como o controle de seu territorio — situagdo que podemos
observar em alguns paises —, enquanto detentor do monopolio da forca e garantidor da
seguranca da populacdo, o que seria de acordo com as teorias do contrato social a razao
primordial de sua existéncia.

Além disso, as novas ameacgas tornam a separacdo entre problemas de seguranca
interna (tratados no ambito da seguranca publica, com jurisdicdo das forcas policiais) e
seguranca externa (referentes a defesa, cuja atribuicéo é das Forcas Armadas) difusa, uma vez
que se estabelecem por meio de redes que perpassam as fronteiras nacionais ou operam além
do escopo da acdo convencional do Estado.

Dessa maneira, o internacional atualmente € tanto constitutivo quanto uma dimensao
explicativa da seguranca interna e do trabalho da policia (BIGO, 2010). Para Machado (2011),
uma concepcao estatica € substituida por outra mais dindmica de segurancga, que por sua vez
sugere a metafora de campos ou espagos transversos, a autora parte dos pressupostos

colocados por Didier Bigo, que argumenta que:

O internacional atualmente é tanto constitutivo quanto uma dimens&o explicativa da
seguranca interna e do trabalho da policia, mesmo que a tradicdo intelectual e a
separagdo académica entre interno e externo tenda a nos fazer esquecer isto (BIGO,
2010, p. 321, traduc&o nossa)®

Para Bigo (2010) ha um processo de transnacionalizacdo da segurancga que se opde a
nocao de seguranca nacional, criando uma situagdo onde é muito dificil saber se uma questéo

é interna ou externa. A figura abaixo exemplifica a intersec¢do entre o interno e o externo.

31 No original: The international is now both a constitutive and explicative dimension of internal security and
police work, even if intellectual traditions and academic separation between internal and external tend to make
one forget this (BIGO, 2010, p. 321).
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Figura 2 - Espago Transverso entre Seguranga Interna e Externa

SEGURANCA SEGURANCA

ESPACO INTERNA

EXTERRS TRANSVERSO

Fonte: Elaborada pela autora

Né&o obstante, para Bigo (2010), a seguranca, em particular a seguranca interna deve
ser entendida como um processo de securitizagdo/insecuritizagdo das fronteiras, das
identidades e do conceito de ordem.

No entanto, para Buzan e Waever (2009), a interpretacdo do continuum securitario de
Bigo subestima dois fatores. Primeiro, o poder de narrativas que passam a pautar a agenda
internacional, como acontece com o fendmeno do terrorismo, passando o termo “terrorismo”
a ser dotado de um de forte contetdo securitario. Dentro da teoria da securitizacao, isso se
vincula ao conceito de "securitizacdo institucionalizada", em que a securitizacdo bem-sucedida
apos algum tempo encontra expressdo em palavras de observacdo que podem ser invocadas
para mover questdes especificas para a securitizacdo sem argumentos elaborados sobre a
seguranga em um caso especifico. O terrorismo geralmente funciona desta maneira, onde é
amplamente aceito que o terrorismo é uma questdo importante de seguranca, portanto, ao
vincular qualquer questdo especifica (fluxos financeiros descontrolados, radicalizacdo
religiosa, narcotrafico) ao terrorismo, eles se tornam imediatamente questdes de seguranca.

Além da ligacdo horizontal entre as questdes, um movimento vertical para
securitizagcOes mais grandiosas fortalece essas securitizagdes adicionando universalidade. Em
segundo lugar, a selecdo de quais termos elevar ao status oficial superior muitas vezes sera
uma questédo internacional e nacional (BUZAN; WAEVER, 2009).

Por conseguinte, como Popescu (2015) argumenta as questdes de seguranca séo cada

vez mais compreendidas como separadas da instituicdo do Estado, e mais diretamente
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relacionadas a vida cotidiana, tal nocdo se expressa nos conceitos de seguranca societal e
seguranca humana. O primeiro sugere que certos fendmenos transnacionais sao vistos como
ameacas existenciais a identidade de um grupo social, enquanto o segundo se refere a
seguranca do cotidiano do individuo.

Como consequéncia deste processo, se cria uma conexdo mais direta e pessoal entre
ameacas de seguranca e o individuo, assim muitas pessoas tém a percep¢ao que experimentam
essas ameagas sem a mediacdo do Estado. Essa percepcdo desencadeia fortes reacdes de
autodefesa que podem ampliar o nivel de uma ameaca de uma questdo pessoal para uma
questdo de sobrevivéncia do grupo. Assim, 0s temores que as pessoas tém em suas vidas
privadas, como a inseguranca no trabalho ou as vitimas de crimes, se tornam mais facilmente
projetados no ambito da segurancga nacional.

Os governos reagiram incorporando essas preocupacdes em seus discursos de
seguranca. O Homeland Security, uma agéncia de seguranca dos Estados Unidos da América
criada na sequéncia de 11 de setembro de 2001, € representativa desta logica. A palavra
homeland, escolhida para esta agéncia, tem uma conotagdo mais pessoal que evoca o conforto
e a seguranca de uma casa, quando comparada com a palavra nacional (POPESCU, 2015).

As implicacBes dessa mudanca de paradigma na seguranca sdo primordiais. Ademais,
enxergar a vida cotidiana como objeto de estratégias de seguranca aumenta a relatividade da
seguran¢a como uma categoria. Nunca pode ser suficientemente longe para garantir a vida
cotidiana de todos os riscos. Assim, em vez de proteger contra ameacas explicitas, a seguranca
torna-se uma questao de gerenciamento de riscos (POPESCU, 2015).

Esse processo também leva a crescente integracdo das varias agéncias relativas a areas
diferentes do governo em um Unico campo, colocando todas as questdes de seguranga em um
continuo de tradicionais a novas ameacas (CASE COLLECTIVE, 2006 apud HAMERI,
JONES, 2013). Destarte, também ha uma expansao do escopo da seguranca interna que leva
a interseccdo com assuntos de seguranca externa, levando ha uma visdo transnacional da
seguranca.

Nesse sentido, podemos inferir que o Estado ndo perdeu sua importancia, "Estados" de
um tipo ou outro podem continuar a servir como locus de autoridade politica, mesmo que seu
poder seja exercido por fluxos em rede e ndo por controle territorial, penetrando em outros
Estados nominalmente soberanos.

Portanto, Estados relativamente poderosos hoje podem supervisionar ameacas de

seguranca em lugares distantes e transacOes financeiras em centros "offshore™ (mesmo que
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tenham pouco controle regulatorio direto), recompensando e/ou punindo as a¢des que julgam
relevantes em relagdo a eficacia espacial de sua autoridade. E claro que, em tais situacdes, a
soberania ndo é absoluta. Desta forma, a soberania do Estado raramente tem sido, ou se
concretiza de maneira absoluta, mesmo quando aparentemente territorializada (AGNEW,
2005).

As mudancas na conformacéo do territorio, na organizacdo do Estado e da soberania
caracterizam uma ordem pos-vestfaliana. Contudo, uma ordem poés-vestfaliana ndo é
simplesmente o fim da soberania e do Estado-nacdo. Em vez disso, o prefixo "pds™ significa
uma formacao temporaria, e ndo uma estrutura fixa. O prefixo pds indica uma condi¢do muito
particular afixa em que o que é passado ndo € deixado para tras, pelo contrario, condiciona
implacavelmente, até mesmo domina um presente que, no entanto, também quebra de alguma
forma com esse passado (BROWN, 2010).

Dessa maneira, ndo se pode negar a importancia do territério e do Estado nacional,
mesmo num mundo que se caracteriza cada vez mais pelos fluxos de toda sorte, gerando novas
formas territoriais e também de autoridade. Dentro desta ldgica, as questfes de seguranca

ganham proeminéncia, especialmente no que concerne as fronteiras contemporaneas.

2.2.1 Entendendo as fronteiras no século XXI

As mudancas nas fronteiras acompanham as transformac6es do Estado territorial, ou
seja, as mudancas de territorialidade do Estado moderno impactaram as fronteiras
internacionais. A fronteira politica, numa visdo tradicional — ligada & uma visdo do Estado
como Unico conformador do territério — seria o limite entre dois Estados, uma linha
objetivamente demarcada pela qual se organiza juridica e politicamente determinada
comunidade (MARTINS; MOREIRA, 2011; SZARY, 2015). Atualmente, em vista dos
avancos da globalizacdo e dos processos de integracdo as fronteiras passaram a ser
conceituadas em termos de uma territorialidade muito mais aberta (VAN HOUTUN, 2012),
assim como observado acima acerca do Estado territorial, pois estes estdo intrinsecamente
conectados.

O impacto da globalizagéo esta associado a no¢des relativas a tese do fim do Estado-
nacéo e, por associagdo, no¢des de um mundo desterritorializado e sem fronteiras. O fato de
que os limites se tornaram cada vez mais permeaveis e ndo conseguem impedir 0 movimento

irrestrito de bens, pessoas e ideias de um territorio para outro, seria o fim do modelo
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vestfaliano, no qual as linhas de demarcacgéo determinavam a absoluta integridade territorial e
da soberania do Estado, delimitando a extensdo territorial do controle e poder politico. Esse
poder politico deslocou-se do Estado, em parte, para as associacbes globais e virtuais,
nomeadamente mercados corporativos, empresas multinacionais e associacdes politicas
globais, como a Unido Europeia (UE), a Organizacgéo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN)
e / ou a Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), cada uma das quais adota politicas que
incidem sobre a soberania dos Estados individuais®> (NEWMAN, 2003).

Para Sassen (2015), o pensamento sobre as fronteiras reduziu estas amplamente a
eventos geograficos e ao aparelho institucional imediato atraves do qual sdo controladas,
protegidas e geralmente governadas. Dentro desta Idgica, a globalizacdo ajuda entdo, de forma
real e heuristica, a desagregar a "fronteira" e, através desta desagregacao, articula claramente
seus multiplos componentes, com suas préoprias dinamicas internas, criando novas realidades
que afetam a vida das pessoas (NEWMAN, 2003).

Ainda que a tecnologia, a globalizacdo e os processos de integracdo tenham mudado
significativamente as fronteiras internacionais, estas ndo deixaram de existir, 0 que se observa
¢ uma mudanca funcional dessas. Onde as fronteiras atuavam como barreiras para todas as
formas de movimento no passado, estas tornaram-se cada vez mais permeaveis aos
movimentos do mundo contemporaneo. Em algumas esferas, com a disseminagdo de
informacdes por meio do ciberespaco e da internet, bem como a transferéncia de imagens na
midia através de satélites e cabos. Os limites, em grande parte tornam-se uma reliquia do
passado.

Em outros aspectos, muitas fronteiras permanecem fechadas, especialmente em
situacdes de confronto militar entre Estados inimigos. Fronteiras politicas, muitas vezes
desprovidas de civis e cheias de instalacdes militares, ainda estdo na ordem do dia, ao longo
de muitos limites. As linhas externas de defesa continuam a ser importantes para muitos paises,
haja vista que em uma época de guerra tecnolégica moderna, a ameaca de uma invasdo de
tropas por terra do outro lado da fronteira continua a ser uma ameaca permanente para muitos
paises (NEWMAN, 2000).

Para a maioria das pessoas, limites interestaduais continuam tendo grande importancia
para 0 acesso aos direitos de cidadania e identidade politica, pressupostos basilares que

comecaram a ser abalados pelas grandes corporacdes.

32 No entanto é importante considerar que o grau de interferéncia nas politicas dos Estados varia de acordo com
o0 grau de autonomia do Estado, em questdo, dessa forma, ha Estados que podemos dizer que detém, apenas uma
soberania relativa.
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N&o obstante, diante da mudanca do quadro social em muitos paises relativamente
ricos, como os Estados Unidos, Franga e Gra-Bretanha, a questdo dos imigrantes de paises
pobres se tornou uma importante fonte de conflito, sendo alvo de movimentos politicos
ansiosos para aumentar o controle nas fronteiras para restabelecer a homogeneidade cultural
nacional, discursos esses que cresceram com 0s impactos da crise financeira atual e diminuicao
dos empregos. Dentro desta narrativa o imigrante passa a ser visto CoOmo uma ameagca para a
integridade dos Estados e bem-estar das populagfes locais. Tendo em vista que a medida que
as identidades estdo se tornando cada vez mais multiculturais (dentro dos Estados), a relacéo
entre identidade nacional e absolutismo territorial se enfraquece, mas ndo sem gerar conflitos
(NEWMAN, 2003).

De acordo com Szary e Giraut (2015), as funcdes fronteiricas de divisao, regulacao e
controle ndo mudaram tanto. Os Estados, atualmente, estdo ligados ao mundo através de uma
multiplicidade de redes que penetram em seu interior atraves de linhas elétricas e de fibra ou
ligacdo por satélite. No entanto, isso ndo significa que os Estados colapsaram ou que qualquer
pessoa possa entrar, mesmo que eletronicamente, em qualquer tipo de espago.

Ademais, os habitantes de uma mesma unidade politica podem construir sua propria
experiéncia de fronteira aberta ou fechada. Os termos e condi¢des do ordenamento espacial
foram seriamente abalados, o que cria a necessidade de repensar as fronteiras em mundo pés-
vestfaliano.

As Ultimas duas décadas testemunharam dois movimentos opostos no pensamento
territorial. Por um lado, o primeiro esperava que o "fim da historia" implicasse o "fim do
territorio™ simétrico, ja que os fluxos da globalizacdo dependiam de um declinio das barreiras.
Um ex-diretor da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC) chegou a defender um "mundo
sem barreiras" no momento em que 0s processos de rebordering estavam prestes a ganhar
nova legitimidade, uma vez que a seguranca se tornou uma questdo-chave nas relacdes
internacionais apds os acontecimentos do 11 de setembro. Por outro lado, 0 mesmo periodo
foi marcado por uma "obsesséo pelas fronteiras” compartilhada pelos decisores politicos,
politicos e académicos (SZARY, 2015; 2017).

A partir dos anos 2000, temos assistido mudancgas no discurso sobre as fronteiras, se
durante o inicio dos anos de 1990, as pressdes da globalizagéo sobre as fronteiras dos Estados
levaram alguns a vislumbrar o surgimento de um mundo sem fronteiras (debordering), pelo
inicio dos anos 2000, tornou-se claro que as fronteiras foram mantendo a sua importancia,

ainda que sob novas aparéncias (rebordering). As fronteiras estdo realizando uma
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transformacéo qualitativa e quantitativa, alterando sua natureza e multiplicando-se em nimero
(POPESCU, 2013; SZARY, 2015). Dessa forma, observamos processos concomitantes de
debordering e rebordering.

Processos de debordering e rebordering referem-se as dinamicas territoriais pelas
quais as fronteiras passam. Debordering implica o desaparecimento da fungéo de barreira da
fronteira, na sua capacidade de parede protetora, ou até o proprio desaparecimento da propria
fronteira, estando ligado mais especificamente as func¢des da fronteira (POPESCU, 2013). Por
outro lado, o processo de rebordering diz respeito ao restabelecimento das fungées da fronteira
e 0 aumento da vigilancia destas, em outras palavras, aos processos de fechamento. No
entanto, processos de debordering e rebordering ndo podem ser adequadamente concebidos
em termos de oposi¢des binarias, uma vez que podem ser mutuamente constitutivos.

As fronteiras estdo sempre passando por processos de debordering e rebordering que
podem afeta-las em qualquer ponto do espaco e em qualquer momento, simultaneamente. Este
processo dialético significa que existem condicGes simultaneas para a abertura de qualquer
fronteira, nomeadamente ligada a globalizacdo do comércio e ao aumento dos fluxos de seres
humanos, bens, capital e ideias, bem como para o fechamento de qualquer fronteira, para a
garantia da seguranca desses fluxos por meio do controle e filtragem. Segue-se que qualquer
fronteira ou limite esta passando por processos de abertura e fechamento ao mesmo tempo e
no mesmo local (SZARY, 2017).

Como observamos ndo se constitui um quadro de oposic¢des binarias, porém, também
temos que atentar para o fato que a interagdo entre esses fendmenos pode ndo ser
necessariamente uma novidade da globalizacéo recente. Nesse sentido, autores como McCall
(2012) e Cunningham (2004) questionam se 0 endurecimento das fronteiras internacionais sob
a lideranca dos Estados Unidos, p6s-11 de setembro é uma refutacdo das promessas da
globalizacdo e do ideario neoliberal do pds-Guerra Fria? Ou, em uma visao alternativa, a
prépria imagem da integracdo global era distorcida. Nao podemos ignorar que a livre
circulacédo de bens, informacéo e investimentos sempre foram acompanhadas por um edificio
de controle, principalmente, no que tange a circulacdo de pessoas.

A visto disso, podemos observar que as fronteiras atualmente se configuram de
maneira seletiva, a mesma fronteira pode ser experimentada como aberta para alguns grupos
sociais e fechada para outros. Se por um lado o aumento da mobilidade com a globalizacao é
fortemente exaltado, por outro, esse aumento dos fluxos, assim como os fluxos negativos

trazem inquietagdes as sociedades contemporaneas.
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2.3 Reafirmacéo do poder estatal: a securitiza¢é@o das fronteiras

Como vimos, 0 aumento da circulacdo de toda sorte e 0s processos de integragéo
abalaram as estruturas do Estado moderno, destacadamente a soberania deste, uma vez que
esta € corroida tanto pelos processos de integracdo, quanto pelos ilicitos transnacionais. Nesse
sentido, as fronteiras contemporaneas colocam como desafio para as sociedades se defenderem
dos fluxos negativos, e a0 mesmo tempo permitir a circulacao.

Dentre as funcdes das fronteiras, a seguranca contra ameacas externas € uma das mais
antigas e mais basicas. Esperava-se que as fronteiras modernas do Estado proporcionassem
seguranca, facilitando a defesa militar do territério contra ameacas externas. A seguranca da
nacgdo sempre foi vista em termos territorialmente fixos, como uma questio principalmente
militar e geopolitica que girava em torno da protecdo da instituicdo Estado. Garantir a nacéo
era defender a soberania territorial do Estado. Entdo, era tarefa do Estado assegurar a vida
cotidiana do cidaddo, tal divisao do trabalho refletiu a dupla distincdo externa / interna com a
qual os Estados-nacdo operaram ha muito tempo. A seguranca nacional era uma questdo de
preocupacdo externa e era assumida pelos militares, enquanto a seguranga pessoal era uma
questdo de preocupacdo domeéstica e era assumida pela policia (POPESCU, 2015). Entretanto,
como visto alhures esses pressupostos foram profundamente abalados, tornando infactiveis
tais separacdes e funcionalidades.

Portanto, os Estados se veem diante da necessidade de mostrar para as populacgdes
locais que estas estdo seguras diante dos fluxos negativos da globalizacéo, ou seja, demonstrar
que mesmo diante de um cenario complexo, ainda sdo capazes de garantir sua seguranca.
Assim, uma das tendéncias territoriais mais marcante nas Gltimas décadas é o processo de
fechamento das fronteiras internacionais, seja por meio de muros fisicos, virtuais (compostos
de amplos sistemas tecnolégicos de vigilancia) ou por meio do endurecimento do controle da
fronteira.

Dentro desta Idgica, Sassen (2015) enfatiza que muros e barreiras sdo apenas uma parte
deste fendmeno de controle de acesso, sendo o outro os “dispositivos” de vigilancia. As
fronteiras ndo desapareceram de nossas paisagens, e elas ndo sdo virtuais: a necessidade de
ver a fronteira persiste. No entanto, a expressao material da fronteira nem sempre coincide

com suas fungdes, que se tornam cada vez mais difusas: o controle de diferentes tipos de fluxos
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é decretado por meio de uma multiplicidade de tecnologias adaptadas que ndo sé distinguem
entre pessoas, bens, capital e informagdes, mas também entre os fluxos desejaveis e aqueles
que ndo sé&o.

Para Foucher (2009), a tendéncia de cercamento, seria um novo modelo em oposi¢édo
ao mundo sem fronteiras do inicio dos anos de 1990, encarnando a face negativa da
globalizagdo®®. Assim tais barreiras, mesmo quando limitam ou tentam definir os limites do
Estado-nacgdo, ndo sdo construidas como defesa contra potenciais ataques de outros Estados,
como fortalezas contra exércitos invasores, ou mesmo como escudos contra armas lancadas
em guerras interestatais. Embora, o perigo particular possa variar, essas paredes visam atores
transnacionais — individuos, grupos, movimentos e organizagdes.

Os Estados reagem as relagbes transnacionais, em vez de internacionais®*, como
migracdo, o contrabando, o crime e o terrorismo. As autoridades se moldam para além das
convengdes da ordem internacional westfaliana, nas quais os Estados-nacao soberanos séo 0s
principais atores politicos. Portanto, as novas barreiras aparecem como sinais de um mundo
pos-vestfaliano (BROWN, 2010; POPESCU, 2015).

Para Kuss e Agnew (2008), uma leitura possivel das visdes mais amplas ou alternativas
de seguranca, em termos de qualidade de vida individual, em vez de sobrevivéncia do Estado,
abrindo o debate de seguranca para atores nao-estatais, a primeira vista questiona a
centralidade do Estado. No entanto, um exame mais empiricamente aprofundado dos efeitos
da agenda de seguranca ampliada produz outra imagem. Quando um problema social é
moldado como uma questao de seguranca, ele também é enquadrado como uma questdo em
que o Estado deve intervir e com urgéncia. As definicdes mais amplas de seguranga acabam
nédo redefinindo seguranca, mas apenas a aplica para mais esferas.

Neste contexto, ameacas a seguranca ou, mais precisamente, o discurso de tais
ameacas, constituem um mecanismo chave na producdo do Estado, uma vez que um dos
pilares do Estado-nacdo é a separacgdo entre o que esta dentro (bom) e o que esta fora (mal),
criando assim limites morais de identidade e politicos, e estes sdo produzidos e mantidos
através da evocacdo de ameacas do exterior. No contexto da globalizagdo, com o declinio da

capacidade do Estado de controlar seu territorio em resposta a uma variedade de forcas

33 Foucher (2007) estimava cerca de 18.000 km de fronteiras potencialmente “muradas” ao redor do globo
(incluindo muramentos efetivos e programados), com base nesta estimativa 7, 25 das fronteiras internacionais.
De acordo com os calculos de Ron Hassner e Jason Wittenberg, citados por Rosiere (2015), 75% das barreiras
fronteirigas atuais foram construidas a partir do ano 2000.

34 Contudo, fronteiras fechadas por conta de questdes militares ainda é uma realidade nas relagdes internacionais,
como por exemplo, a fronteira entre a Coréia do Norte e a Coréia do Sul.
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materiais, uma ameaca externa torna-se ainda mais importante para a reproducdo e
consolidacdo do Estado territorial. Discursos de seguranca também produzem o Estado
soberano, no sentido de que ao enquadrar um problema em termos de seguranca, lanca essa
questdo em termos territoriais. Esses discursos reproduzem o Estado como um assunto
intrinsecamente territorial (KUUS; AGNEW, 2008).

Portanto, a elaboracdo de uma questdo doméstica em termos de seguranca nacional,
cria a oposicao entre o que estd fora (andrquico) e o interior do Estado a ser protegido dos
perigos estrangeiros, expandindo o poder governamental sobre uma questdo (KUSS, 2002).
Logo, Kuss e Agnew (2008) argumentam que a ampliac@o da agenda de seguranca para esferas
ndo-militares, ndo necessariamente enfraquece o sistema estatal, podendo, ao contrario
reforga-lo.

Nesse sentido, como parte do aparelho de seguranca, as fronteiras desempenham
papéis importantes nas estratégias de gerenciamento de risco. Elas sdo vistas como locais onde
a mobilidade transnacional pode ser securitizada. A securitizagdo das fronteiras é uma
tentativa de tornar a relatividade dos riscos calculavel para torna-los evitaveis. A expectativa
é que uma vigilancia reforcada das fronteiras possa levar a identificacdo de riscos, como sugere
a recente convergéncia entre tecnologias sem fio e biométricas. Nesse sentido, as fronteiras
surgiram como garantes da seguranca da sociedade (POPESCU, 2015).

Contudo, para Brown (2010), o processo atual de securitizacdo das fronteiras nédo
estaria conectado propriamente ao combate das novas ameacas, uma vez que estes tém se
mostrado pouco eficaz neste sentido. Para Brown, tal processo estaria ligado a erosdao da
soberania do Estado nacional.

Dessa maneira, 0s novos muros do Estado-nacao sdo iconogréaficos do poder do Estado.
Em vez de expressdes da soberania do Estado, os novos muros sdo icones de sua erosao.
Embora, possam aparecer como toques hiperbolicos de tal soberania, como toda hipérbole,
revelam um tremor, vulnerabilidade, incerteza ou instabilidade no cerne do que pretendem
expressar — qualidades que s@o antitéticas para a soberania e, portanto, elementos de sua
destruicdo. Dai o paradoxo visual desses muros: 0 que parece expressar a articulacdo da
soberania do Estado, na verdade expressa sua diminui¢do em relagéo a outros tipos de forgas
globais.

Os novos muros projetam uma imagem do poder jurisdicional soberano e uma aura de
nacdo segura. Apesar de suas dimensbGes impressionantes, 0S novos muros geralmente

funcionam de maneira performatica, projetando poder e eficacia que ndo podem realmente
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exercer. Assim, 0s muros atuais sdo como a producdo de uma imagem de poder do Estado
soberano em face de sua destrui¢do. Dessa maneira, 0S novos muros seriam como o Feiticeiro
de Oz (BROWN, 2010), projetando uma imagem de controle do Estado que na verdade ndo
existe, sendo apenas uma projecao.

Peter Andreas (2009) argumenta que a vigilancia das fronteiras pode ser vista como
um jogo (Border Games) — um esporte performético e orientado ao publico. De acordo com o
autor na década de 1990, a integracdo por meio do Tratado Norte-Americano de Livre
Comércio®® demandou o aumento dos aparatos de seguranca nas fronteiras para reafirmar
simbolicamente a soberania territorial dos Estados Unidos. A abertura aos fluxos econdmicos
exige que a fronteira pareca fechada para os fluxos ilegais. Dessa maneira, ndo sdo mais do
que gestos politicos espetacularmente caros, uma demonstracdo para certos circulos eleitorais,
sinais de que disturbios ndo sdo considerados como irrelevantes para o projeto de seguranca
nacional (BROWN, 2010; FOUCHER, 2009).

Cada uma das novas barreiras pode ser vista como resultado de certas pressdes sobre
nacdes e Estados exercidas pelo processo de globalizacdo. Todas geram efeitos significativos
em excesso ou mesmo contra 0s seus propositos declarados, nenhum realmente "funciona” no
sentido de resolver ou mesmo reduzir substancialmente os conflitos, hostilidades ou traficos
que oficialmente visam; cada uma é construida como proviséria, enquanto toma forma como
permanente. Ademais, cada barreira constitui um projeto dispendioso®, mas
impressionantemente popular. Tais caracteristicas podem ser atribuidas a quase todas as
barreiras construidas pelos Estados-na¢do nas Gltimas duas décadas®’. A proliferacdo global

deste processo de cercamento, legitima cada vez mais as barreiras fronteiricas, especialmente

%0 Tratado Norte-Americano de Livre Comércio cria uma zona de livre comércio entre Canada, Estados Unidos
e México.

3% Atualmente, a fronteira também se tornou um mercado lucrativo para as empresas no setor militar e de
vigilancia. Estaria se formando um complexo securitario industrial, baseado na continuidade entre questdes de
seguranga externa e interna, assim como na continuidade das tecnologias (ROSIERE, 2015).

3T Em 1990, sete muros foram construidos e mais de vinte e cinco desde 11 de setembro de 2001, mais de
cinquenta hoje. De acordo com célculos de Ron Hassner e Jason Wittenberg, 75 % das barreiras fronteirigas
contemporaneas foram construidas a partir do ano 2000. De fato, desde o inicio do século XXI, o movimento de
construgdo de barreiras se acelerou enormemente em duas regides do mundo: Em lIsrael e nos Estados Unidos,
onde a decisdo de construir um muro continuo, sem brechas como outrora, foi tomada ap6s os atentados de 11
de setembro. Foucher recenseava cerca de 18.000 km de fronteiras potencialmente muradas pelo globo (nimero
que inclui fechamentos efetivos e programados), ou seja, 7, 25% das fronteiras mundiais. Mais recentemente
estima-se 37.875 km (dos quais 5.267 séo linhas de frente e 32.608 km sdo cercas e barreiras efetivamente
construidas ou previstas) (SZARY, 2015; HASSNER; WITTEMBERG, 2009 Apud ROSIERE, 2015;
FOUCHER, 2009).
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nas democracias ocidentais®®, onde esperamos que essa legitimacdo seja duramente
conquistada (BROWN, 2010).

Dentro desta l6gica, podemos inferir que a securitizacdo da fronteira e a construcao de
barreiras sdo praticas territoriais que criam representacfes do territdrio que incluiriam uma
gama de sentidos imaginados do corpo de uma nacgdo traduzida para a pratica politica. A
prépria designacdo de muro ou cerca até sua descricdo como "muro de seguranca™ ou "muro
de apartheid", sdo contestacdes ndo apenas ao nivel da linguagem, mas também em termos da
sua materialidade, simbolismo e pratica diaria. A sua situacéo territorial pode ser entendida
em termos de sua materialidade - sua altura, posicdo na paisagem, sua infraestrutura de apoio
de estradas, torres de vigia e eletrificagdo. Dessa maneira, o territorio estatal é ativamente
produzido e transformado através de projetos regulatorios e lutas sociopoliticas articuladas em
diversos espacos institucionais e em uma variedade de escalas geograficas (BRENNER, 2004;
BRENNER; ELDEN, 2009), como veremos na proxima secao.

2.3.1 A securitizagdo das fronteiras como estratégia territorial estatal e as disputas

institucionais em sua formulacgéo

Tendo como base o pensamento de Henri Lefebvre, Neil Brenner e Stuart Elden,
podemos inferir que a securitizacdo das fronteiras e a construgdo de barreiras constituem
estratégias territoriais estatais no sentido de performance de poder do Estado. Dentro desse
quadro conceitual, as estratégias territoriais representam poderosos instrumentos de
intervencdo para todas as forcgas sociais e politicas envolvidas em mobilizar o poder do Estado
como meio de reorganizar as relagfes socioespaciais. Portanto, se gera uma perspectiva
analitica através da qual é possivel analisar como espacos territoriais construidos em rodadas
anteriores de regulacdo estatal sdo continuamente apropriados, reificados e transformados
através de diversas estratégias, tanto institucionais, como extra institucionais, em uma
variedade de locais e escalas geogréficas (LEFEBVRE, 1991; BRENNER, 2004; BRENNER,;
ELDEN, 2009).

38 Ademais, os muros atuais contribuem com novas formas de xenofobia e paroquialismo, encorajam a producio
de sujeitos defendidos contra o outro, mas também, ironicamente, sujeitos que ndo possuem a capacidade
soberana que a democracia forjada protegeria como prémio. Muros construidos em torno de entidades politicas
ndo podem bloquear sem fechar, ndo podem garantir sem securitizar um modo de vida, ndo podem definir um
"eles" externos sem produzir um "nés" reacionario (BROWN, 2010).
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As estratégias territoriais estatais se distinguem pelo seu objetivo de mobilizar as
instituices do Estado para moldar e reformular as estruturas territoriais herdadas da vida
politico-econdmica, inclusive as proprias instituicbes do Estado. As estratégias territoriais
estatais operam em relacdo a questdo do que Lefebvre (1991) chama de mundializagéo, o
desenvolvimento mundial de fenémenos politicos e sociais, incluindo o Estado; e seu papel
como ponto focal para as mobilizacBes politicas de oposi¢do que oferecem projetos politicos
alternativos e visoes para formas existentes de poder estatal (BRENNER; ELDEN, 2009).

Assim, o Estado € gerador de estratégias, pois serve como uma base institucional
atraves da qual diversas forcas sociais mobilizam estratégias de acumulacdo de projetos
hegemdnicos. Ademais, 0 Estado também é o produto de estratégias porque suas proprias
estruturas organizacionais e modos de intervencgdo socioecondmica sdo herdados de estratégias
politicas anteriores (JESSOP, 1990; BRENNER, 2004).

N&o obstante, as estratégias territoriais estatais sdo articuladas mediante uma série de
instrumentos politicos, incluindo politicas industriais, iniciativas de desenvolvimento
econdmico, investimentos em infraestrutura, programas de ordenamento territorial, politicas
regionais, politicas urbanas, politicas de habitacdo e politicas de seguranca e defesa. As
estratégias territoriais estatais também estdo incorporadas na diferenciacdo espacial da
autoridade dentro do Estado nacional e nos efeitos escalares dessas politicas (BRENNER,
2004).

As estratégias estatais representam iniciativas para mobilizar as instituicGes do Estado
para formas particulares de intervencdo socioecondmica. As estratégias estatais sdo dotadas
de seletividade estratégica, na medida em que forgas sociais particulares séo privilegiadas na
luta pela influéncia no processo evolutivo da regulacdo do Estado e no estabelecimento da
hegemonia.

Dessa maneira, é importante salientar que as estratégias territoriais estatais decorrem
de decisbes governamentais. Portanto, a consecuc¢do destas se da, por meio de um processo
decisorio politico, o que pode ser largamente entendido como o resultado da barganha entre
0s atores posicionados hierarquicamente dentro do governo. Tanto a barganha quanto os
resultados sdo importantemente afetados pelos constrangimentos, em particular, o processo
organizacional e valores partilhados (ALLISON; HALPERIN, 1972). Dessa maneira, no jogo
politico burocratico do processo decisorio que baliza a consecucao de estratégias territoriais
estatais, as instituicGes devem defender seu ponto de vista e seus proprios interesses contra

outros atores institucionais. Portanto, os atores precisam negociar entre si para garantir que as
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acOes do governo reflitam sua visdo e atendam a seus préprios interesses (MORIN; PAQUIN,
2018).

Dentro da seara da seguranca, os interesses que determinam o desejo dos atores
resultam, basicamente, dos interesses de seguranca nacional e de defesa, interesses
organizacionais, interesses domésticos e interesses pessoais. Allison e Halperin (1972)
sublinham que membros de uma organizacado, particularmente oficiais de carreira, acreditam
que o interesse de suas organizages é vital para o interesse nacional. A salde da organizacéao
aparenta ser dependente da manutencédo da influéncia, cumprimento da missao e garantia das
capacidades necessarias. As ultimas condicbes geram preocupacdes concernentes a
manutenc¢do da autonomia e da moral organizacional, protegendo a esséncia da organizacéo,
com a expansao de papéis e missdes e a manutencdo e aumento dos orgamentos. Os interesses
organizacionais sdo frequentemente dominados pelo desejo de manter a autonomia da
organizacdo na busca do que seus membros veem como a esséncia da atividade da organizagao
(ALLISON; HALPERIN, 1972).

N&o obstante, é necessario observar os “canais de agdo”. Esses canais sdo regras
oficiais ou ndo oficiais que determinam quais atores participam de qual decisdo, quando e
como. Eles fornecem uma estrutura de tomada de decisdo que constitui uma vantagem para
alguns atores e uma desvantagem para outros (MORIN; PAQUIN, 2018).

No que concerne as questdes de seguranca e defesa, Allison e Halperin (1972) mostram
que existe um circulo de atores séniores no jogo politico para a formulacdo de politica de
seguranca nacional. Este circulo inclui os comandantes das organizacdes de seguranca
nacional, incluindo inteligéncia, as Forcas Armadas, e em alguns aspectos, 0 Ministério da
Fazenda. Geralmente, um desses atores é o chefe executivo do governo, o qual pode ter uma
influéncia desproporcional nas decisdes mais relevantes. Por conseguinte, esses atores irdo
agir em termos de varias concepcbes de seguranca nacional, interesses organizacionais,
domésticos e pessoais. Dessa maneira as decisdes sdo tomadas através de demandas e
concessoes.

Dentro do jogo politico burocrético, o chefe de Estado é considerado um ator adicional,
entre iguais, que defende sua propria visdo e seus proprios interesses. Assim, a presidéncia
ndo tem o0 monopolio do poder e, geralmente, se abstém de concluir um debate arbitrariamente.
Ademais, as decisdes presidenciais tendem a ser influenciadas pelas discussdes entre 0s
diferentes atores burocraticos (MORIN; PAQUIN, 2018).
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Nesse sentido, deve-se levar em conta que as burocracias que fornecem conhecimentos
aos lideres sobre as questdes, sendo assim, o principal recurso das burocracias é sem ddvida
seu conhecimento especifico. Dessa forma, selecionam as informacgdes apresentadas aos
lideres e constroem sua integibilidade, pois apresentando um problema ou possiveis a¢Ges de
determinada maneira, estruturam a deciséo dos lideres (MORIN; PAQUIN, 2018).

Contudo, h& que se considerar que os representantes eleitos também tém um grande
poder sobre as instituigdes, uma vez que nomeiam varios oficiais nas patentes mais altas,
detém poder sobre o orgcamento e determinam as linhas gerais da politica adotada durante sua
administracdo (MORIN; PAQUIN, 2018).

O sucesso de cada ator em moldar o jogo politico depende de pelo menos trés
elementos: vantagens de barganha, habilidade e vontade na utilizacdo de vantagens de
barganha e percepcdes de outros jogadores sobre os dois primeiros ingredientes.

Vantagens de barganha derivam do controle da implementacdo, controle sobre
informac6es que permitem definir o problema e identificar as op¢des disponiveis, a capacidade
de persuaséo de outros atores (incluindo atores fora da burocracia) e a capacidade de afetar 0s
objetivos de outros atores (ALLISON; HALPERIN, 1972).

Nesse sentido, as instituicbes podem influenciar as lutas politicas e afetar a influéncia
dos diferentes interesses, aumentando ou diminuindo o acesso de diferentes interesses ao
processo de formulacdo de politicas. Nesta acepc¢do, entdo, as instituicbes sdo importantes
porque atuam como intermediarios entre as pressdes da sociedade e as decisBes politicas
(O’REILLY, 2005).

Dentro desta ldgica é importante considerar o grau de centralizacdo do Estado, ou seja,
0 grau em que o lider do governo controla o poder executivo. Este aspecto é especialmente
importante ao analisar politicas de seguranca e defesa, pois estas tém suas decisdes
concentradas no poder executivo, com baixa participacdo do poder legislativo e da sociedade
civil.

O grau de centralizacdo de um governo varia em funcdo de uma serie de fatores
institucionais. Em geral, autocracias sdo mais centralizadas que democracias, paises
unificados mais que federacdes, regimes parlamentares mais que regimes presidenciais,
governos majoritarios mais que governos de coalizdo, parlamentos unicamerais mais que
parlamentos bicamerais e sistemas bipartidarios mais que sistemas multipartidarios (MORIN;
PAQUIN, 2018).
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Dessa forma, o chefe de governo pode tomar a decisdo final de forma isolada ou
delegar a um grupo, independentemente do numero de conselheiros consultados e os
mecanismos de interacdo. Dentro desta ldgica, a descentralizagdo do processo de decisdo em
um ambiente competitivo ira criar espaco para rivalidades entre as burocracias, assim a politica
refletira a distribuicdo de poder entre as instituicdes envolvidas (MORIN; PAQUIN, 2018).

Ao tratar de politicas de seguranca e defesa, um fator importante para perceber o grau
de centralizacdo € a existéncia de instituicdes com poder de bloquear decisdes, o que Tsebelis
(1999, 2000) chama de veto player, o que ¢ definido como “um ator individual ou coletivo
cuja concordancia € necessaria para uma mudanga do status quo” (TSEBELIS, 1999, p. 593).
Assim as instituicdes afetam a capacidade dos estados de alterar uma politica. Sem embargo,
0 autor chama a atencdo para o fato que os vetos players podem formar coalizes de governo,
e argumenta que um namero maior de vetos players reduz a probabilidade de que os esfor¢cos
para mudar a politica sejam bem-sucedidos.

Além disso, Tsebelis (1999, 2000) sugere que o nimero efetivo de atores com poder
de veto institucional pode variar ao longo do tempo com eleigdes e variagbes no controle
partidario. Se todos atores relevantes com poder de veto em um Estado séo controlados pela
mesma parte, e essa parte € muito disciplinada, entdo os atores tém essencialmente as mesmas
preferéncias. Em outras palavras, existe uma condi¢cdo de congruéncia entre as institui¢oes, e
0 veto player relevante é a parte que controla as instituicdes. Essa congruéncia, além disso,
pode facilitar enormemente a decisdo politica, mesmo quando ha vérios pontos de veto
(O’REILLY, 2005).

Um processo de tomada de decisdo altamente descentralizado, pode estimular a
governanca por meio de procedimentos operacionais padrdo. Esse método de tomada de
decisdo permite respostas rapidas e eficazes a perguntas rotineiras, mas pode ser desastroso
em situacGes de crise. Com um quadro competitivo e descentralizado, existe o risco de
encorajar rivalidades burocraticas. A competicdo pode ser benéfica para expressar opinides
diferentes. No entanto, como método de tomada de deciséo pode levar a politicas incoerentes.
Por fim, uma estrutura descentralizada e colegial é particularmente vulneravel a sindrome
groupthink identificada por Irving Janis®® (MORIN; PAQUIN, 2018).

39 Groupthinking é o termo cunhado pelo psicélogo social Irving Janis (1972), ocorre quando um grupo toma
decisdes erradas porque pressdes grupais levam a uma deterioragdo da “eficiéncia mental, teste de realidade e
julgamento moral”. Grupos afetados pelo pensamento de grupo ignoram alternativas e tendem a tomar ac@es
irracionais que desumanizam outros grupos. Um grupo é especialmente vulneravel ao pensamento de grupo
quando seus membros sdo semelhantes, e em segundo plano, quando o grupo é isolado de opinifes externas e
quando ndo ha regras claras para a tomada de decisdes.
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Com efeito, o resultado do processo decisorio levara a decisGes que ndo representam o
resultado étimo para nenhum ator, sendo este fruto de concessdes e barganhas entre os atores
relevantes envolvidos no processo.

Sem embargo, enquanto as estratégias estatais geralmente pressupdem a existéncia de
um projeto estatal relativamente coerente, ndo ha garantia de que 0s projetos estatais se
traduzam efetivamente em estratégias viaveis. Destarte, estratégias mobilizadas com éxito
podem modificar significativamente o terreno politico e institucional sobre o qual os projetos
estatais sdo articulados (BRENNER, 2004).

Dessa maneira, como prosseguimento da analise da politica institucional envolvida nas
questbes de seguranca e defesa fronteirica, na proxima secdo olharemos para as questfes
institucionais no nivel operacional, uma vez que esta é sensivelmente transformada com a

constituicdo de continuum securitario.

2. 4 A governanca da securitizagio das fronteiras: escalas de poder e atores

O processo de securitizacdo das fronteiras internacionais, baseado em ameacas
transnacionais, altera sensivelmente a forma como as fronteiras sdo geridas, uma vez que sua
vigilancia ndo é mais contra a invasdo de exércitos estrangeiros. Isto posto, as ameacas
transnacionais desafiam as estruturas estatais, pois perpassam as diferentes escalas de poder,
tornando dificil o enquadramento especifico de uma questdo numa escala de poder, fazendo
com gue os diferentes niveis escalares e atores estatais respondam aos mesmos problemas.

Dessa forma, na secdo anterior observamos o jogo burocratico no processo decisorio,
porém para além dos altos escalGes, onde as decisdes sdo tomadas, 0s niveis operacionais
também influenciam as politicas publicas, pois as politicas sofrem modificacGes durante o
processo de implementacao.

Atores que detém o controle sobre 0s recursos necessarios para executar a acao,
responsabilidade pela execucdo da acdo, controle sobre as informagdes que permitem
determinar a viabilidade da agdo e suas consequéncias, controle sobre as informacdes que
permitem aos demais atores determinarem se a decisdo esta sendo implementada, detém uma
maior influéncia sobre o processo. A acdo também é afetada pelas restricbes impostas pelos
procedimentos operacionais padrdo das grandes organizacdes (ALLISON; HALPERIN,
1972).
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Nesse sentido, o que emerge das estratégias territoriais estatais tambem é
significativamente afetado por restri¢des, em particular pelas rotinas das organizagdes no
fornecimento de informacdes e opg¢oes, e pelos valores compartilhados dentro da sociedade e
da burocracia (ALLISON; HALPERIN, 1972).

Quando uma unidade burocratica tem que realizar uma nova tarefa, essa tarefa é
frequentemente assimilada a uma situacéo ja coberta dentro de seus procedimentos padréo e a
resposta prescrita é implementada automaticamente. Cada situacdo € interpretada e tratada
como se fosse um evento que a unidade burocratica havia realmente antecipado. Este modus
operandi reduz o tempo de resposta e significa que alguns aspectos da coordenacéo podem ser
planejados com antecedéncia (MORIN; PAQUIN, 2018).

Por outro lado, os procedimentos padrdo tornam as burocracias mais rigidas e mais
resistentes a mudanca. Para além dos momentos de crise, que podem causar grandes
perturbacdes, a inércia é predominante e os processos de aprendizagem séo lentos. Mesmo em
organizacles que sdo capazes de auto avaliacdo critica e que se esforcam para evoluir, os
procedimentos padrdo impB&em restricdes tdo severas as praticas que a mudanga é dificil de
implementar (MORIN; PAQUIN, 2018).

Em alguns casos, os jogadores responsaveis pela implementacdo das decisfes se
sentirdo obrigados a implementar o espirito, bem como a letra da decisdo. Mesmo nesses casos,
a acdo pode diferir da acdo que os formuladores acreditavam que resultaria de sua decisao.
Isso ocorre em parte porque as acdes sdo realizadas por grandes organizacdes de acordo com
as rotinas existentes, em parte porque as decisdes geralmente ndo incluem uma explicacdo do
que a acao pretende realizar e, em parte, porque ao especificar detalhes, os jogadores juniores
podem distorcer a agdo (ALLISON; HALPERIN, 1972).

Com efeito, um centro de poder particular deve se constituir como uma forma
significativa, inclusiva de outras formas ou camadas de poder estatal. O ponto crucial dentro
desta légica é que a primazia de uma escala de atividade regulatoria dentro de uma
determinada configuracdo de poder estatal é essencialmente historica, e ndo € uma questao
que pode ser estabelecida a priori. Além disso, mesmo quando uma determinada escala de
poder estatal engloba com sucesso e constitui outras escalas de autoridade politica, estas ainda,
geralmente, desempenham papéis dentro da arquitetura institucional mais ampla e multiescalar
do Estado (BRENNER, 2004; BRENNER et tal, 2003).

Assim, precisamos nos ater brevemente a ideia de governanca. Michel Foucault

constroi, em seus cursos no Colégio da Francga, sua reflexdo sobre governanca definindo-a
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como - 0 conjunto constituido pelas instituicdes, os procedimentos, as analises, as reflexdes,
o0 célculo e as taticas - que possibilitam o exercicio do poder (SZARY, 2015). Nessa mesma
I6gica, o Tribunal de Contas da Unido (2014) defini a ideia de governanga como 0s arranjos
institucionais pelo qual as politicas sdo formadas, implementadas e avaliadas em beneficio da
sociedade.

Como visto, o Estado é constituido por um conjunto de instituicGes (incluindo o
governo que o dirige, a administracdo que faz o trabalho) com o pessoal, orcamentos e func¢des
diferentes. Esses subconjuntos devem agir em simbiose e irdo colidir eventualmente. A nocao
de interesse comum pode substituir o de interesse particular relacionado as instituicdes.

Com efeito, as novas ameacas impactaram as estruturas de governanga da seguranca
ao remodelarem as escalas nas quais estas questdes sdo tratadas. A falta de limites claros de
atribuicdo entre os agentes de seguranca e defesa tem consequéncias significativas sobre a
governanca da seguranca. No que concerne a gestao estatal destes problemas mais instituicdes
foram envolvidas no gerenciamento das mesmas questdes, aumentando assim a densidade
institucional nas questdes de seguranca, o que traz alteracdes e disputas nas relactes de poder
entre as institui¢oes estatais, também no nivel operacional.

Para Amin e Thrift (1995), a densidade institucional seria uma combinacéo de fatores,
incluindo as interacGes interinstitucionais e sinergias, uma representacdo coletiva por muitos
corpos, um objetivo industrial comum, normas culturais e valores compartilhados. Dessa
maneira, a densidade institucional representa a frequéncia ou densidade de interacGes entre
atores, sejam organizacGes e instituicbes de um territério, com vistas a realizacdo de
determinadas acdes em prol de objetivos comuns. Riickert (2001) estabelece quatro niveis de
densidade institucional, sendo estes: o poder federal, instituicbes/organizagdes; poder estadual
e institui¢cbes/organizacdes; poder municipal e instituicdes/organizacdes; e o poder apenas das
instituicdes.

Dentro desta légica, o aumento da densidade institucional na esfera da seguranca,
causado pelo apagamento da distingdo entre questdes internas e externas, caracteristica das
novas ameagcas, dilui a separacdo entre as escalas de poder e da jurisdicdo das diferentes
instituicdes no campo da seguranga. Assim, uma questdo particular é tratada, da escala
nacional até uma variedade de novas arenas espaciais e territoriais, e transforma o aparato
estatal de acordo (HAMERI; JONES, 2013). Nesse sentido, como exposto anteriormente,

questdes internacionais passam a fazer parte das atribuicdes das policias, da mesma forma que
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questdes de seguranca interna passaram a fazer cada vez mais parte da atuacdo das Forcas
Armadas.

Como dito anteriormente, quando uma questao passa a ser coberta por uma instituicao,
esta tendencialmente serd enquadrada dentro dos procedimentos operacionais da organizacao.
Portanto, a transformacéo da governanca escalar também impactard os modos operandi desta
instituicdo, pois levara a interagdo com outras organiza¢es em diferentes escalas, bem como
altera as cadeias de comando e as escalas de enquadramento de questdes.

Dessa maneira, como destaca Bigo (2005), o campo de seguranca sera determinado
pelas disputas entre as agéncias policiais intermediarias e militares em torno da definicdo da
seguranca e da hierarquia das ameacas. Todavia, diferentes escalas envolvem diferentes
configuracGes de atores.

Além disso, a questdo da distribuicdo dos recursos € um fator importante na
determinacéo dos resultados. A escala do orcamento, o nivel de especializa¢do, o apoio social
e as aliancas interinstitucionais constituem recursos que um ator pode usar para exercer uma
influéncia significativa.

Nesse sentido, Didier Bigo (2005) realizando uma leitura da obra de Graham Allison
sugere que a dinamica relacional entre as instituicdes decorre de suas trajetdrias de
investimento, conhecimento, experiéncia e tecnologias disponiveis as instituicdes. Ademais,
a dindmica das disputas para manter uma configuracdo especifica no campo da seguranca
tende a reconstruir o processo de seguranca, trazendo as agéncias militares e policiais e,
portanto, alterando sua distancia relativa, pois instituicbes de seguranca e defesa envolvidas
podem ter pontos de vista radicalmente diferentes sobre uma determinada questdo de
seguranca.

N&o obstante, as lutas orcamentarias, as disputas em termos de misséao e legitimidade
para convencer os politicos de que eles sdo mais capazes de gerir as ameacas transnacionais.
Neste ambito, as trajetdrias das agéncias sao cruciais, especialmente aquelas que visam tecer
uma nova rede de relagdes, ligando agéncias que anteriormente nao eram.

Consequentemente, enquanto algumas coalizagbes sociopoliticas promovem o
reescalonamento, outras irdo resistir. O conflito interescalar entre estas coalizbes — cuja a
composicdo e poder relativo também sdo modelados por processos materiais — é 0 que
determina como as novas ameagas sdo identificadas e governadas na pratica (HAMERI,
JONES, 2013).
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N&o obstante Abbott, Green e Keohane (2012) argumentam que 0 aumento da
densidade institucional leva as instituicGes a adotar estratégias responsivas as suas situacoes
politicas, na persecucdo de seus objetivos organizacionais. Nesse sentido, atores societais e
estatais procuram manipular o espago e as suas consequéncias politicas adotando estratégias
territoriais, mobilizando instituicdes estatais para modelar e remodelar estruturas territoriais
arreigadas (HAMERI, JONES, 2013).

Isso se torna particularmente claro ao considerar a questdo da escala. Se uma questao
politica é definida como urbana / local, provincial, nacional, regional, global ndo é uma
escolha neutra, porque cada escala envolve diferentes configuracfes de atores, recursos e
estruturas de oportunidades politicas, sempre privilegiando determinadas sociedades de
interesses e valores sobre outros. Juntamente com a natureza das coalizdes que se organizam
em torno de varios enquadramentos escalares, € um dos fatores mais importantes que
determinam o resultado dos conflitos sociais e politicos em relacdo a um determinado
problema. Precisamente porque a escala da governanca é tdo importante, os atores
normalmente tentardo redimensionar as questdes como uma forma de (re) produzir relagdes
de poder particularmente favoraveis a si e aos seus aliados, enguanto outros atores e coaliz6es
resistirdo a tais esforcos se forem deletérios para eles (HAMERI, JONES, 2013).

As instituicbes do Estado devem ser concebidas como configuragfes socioespaciais
multiscalares que evoluem historicamente. Concomitantemente, o processo de intervengao
estatal ndo ocorre em um receptaculo e sem contornos de relacBes sociais, mas sempre
articulado em formas espacialmente seletivas que visam diversos lugares, territérios para tipos
especificos de operaces estatais.

A medida que diversas forgas sociais lutam para mobilizar as instituicdes do Estado
para seus proprios fins, o espaco do Estado é continuamente reconfigurado, seja por meio de
projetos explicitos para reorganizar as geografias da organizacdo territorial e intervencéao
estatal, ou como resultados indiretos de experimentos regulatérios em andamento de conflitos
sociopoliticos.

Nesse sentido, a configuragdo institucional, as funcGes, a historia e a dindmica de
qualquer escala geogréafica sé podem ser apreendidas de forma relacional, em termos de suas
relacbes ascendentes, descendentes e transversais para outras escalas geograficas situadas
dentro da ordem escalar mais ampla em que estd incorporada (LEFEBVRE, 1991).

Consequentemente, o significado de termos escalares como global, nacional, regional, urbano



74

e local provavelmente diferira qualitativamente dependendo dos processos sociais especificos
ou das formas institucionais a quais se referem (BRENNER, 2004).

Por conseguinte, toda formacéo histérica da espacialidade do Estado € "mergulhada”
entre uma variedade de centros de poder distintos e entrelacados e niveis de autoridade politica
tanto acima como abaixo da escala nacional. A espacialidade do Estado pode ser concebida
como um terreno politico-institucional multiescalar disputado, em que diversas forcas sociais
tentam influenciar as geografias da organizacgéo territorial e a atividade reguladora. Por um
lado, atraves da mobilizacao de projetos territoriais, tais lutas se concentram na configuracéo
territorial e escalar do Estado. Por outro lado, através da mobilizacao de estratégias territoriais,
essas disputas também se concentram nas geografias da intervencdo estatal na vida
socioecondmica. A seletividade espacial de formas institucionais estatais especificas pode
assim ser entendida como uma expressao da interacdo dialética continua entre configuragdes
enraizadas da espacialidade estadual e lutas em curso para influenciar, modificar ou
transformar tais configuragdes (BRENNER, 2004; SHAW, 2000).

Nesta perspectiva, a coeréncia territorial, a coordenacgéo intercalar, a jurisdicdo das
instituicOes e as politicas estatais ndo sdo permanentemente fixas, mas s6 podem ser
estabelecidas através da mobilizacédo de estratégias politicas destinadas a influenciar a forma,
a estrutura e a diferenciacgdo interna do territrio. Concomitantemente, as geografias existentes
das instituicdes e politicas estatais devem ser vistas como produtos de estratégias anteriores
para reformular as configuracGes espaciais do Estado. Portanto, como 0s arranjos
institucionais, a espacialidade do poder do Estado também pode ser vista como um lécus,
gerador e produto de estratégias politicas. As formacBes historicamente especificas da
espacialidade estatal sdo forjadas através de uma relacdo dialética entre padrbes herdados de
organizacdo territorial e estratégias emergentes para modificar ou transformar geografias
politicas enraizadas (BRENNER, 2003; 2004).

Para Brenner (2004) a segmentacdo e moldagem das relagdes politico-econémicas
geralmente se desdobram ao longo de dois eixos: uma dimensao escalar em que as instituicdes
e politicas do Estado sdo diferenciadas hierarquicamente entre uma variedade de escalas
dentro de um determinado territorio; e uma dimens&o territorial em que as instituicbes e
politicas estatais sdo diferenciadas entre diferentes tipos de unidades jurisdicionais ou zonas
socioecondmicas dentro de um determinado territério. Ndo obstante, cada ator também dispde
de suas préprias praticas espaciais, sendo essas ferramentas de fortalecimento da
homogeneidade dos grupos (ROSIERE, 2007).
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Destarte, a coeréncia organizacional e a unidade funcional do Estado s6 podem ser
garantidas mediante projetos de poder que intencionem “transmitir uma diregdo estratégica
especifica as atividades individuais ou coletivas dos diferentes ramos do Estado. Assim,
considerando que a territorialidade representa o terreno geografico subjacente em que ocorre
a acdo estatal, a sua coeréncia como marco regulatério politico s6 pode ser assegurada por
meio de projetos territoriais estatais que diferenciem as atividades do Estado entre diferentes
niveis de administragdo territorial e coordenem politicas entre diversos locais e escalas. Os
projetos territoriais representam, portanto, iniciativas para diferenciar a territorialidade do
Estado em uma geografia regulatéria dividida, funcionalmente coordenada e
organizacionalmente coerente (BRENNER, 2003; 2004).

O quadro abaixo exemplifica o processo dialético entre as estratégias estatais e 0s
projetos estatais, como cada uma dessas dimensdes se coproduzem, moldando assim a atuacao

das instituicOes estatais.

Quadro 1: Projetos Estatais e Estratégias Estatais

Iniciativas que buscam dotar as instituicbes de coeréncia
organizacional, coordenacao funcional e unidade operacional; visam
0 proprio Estado, como um conjunto institucional, imerso em um
PROJETOS ESTATAIS campo mais amplo de forgas sociais

e Resultado possivel: ‘efeito estatal’
Iniciativas que visam mobilizar as instituicbes em ordem de
promover formas particulares de intervengdo socioeconémica:
focam na articulagdo entre o Estado e institui¢cbes ndo-estatais e tenta
instrumentalizar o Estado para regular o circuito do capital e
ESTRATEGIAS ESTATAIS | modificar a balanca de forgas dentro da sociedade civil.

T e Alvo: instituigdes estatais

e Alvo: o circuito do capital/ou da sociedade civil

e Resultado possivel: acumulacdo de estratégias e/ ou
projetos hegemdnicos

Fonte: Elaborada pela autora com base em BRENNER (2004).

Dessa maneira, 0S projetos estatais visam proporcionar as instituicbes do Estado
alguma medida de unidade funcional, coordenacdo operacional e coeréncia organizacional.
Tais projetos sdo dotados de seletividade estratégica na medida em que as forgas sociais
particulares sdo privilegiadas na luta pela influéncia na estrutura institucional em evolucédo do

poder do Estado. Assim, quando bem-sucedidos, 0s projetos estatais geram efeitos que dotam
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a maquina publica da aparéncia de unidade, coeréncia funcional e integracdo organizacional
(JESSOP, 1990).

No nivel mais basico, os projetos territoriais sdo incorporados na divisdo escalar
interna do Estado entre os niveis de administracdo dos distritos, conforme definido pelos
limites territoriais subnacionais, provinciais, regionais, metropolitanas, locais e etc. Essa
diferenciacdo escalar do Estado ocorre em estreita colaboracdo com projetos
intergovernamentais para coordenar praticas administrativas, relagbes fiscais, representacdo
politica, prestacao de servicos e atividades regulatdrias entre e dentro de cada nivel de poder.
Dessa maneira, 0s projetos territoriais também podem implicar programas para modificar a
estrutura geogréfica intergovernamental (por exemplo, alterando limites administrativos) ou
reconfigurar suas regras de operagdo (por exemplo, medidas de centralizacdo ou
descentralizacdo). Nesse sentido, 0s projetos territoriais representam a expressao estratégica
territorial do Estado (BRENNER, 2004).

No que tange aos problemas de seguranca, estratégias territoriais, como 0 aumento dos
aparatos de seguranca na fronteira, alteram néo so as relacbes escalares entre as instituicdes,
mas também os limites jurisdicionais entre 0s agentes de seguranca. Isto posto, uma vez que
tais estratégias também podem modificar a estrutura geogréafica intergovernamental, essas
estratégias podem encontrar resisténcia por parte dos atores estatais, bem como disputas de
poder, pois estes também apresentam praticas espaciais, 0 que também moldam as estratégias
territoriais estatais.

Portanto, estratégias territoriais estatais orientam-se mais diretamente para as proprias
instituicdes do Estado como aparelhos de autoridade politica relativamente centralizados,
institucionalmente distintos e dimensionados em escala dentro de um determinado territorio.
N&o obstante, a medida em que as for¢as sociais conseguem mobilizar estratégias territoriais
que privilegiem espacos particulares em detrimento de outros. Enquanto algumas estratégias
territoriais estatais podem explicitamente promover o desenvolvimento desigual de regulagéo,
isso também pode ocorrer como um efeito colateral ndo intencional das operacdes estatais
(BRENNER, 2004; BRENNER et tal, 2003).

Assim, podemos inferir que as estratégias territoriais moldam as instituigdes, ao
mesmo tempo que a postura das instituicdes em relacdo a essas estratégias também as moldam,
configurando uma relacéo dialética entre a atuacdo das instituicOes e as estratégias territoriais
estatais. Dentro desta ldgica, postulamos que levando em conta o modelo burocrético, é

importante enxergar as instituices estatais em dois niveis, 0s altos escalBes, onde as decisdes
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politicas sdo estruturadas, e 0s niveis operacionais, onde tais decisdes sdo implementadas.
Destarte, ao passar pelo processo de implementacdo, as decisfes podem se materializar de
maneira diversa daquela idealizada pelos formuladores, ainda que tal politica tenha sido

pensada dentro de uma instituicao.

Figura 3: Estratégias territoriais e a atuacao das instituicdes estatais

ESTRATE GIAS ATUACAO DAS
TERRITORIAIS > INSTITUICOES
ESTATAIS < ESTATAIS

Fonte: Elaborada pela autora

Portanto, tendo em vista que o Estado é uma estrutura composta por instituicées, além
do fato que este também é constituido pelas relacbes de poder que perpassam a sociedade, as
estratégias territoriais, materializadas em politicas também sdo moldadas pelas disputas de
poder internas ao Estado. Dessa forma, o Estado e seus altos escaldes modelam a atuacgdo das
instituicdes nos niveis operacionais, a0 mesmo tempo que estas também modelam as politicas
estatais. Sem embargo, disputas entre os atores estatais podem levar ao fracasso de estratégias
territoriais. Ademais, a articulacdo bem-sucedida de algum ator estatal pode gerar estratégias

estatais.

2.5 Conclusoes Parciais

Neste capitulo tentamos delinear as discussbes e conceitos que orientam o
desenvolvimento deste trabalho. O territorio, visto em uma abordagem relacional, um
resultado de estratégias politicas em constante evolucgdo. Destarte, o territrio ndo é uma coisa,
um recipiente ou plataforma, mas uma matriz socialmente produzida, conflituosa e
dinamicamente mutével de interacdo socioespacial, os espacos do poder do Estado ndo sao
simplesmente “preenchidos”, como se fossem recipientes territoriais. Assim, a relagdo entre
projetos estatais e estratégias estatais é, portanto, dialética, na medida em que eles se

condicionam e se contraem mutuamente.
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Por conseguinte, o processo de securitizacdo das fronteiras contemporaneas pode ser
interpretado como uma estratégia territorial do Estado, em vista da fragilizacdo da soberania,
com o aumento da mobilidade, do poder das organizagdes internacionais, bem como dos
processos de integracdo. Nesse sentido, nos baseamos na abordagem da securitizacdo de
ameacas transnacionais, especificamente orientadas para a visao das fronteiras como risco,
argumentando que tal enquadramento territorializa essas preocupacdes, aumentando assim a
atuacdo do Estado neste contexto, constituindo dessa forma uma estratégia do Estado no
sentido de reforcar seu poder, por meio da projecdo deste com 0 aumento dos aparatos de
vigilancia na fronteira.

Como o Estado também é permeado por disputas de poder, as estratégias territoriais
sdo fruto de processos de barganha, ou seja, mais especificamente as instituicdes que iréo
procurar se beneficiar dessas estratégias territoriais, para também aumentar seu poder relativo.
Com efeito, ao tratar de questdes de seguranca e defesa, o processo decisério burocréatico é
ainda mais relevante, uma vez que a formulagdo das politicas acontece de maneira enddgena
as burocracias, com pouca participacao do legislativo e da sociedade civil.

Considerando, a discusséo tedrica realizada neste capitulo e a analise dos planos para
a fronteira brasileira, foram identificadas quatro escalas estratégicas para as politicas de
seguranca e defesa para as fronteiras brasileiras: a escala nacional; a escala estadual; e a escala
local.

Neste capitulo, foi possivel observar que a Guerra ao Terror e a Guerra as Drogas
constituem macrossecuritizacdes, em outras palavras, as dinamicas discursivas dessas
macrossecuritizacdes passaram a pautar as questdes de seguranca em escala global. Assim, tal
agenda que propagou o fendmeno de cercamento das fronteiras passou a pautar o
enquadramento nacional de questdes como narcotrafico, crime organizado transnacional em
termos securitarios territoriais.

A vista disso, a escala nacional, neste trabalho, compreende a atuacdo do Estado
brasileiro na gestdo das fronteiras, por meio de estratégias territoriais, como a regulacdo deste
espaco, mas principalmente, por meio dos planos formulados para incrementar a vigilancia
das fronteiras. Todavia, como exposto, anteriormente, o Estado ndo é um ator monolitico,
desta forma, esta escala também compreende a atuacdo dos atores estatais, mais
especificamente do Ministério da Justica e da Defesa, e outros ministérios com menor
relevancia. Estas instituicdes tém um papel fundamental na consecugdo, no sucesso ou

fracasso das estratégias territoriais para a fronteira.
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No que tange, a escala estadual, as unidades da federacdo tém um papel significativo
na execucdo de muitas das politicas formuladas em &mbito federal, bem como existem
politicas especificas nesta escala, com o incentivo a atuagdo das policias estaduais na
vigilancia das fronteiras.

A escala local representa a materialidade das politicas de seguranca e defesa para as
fronteiras, o local onde os diferentes atores que respondem a diferentes niveis de governo
atuam. Portanto, podemos inferir que esta escala onde podemos observar a materialidade dos

conflitos interinstitucionais, as disputas de poder e a desarticulacédo interinstitucional.
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3 ENTENDENDO O TRATAMENTO DAS FRONTEIRAS BRASILEIRAS

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

Para uma anélise adequada do tratamento da regido fronteirica brasileira acreditamos
ser necessario tecer um breve historico acerca de como se constituiu a faixa de fronteira
brasileira, uma vez que o pais € 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 territorio brasileiro e a necessidade de manter a
coesao deste.

Isto posto, voltaremos nossa atencdo para processos que impactaram as dinamicas
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
lacos entre os paises da regido, com claras repercussdes nas fronteiras, como a Iniciativa para
a Integracéo Infraestrutura Regional Sul-Americana e a Unido Sul-Americana de Nagdes.

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

institucionais destes atores no processo.

3.1. A construcédo da faixa de fronteira

O Brasil é 0 pais da América do Sul com a maior largura da faixa de fronteira, entre os

paises que contam com uma legislacdo especial para a porcdo adjacente ao limite
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internacional®®. Assim, podemos inferir que tal fato se relaciona com o préprio processo de
formacéo do territdrio brasileiro e delimitacdo das fronteiras, caracterizado pela expansdo do
territorio e a dificil coeséo deste devido sua extensdo, bem como a constante preocupagdo com
as incursdes dos espanhdis e outras poténcias coloniais.

Portanto, a necessidade de garantir o controle de tdo vasto territdrio exigiu a constante
tentativa de garantia e afirmacao 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 coeséo do territorio, assim como o controle
deste, uma vez que a coesdo sempre constituiu um desafio a autoridade central, especialmente
em regides afastadas, como a floresta amazonica.

Durante o periodo colonial, houve uma significativa expanséao do territério portugués,
para além das linhas definidas pelo Tratado de Tordesilhas*, ja na primeira década do século
XVI1II, os portugueses ja haviam completado o feito excepcional de ocupar pontos estratégicos
da colossal Bacia Amazbnica. Para garantir os territérios conquistados foram criadas
fortalezas e casas-fortes, bem como o estabelecimento de vilas, criagéo e organizacao de tropas
militares: auxiliares, ordenancas e regulares (MELLO, 2006). Essas construcdes 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 manutencao dos territérios ocupados
pelos bandeirantes*? e também de defesa das fronteiras (MACHADO, 2000). Com efeito, tais
fortificacBes constituiam verdadeiros marcos de fronteira, tendo ainda a funcdo adicional de
potencializar focos de povoamento®.

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

40 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.

41 De acordo com o tratado firmado em 4 de junho de 1494 entre Portugal e Espanha, uma linha imaginaria a 370
Iéguas de Cabo Verde serviria de referéncia para a divisdo das terras entre os dois paises. As terras a oeste desta
linha ficaram para a Espanha, enquanto as terras a leste eram de Portugal.

42 Bandeirismo ou bandeirantismo chama-se 0 movimento que se cria na cidade de S&o 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 expansao territorial do Brasil
para além dos limites impostos pelo Tratado de Tordesilhas, ocupando o Centro Oeste e 0 Sul do Brasil.

43 Essas fortificagGes seguiam o modelo proposto pelo engenheiro militar francés Vauban, em quem os
engenheiros portugueses se inspiraram para elaborar o plano de defesa das fronteiras e a construcéo do Forte
Principe da Beira e do Forte de Macapa em forma hexagonal.
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As frentes de apropriacdo dinamizadas na segunda metade do século XVIII
expressaram a convergéncia entre os 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 ocupacédo real e simbolica dos territérios,
especialmente nas largas faixas de fronteiras. As vilas e povoacGes, as fortificacGes
e 0s caminhos, os levantamentos econdmicos e censitérios, os documentos
cartograficos funcionavam como instrumentos do empreendimento de apropriacéo
politica dos territdrios coloniais (MAGNOLI, 2012, p. 7).

Neste sentido, para Machado (2000), o papel das fortificagdes na configuracdo dos
limites do Brasil foi fundamental, n&o pela funcdo militar, muito pequena, e sim pelas funcgdes
simbolicas e estratégica, afirmando a soberania do Estado colonial portugués. Tais
fortificacdes funcionavam como marcos de fronteira e garantiam o controle dos passos de
comunicacdo na fronteira oeste. Dessa forma, se criou uma linha de defesa, por meio das
fortificacOes e a ocupacdo do territdrio pela fundacdo de povoamentos (MELLO, 2006).

Portanto, durante o periodo colonial tendo em vista que o territorio brasileiro estava
em processo de consolidacédo, a afirmacdo do controle nas fronteiras era fundamental para
garantir a posse e a integridade do territorio. Tal preocupacdo 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
territorios, uma vez que ainda restavam questdes fronteiricas a serem resolvidas, assim como
havia a preocupacdo em manter o territorio unificado, tendo em vista a fragmentacdo do
territorio espanhol em vérias republicas. Nesse sentido, ha que se ressaltar que o colonizador
portugués conseguiu o grandioso feito de manter o vasto territorio brasileiro unificado.

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

Tal preocupacéo, leva a uma atencdo especial em relacdo 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 concessé@o de terras (BORBA, 2013). Assim, a fronteira se constitui como um local de
atencéo especial do Estado brasileiro, mas entendida como uma area de separagao, de presenca
militar, de territorialidade e de controle territorial, revelando a identidade fronteira = limite
sagrado (COELHO, 1992).

Com a proclamacéo 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,
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reserva uma faixa de 66 quilémetros ao longo dos limites do territorio nacional que poderiam
ser concedidas gratuitamente. No ano seguinte, a Constituicdo de 1891 estabeleceu que:
“Pertencem aos estados as terras devolutas situadas nos respectivos territdrios, cabendo a
Unido somente a porcdo do territério que for indispensavel para a defesa das fronteiras,
fortificagdes, construgdes militares e estradas de ferro federais” (STEIMAN, 2002). A partir
de 1891, todas as Constituicbes Brasileiras revelam preocupagbes com a definicdo e
delimitagdo de areas especiais a defesa nacional.

As preocupacBes com defesa eram ainda mais preponderantes na Regido Sul,
considerando que o passado sangrento na conformacéo das fronteiras na Bacia do Prato deixou
marcas nas relacdes entre os 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 preocupacéo de defesa do Estado
brasileiro, durante a maior parte do século XX, com a concentracdo de boa parte dos meios
militares nesta regiao.

N&o obstante, somente, a partir da Constituicdo de 1934, a expressao faixa de fronteira
passou a ser usada, anteriormente se falava em area de reserva (BORBA, 2013). Além disso,
a Constituicdo de 1934 expande a faixa de fronteira para 100 quildmetros 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 Seguranca
Nacional, cuja criacdo 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 ligacBes interiores necessarias a defesa das zonas servidas pelas estradas de
penetracdo (STEIMAN, 2002).

Com efeito, podemos notar o entendimento da faixa de fronteira como uma zona de
contencao, na qual todas as decisdes eram atribuidas ao poder central, caracterizando este
espaco como uma zona periférica, assim como se demonstra uma preocupacdo 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 que na regido se priorizava o controle, por meio da presenca militar.
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Doravante, a Constituicdo de 1937, em seu artigo 165, mantém-se as regras de
concessdo e utilizagdo da terra, o predominio de brasileiros na explora¢do econdmica, assim
como amplia a faixa de fronteira de 100 para 150 quilémetros, largura que permanece até a
atualidade (STEIMAN, 2002).

A Constituicdo de 1946, alem 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 territorios, 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 Constituicao de 1967, reitera as diretrizes estabelecidas anteriormente. Deste modo,
ha o rigido controle dessas regides por parte dos centros, capitais estaduais ou a Unido, sendo
estas vistas como um espaco de separacdo, em outras palavras de contengdo. Todavia, ha que
se mencionar que tal ordenamento se insere no contexto do regime militar, dessa maneira, ha
uma forte influéncia da Doutrina da Seguranca Nacional**.

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

N&o obstante, para compreender o processo de aproximacdo regional € importante
considerar que nos anos de 1970, a economia mundial est& 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 petréleo, passam a ter mais

dificuldades de conseguir empréstimos internacionais. Nestas novas condigdes internacionais,

4 0 ponto de partida da Doutrina de Seguranga Nacional foi a revisdo do conceito de “defesa nacional”.
Concebido tradicionalmente como protecdo 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 agita¢do”. Esta revisdo
apoiava-se na bipolarizacdo do mundo, dentro da ldgica da Guerra Fria (COIMBRA, 2000).
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0s paises sul-americanos comecam a dar passos no sentido da integracéo regional, visto que o
novo ambiente levou estes a repensarem sua insercao internacional.

Com efeito, ainda que neste periodo haja avangos em direcdo a integracdo com 0s
paises vizinhos, a regulacdo 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 quildmetros, salvo com assentimento prévio do
Conselho de Seguranca Nacional, a pratica dos atos referentes a (0):

| —alienacdo e concessao de terras publicas, abertura de vias de transporte e instalacdo
de meios de comunicagdo destinados a exploragdo de servicos de radiodifusdo de
sons ou radiodifusdo de sons e imagens.

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

111 —estabelecimento ou exploracéo de industrias que interessem a Seguranga Nacional,
assim relacionadas em decreto do Poder Executivo.

IV — instalacdo de empresas que se dedicarem as seguintes atividades: a) pesquisa,
lavra, exploracéo e aproveitamento de recursos minerais, salvo aqueles de imediata
aplicacdo na construcdo civil, assim classificados no Coédigo de Mineracdo; b)
colonizacdo e loteamento rurais; V — transa¢des com imével rural, que impliquem a
obtencdo, por estrangeiro, do dominio da posse ou de qualquer direito real sobre o
imovel;

VI —participagao, 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 Unido podera concorrer com o custo, ou parte dele, para a construgdo de obras
publicas a cargo dos Municipios, total ou parcialmente abrangidos na Faixa de Fronteira,
acrescentando que a Lei Orcamentaria 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 acdes na Faixa de Fronteira.

Tal normativa editada durante a administracdo Jodo Batista Figueiredo, o ultimo
presidente do regime militar, vigora até os dias de hoje, sendo mantida com a Constitui¢éo de
1988. A Constituicdo também criou o Conselho de Defesa Nacional (CDN), em substituicao
ao Conselho de Seguranca 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 1979/88, demonstrando

a evolucédo no tratamento normativo da fronteira.
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Quadro 2 — Tratamento normativo das fronteiras brasileiras de 1850 a 1979/88

Normativa Artigo

Lei 601 de 18/8/1850 — define a
largura da faixa de fronteira em -
66 km
Constituigdo da Republica dos 64

Estados Unidos do Brasil —
24/02/1891

Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil de
16/6/1934 — define a faixa de 166

fronteira em 100km

Constituicdo dos Estados Unidos
do Brasil de 10/11/1937 — define
a faixa de fronteira em 150 km 165

Constituicdo dos Estados Unidos
do Brasil de 18/9/1946 — define a
faixa de fronteira em 150 km 89
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 — define a faixa de 20/91
fronteira em 150 km
Fonte: Elaborado pela autora com base em BORBA, 2013; STEIMAN, 2002; COSTA, 2017.

Destarte, ao observarmos o quadro acima, podemos enxergar como o Estado brasileiro
tem normatizado as fronteiras ao longo da histéria, podendo assim constatar que a visdo

prevalente é de uma fronteira fratura®, principalmente na légica militarista, baseada no escopo

45 Qutras formas de caracterizagdo da zona de fronteira ¢ a fronteira costura, nesta configuracdo ha a adequacéo
de ambos os lados da fronteira no sentido de encontrar formas de burlar os controles estatais. Tal configuragao é
muito comum em zonas fronteiricas, como se pode nas cidades gémeas ao longo do limite internacional. Para
uma exemplificag8o de tais dindmicas no dia a dia das populagdes fronteiricas, ver o filme o Banheiro do Papa
de 2007, direcdo de Enrique Fernandes e Cesar Charlone. Uma outra forma de organizacéo fronteirica seria a
superagdo das ambiguidades no tratamento e de maior cooperagdo entre 0s paises vizinhos, constituindo
comunidades transfronteiricas (FRANCA, 2018).
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da seguranca nacional, isolando-se os dois lados e ndo criando maior interacao entre os 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 e a atuagao
estatal.

Contudo, ha que se destacar que as populacdes locais estabelecem formas de driblar os
controles estatais, criando dindmicas fronteirigas 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 interacdes das populacdes locais.

Nesse sentido, podemos perceber que do ponto de vista administrativo a zona de
fronteira se constituia como um espaco 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 Bardo do Rio Branco“®, as atengdes sobre as fronteiras
voltaram-se exclusivamente para o problema de defesa deste imenso territorio, 0 povoamento
e a ocupacio produtiva deste, buscando a vivificagio 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 regula¢do da faixa de fronteira tendera ao
estabelecimento das normas da sua ocupacdo, a passagem e a exploracdo econdmica,
preservando os nossos interesses nacionais e 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 territdrio brasileiro, constituindo uma faixa de 150 quildémetros de
largura ao longo dos limites internacionais que conta com 16.886 quildmetros de fronteira
terrestre, o que significa 14.000 quilémetros de extensdo (ou 210 milhdes de hectares ou mais
de 2 milhdes de quildmetros). Essas dimensdes 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 Amaz6nia, séo mais de 12.000

46 O Bardo 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 negociacéo direta, como no caso do Acre, chegando a um acordo em 1903, e mediacdo nas demais
questdes lindeiras: Colémbia (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.

47 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.

48 0 general Golbery de Couto e Silva foi um dos principais tedricos da Geopolitica brasileira, sendo um dos
idealizadores da Doutrina de Seguranca Nacional, elaborada nos anos de 1950 pelos militares brasileiros.
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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 abaixo

da faixa de fronteira brasileira.

Mapa 1 — Faixa de Fronteira
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Como se pode perceber no mapa acima, 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 acima 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 funcao da prépria
construcao do territério nacional, uma vez que havia a necessidade de assegurar 0s territorios
conquistados, assim a fronteira se consolidou no pensamento politico brasileiro como uma
zona de contencdo, fortemente baseada na presenca militar.

Doravante, as fronteiras brasileiras sofreram transformacdes significativas nas Gltimas
décadas, com o aprofundamento dos processos de globalizacédo e integracéo regional, trazendo
novas dinamicas para estes espacos, levando ao questionamento do ordenamento juridico deste

espaco, Como veremos na proxima secao.

3.2 Os ventos de mudanca: redemocratizacdo, globalizacado e integracao

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

Dentro desta l6gica, neste periodo no Brasil se inicia o processo de redemocratizacao
e fim do regime militar, ap6s vinte e um anos de ditadura. Ademais, na década de 1990 foram
empreendidas profundas mudangcas na politica de comércio exterior brasileira, se
caracterizando por um processo de abertura comercial abrangente iniciado na administragao
Fernando Collor de Mello (1990-1992) e que se estende até o governo Fernando Henrique

Cardoso (1995-2003). Nao obstante, a integracdo comercial brasileira ocorre no contexto do

490 Consenso de Washington foi como ficou conhecida uma série de recomendacdes elaboradas em 1989 que
visavam propalar o neoliberalismo nos paises latino-americanos, elaboradas pelo economista norte-americano
John Williamson. O receituario elaborado pelo economista propunha: reforma fiscal; abertura comercial; politica
de privatizagGes; e a redugdo fiscal do Estado. Tais recomendagdes foram adotadas como obrigatérias pelo Fundo
Monetario Internacional para fornecer ajuda aos paises em crise e negociar suas dividas externas.
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“Novo Regionalismo” de inspiracéo tedrica da Comissdo Econémica para a América Latina e
Caribe (CEPAL), que se orienta principalmente pela integracdo dos paises através 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
favorével a aproximag&o entre os antigos rivais no Cone Sul. Soma-se a isto a frustragdo destes
paises na busca de uma alianga 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 resolugdo 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 hipotese de conflito, assim como a cooperagao
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 cooperagdo, com a assinatura da
Ata de lguacu. Este acordo foi importante para declarar a vontade em coordenar esforgos na
busca por uma maior integracdo, seja em questdes de infraestrutura fisica ou comerciais e
econdmicas. Este processo de aproximacdo 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, comega a
acompanhar a tendéncia mundial de derrubada das barreiras comerciais, por meio de processos
de integracdo e negociacGes que visavam fomentar o livre comércio. A década de 1990 foi um
periodo de abertura das fronteiras brasileiras através do processo de integracao do Mercosul.

Ademais, o processo de abertura comercial tambeém 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 méveis.

%0 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.

51 Desde o final da década de 1960, Brasil e Argentina tinham divergéncias em relagdo ao aproveitamento do
potencial energético de ltaipu.
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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 importacdes e de barreiras ndo-tarifarias, e por uma
significativa estabilidade das aliquotas. Tal configuracdo econdmica baseava-se no
protecionismo atrelado a politica de substituicdo importaces. Doravante, no final dos anos 80
e comeco dos 90 se inicia o processo de reducdo das barreiras comerciais, com o0 cronograma
de reducéo das tarifas de importacoes entre 1990 e 1994, de modo que no final do periodo, a
tarifa méaxima 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 graficos abaixo, um aumento significativo das importacdes e em

menor grau das exportagdes brasileiras com todos os parceiros comerciais, destacadamente
para o Mercosul.

Grafico 1 — ExportacOes Brasileiras por pais ou bloco de destino
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Fonte: VIGEVANI; RAMANZINI JR., 2009.

O grafico acima mostra o crescimento das exportacdes 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
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de perdas comerciais acentuadas, no comeco dos anos 2000, podemos observar 0 aumento das
exportacdes brasileiras. Por outro lado, as importacdes de todas as partes do globo também
apresentaram um significativo aumento, mostrando assim o aprofundamento das relagdes
comerciais do Brasil com o resto globo, apds décadas de relativo fechamento, com a Politica
de Substituicdo de Importacdes. O grafico abaixo mostra as importacGes brasileiras na série

histérica de 1989 a 2007, demonstrando o crescimento destas.

Gréafico 2 — ImportacGes Brasileiras por pais ou bloco de destino
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Como podemos observar nos graficos acima, ao longo da década de 1990, o comércio
do Brasil com o resto do mundo cresceu substancialmente, apds décadas de relativo
fechamento, por meio do Programa de Substituicdo de Importacdes, que buscava a
industrializacdo do pais, com base no mercado interno. Portanto, nota-se que nos anos de 1990,
0 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 aproximacao politica entre os
paises do Cone Sul, ainda que tal arranjo tenha como principal finalidade as relagdes
comerciais, avangos importantes em outras arenas foram alcangados no sentido da criagéo de
um espago comum, o que também envolve a facilitagdo da circulagdo de pessoas, como

exemplo disso podemos citar a criagdo do passaporte do Mercosul, assim como a néo
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necessidade de passaporte nas viagens entre 0os paises membros do bloco, bem como a
permanéncia e o direito de trabalho séo garantidos, por meio do Acordo Multilateral de
Seguranca Social do Mercosul, e o Acordo sobre Residéncia para Nacionais dos Estados Partes
do Mercosul (DHENIN, 2017).

Ademais, foram estabelecidas negociacGes para 0 combate conjunto a pirataria, a
aprovacao de tabelas de equivaléncia no ensino fundamental e médio, a adogdo de politicas
cientificas e industriais comuns. Sem embargo, os 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 avancos significativos em termos de cooperagao
transfronteirica com os paises vizinhos, como o Acordo sobre Trénsito Vicinal Fronteirigo de
1999 e o estabelecimento do Subgrupo de Trabalho de Integracdo Fronteirica (SGT n° 18),
dentro do Grupo do Mercado Comum (GMC) pela Resolugdo 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 circulacdo de bens na regido. Dentro desta lIdgica, foi
proposta no ano 2000, a Iniciativa de Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana
(IIRSA). A iniciativa, enquanto um projeto de integracdo 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 0s 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 logica, ao longo dos anos 2000, assistimos 0 processo de
institucionalizagdo da Unido Sul-Americana de Nagbes (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 Declaragdes 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
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os Estados-membros. A institucionalizacdo da organizacdo 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 & uma
entidade de carater 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 coordenacgdo regional para reforcar a integracdo da América
do Sul e a participacdo da Unasul no cenario internacional; 2) estimular a coordenacéo entre
as agéncias especializadas sul-americanas, respeitando as normas internacionais, com o
objetivo de fortalecer a luta contra o terrorismo, corrupgo, “o problema mundial da droga”®?,
crime organizado transnacional e outras ameagas, bem como o0 desarmamento, nao
proliferacdo nuclear, armas de destruicdo em massa e remocdo de minas e; 3) troca de
informacdes 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 relagdes intra-regional e a ruptura com énfase no comércio dada nos
processos anteriores de integracdo na regido (VILLA; VIANA, 2010).

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

Todavia, a Unasul® teve avancos significativos no sentido de constituir a América do
Sul como um espaco geopolitico, como a criagdo do Conselho Sul-Americano de Defesa
(CDS) e a incorporagdo da IIRSA ao Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN) da organizacdo em 2010, tendo em vista que defesa e a construcéo

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

%3 No original: Unasur no pueda ser considerada en sentido alguno un processo de integracion regional, pues no
hay cesion de poder soberano a ningln organismo comdn.

54 Durante a redacéo desta tese, no dia 20 de abril de 2018, foi anunciada a suspensdo temporaria da particpacéo
do Brasil da Unasul, juntamente de Argentina, Chile, Colémbia, 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 organizac&o.
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de infraestrutura sdo setores altamente estratégicos. Ademais, foram criados diversos outros
conselhos versando sobre temas relevantes para a regido®°.

Entretanto, ainda que tenham havido avancos no sentido da construgdo 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
0 ideéario de um forte controle fronteirico, baseado em uma visdo de introspeccdo nacional,

como veremos na préxima secéo na regido amazonica.

3.2.1 A fronteira amazonica 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 dinamicas locais, como no
entendimento de Brasilia acerca de como gerir a seguranca da regido.

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

Todavia, com o distensionamento das relacfes entre Buenos Aires e Brasilia a énfase
das preocupacdes em defesa se deslocaram da regido sul para o norte do pais, assim como
unidades militares foram deslocadas do Centro-Sul para a regido para garantir a presenca do
Exército Brasileiro na Amaz6nia, com aumento durante as décadas de 1980 e 1990 de 8.000
para quase 25.000 soldados no final da década (MARQUES, 2007), com perspectiva de
aumento desse efetivo nos proximos anos em fungdo dos projetos estratégicos das Forcas

Armadas que incidem sobre a regiéo.

% A Unasul conta com doze conselhos setoriais, tratando dos seguintes temas: energia; defesa; salde;
desenvolvimento social; infraestrutura; problema mundial das drogas; economia e financas; elei¢des; educacéo;
cultura; ciéncia tecnologia e inovacao; e seguranca cidada, justica e coordenacéo de a¢des contra a delinquéncia
organizada transnacional.
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Nesse sentido, pode-se inferir que enquanto as fronteiras da regido sul comecavam a
ser vistas dentro de uma logica da integracdo, com acBes 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 preocupacdo em relacdo a
preservacdo das imensas riquezas da regido, a afirmacéo da soberania sobre estas, bem como
a preocupacdo com a instabilidade dos vizinhos amazo6nicos, com destaque para o conflito
colombiano (o qual exploraremos brevemente a frente).

A Amazébnia abriga um quinto das reservas de agua doce disponiveis no globo,
aproximadamente 30% de toda fauna e flora do planeta. Em relacdo a diversidade vegetal, em
um hectare de floresta ha mais espécies de plantas do que em todo o continente europeu. Com
efeito, somente um quinto das matas nativas do mundo permanece intacta, e desse total, um
terco concentra-se na Amazénia (MARCOVITCH, 2005). Além de suas imensas riquezas
naturais, a regido também constitui um centro estratégico na América 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 preocupagdo com
as fronteiras ficou quase obsessiva; e em segundo lugar, a demarcacéo das terras indigenas na
Amaz6nia®® (DHENIN, 2017).

Portanto, havia entre os militares uma grande preocupacdo com as fronteiras norte,
tendo em vista as possiveis ameacas de desestabilizacdo politica na regido andina e no Caribe,
particularmente em funcao de possiveis impactos no territorio brasileiro da disputa territorial
entre a Guiana e a Venezuela (a questio do Essequibo®’), bem como a instalagio de um regime
comunista na Guiana (DHENIN, 2017). Assim, existia a preocupagdo de que ideologias
contrarias adentrassem pelas fronteiras norte.

Tais preocupacBes somadas as pressdes internacionais em torno da Amazonia, tendo

em vista pauta das mudancas climaticas consubstanciadas a partir do inicio da década de 1970

% Embora, consideremos um tema de vital importancia, neste trabalho ndo nos debrucaremos acerca da questio
da demarcacdo das terras indigenas, ainda que este seja um tema de grande preocupacao no Exército Brasileiro.
57 Guiana Essequiba é nome do territério do Planalto das Guianas, compreendido entre o rio Cuyuni e o rio
Essequibo, que apresenta uma extensao territorial de 159.500 km2, o que faz parte atualmente da Republica
Cooperativa da Guiana, mas cuja soberania é reclamada pela VVenezuela, 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.
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em Estocolmo®® levaram a consecucéo de politicas de garantia da soberania neste espago
(DHENIN; CORREA, 2017).

Dentro desta logica 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” (PROFFAOQ), iniciativa também da Secretaria-geral do entdo Conselho
de Seguranga Nacional, (COELHO, 1992). O PROFFAO se preocupava com projetos de
protecdo de terras indigenas e com a conservagdo ambiental na fronteira, porém pouco saiu do
papel.

Na esteira das preocupacdes de garantia da soberania sobre a Amazonia caracteristicas
dos anos de 1970, também foi proposto o Tratado de Cooperagdo Amazodnica, em 1976, por
iniciativa do governo brasileiro. O tratado intenta demonstrar internacionalmente a
preocupacdo com a preservacado 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 preocupacéo de promover a integracdo da Amazonia ao restante do pais. Portanto, ao
analisar a concepcao inicial do PCN percebe-se a prioridade atribuida a integracao nacional,
no sentido centro-periferia. Em outras palavras, a fronteira é vista como o limite da acao a ser

executado. Nesse sentido, Coelho (1992, p. 110) chama a atencdo:

0 PCN enfatizava um contetdo de ordem militarista, vinculado especificamente ao
aumento da presenca 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 situacBes externas
(sobretudo guerrilha e trafico de drogas).

Dessa maneira, ao analisarmos o quadro exposto aqui de forma sucinta, podemos
observar que a fronteira sempre teve um forte conteddo militar desde as fortificagdes do

periodo colonial até o Projeto Calha Norte (projeto que voltaremos a abordar mais a frente

%8 Com efeito, até a década de 1970, a regido amazonica recebia pouca atencdo por parte do governo federal.
Porém, com as discussdes do clima iniciadas em Estocolmo 1972, se gerou uma pressao internacional em torno
dos paises amazOnicos para a preservacao da maior floresta tropical do planeta, bem como havia um discurso de
internacionalizagdo da Amazonia.

% A Floresta Amazonica perpassa oito paises: Brasil, Bolivia, Colémbia, 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 nao faz parte do tratado, por se tratar de um territorio
ultramarino francés.
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neste capitulo), sendo entendida como uma zona de controle militar e de contencdo. Contudo,
dado a vastidao 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 Amazénia. Entretanto, Hervé Thery salienta que
no tange a gestdo da regido amazodnica, esta consiste em um espaco a ser dominado
militarmente pela posse de postos-chave e abandono do resto (COELHO, 1992).

Ademais, os investimentos em desenvolvimento da regido amazoénica 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 contenc&o.

Isto posto, o PCN se estrutura em torno de trés principios — soberania, seguranca e
desenvolvimento —, assim uma das pedras angulares do programa sdo os Pelotdes Especiais
de Fronteira (PEF)®, aos quais fornece a adequagio da infraestrutura. No que tange a
dimenséo do desenvolvimento, visa apoiar iniciativas econdmicas e sociais locais, sendo esta
a principal atividade do PCN. Dessa maneira o PCN conta com duas vertentes, uma militar e
uma civil, com fontes orcamentérias 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 tradug@o nossa) “desde o comego dos anos de 1990, todas as nag¢des andinas
passaram em algum grau pelo enfraquecimento das estruturas estatais, e a eficacia e

credibilidade de sua institucionalidade politica agravada ainda mais por crises cronicas”®?.

80 Atualmente, existem trés tipos de Pelotdes de Fronteira na faixa de fronteira amazonica, destacamentos,
pelotGes e companhias. O Destacamento Especial de Fronteira é o ndcleo inicial de um futuro pelotdo ou
companhia, neste tipo de organizagdo militar seus homens ficam em instalagGes provisorias, sem familiares, 0
efetivo varia entre 10 e 20 homens (ha seis destacamentos na regido amaz6nica). 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 nimero do que nos PEFs (ACADEMIA MILITAR DAS
AGULHAS NEGRAS, 2007).

&1 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 nimero de venezuelanos buscar refugio no
Brasil.

52 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”.



99

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 forga. Porém, nesse
contexto ha a possibilidade de que erros de calculo e percepcao de incertezas convertam essa
barganha militarizada em uma guerra entre Estados®. N&o obstante, o acirramento do conflito
colombiano com o Plano Coldmbia®® era uma fonte de inseguranca na regido, gerando também
desconfiangas e divisdes entre os paises andinos.

A iniciativa dos Estados Unidos do Plano Colémbia 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 agdo em termos de uma
cooperacgdo sub-regional encontraram resisténcias, com base no entendimento de que o apoio
ao governo da Colémbia numa questéo interna ndo admite este tipo de exercicio, uma vez que
paises da regido, como o Brasil e Venezuela ndo enxergam a questdo a militarizacdo do
combate ao narcotrafico como a resposta adequada.

Dentro desta logica, uma das regides priorizadas foi a fronteira com a Colémbia,
especialmente a regido da Cabeca do Cachorro, por conta da preocupacao com as incursdes de
guerrilheiros das Forcas Armadas Revolucionérias da Colémbia — 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 logica militarista, configurando a fronteira norte em

termos de sua gestdo securitaria claramente uma fronteira fratura®’, ndo somente, por conta de

8 As zonas de potenciais conflitos referem-se a disputas territoriais, sendo estes: a disputa entre Chile, Peru e
Bolivia; as cercainas do lago Maracaibo entre Venezuela e Colombia; 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 encabecado por Colémbia e Brasil.

% MARES, David. Violent Peace: Militarized Interstate Bargaining in Latin America. New York, Columbia
University Press, 2011.

% O Plano foi elaborado em conjunto pelos governos colombiano e americano. Tendo como pontos estratégicos:
I. 0 processo de paz; Il. a economia colombiana; I11. O desenvolvimento social e democratico; IV. A luta contra
o tréfico de drogas — chamado no Plano de narcotrafico; V. a reforma do sistema judicial e a protecéo dos direitos
humanos (FAGUNDES, 2014).

% \ale 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).

67 E claro que reconhecemos que no dia das populagdes as trocas sdo intensas, no texto procuramos explicitar a
visdo dos decisores politicos acerca da gestdo securitéria da regido.
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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”.

3.2.2 Questionamentos sobre a manutenc¢do da faixa de fronteira

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

Tendo em vista, as mudancas explicitadas acima, passou a haver questionamentos em
relagdo a regulacdo da faixa de fronteira, haja vista que as normativas estabelecidas em 1979,
ainda vigoram na legislacdo brasileira. Nesse sentido, Borba (2013) argumenta que a
legislacdo brasileira procurou beneficiar, por meio de mecanismos de compensacao, as faixas
de fronteira e hoje, novas estratégias tecnolédgicas e econémicas, muito mais complexas, estao
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 ldgica as
faixas de fronteira perdem a razéo de sua existéncia.

Nesse sentido, o Deputado Federal Matteo Chiarelli (Democratas RS) apresentou o
Projeto de Lei (PL) n® 2275/07 que propde a sua alteracdo. O autor da proposi¢do argumenta
que a extensdo da faixa de fronteira, mesmo sendo indispensavel a seguranc¢a nacional, ndo é
mais adequada para o contexto atual de integracdo econémica 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 Parand. Para os estados com
fronteira terrestre nas regides Norte e Centro Oeste (Acre, Amapa, Amazonas, Para, Rondénia,
Roraima, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul), o PL apresentado objetiva reduzir a faixa para
100 km. Manteve-se uma faixa maior nas regides Norte e Centro Oeste, conforme este

deputado, por causa de questdes de seguranca que estas regides abrigam, tal como o
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patrimdnio da Amazénia (madeira e minérios) e sobretudo pelo fato da extensdo do estados
ser bem maior que os trés estados sulistas (SILVA, 2013).

Tal proposicéo encontrou forte oposicéo por parte dos prefeitos das cidades na faixa
de fronteira, uma vez que tal legislacdo propicia a destinacdo de fundos para estas cidades.
Além disso, o Exército Brasileiro se op6s ao projeto, pois a instituicdo considera primordial
manter uma extensdo consideravel da faixa de fronteira para a garantia da seguranga nacional.
Com efeito, ha que se ressaltar que a diminuicdo da faixa de fronteira, também implicaria na
diminuicao da area de atuacéo do Exército, uma vez que as For¢cas Armadas contam com poder
de policia na faixa de fronteira (tema que sera elaborado no préximo capitulo).

Portanto, ainda que haja todo o ideario 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 integracéo
entre 0s 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 avangos na integracdo entre os paises amazonicos, as fronteiras na regido
norte ainda sdo entendidas dentro de uma logica de zona de contencgdo, vista por um viés
fortemente militar.

Outra questdo que chama atencdo nesses processos é que 0s paises sul-americanos sao
resistentes a se¢do de soberania em seus acordos regionais, havendo processos de aproximacao
entre estes, mas sem chegar a uma integracdo mais profunda. Portanto, notamos que estes estao
arreigados ao paradigma vestfaliano de soberania e fronteiras internacionais e ndo intentam
perder sua capacidade de afirmacdo do poder soberano.

Destarte, a realidade contemporanea € de uma mudanca no perfil das fronteiras, de
alteracdo de suas funcoes e o reforco de alguns de seus atributos, principalmente da funcéo de
barreira, com foco na questdo da seguranca, baseada nas inquieta¢Ges trazidas pelas novas
ameagcas.

Por conseguinte, nos ultimos anos temos assistido a énfase nas questdes de seguranca
ao tratar das fronteiras, crescendo a percepcao deste espaco como uma vulnerabilidade, como
um lugar do crime. Nesse sentido, o otimismo mundial dos anos 90 em relagéo a abertura das

fronteiras, e a constituicdo de um mundo sem fronteiras, foi substituida pela volta do refor¢o
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da funcdo de barreira das fronteiras em varias partes do mundo, assim na proxima secao

analisaremos este processo no Brasil.

3.3 A outra face da moeda: um breve panorama do cenéario de seguranca da Ameérica do

Sul e o processo de securitizacdo das fronteiras brasileiras

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

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

Entretanto, este processo de compressao 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 desregulamentacéo dos mercados, expandindo
as redes de lavagem de dinheiro. Portanto, propiciou condicdes para a expansdo da capacidade
logistica das redes de crime transnacional, assim como a sofisticacao destas.

O Brasil e a América do Sul acompanharam a expansdo, também em escala
internacional, do que se poderia chamar de economia ilegal, representada pelo trafico de
drogas, de armas, de 6rgdos, de seres humanos, de contrabando, de bens falsificados e etc.
(ALVAREZ; SALLA, 2013). Assim, ainda que pese 0s avancos democraticos na regido, com

destaque para o caso brasileiro, nas ultimas décadas verificou-se um consideravel agravamento

% Embora a criagdo de zonas preferenciais, por meio de processos de integracdo e a derrubada das barreiras
comerciais em escala mundial possam parecer processos divergentes, a globalizagéo capitalista caracteriza-se por
processos simultaneos de fragmentacdo e homogeneizacéo.



103

da capacidade do poder publico em controlar a criminalidade (OLIVEIRA JUNIOR; SILVA
FILHO, 2014), passando a registrar niveis alarmantes de violéncia no pais e na regiao.

Conforme Machado (2011), o cardter transnacional das organiza¢Bes 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 transformagdes na forma de atuacéo
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 organizagGes criminosas,
possibilitada pela globalizacdo, ndo s6 as transnacionalizou, mas deu ao crime um novo
impulso internacional, criando novas oportunidades para atividades ilicitas (CEPIK; BORBA,
2011), ndo sendo diferente na América do Sul e no Brasil, com a expansdo das atividades das
organizagOes criminosas em escala internacional. Sem embargo, tal conjuntura somada as
condicdes 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 que: embora a América
do Sul seja caracterizada por uma baixa incidéncia de guerras interestatais®®, a regido nio pode
ser considerada uma zona de paz, mas ao contrario, uma regido de inseguranca 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 Organizacao das Na¢des Unidas e do Banco Mundial, a América
do Sul esta entre as regifes mais violentas do mundo, sendo superada apenas pelo Caribe e
Sudoeste Africano (MEDEIROS FILHO, 2010; VAZ, 2016). O mapa abaixo 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, a0 observarmos o mapa das taxas de
homicidio ao redor do globo, podemos constatar que a América do Sul € uma regido de grande

violéncia, onde as mortes violentas sdo uma realidade cotidiana das populacdes.

89 O altimo 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 uma area disputada na fronteira entre os dois paises,
durante os meses de janeiro e fevereiro de 1995.
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Mapa 2 — Taxas de homicidio ao redor do globo
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Dessa maneira, 0 mapa acima 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 relatorio 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 situacdes de paz formal, na auséncia de
conflitos armados declarados (das 526 mil mortes violentas que ocorrem no mundo
atualmente, 396 mil se dao por homicidios intencionais) (NASSER, 2014). Isto posto, nota-se

que atualmente a violéncia urbana mata mais que conflitos armados.
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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 da regido. Soma-se a isto as contradi¢des trazidas pela globalizacdo, como a exclusdo e
fragmentacdo social. Neste sentido, a regidao andina chama a atencédo, pois em alguns desses
paises a debilidade institucional levou ao entranhamento do narcotrafico na realidade social,
fendmeno que também pode-se constatar no Brasil ™.

Assim, como podemos constatar o panorama de seguranca da Ameérica do Sul é
marcado pelo paradoxo, se por um lado as ameacas interestais nao 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
solucdo nao 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 seguranca entre as questdes
prioritarias na regido. Entretanto, a prioridade ndo se constituiu nas relagdes entre os Estados,
mas sim envolvendo a sociedade civil, tendo em vista que a percep¢do concernente a fonte das
novas ameacas esta precisamente na esfera social (NASSER; MORAES, 2014).

Em contraste com a teoria realista das relagdes internacionais, onde os cenarios de
ameaca provem de um vizinho forte, no caso sul-americano a deterioracdo 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 dinamicas transnacionais ligadas ao crime organizado, ao narcotrafico, de armas

0 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 simbiotica, na qual a
penetragdo do crime organizado nas estruturas sociais, econdmicas, politicas e governamentais € dominante, e 0s
meios tradicionais do Estado para fazer cumprir a lei ja 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)
0 crime organizado constitui um fendmeno bem menor, exceto pelo Brasil que estd em um nivel intermediario
entre as categorias, ainda que no pais, o narcotrafico, o trafico 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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e de municdo 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
ndo seriam “de” fronteira — questdo de defesa —, mas estariam “na” fronteira — questdes de
seguranca. Sob tal inversdo, a ameaca passaria a ser o vizinho fraco, incapaz de controlar seu
proprio territorio, € 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 regides do globo. Ademais, tais organizacbes contam com um elevado grau de
complexidade organizacional, compartimentacdo funcional, profissionaliza¢ao e coordenagao
operacional entre os diferentes grupos e subgrupos que compdem as redes (SAIN; GAMES,
2014).

Dentro deste contexto, as regides de fronteira passam a ter relevancia nos célculos de
seguranga 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 conexdes internacionais, e
os chamados delitos locais, caracteristico das relacdes de convivéncia fronteirica, afetando as
comunidades dos dois paises, por conta da proximidade geografica (FRANCA, 2018).

Portanto, é importante salientar que as regides de fronteira também foram fortemente
impactadas pelas mudancas da economia global e nacional. A expansdo econémica nos
municipios da faixa de fronteira aumentou as conexdes de areas rurais e cidades daquela faixa
aos mercados interno e internacional, como também redefiniu as relacbes sociais dos
habitantes destes locais, principalmente, os povos indigenas e as populagdes camponesas,
sobretudo no norte do pais (ALVAREZ; SALLA, 2010). Essas transformacdes também
trouxeram o crescimento da urbanizacdo e a mudanca do perfil demografico dessas regides,
sem um redimensionamento e estruturacdo adequada das burocracias e servigcos publicos
nessas areas.

Tais transformacBes também levaram ao aumento da violéncia em muitas cidades de
fronteira, como demonstra o 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
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Informacdo sobre Mortalidade (SIM), criado pelo Departamento de Informac6es do Sistema

Unico de Salde 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.

Tabela 1: Faixa de Fronteira: Taxas de homicidios (por 100 mil habitantes) por
tamanho da populagdo municipal, 2009-2011

Numero de habitantes

Até 5 mil 5a10 mil 10a50 50 a 100 Mais de Total da
mil mil 100 mil Faixa
Ndmero de 184 151 216 23 14 588
municipios
Homicidios 2009 61 128 861 355 1035 2440
Homicidios 2010 70 123 844 307 1063 2447
Homicidios 2011 49 127 886 291 980 2333
Total de 180 378 2631 953 3078 7220
Homicidios 2009
a 2011
Populacéo total 538.118 1.071.980 4.438.776 | 1.619.702 | 3.062.160 | 10.730.736
2010
Média de 60 126 877 318 1026 2407
Homicidios por
ano no periodo
2009 a 2011
Taxa de 10,3 11,8 19,8 19,6 33,5 22,4
homicidios 2009 a
2011

Fonte: Ministério da Justica e Cidadania, 2016.

De acordo com o Ministério da Justica e Cidadania (2016), entre os anos de 2009 e

2011, em nameros 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.
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Portanto, podemos perceber que o 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, na 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 Reestruturagdo do Programa
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira”, publicado 2005, no qual se realizou uma ampla
analise das dindmicas fronteiricas ao longo dos 16.886 km de faixa de fronteira. Neste estudo
com base na constatacao de diferencas regionais na faixa de fronteira se prop06s a organizacao
da faixa de fronteira por meio de arcos: Arco Norte, Arco Central e Arco Sul (ver mapa 1).

Nesse sentido, quando observamos os aspectos de seguranca da faixa de fronteira,
constata-se que o Arco Sul apresenta uma situacdo 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 dindmicas de
seguranca diferenciadas, marcada pelas caracteristicas fisicas da regido, bem como pela
instabilidade da regido andina.

Destarte, 0 mapa abaixo 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 diagndéstico socioecondémico e demogréafico da regido, para tal
definicdo foram utilizadas como variaveis trés fatores, considerados determinantes: a
incidéncia de homicidios e/ou 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 seguranca publica.
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Mapa 3 — Areas Criticas de Seguranca Publica nos Municipios de Fronteira
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De modo geral, ao observamos o mapa acima podemos verificar que a faixa de fronteira
é 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 s&o
crescentemente ligadas a deterioracdo da seguranca publica nos grandes centros urbanos.

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 béasica, maconha,
eletroeletronicos e produtos de informatica.

Dentro desta l6gica, 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 séo fortemente relacionados as
fronteiras, como o narcotrafico e trafico de armas de fogo. Nesse sentido, quando observamos
os indicadores de seguranca publica no Brasil temos assistido o 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 Escritério das Nagdes 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 relatério, o pais se converteu em um importante consumidor do narcético,
sendo 0 segundo maior consumidor no mundo — apdés os Estados Unidos da America
(UNODC, 2010). Ademais, é importante observar que a demanda esta caindo na América do
Norte, enquanto a producdo se mantém constante, 0 que pode indicar no médio prazo, o
aumento do consumo nos paises em desenvolvimento, destacadamente naqueles localizados
proximos aos paises produtores, como o Brasil (NASSER, 2014).

No mapa abaixo 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, € importante ressaltar a inser¢cdo do Brasil em tais fluxos, o pais sempre foi um
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importante corredor para 0 escoamento da droga para o mercado europeu, mas nos ultimos
anos o0 pais se converteu em um importante consumidor.

Dados do relatério da UNODC (2010) apontam que grandes quantidades da droga
ficam em territorio brasileiro, com tendéncia a aumento, pois 0 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 mobilizac¢éo de recursos para
0 combate dos efeitos nocivos da cocaina para a salde publica e 0 aumento dos crimes
violentos no pais é pequena em comparacdo com os paises desenvolvidos (UNDOC, 2010;
NASSER, 2014).

Mapa 4: Principais rotas globais do trafico de cocaina
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Como podemos observar no mapa acima as principais rotas de entrada de cocaina no

pais se localizam nas regides Norte e Centro-Oeste, advindas dos paises andinos para abastecer
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0 mercado brasileiro e em direcdo aos mercados europeus, principalmente por via maritima.
Dentro desta logica, € importante destacar que o mercado desta droga na América do Sul
cresceu substancialmente nas dltimas decadas, em tendéncia contraria ao mercado norte-
americano, como mostra o relatério 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),
0 aumento das apreensdes no Brasil se deve a combinacéo de leis mais rigidas com o aumento
da comercializagdo, tanto interna quanto exportacdo da cocaina.

Os dois graficos abaixo mostram a evolucdo das apreensdes 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 apreensbes 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.

Grafico 3: Comparativo de apreenséo de cocaina nos estados de fronteira e demais estados

Comparativo de apreensao de cocaina pela Policia Federal:
Estados da fronteira e demais estados brasileiros - 2000 a 2012
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Fonte: Ministério da Justica e da Cidadania, 2016

Como mostra o grafico acima, ha um volume maior de apreensGes nos estados de
fronteira. Entretanto, é necessario fazer ponderac6es sobre este dado. A diferenca no volume
de apreensdes entre os estados de fronteira e os demais estados, pode estar ligada a uma

diferenca no numero de operaces entre as diferentes regides, uma vez que houve o incremento
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da vigilancia nas fronteiras ao longo dos anos 2000. Contudo, pode-se observar que as areas
de fronteira constituem um corredor importante para a entrada da droga em territorio
brasileiro.

Nesse sentido, o grafico abaixo 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 h4d uma tendéncia de alta nas apreensfes no Mato Grosso e
Mato Grosso do Sul, o que pode estar relacionado & proximidade com paises produtores,

principalmente com a Bolivia, caracterizando assim, uma rota de escoamento do entorpecente.

Grafico 4: Evolugdo da apreensdo de cocaina em estados de fronteira
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Fonte: Ministério da Justica e Cidadania, 2016.

No tocante ao trafico de maconha, o perfil do transito e producéo da droga se diferencia
em relacdo ao trafico da cocaina. Parcela significativa da droga é produzida em territrio
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 — 0 pais € 0

"1 Grande parte da maconha consumida no Brasil é produzida no Poligono da Maconha, localizado no nordeste
brasileiro, principalmente no estado de Pernambuco, mas também abrange o estado da Bahia. S&o 13 cidades:
Salgueiro, Floresta, Belém de S&o Francisco, Cabrobd, Orocd, Santa Maria da Boa Vista, Petrolina, Carnaubeira
da Penha, Betania, Juazeiro, Curaca, Gloria e Paulo Afonso. Estima-se que 30% da maconha consumida no pais
seja produzida na regido.
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segundo maior produtor de maconha na América Latina, atras somente do México, sendo
assim o maior produtor da América do Sul.

Nesse sentido, podemos ver no grafico abaixo, as estatisticas elevadas de apreensao da
droga nos estados do Parana e Mato Grosso do Sul, estados que fazem fronteira com o
Paraguai. Com base no gréafico sobre as apreensdes de cocaina e no grafico abaixo, podemos
constatar que os estados do Mato Grosso do Sul e Mato Grosso constituem um importante
corredor do narcotréfico 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.

Gréfico 5 — Evolucdo de apreensdes de maconha
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Fonte: Ministério da Justi¢a e Cidadania, 2016.

Contudo, considerando, os dados dos dois graficos acima, como mencionado
anteriormente, estes podem apresentar tanto o aumento das operacdes da Policia Federal na
faixa de fronteira, como aumento do trafico nestas regides. Nesse sentido, 0 aumento das
apreensdes na regido Centro-Oeste, coincide com o aumento dos aparatos de vigilancia nesta
regido, uma vez que se tem dado énfase especial a esta &rea nos projetos politicos de seguranca

e defesa para a fronteira. Entretanto, correlacionando com os dados do Escritorio das Nagoes
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Unidas sobre Drogas e Crime (2016) que mostram o crescimento do consumo de cocaina e de
maconha no Brasil, podemos inferir que ha um aumento do trafico, uma vez que houve o
crescimento da demanda. Porém, tais indices ndo representam propriamente um crescimento
do tréfico nestas regides de fronteira.

N&o obstante, o narcotrafico constitui-se como a principal e mais rentavel atividade
ilegal na América do Sul, o que em larga medida impulsionou um conjunto de crimes
correlatos, como trafico de armas, a 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 regides 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 acepc&o, no Brasil no que tange a seguranca publica uma das questdes mais
alarmantes sdo as elevadas taxas de homicidios, principalmente nas grandes cidades, tornando
0 pais com maior nimero absoluto de mortes por arma de fogo em relagdo ao restante do globo
— 34,3 mil homicidios por ano (NASSER, 2014).

Tal situacdo chama a atencdo para a questdo da gquantidade de armas de fogo em
territorio brasileiro. O relatdrio realizado pela Organizacdo 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 milhdes
de um total de 16 milhdes de armas de fogo).

A guestdo da ilegalidade leva a necessidade de se considerar o trafico e contrabando
de armas de fogo como um elemento importante nesta equacdo. Dentro desta l6gica, 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 Comisséao
Parlamentar de Inquérito sobre Organiza¢cdes Criminosas do Trafico de Armas, realizada em
2006, apurou que embora o contrabando de armas e municfes seja representativo, 78% das
armas apreendidas sdo de fabricacdo nacional, por sua vez isso se deve a falta de controle
dentro do territorio nacional. J& 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.

2\/er mapa 2.
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No que tange aos pontos de entrada de armamentos vindos do exterior que adentram o
territorio 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,
2016). Nesse sentido, ha 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, o que permite que containers rumo ao Paraguai
n&o sejam vistoriados (ABBUD, 2011 apud COSTA, 2017).

Com efeito, parcela consideravel destas armas retornam ao territorio brasileiro pela
fronteira com o Paraguai, conforme levantamento feito pela Revista Veja (2011), 68 % das
armas que chegam as maos 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 0 mesmo levantamento sdo a
Bolivia de onde advém 8% das armas, e 0 Suriname, 17% das armas em poder dos criminosos
advieram deste pais (COSTA, 2017; NASSER, 2014)"3,

O grafico abaixo demonstra os numeros de apreensbes de armas nos estados
fronteiricos e demais estados, pode-se ver uma relativa variagdo nos nimeros de apreensées
de armas nos estados fronteiricos, porém tal variacdo nos indices pode estar relacionada a
frequéncia de operacfes na faixa de fronteira. Entretanto, o grafico mostra um aumento
consideravel das apreensdes de armas de fogo no estado de Sdo Paulo, 0 que mostra a
quantidade de armas ilicitas nas grandes cidades, bem como temos que considerar que conta

com a maior populacao do pais.

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).



117

Grafico 6: Apreensdes de armas de fogo nos estados de fronteira e demais estados
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Fonte: Ministério da Justi¢a e Cidadania, 2016.

No Brasil, calcula-se que para cada arma apreendida outras 30 entram ilegalmente no
pais (SANDERSON, 2016). Dessa maneira, se estima gque na realidade tais nimeros sejam
ainda maiores. Contudo, o grafico corrobora a realidade evidenciada pela Comissao
Parlamentar de Inquérito de 2006, que a maior parte das armas ilegais apreendidas tém origem
nacional, o que mostra que a questdo do aumento de armas ilicitas Brasil tem fortes conexdes
internas.

No que se refere as armas que entram no pais pelos estados fronteiricos, a figura abaixo
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 regibes fronteirigcas, tendo uma protuberéncia do Arco Central, principalmente nas

fronteiras com a Bolivia e com o Paraguai.
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Figura 4 — Principais Pontos de Entrada de Armas de Fogo
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Fonte: SANDERSON, 2016.

Ademais, no que concerne ao transito de ilicitos, como podemos observar no mapa
acima os portos e aeroportos também sdo pontos estratégicos. Parcela significativa da entrada
e exportacdo de narcoticos para os mercados da Europa e Estados Unidos passam pelos portos,
como mostram o0s nimeros. De acordo com dados da Receita Federal, a apreenséo de cocaina
nos portos brasileiros em 2016, foi seis vezes maior do que em 2015, atingindo 15, 2 toneladas
(ESTADAO, 2017). Assim como a apreenséo de drogais mais que triplicou no aeroporto de
Guarulhos nos altimos 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 ligagcdo a apenas uma das questdes provera respostas parciais a tais problemas,
sendo assim inerentemente falhas. Com efeito, olhar somente para a questéo da fronteira com
um olhar da seguranca pode nédo levar a consecucdo 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 secéo, assim como 0s interesses que

circundam o discurso securitario.
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3.3.1 A construcdo do discurso securitario sobre a fronteira

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

Nesta acepcdo, a Guerra ao Terror em algumas regiGes sobrepds outras agendas,
constituindo-se como uma macrossecuritizacdo, ou seja, Varios processos securitizadores
foram agrupados em uma narrativa mais 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 percepcao dos atores, neste
ponto, com base nas premissas estabelecidas pelas teorias de securitizagdo 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 associacao do narcotrafico ao terrorismo na Coldémbia e no
caso do Sendero Luminoso no Peru.

Todavia, as dindmicas de seguranca na regido sao fortemente ligadas a Guerra as
Drogas, ndo havendo na regido uma sobreposicdo da Guerra ao Terror. Nesse sentido, as
condicdes 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 secéo anterior observamos os principais desafios a seguranga
publica no Brasil e suas liga¢gdes 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 expansao e sofisticacdo das redes
transnacionais do crime organizado, também beneficiados pelos avancos dos processos de

globalizacédo, integracédo e a desregulamentacdo do mercado financeiro. Tais mudancgas na
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organizacdo social e econdmica possibilitaram condi¢fes para a expansdo significativa das
operagOes da criminalidade organizada transnacional ao redor do globo, dentro de uma I6gica
que ndo respeita as fronteiras internacionais.

Como argumentado anteriormente, o processo de securitizacdo das fronteiras
internacionais se relaciona a macrossecuritizacdo 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 preocupacao com os problemas de seguranca regionais,
preponderantemente com a criminalidade transnacional, destacadamente com o narcotréafico,
a medida que este se colocou como um tema iminente na agenda de seguranca publica e com
reverberacOes na defesa.

Todavia, é necessario fazer algumas ponderacfes acerca do idedrio da securitizacdo
das fronteiras baseado nas novas ameacas. Tal agenda se baseia em um diagndstico simplista
das dinamicas contemporaneas de seguranca, gerando assim, respostas homogeneizadoras,
como a militarizacdo das fronteiras, ou até mesmo a constru¢do de muros. Com efeito, tal
resposta se mostra inerentemente falha, uma vez que ndo da conta da intrincada equacao das
novas ameacas.

Nesse sentido, Sain e Games (2014) argumentam que na América Latina — e situacéo
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 manifestacGes da
criminalidade organizada internacional, bem como as tendéncias de seus negocios ilegais e 0s
impactos destas atividades na vida social, politica e econbmica destes paises.

Portanto, ainda que existam mudltiplas causas para o crescimento da violéncia nas
Gltimas décadas, temos assistido um processo de securitizacdo relativamente bem-sucedido
das fronteiras, por meio da construcdo da imagem da fronteira como fonte de ameagas 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 mudancas sociais
gue ocorreram na contemporaneidade.

Ademais, quando se analisa o discurso sobre as fronteiras no Brasil e as politicas de
seguranga 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 séo
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pontos importantes para a circulacdo 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 condicéo 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
forgas armadas chegam até as méos de marginais nos centros urbanos que estéo 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 Federa¢do Nacional dos Policiais
Federais’, instituicdo de classe ligada a seguranca fronteirica, a qual tem enfatizado a falta de
controle nestas regides como uma vulnerabilidade a seguranca publica do pais, colocando a
questdo a nivel de seguranca nacional.

Dessa maneira, muitas vezes é feita a conexao entre a violéncia nas grandes cidades
com a fronteira por politicos, policiais, membros dos Forcas Armadas, funcionarios da Receita
Federal e da Policia Federal. Nesse sentido, Bigo (2006) argumenta que a linguagem e préticas
de 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 declara¢cdes de membros das Forcas Armadas apresentam
diagnosticos semelhantes acerca da realidade fronteirica, como se pode ver na afirmacgéo do
comandante geral do Exército Brasileiro, General Eduardo Villa B6as, corroborando as visées

expostas acima das demais institui¢ces 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 populagdo brasileira [...]. Somos vizinhos dos maiores
produtores de cocaina do mundo e, este ano, nds ja apreendemos 2,1 toneladas de
droga, e isso ndo seria possivel sem o apoio do Exército Brasileiro, que esta sempre
disponivel e disposto a juntar esfor¢os conosco para melhorar a seguranca no Estado

"4 \/er mapa 5.
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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 visbes de atores estatais, a opinido publica, principalmente os meios de
comunicagdo dominante tém corroborado na criacdo da imagem da fronteira aberta como algo
negativo. Dentro desta ldgica, observa-se que a midia brasileira realizou varias séries de
reportagens versando sobre a situacdo das fronteiras, de modo geral, tais reportagens
argumentam que as fronteiras brasileiras estdo em situacdo de abandono, sendo assim frageis,
e que a porosidade excita o tréfico e o crime, portanto medidas de combate e protecdo as
praticas ilegais nesse imenso territorio, por parte das autoridades sdo urgentes’
(ALBUQUERQUE, 2014).

Dessa maneira, podemos ver que ha uma convergéncia nos discursos sobre a fronteira
entre 0s meios de comunicacdo e os atores estatais. Porém, um fato que também podemos
constatar que, embora, nas ultimas décadas tenha aumentado o numero de trabalhos
académicos versando sobre a fronteira, as universidades estdo pouco inseridas no debate sobre
as fronteiras. Em comparacdo com os discursos dominantes, quando se analisa as percepcoes
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 ha pouca participacdo de especialistas na confeccdo de diagnosticos que
embasam as politicas publicas, assim como na formulacdo. Dessa maneira, a consecuc¢do 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 dispdem de um quadro atualizado e
completo do crime organizado transnacional em seus paises que consiga captar no nivel
estratégico, as expressdes fenomenoldgicas de suas diferentes modalidades e manifestacoes.
Tal lacuna faz com que haja uma simplificacdo de fendmenos extremamente complexos, sendo
estes transformados em algo homogéneo, com uma resposta unica e ndo a formulacdo de

politicas multifacetadas.

S 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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Portanto, a falta de um diagnéstico adequado do crime organizado tem consequéncias
politicas importantes, pois favorece a magnificacao 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 seguranca altamente militarizado, tendéncia que temos
observado ao redor do globo, principalmente no que concerne as fronteiras, levando a
militarizacdo destas. Tal magnificagdo também tende a ter efeito nas instituicdes estatais, uma
vez que 0s porta-vozes e chefes das forgas 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 instituicfes e 0s extensos
bolsdes 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 oposicao entre interno bom e externo mal. Dessa maneira,
politicamente, essa oposi¢éo territorializa essas ameagas que na verdade se estabelecem por
meio de redes que desafiam as estruturas do Estado. Portanto, ao territorializar essas questoes
na fronteira, o Estado cria oportunidades para reafirmar sua capacidade de provedor da
seguranca 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 o0s
principais impulsionadores das politicas para a regido.

Sem embargo, é importante considerar que a regido de fronteira politicamente, como
argumenta Foucher (2009) ¢é o local onde a 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 populagdo. Assim, neste espaco hd a necessidade de
reafirmacdo do poder estatal, sendo assim onde é necessario demonstrar sua potencialidade.

Nesta acepcao, o processo de securitizacdo pode ser visto como uma reagédo do Estado
territorial diante das transformacdes trazidas pela globalizacao 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
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soberania é corroida por cima pelos processos politicos globalizantes, e por baixo pela atuacao
do crime transnacional.

Assim, o Estado ao tratar o crime transnacional como uma questdo de seguranga
nacional legitima acGes 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 territério, 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 atuacao das
instituicdes estatais na busca de ganhos simbdlicos e materiais, 0 que em um cenario como no
brasileiro, onde ndo ha um quadro bem delineado de atribuicBes e interacdo entre as
instituicbes de seguranca atuantes na fronteira, leva a competicdo interinstitucional e
confrontos culturais burocraticos. Portanto, ha que se considerar que existem multiplos
campos, atores, interesses e discursos que estdo competindo por apoio politico, social,
econdmico e burocratico (SALTER; PICHE, 2011).

Dentro desta logica, um processo de securitizacdo 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 instituicdes estatais como um dos agentes
securitizadores. Nesse sentido, é importante notar, como argumentado por Hirata (2015) que
0s governadores e secretarios de seguranca de estados como Rio de Janeiro e Sdo Paulo tém
um papel relevante neste processo ao advogarem que seus esforcos de contencdo 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 orientagdes
e dispositivos institucionais pouco ajustados a realidade de cada pais, desatualizados,
anacronicos e, portanto, incapazes de alcancar avangos em matéria de prevencdo 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 magnifica¢bes dos problemas de seguranca, dirigentes de instituigcdes
estatais tendem a alegar que os controles atuais das fronteiras séo insuficientes para enfrentar

0s perigos associados as fronteiras. Por conseguinte, sdo feitas recomendagdes que as politicas
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existentes precisam ser ampliadas ou complementadas por outras medidas, porém poucas
alegacdes 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 instituicdes 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
compartilhamento de inteligéncia. O documentario realizado pelo Sindireceita € 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 instituicbes procuram fomentar seus interesses organizacionais, com a demanda de
incremento dos investimentos (SALTER; PICHE, 2011).

Nesse sentido, as associacdes de classe de instituicdes ligadas a seguranca fronteirica
nos ultimos anos produziram documentarios e artigos chamando a atencdo para a falta de
controle nas fronteiras brasileiras, como exemplo, o Sindicato Nacional dos Analistas
Tributérios 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 logica, a Federacdo Nacional dos
Policiais Federais também tem produzido materiais, nos quais € feita a ligacdo entre o
problema do uso abusivo de entorpecentes nas cidades, bem como o aumento do numero de
armas nas maos de criminosos no pais com a situacao de abandono das fronteiras.

Assim, se cria uma demanda para que o poder publico 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 afirmacao da soberania e de defesa do territorio, com preocupacgdes
especificas relativas a seguranca publica — como o trafico de drogas e de armas, o contrabando,
dentre outros ilicitos (ALVAREZ; SALLA, 2013).
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3.4 Conclusoes Parciais

Como se pode observar neste capitulo, a ocupacdo territorial do Brasil e a expanséo de
suas fronteiras aconteceram de maneira simultanea e moldaram a histdria territorial do pais,
com uma importancia significativa da construcdo de fortificacbes que além da funcéo de
defesa, muito baixa, tinham um papel simbolico preponderante, assim como eram focos de
povoamento. Esses processos constituiram a fronteira como uma zona de ocupagdo especial,
prioritariamente militar, em outras palavras, uma zona de contencéo, de separacao e periférica,
caracterizando a fronteira como uma fratura.

Ao analisar as tratativas acerca da fronteira nas Constituicdes 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 formacao desta, assim como com a necessidade de coesao territorial.

Entretanto, ap0s a estabilizacdo das fronteiras, o fim das animosidades no Cone Sul,
0s avancos da globalizacédo e dos processos de integracdo, 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 preocupacao ndo o vizinho forte, mas o vizinho fraco,
incapaz de gerir seus problemas internos, neste caso os problemas ndo séo de fronteira
(defesa), mas estariam na fronteira (seguranca). Por conseguinte, nos Gltimos anos o que temos
assistido € a énfase no aspecto da seguranca ao tratar deste espaco, crescendo a percepcao
desta como uma vulnerabilidade, enfatizado pelos atores estatais e pelos meios de
comunicagéo.

Contudo, tal diagndstico se baseia em uma visdo homogeneizante que 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 ha um quadro
atualizado e completo do crime organizado que permita dar conta, no nivel estratégico, das
expressdes fenomenologicas de suas diferentes modalidades e manifestagdes. Portanto, na
auséncia de uma concepgdo mais ampla dos fendmenos atuais de seguranca, as institui¢oes

procuram dentro do processo de securitizacdo da fronteira alcancar seus ganhos



127

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 proximo capitulo.
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4 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 seguranca 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
questéo.

Ao colocar a questdo dos ilicitos transnacionais como uma fonte de ameacas que
podem abalar as estruturas de legitimidade do Estado, a enquadra como uma questdo de
seguranca nacional, fazendo com que a questdo 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 regides fronteiricas, com a inclusdo da interdicdo de ilicitos em projetos
militares, inicialmente, pensados para a garantia da soberania, ou seja, passando a incluir a
preocupacao com a repressao a atuacao de organizacdes 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 da tese 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 reivindicacdes das instituicdes envolvidas na
seguranca fronteirica na perseguicdo de seus objetivos organizacionais.

Nesse sentido, como as primeiras respostas as essas pressdes politicas foi a extensao
da atuacdo das Forcas Armadas na gestdo securitaria das fronteiras, se faz necessario discutir
0 papel desta instituicdo no pos-Guerra Fria e como foi o processo de reacomodacao destas no
Estado democratico. Assim, analisaremos a abertura do escopo de atuacdo das Forcgas e 0s
planos que passaram a integrar a gestdo securitaria das fronteiras.

Com efeito, como prosseguimento deste processo de securitizagdo, nesta tese
consideramos, o lancamento do Plano Estratégico de Fronteiras (PEF) em 2011, como um

marco de consolidacdo do processo de securitizacdo das fronteiras. Por conseguinte,
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observamos que o PEF produziu transformacfes importantes na gestdo securitaria das
fronteiras. Dessa maneira, neste capitulo analisaremos, as mudancas institucionais a luz do
avango do processo de securitizagdo das fronteiras, procurando identificar a atuacdo das
burocracias em sua concepcao, bem como quais organizacgdes se beneficiaram das mudancas

institucionais originadas por tal processo.

4.1 Estado, politica e controle fronteirico

Assim como exposto anteriormente, a partir do final da década de 1980, o Brasil passou
por profundas mudancas, principalmente, apds a redemocratizacdo. Tais mudancas
transformaram as relacGes politicas, civis e militares, bem como propiciaram o0
aprofundamento da insercdo do pais na globalizacdo e o0 avanco dos processos de integracao
regional, o que levou ao aumento da circulacdo de bens e pessoas no pais.

Sem embargo, 0 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 circulacdo e ao mesmo tempo se defender dos fluxos negativos
favorecidos também pelo aumento da circulacao.

Diante da corroséo da soberania do Estado tanto pelos processos de integracdo quanto
pela criminalidade transnacional, as autoridades politicas se veem diante da necessidade de
mostra a populacdo e a opinido publica que sdo capazes de garantir o controle de seu territorio
e garantir sua seguranca. Dessa forma, o Estado brasileiro ao aumentar os controles
fronteiricos em fungdo do crime transnacional reage as relagBes transnacionais, como
contrabando e o narcotréfico, 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 pds-westfaliano, no qual os pressupostos da soberania
do Estado territorial sdo questionados.

Com efeito, um dos pilares do Estado territorial € a separacdo entre o 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 territorio.

Nesse sentido, uma ameaca externa torna-se ainda mais importante para a reproducao
e consolidacdo do Estado territorial. Dentro desta logica, discursos de seguranga também

produzem o Estado soberano, no sentido de que ao enquadrar um problema em termos de
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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 condicao de seguranca publica nos grandes
centros urbanos, ameacando 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 extraordinérias no tratamento da questdo, como o uso da forca, expandindo o
poder governamental em tal matéria.

Portanto, 0 que a primeira vista parece enfraquecer o Estado, pode ser uma fonte de
seu empoderamento, ou seja, ao ampliar a atuacdo do Estado, permite a este a demonstragéo
de seu poder soberano de controle sobre o territério, bem como legitima o uso das Forcas
Armadas e a construcdo de muros, como temos visto ao redor do globo e no Brasil, com a
expansdo da atuacdo das Forcas Armadas e o projeto do Sistema de Monitoramento de
Fronteiras.

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

E importante ressaltar que o controle da fronteira é uma forma de demonstracéo de
poténcia do Estado, ou seja, o controle fronteirico é a expressao do poder do Estados de
permitir ou negar a entrada de um individuo ou bem em seu territorio. Nesse sentido, 0 Codigo
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 intencao
de passar essa fronteira, independentemente de qualquer outro motivo, e que consiste nos
controles de fronteira e a vigilancia de fronteiras”. Além mais 0 mesmo regulamento
caracteriza sua acepg¢ao de vigilancia das fronteiras, sendo esta a atividade de “vigilancia das
fronteiras entre os pontos de passagem fronteiricos fora do horério fixo, a fim de evitar que as
pessoas desbordem os controles nas fronteiras” (JORNAL OFICIAL DA UNIAO
EUROPEIA, 2016). Isto posto, para Franga (2018), o controle das fronteiras seria o que se da

8 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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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 controle também tem uma funcéo
iconografica, afirmando o poder soberano do Estado naquele territorio.

Isto posto, como mencionado anteriormente, a zona de fronteira € o 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 reafirmacédo do
Estado, em outras palavras, é sinbnimo de sua afirmacdo 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 espaco.

Nesse sentido, ao ser um espaco de auséncia e a0 mesmo tempo de afirmacdo da
presenca do Estado, a zona fronteirica € um local com dindmicas altamente complexas. Sem
embargo, as dinamicas locais muitas vezes escapam ao controle estatal, pois as regides de
fronteira produzem intrincadas relacGes entre o Estado, a economia capitalista e as redes de
economias subterrdneas 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 que com seu proprio pais,
principalmente nas cidades-gémeas, com modelos préprios 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
histdria, o Estado brasileiro tem tratado as fronteiras, principalmente dentro de uma logica
militar, como uma fronteira fratura, baseada no escopo da seguranca nacional, isolando os dois

lados e ndo criando maior interacdo entre 0s paises, com a imposi¢do de obstaculos a
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circulacéo de pessoas, produtos e bens pelos pontos de passagem, havendo assim uma espécie
de “vazio” no que concerne a infraestrutura e a atuacao estatal.

As bases da gestdo atual em seguranca e defesa das fronteiras brasileiras comegam a ser
moldadas apos o regime militar, com a implantacao do Programa Calha Norte. Além disso, as
atribuicdes de controle e vigilancia das fronteiras dos orgaos civis foram definidas na
Constituicdo de 1988, sendo atribuido a Policia Federal exercer as fung¢des de policia maritima,
aeroportudria e de fronteira, dentre outras (BRASIL, 1988, p. 99), bem como as atribui¢des 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 securitaria 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 Forcas 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 comecaram a chamar a atencdo para as ineficiéncias na
gestdo securitaria das fronteiras demandando maiores investimentos na regido por parte do
Executivo federal. Nesse sentido, é importante pontuar que as instituicdes civis com
atribuicdes 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 condi¢do de seguranca publica no
pais e o discurso de abandono das fronteiras, o Estado se vé diante da necessidade de responder
a essas pressoes, pois em democracias a legitimidade da autoridade politica também deriva da
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 securitizagdo das fronteiras constitui uma

estratégia territorial no sentido de performance do poder do Estado. N&o obstante, estratégias
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territoriais representam poderosos instrumentos de intervencédo para todas as forgas sociais e
politicas envolvidas em mobilizar o poder do Estado como meio de reorganizar as relagdes
socioespaciais (LEFEBVRE, 1991; BRENNER, 2004; BRENNER; ELDEN, 2009).

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

Nesse sentido, o Estado ao tratar a questdo da infiltracdo de ilicitos através da fronteira
como uma questdo de seguranca nacional, territoraliza a questdo, abrindo o leque para a
consecucdo de estratégias estatais territoriais, mobilizando assim as instituicdes 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 secéo, com a atuacdo das Forcas Armadas na faixa de fronteira.

Sem embargo, as estratégias estatais territoriais se materializam em politicas publicas
que por sua vez sao resultado de um processo de barganha, no qual as instituicbes agem no
sentido de promover seus interesses organizacionais. Portanto, as decisdes politicas envolvem
um processo dialético na sua construcdo, onde 0s atores buscam a primazia de seus pontos de
vista. E importante ressaltar a atuacio da Presidéncia da Republica neste processo. Para Morin
e Paquin (2018), este ator ndo se diferenciaria dos demais no jogo burocratico. Contudo, no
caso brasileiro, a Presidéncia da Republica em matéria de seguranca e defesa tem um papel
substancial no processo decisorio, 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 burocrético, 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 informacgdes apresentadas aos lideres e constroem sua
integibilidade, pois apresentando um problema ou possiveis a¢cdes de determinada maneira,
estruturam a decisdo dos lideres (MORIN; PAQUIN, 2018). Portanto, os relatérios, estudos e

diagnosticos desenvolvidos pela Secretaria Nacional de Seguranga Publica (SENASP)’’, bem

7 Neste estudo observaremos a atuacdo da SENASP, tendo em vista sua relevancia nas acdes para a fronteira
durante o periodo estudos. Contudo, pontuamos que tal Secretaria foi extinta, com a criacdo do Ministério da
Seguranca Pablica em 2018.
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como pelo Ministério da Defesa influenciam a abordagem do chefe de governo acerca da
matéria.

Nd&o obstante, o chefe de governo ao delinear as linhas gerais da politica durante sua
administracao, em parte direciona a atuacdo das instituicGes estatais. Isto posto, o processo de
formulacéo é marcado por um processo dialético de construgéo, onde a concepg¢édo do governo
é balizada pelas instituicdes. Portanto, os atores precisam negociar entre si para garantir que
as acbes do governo reflitam sua visdo e atendam a seus préprios interesses (MORIN;
PAQUIN, 2018). Nesse sentido, podemos inferir que a crescente atuacao das Forcas Armadas
na gestdo securitaria das fronteiras é tanto fruto das demandas politicas da chefia de governo,
como dos interesses organizacionais da instituicdo, uma vez que o maior envolvimento na
seguranga fronteirica proporcionou as Forcas Armadas oportunidades de ganhos
orcamentarios e simbolicos.

Nesse sentido, observamos que a Presidéncia da Republica tem uma influéncia
significativa sobre as Forgas Armadas, uma vez que tem o poder de nomear oficiais nas
patentes mais altas, bem como no que concerne as Forgcas Armadas, constitucionalmente é de
iniciativa privativa deste o desenvolvimento de leis que: i) fixem ou modifiquem os efetivos
das Forcas Armadas; ii) disponham sobre: militares das Forcas Armadas, seu regime juridico,
provimento de cargos, promogoes, estabilidade, remuneracdo, 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 limitacBes importantes no que concerne a gestao
securitaria da fronteira, tendo em vista que a Constitui¢do brasileira ndo permite a Presidéncia
da Republica a criacdo ou extincao de drgaos e nem determinar qualquer medida que implique
0 aumento de despesa. Dessa maneira, 0 Executivo federal fica limitado a regulamentacao das
acOes dos orgdos publicos, tendo em vista que ndo 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 érgdo e nem
aumentar a despesa ao ser pressionado pela opinido publica para o aumento do controle
fronteirico, a primeira opg&o a ser vislumbrada foi a utilizagdo das Forgas Armadas para este
fim, considerando que findado o regime militar estas passavam por uma crise de identidade
acerca de sua misséo na nova conjuntura interna e internacional. Nesta acepcao, a atuagao das

Forgas Armadas na represséo dos ilicitos transfronteiricos teria dado a esta uma nova insercéo
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no pos-Guerra Fria e propiciado uma saida para o aumento do controle fronteirico com forte
apelo na opinido pablica, uma vez que as For¢cas Armadas passam a sensacao de seguranca
demandada por setores sociais.

4.2 Seguranca, defesa e controle fronteirico: o crescente envolvimento das Forcas

Armadas

O fim da Guerra Fria teve um impacto significativo no entendimento politico do papel
das Forcas Armadas na América Latina, por meio do avanco das Guerras as Drogas, cuja
agenda pautada pelos Estados Unidos advoga que os paises latino-americanos passem a
envolver as Forgcas Armadas no combate ao crime transnacional, destacadamente, o
narcotrafico’®. Dessa maneira, na regido temos assistido a crescente utilizagio 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 sdo bastante reticentes a qualquer alteragéo que
deprecie a sua funcdo primordial de defesa contra inimigos externos tradicionais, como setores
das Forcas Armadas brasileiras, como exploraremos mais a frente.

Dentro desta I6gica, as primeiras respostas do Estado brasileiro no sentido de aumentar
o controle fronteiri¢co foi a incluséo do controle fronteirico no escopo de projetos militares,
inicialmente, pensados para a garantia da soberania nacional, passando a incluir a preocupacéo
com a repressao a atuacdo de organizacdes 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 sdo tratadas com um forte contetdo militar, entendida como uma zona de
controle e de contengdo. Deste modo, o envolvimento das Forcas Armadas na gestdo
securitaria das fronteiras aparecia como uma opc¢ao politica quase natural, principalmente para
0 Exército Brasileiro.

A presenca do Exercito na faixa de fronteira tem raizes historicas, principalmente na
regido amazonica, sendo parte do imaginario coletivo da instituicdo, pois representava para a

casernaa pedra angular da presenca das Forgas Armadas nos confins do pais (DHENIN, 2017).

8 Sendo casos emblematicos desta postura, o México e a Coldmbia, paises onde houve a militarizacdo do
combate ao narcotréfico.
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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 atuacao na regiao é
um importante componente do imaginario coletivo da instituicao.

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 concep¢do de uma
fronteira como fratura se tornou arreigada nas instituicGes responsaveis pela seguranca
fronteirica, mesmo ap0ds os processos de redemocratizacdo e aprofundamento da integracao
regional. Nesse sentido, como argumentado alhures, uma das bases do modelo atual de gestéo
das fronteiras brasileiras foi o lancamento do Programa Calha Norte, e este ainda que tenha
sido langado no periodo de transicdo democratica, suas raizes remontam ao antigo Conselho
de Seguranca Nacional, sendo assim fortemente marcado pela Doutrina da Seguranga
Nacional. Assim, a maneira como as fronteiras sdo vistas pelos decisores politicos €
conformado por concep¢oes classicas.

Portanto, tendo em vista que a protecdo das fronteiras ja era parte importante do
imaginario coletivo das Forcas Armadas, principalmente do Exeército 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 priorizagdo 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

manutencdo destas, como exposto no trecho abaixo:

As respostas a essa pergunta iam desde a defesa de sua extingdo, 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 infraestrutura, como constru¢do de rodovias e
ferrovias; e, por fim, uma reorganizacdo, mantendo sua especificidade militar, com
base em uma nova estratégia de emprego (FUCCILLE, 1999, p. 19).

Com efeito, no periodo da redemocratizagdo e durante as negociagdes do novo texto
constitucional houve uma reacomodacdo dos militares no Estado democratico e a estipulagéo

dos papéis das Forcas Armadas, uma vez extinta a Doutrina da Seguranc¢a Nacional, com o

9 Ver mapa 1.

8 Com o fim da Guerra Fria iniciou-se um amplo debate sobre o conceito de seguranca. Nas Américas, esta
discussdo teve lugar na Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), na Comissao de Seguranga Hemisférica,
onde se defendeu a expansdo do conceito de seguranga, argumentando que a seguranca 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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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 Patria, 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 intervencdo interna. Para Santos (2004), a manutengdo da
prerrogativa dos militares de intervir internamente como observamos no artigo 142 €
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®l. Ainda na visdo da autora, o
artigo 142 ndo define satisfatoriamente o papel®? das Forcas Armadas. Nesse sentido, no
decorrer da transicdo democratica, as Forcas Armadas procuraram influenciar o Congresso
Nacional e 0s sucessivos governos para que sua expressao politica e estratégica no cenario
nacional ndo fosse ameacada (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 tradigdo de
regulacdo da vida politica e social sob as mais diferentes formas (FUCCILLE, 1999). E esse
perfil ndo ¢ 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 0s
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

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

82 Neste trabalho nos baseamos na acepcéo de Fuccille (1999) acerca do que entendemos por papel, sendo assim
as acdes e comportamentos construidos socialmente pelos diferentes agentes sociais em suas relagdes que geram
expectativas comuns de acdo. Em nosso caso, isso corresponderia tanto a leitura interna que dele fazem as
proprias Forcas Armadas, quanto as expectativas que dele tem a propria sociedade.

8 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 sdo voltadas para a
atuacdo interna, enquanto que na Argentina, é vedada a atuagdo interna das Forcas Armadas. Entdo, como
verifica-se no Brasil se formou um sistema misto.
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em formar missGes relacionadas a defesa externa e expressem reservas em relacdo ao maior
envolvimento na seguranca interna, missdes 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 transformacao em sua estrutura e doutrina que venha a alterar o perfil da instituicao
de uma forga de defesa da soberania nacional contra inimigos tradicionais para uma espécie
de “guarda nacional”, com fungdes de combate interno. Alteragdes nesta direcdo sdo
interpretadas pela caserna brasileira como fruto da pressdo norte-americana com intuito de
fragilizar militarmente os paises da regido para permitir uma futura intervencdo sobre a
Amazonia (SANTOS, 2004; SANTOS, 2009)2.

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 corrup¢éo das
organizacges criminosas que controlam a fabricacdo e venda de drogas (MARQUES, 2007).

N&o 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, o Programa Calha Norte
passou por um periodo de retracdo, por conta dos cortes orcamentarios, 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 relacdo civil-militar foi redefinida em novas bases, tendo como marco o
lancamento 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

0 contexto social e econdmico ainda estava em fase de consolidacdo. Ademais, o lancamento

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

8 A questdo dos salarios foi uma importante fonte de tensio 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 deciséo 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 publica. Estes, por sua vez, exigiram a
edicao de uma medida provisoria concedendo reajuste salarial (ZAVERUCHA, 2003, p. 405-406).
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da PDN inaugura uma nova fase politica no Brasil, pois foi a primeira vez que o0 governo
federal langou oficialmente um documento desta natureza (DHENIN, 2017).

Com efeito, a criacdo do Ministério da Defesa representa um ponto de inflexdo nas
relacdes civis militares, com a extin¢do 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
efetivacdo do controle civil sobre os militares, bem como este ator assume a funcéo de
principal agente de execucdo das decisGes tomadas no mais alto nivel politico em matéria de
seguranca e defesa.

Dessa forma, diante do novo cenério interno e internacional a atuacdo das Forcas
Armadas na repressdao 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 Forcas 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. Ndo
obstante defenda ser competéncia das forgas policiais o tratamento dessa questdo,
ndo tem desconsiderado a implementacdo de acfes de cunho militar, como o
aumento da presenca das forcas armadas na regido amazénica, especialmente o
exército, também promove outras a¢gdes muitas vezes conjuntas com 6rgaos estatais,
como o Calha Norte; o SIVAM.

Nesse sentido, durante o mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso foram
mantidas as destinacbes classicas de preparacdo para a guerra, garantia dos poderes
constitucionais, acdes complementares, missdes de paz internacionais e cooperagdo pontual
com as forcas policiais em situacGes de crise. Contudo, o entdo presidente alertou as Forcas
Armadas em relacdo a uma nova missao. O fornecimento de apoio logistico as forcas policiais
no combate ao crime transnacional. As Forcas Armadas deveriam estar preparadas para
fornecer treinamento e conhecimento sobre acdes de guerra, especialmente nas areas de
fronteira, onde a atuacdo de organizagdes criminosas afeta diretamente a soberania nacional
(BERTAZZO, 2007).

Com efeito, percebe-se que a pauta da atuacao interna comeca a se fazer cada vez mais
presente entre as missdes das Forgas Armadas a partir dos anos de 1990, por meio da demanda

politica pela atuagdo das FFAA em questdes ligadas a seguranca publica, tendo em vista que
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esta ocupa um papel de destaque no debate publico, por conta dos niveis alarmantes de
violéncia nas grandes cidades sem precedente nas Ultimas décadas (SANTOS, 2004).

Soma-se a isso a falta de um planejamento consistente de defesa no longo prazo, uma
vez que a sociedade como um todo néo 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 ldgica que ndo da defesa, mas da seguranca publica, como se pode ver ao aparecer 0
tema das fronteiras nos debates eleitorais.

Nesta acepcao, Eeckelen (2006) argumenta que nos paises em transicdo tém havido
uma falta de capacidade governamental nacional, de civis com competéncia para a formulacéo
de politicas e planejamento de defesa. Assim, vemos as FFAA empurradas para a atuacao
interna. Dentro desta ldgica, 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 ameagas, passa a ser percebida pelas autoridades como um problema para a seguranca
nacional. Assim, crescem as demandas para a atuagdo cada vez maior das Forcas Armadas
nesta regido, porém ndo com vies de defesa da soberania nacional, mas sim de seguranca
publica, com funcdo de interdicdo 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
regides, 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 a¢des permanentes. [...]: V — atuar, por
meio de acBes preventivas e representativas, na faixa de fronteira terrestre, contra
delitos transfronteiricos e ambientas, isoladamente ou em coordenagdo com outros
orgdos do Poder Executivo, [...]. (Art. 178, inciso IV, da Lei Complementar N. 97,
de 09 de junho de 1999).

A tendéncia a expansdo da atuacdo das Forcas Armadas na faixa de fronteira se
aprofunda ao longo dos anos 2000, como podemos ver no discurso do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2010):
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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 ha a¢des criminosas
gue precisam ser prevenidas, vazios demograficos que precisam ser guardados,
espacos aéreos que precisam ser vigiados e areas 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, o que se reflete no conceito de seguranca exposto na Politica de Defesa
Nacional de 2005, que abrange os campos politico, militar, econdmico, 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 agdes pertinentes, também como
atribuicBes subsididrias, preservadas as competéncias exclusivas das policias
judiciérias, atuar, por meio de acBes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira
terrestre, no 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 coordenagdo com outros 6rgaos
do Poder Executivo, executando, dentre outras, as a¢Bes de: | — patrulhamento; 11 —
revista de pessoas, de veiculos terrestres, de embarcacGes e de aeronaves; e Il —
prisdes em flagrante delito.

E necessario fazer uma diferenciaco entre o papel de policia do Exército Brasileiro e
Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)®, questio essa amplamente discutida. Ha
que se destacar que a fundamentacdo juridica para a atuacdo do EB na faixa de fronteira
terrestre é diferente do embasamento legal das Operacdes 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 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).

8 OperacGes de Garantia da Lei e da Ordem ocorrem nos casos em que ha o esgotamento das forcas tradicionais
de seguranca publica, em graves situacBes de perturbacdo da ordem. As operagdes de GLO concedem
provisoriamente aos militares a faculdade de atuar com poder de policia até o restabelecimento da normalidade.
Nessas acdes, as Forcas Armadas agem de forma episddica, em area restrita e por tempo limitado, com o objetivo
de preservar a ordem publica, a integridade da populacdo e garantir o funcionamento regular das instituicdes.

87 A partir dos anos 90, passamos a assistir de maneira cada vez mais recorrente a utilizacdo das Forcas Armadas
internamente. Mathias e Guzzi (2010) analisando o crescente uso das FFAA no ambito da seguranca publica e
internamente, argumentam que, no ambito legal, o emprego das Forgas Armadas pode ser dado em (ltima
instancia para fins de manutencéo da lei e da ordem. Entretanto, a partir da ECO 92 no Rio de Janeiro, reunido
mundial, cujo o esquema de seguranca foi empreendido pelas FFAA, o que era compreensivel ao passo de se
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Diante deste quadro securitario, o Ministério da Defesa passou a ter um papel de
protagonismo nas acgOes 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 aten¢éo 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 Constituigdo Federal de 1988.

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

Tendo em vista tal lacuna e a crescente demanda, as Forgas Armadas passaram a atuar,
em caréter subsidiario, em a¢fes preventivas e repressivas na faixa de fronteira. Nesse sentido,
0 Projeto Calha Norte, ap6s passar por um periodo de escassez de recursos, durante 0s anos
90, é reativado a partir dos anos 2000, com o0 aumento da area de atuacdo do PCN, agora
convertido em programa (PROGRAMA CALHA NORTE, 2017), bem como dos repasses
orcamentarios destinados ao programa, como pode ser visto no gréfico abaixo.

constituir uma situacdo excepcional, tornou-se recorrente o emprego da forca militar como apoio na seguranca
publica, seja em casos endémicos como o trafico de drogas ou em grandes eventos (SANTOS; DUARTE, 2014).
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Gréafico 7 — Repasses orcamentarios ao Programa Calha Norte (valores em reais)
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Fonte: Ministério da Defesa, 2003.

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
Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Amapa e ao entorno da Ilha de Marajé na porcao norte
do estado do Para. Inicialmente, a area

do PCN abrangia os municipios na faixa de fronteira situados entre o rio Solimbes
(Tabatinga-AM) e a Foz do rio Amazonas, nas proximidades da Ilha de Marajé.

A reativacdo do Programa Calha Norte também reflete a priorizacdo da regido
amazonica na agenda de defesa nacional, como visto alhures. Dentro desta ldgica, 0 Exército
Brasileiro em articulagdo com o PCN passa a investir na expansao dos Pelotfes Especiais de
Fronteira (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 forga (DHENIN, 2017). Dentro desta I6gica, uma das regides 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 Revolucionérias da
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Coldémbia — Exército do Povo (FARC-EP) em territorio brasileiro®. Com efeito, no grafico
abaixo pode-se ver o significativo crescimento do numero de Pelotdes Especiais de Fronteira,

durante os anos 2000.

Gréafico 8 — Crescimento dos Pelotbes Especiais de Fronteira (1985-2015)
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Fonte: JANE’S SENTINEL SECURITY ASSESSMENT, 2015 apud COPE; PARKS, 2016.

Com base nos argumentos expostos acima acerca da reacomodacdo das Forcas
Armadas no Estado democratico, podemos inferir que o aumento da quantidade de
OrganizacOes Militares (OM) na faixa de fronteira reflete uma nova insercéo da instituicdo no
novo quadro securitario do pais. Contudo, tal inser¢do nao se da sem conflitos, pois ainda que
essa posicao ofereca as Forcas Armadas oportunidades de incremento de seu orcamento, bem
como ganhos simbolicos ao reforcar a atuacdo da institui¢do na interdicao 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 preocupagédo

especifica com a faixa de fronteira. Contudo, com sua transformacdo em Programa Calha

8 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).



145

Norte, os objetivos foram expandidos e o PCN ganhou importancia em virtude do
esvaziamento demogréfico das areas remotas e da intensificacdo das praticas 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 funcéo de presencga, 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 populacdes locais.

Outro ponto a se considerar, ao analisar a presenca do Exército Brasileiro na Amazonia
em relacdo aos outros érgédos 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 é visto de maneira positiva pelos militares, sendo
assim, 0s que estdo nestes locais, estdo de forma voluntaria, pois recebem incentivos do
Exército, incentivos materiais e simbdlicos para cumprirem sua missdo na Amazénia
(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, 0 nimero de dependentes (0s solteiros ganham
menos) e a patente. Portanto, um militar transferido do sudeste do pais para servir na Amazonia
ganharad 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, o Exército Brasileiro criou mecanismos para tornar

operacional do ponto de vista pessoal, a permanéncia dos soldados nos Pelotdes Especiais de

8 O Exército Brasileiro define A¢Bes Civico-Sociais como o conjunto de atividades de carater temporario,
episodico ou programado de assisténcia e auxilio as comunidades, promovendo o espirito civico e comunitario
dos cidad&os, no pais ou no exterior, desenvolvidas pelas organizagdes 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).

% Antes da criacéo de incentivos para o servico nos PEF, ser locado nestes locais era visto como uma punicéo.
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Fronteira. Por outro lado, verifica-se que as instalagdes 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.

Né&o obstante, tal quadro também se relaciona a pouca valorizacao do servidor publico
na Amazonia, situacdo agravada na faixa de fronteira. As precérias condigdes de trabalho, a
auséncia do “adicional Amazonia” e a falta de regulagdo do adicional de fronteira na
composicao salarial® criam um desestimulo & permanéncia desses quadros, poucos daqueles
aprovados nos concursos permanecem na regido tempo suficiente para iniciar e concluir
programas e atividades que exigem gestdo e maturacdo de médio e longo prazo. Muitas
remocdes e pedidos de transferéncias acabam refletindo no despreparo dos recursos humanos
da regido (SIMONI et al., 2012). Com iss0, 0 esparso e muitas vezes pouco preparado efetivo
ndo atende as necessidades do trabalho a ser realizado.

Dentro deste quadro, uma das principais fungdes destas Organizaces 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 abaixo mostra os 28 Pelotdes Especiais de Fronteira existentes na

Amazo6nia, atualmente.

% Os servidores federais alocados na fronteira tém sido obrigados a judicializar o recebimento do adicional de
fronteira e muitos tém perdido.
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Mapa 5: Pelotbes Especiais de Fronteira
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Fonte: Elaborado pela autora.

Observando, 0 mapa acima e considerando o grafico 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 concentracdes maiores de PEFs se ddo em relacdo aos
cenarios de ameaga tracados pelo Exército Brasileiro, assim podemos verificar as maiores
concentragdes nas fronteiras com os 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-econdmica.

Dentro dessa mesma logica de a¢fes que visavam garantir o controle da Amazonia foi
proposto o Sistema de Vigilancia da Amazonia (SIVAM). Tal projeto teve como origem a
Exposi¢do de Motivos n® 194 do Ministério da Aerondutica, da Secretaria de Assuntos

Estratégicos e do Ministério da Justica, ao entdo presidente Fernando Collor de Mello (1990-
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1992) no ano de 1990, sobre a necessidade de haver um sistema eficiente de producéo e
processamento de informacdes qualificadas sobre a regido amazonica, possibilitando assim a
vigilancia deste vasto territdrio 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 controveérsias, a comunidade cientifica
brasileira se op6s a sua concepcdo, 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 Amazbnia. Além de escandalos que
cercaram o processo de licitacdo e a contratacdo da Raytheon para o fornecimento da
tecnologia do sistema®.

A implantacdo do SIVAM foi concluida em julho de 2005, mas o sistema comecgou a
operar em 2002, parcialmente inaugurado. Em relacédo as caracteristicas do SIVAM, este é um
projeto multidisciplinar que possui uma estrutura comum e integrada de meios técnicos
destinados a aquisicdo, a visualizacdo, o processamento, 0 armazenamento e a difusdo de
dados e de imagens, sob a forma de produtos personalizados para utilizacdo pelos 6rgaos 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 exploracdo e o monitoramento de comunicacao,
redes de telecomunicacOes, tratamento e visualizacdo de dados e energia elétrica. Assim
configura-se como uma grande base de dados, na qual é possivel o compartilhamento de
informacdes e o conhecimento entre todos os érgdos envolvidos no Sistema de Protecdo da
Amazonia (SIPAM) (LOURENCAO, 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 aplicagbes focadas em informagdes
meteoroldgicas, comunicagdes, com pequenas unidades do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovéaveis (IBAMA), Fundagio Nacional do indio (FUNAI)

9 0O governo Itamar Franco (1992-1994) dispensou qualquer processo de licitagdo para a contratagdo de uma
empresa nacional para gerenciar o Projeto SIVAM, sendo o mesmo procedimento utilizado em relacdo as
empresas fornecedoras de equipamentos, foram encaminhadas informagSes técnicas béasicas 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 Franca, e ap6s um
conturbado processo de concorréncia foi escolhida a empresa norte-americana.
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e apoio a Policia Federal. A vertente militar do sistema é subordinada ao Ministério da Defesa,
e atua nas atividades relacionadas a vigilancia das fronteiras, ao controle e defesa do espa¢o
aereo 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 ultimo, sediado em Manaus, é operado
pelo Comando da Aeronautica, 6rgdo que opera o0 recebimento, tratamento e visualizacdo de
informaces necessarias ao controle dos movimentos aéreos, meteorologia aerondutica e busca
e salvamento (SANTOS, 2007).

A figura abaixo mostra a rede de radares do SIVAM, sendo possivel observar que o
Sistema também tem em seu bojo a preocupacdo com as fronteiras, pois grande parte de seus
radares localizam-se proximos ao limite internacional. Com a modernizac¢do do sistema de
defesa aérea e controle do trafego aéreo, comprovou-se que os ilicitos adentram em territério
brasileiro principalmente por via aérea, e também que esses ilicitos sdo transportados em
pequenas aeronaves provenientes de nossos vizinhos amazénicos (MARQUES, 2007).
Portanto, o posicionamento dos radares do sistema nas franjas fronteiricas também tem como
funcdo 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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Fonte: CCSIVAM, 2006.
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Ademais, podemos inferir que a Lei do Tiro de Destrui¢do que permite a derrubada por
parte da Forca Aérea Brasileira de aeronaves suspeitas de atividades ilicitas que adentrem o
espaco aereo brasileiro, € um indicativo de maior securitizacdo da fronteira. Tal lei tem relacao
direta com o SIVAM, tendo em vista a concepcao do sistema e as fungdes que desempenharia.
Destarte, pode-se inferir que apesar do SIVAM ser dotado de um brago armado, os avides de
ataque ALX, o sistema ndo dispunha de uma ferramenta juridica para a sua efetivacéo, lacuna
esta que veio a ser preenchida com a Lei do Tiro de Destruicdo. Dessa forma, é 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 regi&o.

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
Lourenc&o, a criacdo do SIVAM se deve as limitagcGes do PCN, em vista da dréstica redugdo
orcamentaria do programa entre 1990 e 2003, e também operacionais, pois este ficou
estigmatizado como um projeto de militarizacdo da Amazonia, tendo em vista que cerca de
80% dos repasses eram direcionados para 0os ministérios militares e 0s projetos eram tratados
em caréter sigiloso.

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

Dessa maneira, com a retomada dos investimentos no PCN, este se tornou mais
preponderante na regido amazoénica 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 grafico abaixo, as dotagcdes orcamentarias
para o Sistema tém sofrido cortes, principalmente apos 2011, o que podemos relacionar com
0 langamento do Plano Estratégico de Fronteiras em 2011, uma vez que este passa a ser a

prioridade do governo para a faixa de fronteira e também com o Projeto SISFRON, o qual
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idealmente viria a abranger toda a faixa de fronteira, o que tornaria teria implicacdes diretas
para 0 SIVAM, visto que o projeto conta com uma ampla rede radares, o que em Ultima
instancia tornaria o SIVAM obsoleto.

Gréafico 9 — Recursos recebidos pelo SIVAM (valores em reais)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do SISTEMA INTEGRADO DE PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO, 2018.

Ja no que concerne ao Calha Norte, o Programa passou por transformagdes
importantes, sua area de atuacdo foi novamente ampliada, atualmente, o PCN abrange os
estados do: Acre, Amapa, Amazonas, Pard, Rondbnia, 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 dotacGes orcamentarias do PCN, percebe-se que este
passou por uma mudanca de foco, com a diminuicdo das dotacGes orcamentarias em sua
vertente militar, na segunda década dos anos 2000, e um aumento significativo de sua vertente

civil®®. Contudo, devemos levar em conta que 0s repasses para a vertente civil advém de

9 A vertente civil define areas de atuacéo, sendo estas: Social, iluminacio e rede elétrica, pragas pUblicas, centro
administrativo e comunitario, pontes, saneamento basico, drenagem urbana e pavimentacao, galpdes e armazéns;
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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 expansao 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 acdes de desenvolvimento

local, como mostra o grafico abaixo, com a preponderancia da vertente civil no PCN.

Gréafico 10 — DotacBes orcamentarias Programa Calha Norte (valores em reais)
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em SISTEMA INTEGRADO DE PLANEJAMENTO E
ORCAMENTO, 2015; PROGRAMA CALHA NORTE, 2017.

A desarticulacdo entre os programas mostra a falta de interoperacionalidade entre as
Forcas, uma vez que o planejamento conjunto no Brasil ainda se encontra em seus estagios
seminais, tendo em vista que o processo de consolidacdo da autoridade civil sobre os militares

ainda tem longo caminho de amadurecimento a percorrer, bem como as disputas por

Saude, hospitais, centros de satde, casa do idoso e centro de convivéncia; Educacéo, centro de inclusdo digital,
biblioteca, casa de cultura, escola de misica e centros profissionalizantes; Esportes, quadra poliesportiva, estadio,
piscina, pistas de atletismo (PROGRAMA CALHA NORTE, 2017).
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orcamentos entre as forcas. Sem embargo, Lourencdo (2003) critica que tanto o Programa
Calha Norte quanto o SIVAM, n&o contavam com um foro definido para a tomada de deciséo,
0 que resulta em uma centraliza¢do 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 Amazonia 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), o
gue mostra que a medida que o Ministério Defesa se consolida como um ator relevante na
execucao 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 o0 PCN se inserem dentro
da estrutura deste. N&o obstante, € importante notar que tal organograma reflete a organizacéao
institucional do Ministério da Defesa do inicio dos anos 2000, ou seja, a institucionalizacdo
do MD ainda era recente, ndo havendo canais de decisdo consolidados, 0 que ird avangar nos
anos por vir, como veremos no organograma atual do Ministério da Defesa, com 0 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 inser¢do marginal nos canais
de decisdo do Ministério da Defesa no comeca dos anos 2000, como se pode notar no

organograma abaixo.
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Figura 6 — Organograma Ministério da Defesa (2006)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em FUCCILLE (2006).

No que concerne ao Programa Calha Norte, este tem uma trajetéria diferenciada em
termos de sua institucionalidade. O programa passou pela gestdo do Conselho de Seguranca
Nacional de 1985 a 1988, 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 0 Ministério da Defesa, sendo incorporado a Secretaria de Politicas Estratégicas e
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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 organograma atual abaixo.

Figura 7 — Organograma do Ministério da Defesa (2018)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em MINISTERIO DA DEFESA (2018).

Considerando, as trajetérias 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 decisao, esses programas sao transferidos
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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 acfes para a fronteira, pois as
operagOes para a fronteira pressupdem a atuacdo das trés Forgas, além da articulagdo com
outros 6rgdos. 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 estéo concentradas as iniciativas concernentes a fronteira.

N&o obstante, observando a evolugdo or¢camentaria 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 preservacao da regido,
controle da colonizagdo agropastoril e a preocupacdo em coibir o trafico de drogas, assim
como eventuais violacBes do territorio brasileiro por grupos beligerantes colombianos
(FOUCHER, 2009). Assim, podemos inferir que o SIVAM é um dos primeiros passos no
aumento dos aparatos de vigilancia na fronteira brasileira, sendo o esbogo 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 relacdo a fronteira
fica mais clara e esta passa a ganhar mais relevancia nas diretrizes de defesa. Nesse sentido,
as Forcas Armadas como se pode ver entram decisivamente no enfrentamento das questdes de
seguranca, como dos crimes que marcam as areas de fronteira no mundo contemporaneo
(ALVAREZ; SALLA, 2013), convertendo assim a fronteira em uma de suas principais linhas
de atuacdo.

Como se pode ver, a gestao politica dos programas militares envolvendo o incremento
do controle fronteirico na primeira década dos anos 2000 se dava na interagdo 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 langcada a Estratégia Nacional
de Defesa em 2008, documento que pode ser considerado o mais importante lancado até o
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
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relevante no arcabouco organizacional da Presidéncia® — e do Ministério da Defesa (PAIVA,
2016), o documento langa as bases de modernizacdo das Forcas Armadas, por meio do
trindbmio: monitoramento/controle, mobilidade e presenca. Assim, na Estratégia Nacional de
Defesa sdo conjugados os interesses da Presidéncia da Republica de criar capacidades e das
forcas de viabilizarem seus projetos de modernizacdo, sendo o SISFRON o projeto de
modernizacdo do Exército Brasileiro.

O documento visa desenvolver a capacidade de monitorar e de controlar o espaco
aéreo, o territorio e as aguas 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,
2008)%. Nesse sentido, o SISFRON é fruto da demanda de modernizagdo 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 ¢ caracterizado como um sistema de Comando e Controle, Comunicacdes,
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 abaixo também podemaos visualizar a complexidade do projeto
que envolvera desde satélites a sensores e veiculos aéreos ndo-tripulados (VANTS).

Nesse sentido, 0 SISFRON seria uma espécie de muro virtual, baseado no uso intensivo

de tecnologia. Contudo, a logica politica de um muro virtual ndo se difere profundamente do

% Em setembro de 2015, em razdo da reforma ministerial promovida pela Presidente Dilma Rousseff que visava
a reducdo do deficit pablico, a Secretaria de Assuntos Estratégicos fora extinta. As antigas atribui¢fes da pasta
foram distribuidas para a Casa Civil e 0 a coordenagéo do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) foi
entregue ao Ministério do Planejamento.

% Dentro desta ldgica, o governo brasileiro visa desenvolver o Sistema Brasileiro de Vigilancia (SISBRAV),
ainda em fase de planejamento, este sistema proporcionara a integracdo 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).

% 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 implantacdo e operagdo. O Sisfron deverd, ainda, estimular a geracdo de empregos na
indUstria nacional, em especial, na indUstria de Defesa, havendo uma expectativa de mais de doze mil empregos
anuais (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016).

9 0 Programa de Desenvolvimento de Submarinos é baseado em um acordo de transferéncia de tecnologia entre
Brasil e Franga, em 2008, o programa viabilizara a producdo de quatro submarinos convencionais, que se somardo
a frota de cinco submarinos ja existentes.

% O Programa FX-2 é um programa de reequipamento e modernizacdo da frota de aeronaves supersonicas da
Forca Aérea Brasileira.
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muro fisico, tendo o mesmo objetivo de cercamento do territério. No ano de 2015, o jornal
britdnico The Economist publicou um mapa que retratava os muros fronteirigos 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 classificagdo da pesquisadora

Elisabeth Vallet'®, considerou o Projeto SISFRON como de construcéo de um muro.

Figura 8 — Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras

Fonte: Brasil, 2012.

O projeto esta sendo desenvolvido pelo Escritorio de Projetos do Exército Brasileiro
(EPEx)!%1, e gerenciado pelo Centro de Monitoramento de Fronteiras (CMF), sob

% Ver: Boundary walls and fences worldwide: national borders partially or fully fenced-off. Disponivel:
http://infographics.economist.com/2015/fences/.

100 ver: VALLET, Elisabeth. Border, Fences and Walls: State of Insecurity? Ashgate Publishing, 2014.

101 O Escritorio de Projetos do Exército (EPEX) gerencia os projetos de aquisicdo, de modernizagio e de
desenvolvimento de sistemas e de materiais de emprego militar definidos pelo EME; supervisiona as atividades
de desenvolvimento e de coordenacgdo industrial afetas aos projetos; coordena e supervisiona as atividades de
fomento industrial, de homologacdo e de compensagdo comercial, industrial e tecnologica decorrentes dos
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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 e moveis,
sensores Oticos, 6culos de visdo noturna, cameras de longo alcance, entre outros materiais
empregados.

A escolha da instalagdo do projeto piloto no Mato Grosso se deve ao fato de que a
Amazo0nia ja estaria coberta pelo SIVAM e a regido sul conta com uma estrutura de seguranca
e telecomunicacdes, e 0 Centro-Oeste seria uma regido com menos controle e onde cresce a
atuacdo do crime transnacional.

O projeto SISFRON integra uma serie de amplos projetos do Exército Brasileiro que
visam sua modernizacdo efetiva no horizonte até 2030. Tais projetos abrangem o Programa
Amazobnia Protegida (PAP)?, o Sentinela da Péatrial® 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 érgdos federais, evoluindo para um
sistema integrado de monitoramento, o Sistema contribuira para iniciativas
unificadas de cunho socioecondmico que propiciem o desenvolvimento sustentavel
das regides fronteirigas.

Dessa maneira, ainda de acordo com Exército Brasileiro, o SISFRON permitira o
monitoramento, controle e atuagdo nas fronteiras terrestres, contribuindo para a

inviolabilidade do territério nacional, para reducdo dos problemas advindos da regido

projetos; e gerencia os processos afetos aos Projetos Estratégicos do Exército (PEE) (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2016).

1020 Programa Amazdnia Protegida esta inserido no Plano de Articulacdo do Exército Brasileiro na Amazonia e
na Estratégia Nacional de Defesa. Contempla a¢Ges que visam fortalecer a presenca militar na Regido por meio
de um estratégico posicionamento de tropas articuladas na fronteira e em profundidade. Prevé ainda a dotacao de
equipamentos de avancada tecnologia para a interligacdo e aumento da mobilidade da tropa compativel com a
dimensdo da Amazonia e da sua importancia estratégica para as geragdes futuras (Comando Militar da Amazdnia,
2013, p. 4).

103 O Programa Estratégico do Exército Sentinela da Patria é um conjunto de subprogramas, projetos e acdes
complementares, destinado a implantagdo, reorganizacdo, adequagdo e aperfeigoamento da estrutura das
OrganizacBes Militares (OM) da Forca Terrestre, em todas as areas estratégicas do Territério Nacional
(ESCRITORIO DE PROJETOS DO EXERCITO BRASILEIRO, 2016).

104 O Projeto Cobra consiste em um projeto de modernizagdo do Exército Brasileiro que visa dotar a tropa com
as ultimas tecnologias aplicaveis ao desempenho individual do soldado.
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fronteirica e para fortalecer a interoperabilidade, as operacdes interagéncia e a cooperacao
regional.

O Projeto Bésico previa que o valor estimado em 12 bilhGes 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 0 Subprojeto de Apoio a Atuagéo
(TRIBUNAL DE CONTAS DE UNIAO, 2016). Entretanto, como o projeto é de grande
magnitude e de um custo elevado, a crise orcamentaria impactou significativamente o projeto,

como pode ser visto no grafico abaixo.

Grafico 11 — DotacGes orgamentérias Sistema de Integrado de Monitoramento de Fronteiras
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Elaborado pela autora, com base em dados do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento, 2017.

Conforme, o grafico nota-se 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 reducéo de
54% nas dotacdes orcamentérias (PRAZERES; RAMALHOSO, 2018). Auditoria realizada
pelo Tribunal de Contas da Unido (2016) mostrou que os valores empenhados nos exercicios
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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 diagnosticos, tendo como
finalidade, avaliar, reajustar e refinar as defini¢cdes preliminares do Sistema, possibilitando sua
implementacdo de forma mais efetiva e adequada nas demais regides 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 implantacdo. Estimava-se que
0 projeto-piloto, iniciado em 2013, seria concluido em 2018 (MINISTERIO DA DEFESA,
2015, peca 59, p.115; TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016). Contudo, tendo em vista
0s cortes orcamentarios, o projeto dara inicio a sua expansao para o Parana 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 o Tribunal de Contas da Uniéo (2016), o avango para
as fases seguintes deveria ser precedido de avaliagdo que validasse a solucdo planejada, tanto
em seus aspectos técnicos, econémicos e doutrinarios, de modo a minimizar prejuizos ao
Erario, com a eventual constatacdo de que ela ndo atende aos objetivos almejados e/ou €
invidvel técnica e economicamente. Ndo obstante, a crise orgamentaria inviabilizou em
décadas o Projeto, como mostra um trecho de entrevista concedida pelo Comandante do
Exército Brasileiro ao jornal Estadao, publicada na edicéo eletrénica de 2/11/2015, citada pelo
Tribunal de Contas da Unido (2016):

Em que o Comandante aborda, entre outros assuntos, 0s impactos da crise politica,
ética e econbmica 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 orcamentério estabelecido desde sua criagdo. Com a
crise, estima-se que sO ficard pronto em 2065, quando as tecnologias estardo
defasadas.

O caso do SISFRON evidencia como no Brasil, projetos considerados estratégicos sdo
vulneraveis as flutuagcdes orcamentarias e mudancas de énfase de governos. Nesse sentido, €
importante, notar que o Projeto SISFRON foi concebido durante o governo Lula em um
momento de crescimento econdmico e de grande otimismo em relacdo a inser¢do econémica
do pais. Contudo, projetos militares que demandam um tempo grande de desenvolvimento
deveriam contar com mecanismos que minimizassem o0s Iimpactos das restricdes

orcamentarias, uma vez que demandam um planejamento de longo prazo. Dessa maneira,
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podemos inferir que a execucdo do SISFRON foi fortemente afetada pela crise politica e
econémica que se agrava no segundo mandato da presidenta Dilma Rousseff (2014-2016).
Além disso, 0 novo 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 conclusdo do projeto foi atrasada em décadas, colocando em risco sua concluséo e
efetividade.

Entretanto, além das indagacGes sobre a viabilidade de longo prazo dos programas,
estabelecendo estes como uma politica de Estado e ndo 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 simbolicos da classe politica.

Nesse sentido, respostas, por meio da “militarizagdo da fronteira” s&0 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 transmitem a sensacdo de seguranca as populagdes, recuperando
0s 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 historico 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 ameacas, nem requerem, nem
admitem uma guerra como resposta, normalmente exigem uma boa situacdo econdmica e
consisténcia institucional por parte do Estado e, sobretudo tempo.

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

Assim, podemos observar que a militarizagéo 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.
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Todavia, o incremento da vigilancia, por meio da reestruturacdo dos projetos militares
ndo foi capaz de sanar as lacunas da gestéo securitéria das fronteiras. Assim como observado
no capitulo anterior, entidades de classe ligadas a seguranca 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 midia também produziu materiais que
corroboravam os argumentos dessas institui¢oes.

Dessa forma, as instituicdes civis também passaram a pressionar a Presidéncia da
Republica por maiores investimentos nestes 6rgdos para o 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 territdrio. Nesse sentido, foi proposto o Plano Estratégico de Fronteiras, o qual

analisaremos na préxima secao.

4.3 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 consolidacéo do processo de securitizagao das fronteiras brasileiras, pois
ainda que houvessem ac¢des de amplia¢do da atuacgdo das Forcas Armadas na faixa de fronteira,
com a reestruturacdo de projetos inicialmente focados na garantia da soberania nacional, como
0 Programa Calha Norte e 0 SIVAM e a dotagédo de poder de policia para as FFAA na faixa
de fronteira, ndo haviam politicas especificas no &mbito da seguranca e defesa voltadas para a
fronteira. Ademais, essas iniciativas sdo mais focadas na regido amazonica, deste modo nao

haviam iniciativas de grande envergadura na Regido Sul, e ha que se considerar que a regiao
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de Foz do Iguacu passa a chamar atencao do ponto de vista da seguranca, por conta do grande
volume de 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 arrecadacéo
provocada pelo contrabando. Conforme, estimativas do Instituto de Desenvolvimento
Econdmico e Social de Fronteiras, o Brasil perde por ano cerca 100 bilhdes de reais em
arrecadacéo em funcdo 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 ¢ a consolidacdo da securitizacdo das fronteiras brasileiras.

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

Nesse sentido, ante as lacunas da gestdo securitaria das fronteiras, as pressdes por parte
das instituicGes envolvidas para 0 aumento dos investimentos — Policia Federal, Receita
Federal e as Forcas Armadas — e 0 debate politico em torno da necessidade de a¢gdes 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).

N&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 pressdo 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

105 Aqui é importante fazer uma ressalva que as estimativas acerca das perdas em arrecadacéo 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, o nimero exposto acima
tem como finalidade mostrar a magnitude e ndo a cifra exata.
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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 o uso de modernas tecnologias e
treinamento profissional permanente.

O pronunciamento acima mostra o compromisso da chefia de governo em a¢Ges 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 o questionamento de sua
capacidade de controle do territorio. Nesse contexto, comecam os trabalhos de formulacdo do
Plano Estratégico de Fronteiras, tendo como principal objetivo a repressdo aos delitos
transfronteiricos!.

Portanto, o PEF vem no sentido de demonstrar a acdo do Estado em toda a faixa de
fronteira, uma vez que com exce¢do do SISFRON, em fase de desenvolvimento, os demais
planos que fazem parte a gestdo securitaria das fronteiras das Forgas Armadas restringem-se
a regido amazonica, assim como ndo atendem a intrincada cadeia de casualidade dos
problemas de seguranca fronteiricos.

Nesse sentido, 0 aumento exponencial das partes inter-relacionadas na estrutura de
causalidade dos problemas de seguranca contemporaneos demanda o aumento dos atores
envolvidos no processo decisorio. Assim, 0 processo decisorio entorno das acdes 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,
instituicdes que ja desempenhavam um papel importante na gestdo securitéria das fronteiras,
haja vista que constitucionalmente ja lhes era de atribuicdo. Dentro dessa Idgica, 0 processo

decisorio de consecucdo do Plano Estratégico de Fronteiras teve como principais atores, o

106 A leitura de legislagGes e documentos sobre a questdo 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 apresentagdo da ENAFRON a Comissdo de
Relagdes Exteriores e Defesa Nacional da Camara Federal (CREDN) apresenta sete vulnerabilidades tipicas da
regido de fronteira: 1) trafico ilicito de entorpecentes; 2) tréafico internacional de armas de fogo, municdes e
explosivos; 3) contrabando, pirataria e descaminho; 4) evasao de divisas; 5) exportacéo ilegal de veiculos; 6)
imigracdo ilegal de estrangeiros pela fronteira seca do Brasil e trafico de pessoas e 7) crimes ambientais e

desmatamento ilegal nos estados amazdnicos fronteirigos do Brasil.
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Ministério da Defesa, Ministério da Justica, Ministério da Fazenda e a Presidéncia da
Republica.

Os pronunciamentos em relagédo aos trabalhos de consecuc¢éo 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), « ¢
impossivel combater o crime organizado sem atuagdo na fronteira”. Assim, pode-se perceber
que a fronteira passa a ser entendida por um viés da seguranca publica que responde as
populacdes das grandes cidades e ndo a situacao da fronteira em si.

Entretanto, tal enquadramento se constitui dentro de um continnum securitario, como
argumentado por Didier Bigo. Nesta acepc¢éo, questdes de cunho interno passam a fazer parte
do dia-a-dia das Forgas Armadas, da mesma maneira que o internacional passa a compor as
preocupacbes das forcas policiais, o que amplia consideravelmente o nimero de atores
envolvidos no processo decisorio das acfes voltadas 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 coordenacao dos Ministros da Justica, Defesa e Fazenda
e nos estados pelos respectivos governadores e secretarios de seguranca publica, ha época de
langamento do plano, o entéo Vice-Presidente Michel Temer, atual Presidente da Republica,
era o coordenador politico do PEF. O governo federal lancou o Plano Estratégico de Fronteira

em 2011, tendo como diretrizes:

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

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

Il —a integracdo com os paises vizinhos.

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

| —a integracdo das acdes de seguranca publica, de controle aduaneiro e das Forgas
Armadas da Unido com a agdo dos Estados e Municipios situados na faixa de
fronteira;

Il — a execugdo de a¢Bes conjuntas entre os 0rgdos de seguranga publica, federais e
estaduais, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e as Forcas Armadas;

Il — a troca de informagBes entre os 6rgdos de seguranga 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 a¢des previstas
no art. 1°; e

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

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

| — acBes de integracédo federativa entre a Uni&o e os estados e municipios situados
na faixa de fronteira;

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

I11 — acBes de cooperagdo internacional com paises vizinhos.

Art. 5° As a¢des do Plano Estratégico de Fronteiras serdo implementadas por meio
de

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

I1 — Centro de Operagdes Conjuntas — COC.

Assim, a estruturacdo do Plano Estratégico de Fronteiras reflete algumas mudancas
institucionais que ja vinham ocorrendo ao longo dos anos 2000, como 0 maior envolvimento
das Forgas 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 destinacdo tornou-se
parte da misséo destas. Nao obstante, ao observarmos que as operacdes na faixa de fronteira
sdo organizadas nos escaldes mais altos da estrutura do Ministério da Defesa, o Estado Maior
Conjunto das Forcas Armadas, podemos observar a énfase dada a fronteira, dentro da estrutura
do 6rgao.

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, o PEF estabelecia um papel de protagonismo da
Presidéncia da Republica. Contudo, a coordenacdo atribuida a Presidéncia da Republica era
retorica, pois o Vice-Presidente ndo exercia esse papel. Em termos formais o Plano Estratégico
de Fronteiras foi estruturado da seguinte forma:
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Figura 9 — Organograma Plano Estratégico de Fronteiras
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Fonte: Elaborado pela autora, com base em NEVES, 2016.

Como se pode ver na estrutura organizacional do PEF, as a¢cdes do Ministério da Justica
estavam concentradas na Secretaria Nacional de Seguranca Publica. De acordo com Neves et
al. (2016), o caminho buscado pela SENASP, 6rgao criado em 1997, é de aproximacdo entre
seguranga interna e externa, na interlocucdo entre o Ministério da Justica e Ministério da
Defesa, e ampliacdo do conceito de seguranca. Além dos projetos e a¢des da SENASP, outros
6rgédos do Ministério da Justica também foram envolvidos, sendo estes, a Secretaria Nacional
da Justica (SNJ), o Departamento de Policia Federal (DPF) e o Departamento Policia
Rodoviéria Federal (DPRF).

Para estruturar as acdes do Plano Estratégico de Fronteiras no ambito da SENASP foi
desenvolvida a Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras (ENAFRON), de
modo que as iniciativas desenvolvidas pela Secretaria foram constituidas no escopo da
ENAFRON (NEVES, 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

repressdao dos delitos transfronteiricos e outros delitos praticados na faixa de fronteira, em
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parceria com estados e municipios, e se organizou a partir da implementacdo de inimeros
projetos estruturantes que tem como beneficiarios diretos, a populacéo 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 acfes na fronteira, bem como aumentar
0s 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.

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

No que tange a Operacdo Agata, no &mbito do PEF, esta foi pensada com um caréater
mais ofensivo, delimitado espacialmente e de acdo imediata no combate aos ilicitos. Em
termos operacionais a coordenagdo cabe ao Ministério da Defesa e ao Comando do Estado-
Maior 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). Ja a Operacéo Fronteira Blindada é de coordenacao da Receita Federal,
tendo como atribuicdo a repressao ao contrabando nas regides de fronteira.

Para Silva (2013), a Operacéo Agata seria demonstragio da securitizacio da fronteira,
orientada pela questdo do narcotrafico. Nesse sentido, podemos também argumentar que a
concepcao inicial da Operacdo era de um momento de demonstracao da capacidade estatal em
controlar a circulagio de ilicitos na fronteira, assim uma das criticas a Operacdo Agata era que
esta tinha forte viés performatico, ou seja, como a Operagédo era amplamente anunciada nos
meios de comunicacdo, sua efetividade se limitava as primeiras horas de desdobramento,
assim o restante da Operacéo tinha um perfil mais de demonstrar & opinido publica a agdo do

Estado na faixa de fronteira do que o combate aos ilicitos transnacionais.
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Com efeito, como a Operacdo Agata é desdobrada na interacdo interagéncia'®’

, esta
tem entre seus objetivos: promover a integracdo de esforgos entre 0 Ministério da Justica e o
Ministério da Defesa, na regido da faixa de fronteira, incluindo a participacdo de outros érgaos
federais, estaduais, municipais e ndo governamentais; assegurar a legitimidade das acOes
empreendidas pelo Brasil nos &mbitos nacional e internacional; fortalecer a presenca estatal
na regido de fronteira; e promover a integracdo com os paises vizinhos para o fortalecimento
das agdes de prevencao, controle, fiscalizacdo e repressao dos delitos transfronteirigos (SILVA
GRACA, 2015).

Tendo em vista que o Plano Estratégico de Fronteiras estimulou as dinamicas
interagéncia no desdobramento de sua maior operacdo. A cada edi¢do da Operacdo Agata
crescia o nimero de atores envolvidos, como evidenciado pelo entdo Vice-Presidente Michel

Temer, no final de 2012:

Na primeira operagdo, apenas o Ministério da Defesa — com Marinha, Exército e
Aeronautica — e o Ministério da Justica — com Secretaria Nacional de Seguranca
Pdblica (SENASP), FNSP, PF, PRF e Fundagdo Nacional do indio (FUNAI) —
participavam da Operacdo Agata. Ja a sexta edicdo da AGATA, deflagrada em
outubro de 2012, teve a participacdo de mais nove ministérios!®® [...]. Também
participaram as agéncias Brasileira de Inteligéncia (ABIN), Nacional de Aviagdo
Civil (ANAC) e Nacional das Aguas (ANA), além das secretarias da Receita Federal
(SRF) e de Assuntos Estratégicos (SAE), dentre outros (ASSESSORIA DE
COMUNICACAO, 2012).

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

Para a operacionalizacdo da Operagdo Agata sdo criados centros de coordenacéo de

operacdes nos Comandos do Exercito envolvidos em cada edi¢do, 0s quais contam com

107 A literatura compreende as operag@es 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 colaboragdo 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.

108 Os ministérios envolvidos foram: Relacdes Exteriores (MRE); da Agricultura, Pecudria e Abastecimento
(MAPA); da Fazenda (MF); da Saude (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 a Fome (MDS); Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (GSI/Proxima ).
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representantes de varias agéncias participantes da operagdo, constituindo Estados Maiores
Conjuntos de cada area de operacao.

Dessa maneira, nota-se que mesmo na auséncia de uma regulacéo da atuacéo conjunta
entre os Ministérios, o Plano Estratégico de Fronteira produziu transformagdes institucionais
ao aprofundar as dindmicas interagéncia na gestdo securitaria da fronteira, gerando mesmo
que com resisténcias mudangas na organizacdo das instituicdes envolvidas. Um ponto
importante nesse sentido a ser ressaltado foi que o PEF oficializou o envolvimento do
Ministério da Defesa na interdicdo de delitos na fronteira, uma vez que os planos militares
citados alhures tangenciavam a questdo, 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, 0s
planos expostos na secdo anterior, bem como o poder de policia na faixa de fronteira. Dentro
desta logica, a pauta da fronteira tem se tornado uma das questdes prioritarias na agenda de
defesa, em outras palavras, ha uma espécie de fronteirzacdo da agenda de defesa.

Ademais, ainda que de forma imperfeita o Plano Estratégico de Fronteiras,
principalmente por meio da Operacdo Agata, € um marco para se pensar a articulaco,
cooperacdo nas acdes na fronteira, pois estas ja ocorriam muitas vezes de forma espontanea
na fronteira, ocasionadas pelos recursos escassos e a interdependéncia dos problemas, o que
levava os 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 dindmicas, bem como possibilitou maiores recursos para o
desdobramento de operacdes interagéncia, como se pode ver no grafico abaixo acerca dos

recursos alocados para a Operacio Agata.
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Gréfico 12 — Dotac3o de Recursos para a Operacdo Agata (valores em reais)
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Fonte: Elaborado pela autora com base em ESTADO MAIOR DAS FORCAS ARMADAS CONJUNTAS
(2016).

A diminuicdo dos recursos a partir de 2014 reflete a crise orcamentaria que impactou
fortemente todas as agdes 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 acdo das instituicGes, deste modo néo
conseguindo chegar a niveis satisfatorios de cooperacao interagéncia, como se prop0s a fazer.

N&o obstante, infere-se que a auséncia de regulacdo da atuacdo conjunta é fruto do
processo de formulacdo do PEF. Como vimos ao longo da trajetoria da consecucdo de politicas
para as fronteiras, as instituicdes 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 endégeno de formulacdo, sem uma ampla discussao
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 gestdo securitaria das fronteiras brasileiras,

como também do Plano Estratégico de Fronteiras.

4.4 ContradicOes na gestdo securitaria das fronteiras

Como se pode ver neste capitulo a gestdo securitaria da fronteira € um universo
complexo, no qual hd uma ampla gama de institui¢fes envolvidas que contam com diretrizes
particulares e multiplas atribui¢cGes 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 propdsitos complementares, para que as agoes
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na fronteira sejam produtivas, sem lacunas ou esfor¢os contraproducentes, de maneira que
objetivos comuns sejam alcancados (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015).

Contudo, observamos que as politicas para a fronteira ndo contam com um arcabouco
normativo que estabeleca uma situacéo ideal futura, objetivos de médio e longo prazo, assim
como diretrizes para a atuacdo dos Orgdos estatais neste espaco de forma individual e/ou
conjunta. N&o obstante, podemos inferir que tal lacuna é fruto do fato que as iniciativas para
a fronteira sdo decorrentes de processos de formulagdo enddgenos as instituicbes atuantes
neste espaco. Assim sem um debate politico mais amplo, 0s interesses egoistas destas tendem
a prevalecer, bem como as disputas interinstitucionais, portanto ndo sdo gerados mecanismos
mais amplos que ordenariam a governanga da gestéo da fronteira.

Dessa maneira, argumentamos que o Plano Estratégico de Fronteiras ao ter um
processo decisorio altamente descentralizado ndo foi capaz de criar uma articulacdo
interinstitucional, e a coordenacdo politica da Vice-Presidéncia da Republica nédo se efetivou,
ndo sendo capaz de subordinar os interesses egoistas das instituicdes envolvidas em um projeto
mais amplo e criar uma coordenacéo 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 funcdo desempenhada no
PEF pelo Vice-Presidente e 35,3% afirmam que este exerce coordenacdo 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 ha
atribuicdes claras na coordenacdo conjunta do Plano Estratégico de Fronteiras por parte dos
Ministérios. Nesse sentido, as pastas da Defesa e da Fazenda argumentam que a coordenacgao
é individual, em funcdo da atuacdo de cada uma das institui¢bes. Por outro lado, 0 Ministério
da Justica sustenta que esta se da de forma conjunta e igualitaria entre os Ministérios. J& 0s
Orgdos operacionais — Secretaria da Receita Federal do Brasil, Departamento de Policia
Federal e Departamento de Policia Rodoviaria Federal —, bem como a Secretaria Nacional de
Seguranca Publica e as Secretarias de Seguranca Publica dos estados tem essa percepcao ainda
mais confusa, ndo havendo consenso em relacéo as atribui¢des de coordenacdo plano

Dentro desta logica, é importante pontuar que na consecugdo do Plano Estratégico de
Fronteira ndo houve a participacdo do Ministério da Integracdo Nacional, onde avangos
importantes na institucionalidade da fronteira haviam sido alcangados no sentido de criar um

foro interinstitucional para a discussdo dos problemas fronteiricos, com o Programa de
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Promocao 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 Comissdo 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 Integracao
Nacional, com a finalidade de propor medidas e coordenar acbes que visem ao
desenvolvimento de iniciativas necesséarias a atuagdo 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 Comissdo € integrada por varias instituicdes:

E composta por dezoito ministérios ligados as agdes de desenvolvimento regional e
integragdo internacional, além da Secretaria de Relag¢fes Institucionais da
Presidéncia da Republica e do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia
da Republica, os quais reinem em conjunto, as competéncias necessérias 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 solucdes 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 relatorio realizado pela instituicdo sobre as acdes na
faixa de fronteira, tinham havido pouquissimas reunides desde a criacdo da CDIF, cujas acGes
se reservam as discussfes 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 seguranca.

Destarte, observa-se que a integracdo entre politicas de desenvolvimento e seguranca
para a faixa de fronteira € baixa, 0 que evidencia que ndo existe uma concepcdo mais
abrangente entre as autoridades que conjugue a interdependéncia entre questdes de
desenvolvimento e seguranca. Nesse sentido, € corrente entre a classe politica e 6rgéos de

seguranga e defesa que a melhoria da seguranca fronteiriga se da por meio do incremento do

109 Em 2007, por meio do Decreto n° 6047, a Politica Nacional de Desenvolvimento Regioal (PNDR) foi
instituida, sob a coordenacao do Ministério da Integracdo Nacional, tendo como objetivo reduzir as desigualdades
regionais e ativar os potenciais de desenvolvimento das regiGes no Pais. Com vistas a atender melhor a
especificidade de algumas areas a Secretaria de Planejamento Regional implementou trés programas subsidiarios
a PNDR: o Programa de Promoc&o da Sustentabilidade de Espagos Sub-Regionais (Promeso), o Programa de
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido (Conviver) e o Programa de Promogdo do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) (MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL, 2009).
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controle, mostrando uma visdo muito restrita destes em relacdo a seguranca, ainda baseada em
uma concepcao de fronteira westfaliana e militarista.

Portanto, as a¢des voltadas para o desenvolvimento e integracéo da faixa de fronteira
ocupam posicao secundaria nas prioridades do governo em relacéo as acoes de seguranca. Isto
fica evidente atraves das dotacOes de recursos para a faixa de fronteira, havendo uma fatia
considerdvel concentrada na area de seguranca, em detrimento as ag¢fes voltadas para o
desenvolvimento e integracdo regional, o que restringe 0 nimero de atores envolvidos na rede
de politicas que efetivamente se interessam por essas regides (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 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 ndo geram um arcabouco que seja capaz de sintetizar o entrecruzamento das
dimens6es da seguranca e defesa na configuracdo das atribui¢fes no espaco fronteirico e a
criacdo de foros de articulagdo que ndo sejam momentaneos as operacoes.

Ocorre, porém, que mesmo as instituicdes envolvidas na seguranca e defesa da
fronteira ndo contam com regulacdo e/ou detalhamento acerca de suas atribui¢es. Nesse
sentido, a Policia Federal ndo detém uma regulacéo que estabeleca se a funcao desta de policia
de fronteira é 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 (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2015). Com efeito, a Constituicdo de 1988 no criou um projeto de
governanca das policias brasileiras e de alinhamento aos requisitos democréaticos 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 acGes preventivas e repressivas na faixa de fronteira. Contudo, ndo
h&, regulamentagdo dessa atuagdo também, com relacdo tanto aos procedimentos individuais
e conjuntos, quanto aos periodos de intervencado, 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 respectivas divisas com paises vizinhos (TRIBUNAL
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DE CONTAS DA UNIAO, 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 imediacdes. Com efeito, a Receita Federal do Brasil, tambem,
conta com quadro especifico para atividades de repressdao 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 questdes de primeira
ordem para esta instituicdo.

Nesse sentido Franca (2016) observa que se instala uma certa confusdo de atribuic6es
entre os 6rgdos oficiais que desenvolvem atividades de fiscalizacdo 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 o
mesmo em V0O0S ha mesma regiao.

Sem embargo, a CDIF teria um papel de ordenamento do complexo quadro
institucional da seguranca fronteirica. Porém, por conta das dificuldades orgcamentarias em
reunir todos os atores em um mesmo espaco e também o desinteresse destes em relacdo a
comissdo inviabiliza a realizacdo de reunides neste ambito para a organizacao das atribuicdes
e planejamento de acOes, 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
intencdes de promover seus ganhos organizacionais politicamente de forma isolada. Os 6rgéos
de seguranca tendem a produzir diagnosticos pautados em seus objetivos organizacionais,
demandando incrementos em seus equipamentos e pessoal, ndo obstante ainda que tais
reivindicacdes sejam completamente justificaveis, ha a necessidade de um quadro mais amplo
que envolva outros dispositivos e medidas. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido

(2015) chama a atencéo:

A resolucdo dos problemas que afligem a regido de fronteira € complexa, por
compreender a associagdo de um conjunto de programas em diversos setores da
administracéo puablica, no campo da acdo de diferentes 6rgdos governamentais. 1sso
importa enfrentar dificuldades resultantes do conflito entre o objetivo geral — a
reducdo das vulnerabilidades préprias da regido de fronteira — e 0s interesses
especificos dos 6rgdos governamentais envolvidos, que se enquadram dentro das
competéncias institucionais.
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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 sobreposicoes e
lacunas.

N&o obstante, o Plano Estratégico de Fronteiras, por meio da Operagdo Agata
aprofundou as dindmicas interagéncia, porém na auséncia de mecanismos tais interacoes
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 prevalecam, como instabilidade de objetivos e estratégias, imprevisibilidade de
recursos e indefinicdo das competéncias, baixo grau de coeréncia entre programas e atores
publicos (gerando lacunas, sobreposicdo e outras ineficiéncias), auséncia de instrumentos
formais para coordenacdo 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 realizacéo de trabalhos conjuntos ou por
obstaculos de ordem legal, politica ou institucional, sequer foi elaborado um modelo
de atuacdo coordenada, para uso diario e especifico em operacdes, de forma a evitar
lacunas e seguir critérios conhecidos e aprovados pelos envolvidos (TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO, 2015).

Entretanto, o PEF estabelece que os érgdos e entidades federais, estaduais e municipais
envolvidos devem atuar de forma integrada e que executardo a¢cdes conjuntas, porém nao se
evidenciam quais sdo esses 6rgdos e suas respectivas funcdes, tanto no ambito das instancias
decisérias — Centro de Opera¢des 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 UNIAO, 2015). O COC e o GGIF foram criados
pelos estados, como foruns deliberativos com o objetivo de implementar as politicas de
seguranca nas respectivas faixas de fronteira. Contudo, a participacdo dos gestores e 0rgaos
envolvidos no PEF nestes foruns € incipiente, ou quase ndo acontece.

Dessa maneira, ndo h& critério para designacdo de comando para as operagdes
conjuntas definidas e tampouco para os colegiados criados para gerenciamento das acfes, na
Operacdo Agata sdo criados centros de comando coordenado pelas Forgas Armadas, o que
evidencia a preponderancia das Forcas Armadas nesta operacdo, ainda que ndo exista

subordinag&o na coordenagéo da Operacdo Agata, sendo as decisdes tomadas em consenso.
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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 confirmacao
da participacdo, em razdo de dependerem de autorizacdes em diversos niveis. Essa
dependéncia excessiva de um comando central engessa a realizacdo de a¢des conjuntas locais
e prejudica — eventualmente inviabiliza — a tempestividade de agdes integradas (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAO, 2015).

Outra deficiéncia constatada é que nos raros casos em que ha compartilhamento de
instalacdes, equipamentos e informacdes para suprir as deficiéncias de cada 6rgao, isso se deve
a iniciativas individuais baseadas em conhecimento pessoais dos agentes publicos. Dessa
maneira, ainda que 0s 6rgaos atuem em conjunto, ndo conseguem trabalhar adequadamente de
forma integrada (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015). O grafico abaixo nos
clarifica a qualidade das interacdes entre os agentes de seguranca atuantes na fronteira. O
quadro foi confeccionado com base em entrevistas com autoridades realizadas pelo Tribunal

de Contas da Unido.

Gréfico 13 — Qualidade da articulacdo com orgaos/ entidades
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Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2015.

No geral os gestores demonstraram que a articulacdo ocorre de maneira satisfatoria.
Contudo, ainda existem obstaculos, dentre os quais 0s gestores destacaram as diferencas
culturais entre os 6rgéos 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 implementagédo
das politicas federais (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015). O gréfico abaixo
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desenvolvido pelo TCU demonstra as maiores dificuldades de articulacdo na opinido das

autoridades entrevistadas.

Gréfico 14 — Maiores dificuldades para trabalhar de forma articulada com os érgéos/

entidades apontadas

* Necessidade de sigilo
= Falta de confianga
- Entraves de ordem legal

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, 2015.

Uma das areas na qual se tem maior dificuldade nas interacdes interagéncia é troca de
informagdes, na falta de uma disposi¢do normativa, a relagdo de confianca entre os 6rgaos 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
informacgdes na area de seguranca é rotineiramente utilizada como pretexto para ndo as
compartilhar, mesmo em situacdes em que os beneficios superariam largamente eventuais
desvantagens (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015).

Ademais, um fator sensivel neste sentido é a confianca interagéncias, pois existe a
corrente conviccdo de um elevado indice de corrupcdo, principalmente por parte de
instituicdes policiais estaduais, 0 que preocupa e fragiliza o servico de inteligéncia. Contudo,
segundo os entrevistados, a comunicagdo é precaria, até mesmo entre os orgaos federais, que
deveriam neste quesito, estar sob a coordenagdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia, da
Ageéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015).

Assim, podemos observar que algumas das dificuldades da interacdo entre os 6rgaos
de seguranca parecem serem deixadas de lado durante o desdobramento da Operacio Agata,
havendo uma interacdo de relativa entre os 6rgdos de seguranga. Assim a Operacao tem sido
importante na criacdo 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
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primeiras horas, depois de conhecido o ponto de barreira, 0s criminosos criam novas rotas e
as cooperacdes interagéncias voltam a ocorrer de maneira incipiente,

Além disso, as proprias Operacdes Agata possuem delimitacdes de ordem territorial e
cronoldgica decorrentes principalmente da disponibilidade de recursos financeiros e do
proprio efetivo das Forgcas 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 |4 atuam
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2015), e sem a devida articulacio para o
prosseguimento de seus desdobramentos pelos 6rgaos de inteligéncia se torna inocua.

Para além da Operacgdo Agata que se constituia em um momento espetacular e pouco
efetivo. A expansao das atribuicOes das Forcas Armadas na faixa de fronteira, com a dotacéo
de poder de policia na faixa se deu sem consideracfes profundas acerca do material e
treinamento mais adequado para esta regido e o0s riscos de expor as Forcas Armadas ao
narcotrafico e ao contrabando. Com efeito, este se d& baseado nas pressdes do debate politico
acerca da porosidade das fronteiras. Assim, se busca, por meio da capacidade logistica das
Forcas Armadas e a percepcdo de seguranca que essas passam a sociedade, sanar debilidades
de outros 6rgaos 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, 0 papel de policia na faixa de fronteira (0 que também se aplica a
atuacdo em GLO) merece consideracdes, pois como mostra Fuccille (1999, p. 44-45) citando

entrevista com o especialista em Estudos Estratégicos, Hector Saint-Pierre:

Sem duvida, o combate ao crime organizado parece, desde logo, a tarefa subsidiaria
mais apropriada as forcas armadas, pelas semelhancas que apresenta com suas
tarefas especificas. Nada é mais falso, porém. Num pais democratico, as forgas
policiais sdo preparadas para deter suspeitos e encontrar evidéncias que levem a
condenacdo deles pela justica; a forga da policia decorre da legitimidade de sua
autoridade. Os militares, pelo contrario, devem 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 condicGes reais de combate.

Portanto, ao atribuir papel de policia para as Forgas Armadas na faixa de fronteira séo
necessarias serias consideracfes em relacdo ao treinamento destas ao desempenhar funcgdes
policiais, uma vez que estas ndo sdo preparadas para a reunido de provas para 0 devido

processo legal, pois sua natureza € diferente da policial. Ademais, ha que se pensar sobre o
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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 operagdes constabulares. O constabular
ndo teria tradugdo para o portugués, sendo empregado em Estudos Estratégicos como forca
destacada pelo Estado para manutencdo da ordem publica em determinado territorio, nao
atuando necessariamente como grupamento militar de combate, haja vista a necessidade de
obedecer a limites juridicos e de sua atuagdo em zonas restritas (PROENCA JR.; DINIZ;
RAZA, 1999). Isso faz com que um destacamento constabular possa, por exemplo,
desenvolver atividades na repressédo a crimes e no controle de entrada e saida de pessoas,
atuando entre os limites das funcGes das Forgcas Armadas e das Policias Ostensivas.

Dessa forma, as agdes constabulares estariam em uma zona cinzenta entre a defesa
nacional e o provimento de ordem publica'% na pratica tanto as Forcas Armadas quanto as
policias, ou ainda organizacdes explicitamente constabulares — como as guardas costeiras € as
guardas de fronteira — desempenham, de forma diferenciada, papeis na defesa nacional, nas
acOes 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 militar e em ultima instancia, uma das principais
transformagdes € o risco da “policializagdo” das Forgas Armadas. Nesse sentido Oliveira e

Soares (2000, p. 119-120) argumentam que:

ultrapassada a fase de regimes autoritarios e indefinidas as ameagas ao Estado,
novamente corre-se o risco de transformacdo das Forgcas Armadas em forcas
policiais, relacdo simbidtica inadequada para a consolida¢do democratica, ao fundar
uma oposigdo entre Estado e parcelas da sociedade. Por outro lado, a incluséo das
Forcas Armadas em missfes de natureza policial, dada a tradicdo republicana
brasileira de ingeréncia militar na politica, € uma dificuldade adicional para a
efetivagdo do controle civil dos militares (OLIVEIRA e SOARES, 2000, p. 119-
120).

Nesse sentido, Dhenin (2017) argumenta que o processo de policializacdo dos Pelotdes
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 securitizagdo da fronteira
legitima a demanda por mais recursos por parte do Ministério da Defesa. Nesta acepcéo, o

Exército produz uma narrativa capaz de abarcar os seus interesses (modernizacdo de

110 Tais operacdes ocorreriam na intersecgdo entre a dimensdo da seguranca e da defesa, como demonstrado no
capitulo anterior, na figura 1.
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equipamentos, meios tecnoldgicos e aumento da presenca militar) e tambeém satisfazer as
demandas da classe politica e da opinido publica que buscam aumentar o controle fronteirico.

Dentro desta narrativa, o Exército foi contemplado com o Projeto SISFRON que
conjuga diretamente os interesses de maior controle da fronteira e a modernizacdo da forca
terrestre. Contudo, como exposto acima a implementacgéo 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 Gnico que possibilitasse capturar as atividades do projeto e o
prazo de execucdo destas. Ademais, 0 controle de cronograma é realizado de forma
compartimentada, ou seja, cada subgerente faz o seu monitoramento, ndo existindo um
cronograma principal que harmonize os cronogramas individuais e que garanta o sincronismo
dos subprojetos (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016).

N&o obstante, também se constatou ineficiéncias na alocacdo de recursos, com a
aquisicdo de equipamentos sem o devido estudo de seu emprego e condices de
armazenamento, assim verificou-se a entrega de veiculos sem as garagens para armazena-los,
embarcacBes sem reboque e a aquisicdo de equipamentos sem a capacitacdo dos usuarios,
evidenciando também a falta de um planejamento integrado (TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO, 2016).

Tais contradicBes 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 gestao de projetos
— além da rotatividade dos recursos humanos*'!, o que faz parte da cultura organizacional das
Forgas Armadast!? —, 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 analises técnicas inconsistentes e tomadas de decisdo sem o devido suporte
informacional, em descumprimento a normativa do Exército e boas praticas em gestdo de

projetos.

111 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 criacdo de uma empresa
estatal com o objetivo de contratar e reter pessoas para 0 projeto (Acorddo TCU 1314/2011-Plenério)
(TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2016).

112 A contratacéo da Ingepro, durante a execucéo contratual visa suprir a falta de expertise.
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Haja vista as contradicdes da crescente atuacdo das Forcas Armadas na faixa de
fronteira e a diversidade de atuacao dos drgdos civis, bem como as condigdes logisticas destes
para a realizacdo do controle fronteirico, surgem discussdes sobre a criacdo de policia de
fronteira. Tal forca se constituiria como uma instituicdo constabular que exerceria o
patrulhamento da regido de fronteira. Todavia, ndo ha consenso sobre a criacdo e nem como
seria 0 emprego desta forca e as discussées ndo avangam. As principais questdes que a criagéo
de uma forca constabular para fronteira levantam séo: 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 (FRANCA, 2018). Néo
obstante, podemos inferir que a criacdo de uma forca constabular para o patrulhamento das
fronteiras enfrentaria grande resisténcia por parte das instituicdes responsaveis pela gestao
securitaria das fronteiras, tendo em vista que representaria uma perda de fonte de recursos para
essas instituicoes.

Como se pode notar, com 0 exposto neste capitulo as politicas para a fronteira sao
formuladas com base nos interesses organizacionais e a necessidade de responder as pressoes
da opinido publica, sem levar em conta as demandas das populacBes 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 discussfes acerca das
politicas para a fronteiras ocorriam na capital federal e quando mais préximo era no maximo
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 Seguranga Publica, os atores locais ndo foram convidados a participar
das reunides técnicas durante o processo de formulacdo 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 centralizacao do processo de formulacdo das politicas
para a fronteira nos Ministérios e na Presidéncia da Republica faz com que os Planos e
Programas respondam aos interesses daguele governo sem se constituirem em politicas de
Estado. Deste modo, com a mudanga de governo ha toda uma reorientacdo das prioridades
levando a descontinuidade destes, como se pode ver nos repasses de verbas para o SISFROM,
assim como o revogamento do Plano Estratégico de Fronteiras e a instituicdo do Programa de
Protecdo Integrada de Fronteira.

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
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mecanismos de articulacao entre os Ministérios e pela incapacidade de induzir uma articulacéo
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 secao.

4.5 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
0 inicio do governo Dilma Rousseff. Assim varias politicas publicas foram extintas ou
reconfiguradas, ap6s o processo de impeachment da presidenta. Com efeito, as a¢fes para a
faixa de fronteira j& vinham sofrendo cortes orcamentérios que se agravaram em 2016,
levantando assim criticas por parte das institui¢bes 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 se¢édo anterior, e também
em consonancia com as diretrizes de politica externa apresentadas pelo entdo nomeado como
Ministro das Relacdes Exteriores José Serra (maio de 2016 a fevereiro de 2017), cujo ponto
11, trata sobre a protecdo 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 cooperacao
com paises vizinhos — enfatizando principalmente a cooperacdo com a Argentina — para a
vigilancia das fronteiras.

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
RelacOes Exteriores, com o foco claro no acompanhamento dos fluxos fronteiricos, como
drogas, comércio e armas nas fronteiras. Nesse sentido, nota-se que o Ministério das Relagcbes
Exteriores passou a ter uma participacdo mais ativa nas questdes de seguranca 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 Rela¢fes Exteriores e Raul Jungmann no
Ministério da Defesa estes buscaram promover a aproximacéo entre as duas pastas, uma vez

que a coordenacao dos dois Ministérios tem sido baixa ao longo dos anos.
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O resultado destes trabalhos foi a formulacdo do Programa de Protecdo Integrada de
Fronteiras (PPIF)!3, instituido em novembro de 20164, por meio do Decreto n° 8.903, com
0 objetivo de promover a acdo integrada e coordenada de 6rgdos de seguranca publica,
inteligéncia, Receita Federal, Fazenda e Forcas Armadas nas regides de fronteira, envolvendo
também autoridades municipais e dos paises vizinhos. Nesse sentido, 0 organograma abaixo
mostra a estrutura do PPIF.

Figura 10 — Organograma Programa de Protecio Integrada de Fronteiras!'®
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Fonte: Elaborado pela autora.

Com efeito, podemos ver que o PPIF expande a coordenacdo das acdes para mais
instituicbes governamentais, para além do Ministério da Defesa e da Justi¢a, como era no caso
Plano Estratégico de Fronteira. Contudo, a coordenacao, agora por parte dos Ministérios e
agéncias se torna mais estrito, uma vez que ha a centralizacdo da coordenacdo das atividades

no Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica.

113 Por conta da situacéo politica muita instavel desde o processo de impeachment e como o langcamento 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 analise profunda do PPIF.

114 Tendo em vista a instabilidade politica e como o Programa de Protecdo Integrada de Fronteira ainda se
encontra em fase de consolidacéo, ndo ha fundamentos solidos para uma analise profunda deste. Dessa forma,
nesta secdo nos preocuparemos com as mudancas institucionais trazidas pelo PPIF.

115 Tal organograma reflete a estrutura basica do Programa. Contudo com a criagéo do Ministério da Seguranca
Publica, as forcas policiais deixam de ser ligadas ao Ministério da Justica, como estd no Organograma para
integrarem a nova pasta.
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Este ainda prevé a reformulacio da Operacio Agata, passando esta a ocorrer de forma
mais modesta, mas de maneira continua''®, Assim, a Operacdo 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 operacGes podem ser desencadeadas, em
qualquer momento, privilegiando o efeito surpresa. Na concepg¢édo anterior sob a égide do
Plano Estratégico de Fronteiras, havia a divulgagdo antecipada das operacfes e como exposto
alhures as ac¢Ges 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, o0 PPIF é uma tentativa de melhorar falhas do Plano Estratégico de
Fronteira, apontadas pelo Tribunal de Contas da Unido, sendo assim uma continuagéo do PEF,
pois busca aproveitar os avancos em aprendizagem interagéncia obtidos com o PEF para
continuar avancando na institucionalizacdo dos mecanismos de seguranca fronteirica
(COSTA, 2017).

Para aperfeicoar a governanga interinstitucional o Programa criou um Comité
Executivo composto por representantes do Gabinete de Seguranca 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 Relacdes Exteriores.

Nesse sentido, para além dos atores que ja contavam com uma atuacao direta na gestdo
securitaria da fronteira, a ABIN passou a ter um papel de instancia de coordenacéo 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 centralizagdo na troca de inteligéncia
ocasionava que as instituicGes envolvidas na gestdo securitaria das fronteiras ndo trocassem
tais informacoes, por conta das desconfiangas interinstitucionais.

Além disso, ao incluir o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia (GSI) de
forma mais ativa na execuc¢éo da politica de seguranca para a fronteira, d& um indicativo que
0 GSI passaria a ordenar as dindmicas interagéncia. Nesse formato, a conducéo 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.

116 \/er anexo
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Dentro desta logica, a Exposicdo de Motivos da Presidéncia da Republica ao
Congresso para a revogacdo do PEF e instituicdo do Programa de Protegdo Integrada de
Fronteiras estabeleceu, por meio do novo documento que um dos principais objetivos € a
centralizacdo da governanca para o aperfeicoamento da atuacdo nas questfes fronteiricas.

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

fronteiricos.

4.6 Conclusoes Parciais

Como se pode ver neste capitulo a formulacdo das politicas para as fronteiras tém se
dado de forma enddgena as instituicdes envolvidas na gestdo securitaria deste espaco. Nesse
sentido, percebemos que o processo decisorio das politicas de seguranca e defesa para as
fronteiras tém um caréater substancialmente centralizado na interacdo 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 Republica e dos interesses organizacionais das burocracias
envolvidas, ndo tendo nenhuma conexdo com as demandas locais.

Contudo, inferimos que a medida que 0 processo de securitizagdo avanga 0s atores com
poder de veto se expande. As primeiras iniciativas para o incremento do controle fronteirigo
foram de cunho militar, tendo como veto players a Presidéncia da Republica e o Ministério da
Defesa. Contudo, com a consolidacdo do processo de securitizacdo e o inicio dos trabalhos de
consecucdo 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 revogacao 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 seguranca
publica nos grandes centros tem lancado planos que buscam afirmar sua presenca na regido
fronteirica. Contudo, as ameagas que incidem sobre a faixa de fronteira tém um carater

desterritorializado, atuando por meio de redes com alta capacidade de adaptacédo para burlar
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0s controles estatais. Nesse sentido, abordagens securitarias focadas no fechamento das
fronteiras, por meio da militarizagdo destas, tem se mostrado ineficaz no combate ao crime
transnacional.

Isto posto, inferimos que as politicas brasileiras de aumento do controle fronteirico, na
verdade visam demonstrar a poténcia do Estado nacional, uma vez que este passa a ter seus
pressupostos soberanos questionados. Assim, o Estado, por meio do aumento do controle
fronteirico afirma seu poder sobre o territério, bem como a autoridade politica procura gerar
ganhos politicos com certos setores da populagdo. Assim, as politicas para s fronteira sao
performaticas do poder estatal em resposta as pressdes da globalizacdo e da opinido publica.
Porém, tal performance € vazia de efetividade no combate ao crime transnacional, uma vez
que este responde mais a iniciativas de desenvolvimento, cooperacéo regional e tempo do que
ao fechamento da fronteira, contudo, ndo oferecem o0s 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 os interesses
organizacionais das burocracias envolvidas e os interesses politicos de curto prazo do governo,
ndo oferecendo assim mecanismos de interoperacionalidade e nem objetivos de médio e longo
prazo. Dessa forma, o processo decisério estimula as disputas interinstitucionais, o que se
manifesta também na execucdo destas pela auséncia de normativas para cooperagédo, 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,
o0 qual se omite e/ou percebe como n&o prioritaria a pauta da fronteira. Dessa forma, as a¢oes
governamentais direcionadas a faixa de fronteira ficam adstritas as prioridades estabelecidas
em cada governo, ndo se constituindo em uma politica de Estado (TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO, 2015). Dessa maneira, com a mudanca de governo sempre ha o risco de

descontinuidade.
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5 A OPERACIONALIZACAO DAS POLITICAS DE SEGURANCA E DEFESA NA
FAIXA DE FRONTEIRA: ESTUDOS DE CASO

Considerando que a faixa de fronteira brasileira € um imenso e diverso universo que
perpassa onze estados da federacdo, 0 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 I6cus de observagdo 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 seguranca 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 unitérias (one size fits all), sem
a observacdo particular das realidades locais. N&o obstante, tal contraste também nos permite
observar como as realidades locais tém impactos na implementacao das politicas publicas.

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

Portanto, buscaremos compreender a gestdo territorial da fronteira, a atuacdo dos
diferentes atores na operacionalizagdo das politicas para este espagco e como se dao as relagoes
interinstitucionais dentro do complexo quadro do ordenamento fronteirico, por meio da
observacao das dinamicas da gestdo securitaria das fronteiras Brasil/Guiana Francesa e da

Triplice Fronteira Argentina, Brasil e Paraguai.
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5.1 O complexo universo da operacionalizacdo das politicas de seguranca e defesa para

as fronteiras

A gestdo securitaria das fronteiras brasileiras, como exposto no capitulo anterior é um
complexo universo que envolve diversos atores nos diferentes niveis de governo, para o qual
ndo h& um arcabouco normativo que oriente a acdo 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 seguranga envolve um amplo espectro de agéncias e
instituicdes nas escalas federal, estadual e municipal e a auséncia de canais de deciséo
conjuntos compete para que lacunas, sobreposicdes 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 decisorio,
perpassando as demais escalas até o local, onde as a¢Bes previstas nos planos para a fronteira
sdo implementadas. Ndo obstante, a cultura organizacional das burocracias envolvidas na
seguranca e defesa das fronteiras € marcada pelas desconfiancas 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 e dificuldade de desdobrar a¢des na fronteira, criando uma situacdo, onde os atores
sdo levados a cooperar. Porém tal cooperacdo acontece de forma ndo institucionalizada,
baseada muitas vezes nas relacdes interpessoais entre os gestores locais e se restringindo a
situacOes de necessidade.

Todavia, Franga (2018) ressalta que tais cooperacdes séo dificultadas pelas diferencas
nos modelos de gestdo das instituicbes que em alguns momentos ndo se comunicam
facilmente. Por exemplo, ndo h& uma harmonizacdo dos bancos de dados, inviabilizando
atividades de inteligéncia interagéncia. Alem disso, as instituicdes ndo contam com acesso a
rede de radio de outras policias, 0 que € particularmente problematico durante operagdes

interagéncia dada a falta de interoperabilidade.
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Tal deficiéncia se liga a natureza do processo decisorio destas politicas, extremamente
centrado. Nesse sentido, um processo decisério tdo descolado da escala local e das questdes
propriamente operacionais, como se estabelece no tratamento das fronteiras, no qual ha um
certo desconhecimento das condi¢cdes materiais e de recursos humanos locais, gera decisdes
gue muitas vezes ndo podem ser implementadas por completo na faixa de fronteira, tanto por
questdes culturais intrinsecas as instituicdes, como por fatores operacionais.

Isto posto, hd que se levar em conta que a implementacdo 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 acdes em pratica? A relagdo causa-efeito/ meios fins é adequada, é preciso que a politica
relacione a causa (do problema) com o efeito desejado (a solugdo proposta). A fase de
implementacdo das politicas pablicas pode apresentar alguns desafios, associados a trés
dimensoes: institucional, organizacional e ambiental. Do ponto de vista institucional os
entraves se referem a falta de clareza na definicdo dos objetivos, metas e estratégias;
inadequacdo da teoria que informa a concepcao politica; diversidade de atores envolvidos na
execucdo da politica; inexperiéncia dos atores com as estratégias de implementacéo;
incompatibilidade entre a natureza da politica e as técnicas de gestdo e forma de organizacao
do trabalho (DIAS, MATOS, 2012).

No que concerne a dimensédo organizacional, os principais problemas sdo o excesso de
burocracia (resisténcia a mudanca ou a inovacgdo); tarefas fragmentadas e varios niveis
hierarquicos; departamentos isolados/desarticulados; auséncia de informacGes confidveis e
precisas para monitorar a implementacéo; baixo grau de comunicacao entre os decisores e
executores; auséncia de profissionais especializados; inexisténcia ou baixo indice de
incentivos para melhorar a gestdo; falta de motivacdo 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 6rgdos centrais de tomada de decisfes e 0s executores da politica
(DIAS; MATQOS, 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 sao tomadas
nas esferas mais altas, e o nivel operacional local das institui¢cbes, onde tais politicas séo

implementadas. No entanto, nota-se que em muitas decisées ha uma inobservancia das esferas
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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 formulacéo e
implementacdo do Plano Estratégico de Fronteira, a equipe afirmou que tal participacdo nos
encontros técnicos sO foi possivel a partir de 2014, haja vista que os esfor¢os foram
direcionados na articulacdo com as Secretarias de Seguranca Publica e seus 6rgéos vinculados,
ndo havendo capacidade operacional e tempo habil para avancar além disso. Em outras
palavras, as decisdes politicas foram confeccionadas em Brasilia, entre as altas cupulas das
instituicOes de seguranca e defesa, sem se quer ouvir as posicdes dos gestores locais.

N&o obstante, hd que se levar em consideracdo que a faixa de fronteira brasileira
perpassa onze estados da federacdo com caracteristicas e capacidade institucional diversas.
Dessa forma, como pudemos ver no caso de institucionalizagdo dos Gabinetes de Gestéo
Integrada de Fronteira a implementacdo dessa politica se deu de maneira bastante assimétrica
entre os estados da federacdo, sendo exemplo de funcionalidade em alguns estados como no
Parand, e nem chegou a ser completamente implementado como no Amapa.

Os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira se constituem como féruns que tem
como intuito fortalecer e otimizar as acdes de cooperacdo entre 0s diversos 6rgaos brasileiros
e dos paises vizinhos. Foram instituidos no inicio das atividades ligadas a implementacao do
Plano Estratégico de Fronteiras, os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras (GGIFs) nos
estados (MS, MT, PR e RS, AC, RO) e Camaras Tematicas de Fronteira (CT/FRON) nos
estados (AP, PA, RR, AM e SC). Estes sdo foruns permanentes e catalisadores da politica de
seguranca publica nos rincbes 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 Gestéo
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 institui¢ao
desses foruns de articulacdo das politicas de seguranca e defesa para a fronteira (NEVES,

2016). Estes espacos deveriam se constituir, como:
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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 “sensag¢do de inseguranca”, sendo,
portanto, instrumentos fomentadores da integracdo e com objetivo claro de
promover e discutir as politicas regionais com vistas a diminuicdo da criminalidade
e a manutencdo da paz social (GGI, 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 instituicGes e agéncias que atuam na faixa de
fronteira. Contudo, como se pode observar por ser uma iniciativa da Secretéaria Nacional de
Seguranca Publica, hd uma aderéncia maior das forcas policiais a este forum e menor de outros
Orgéos e agéncias.

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

Nesse sentido, como o Plano Estratégico de Fronteira ndo contava com uma forma
clara de interacdo entre o Ministério da Defesa e 0 Ministério da Justica na coordenacéo do
Plano. As iniciativas dessa natureza de um dos atores tende a ficar restrita & sua esfera de
atuacdo, ndo integrando os diferentes atores no forum criado. Com efeito, no &mbito do PEF
ndo havia uma integracdo entre a Comissao de Desenvolvimento Integrado de Fronteira, a qual
seria no nivel federal o espaco de articulacdo institucional entre os diferentes atores presentes
na fronteira, com os GGIFs, promovendo uma interacdo que partisse do nivel federal ao
estadual®!’.

Sem embargo, o Programa de Protecdo Integrada de Fronteira ao propor em suas
diretrizes uma centralizacdo maior na Presidéncia da Republica que promoveria a integracéo
entre os diferentes Ministerios na coordenacdo do Programa, por meio do Comité Executivo,

busca amenizar as distor¢des citadas acima. Nesta acep¢do, umas das diretrizes do PPIF ¢ a

117 Uma outra proposta de um forum 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
instalacdes prediais — dando consecucao ao principio de gestéo associada contido no Art. 241 da Constituicéo de
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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supervisao das acdes 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 articulagéo interinstitucional da gestéo
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 instituicdes de seguranga e
defesa (NEVES, 2016).

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

Assim, as cooperacdes quando acontecem se ddo de forma espontanea e por meio das
relacBes interpessoais entre os gestores de seguranca. Contudo, como as cooperagdes sao
baseadas no ambito interpessoal e ndo institucional, quando hd mudanca de quadros as
cooperacOes interagéncia sdo prejudicadas ou sdao paralisadas por um periodo até a
reconstrugéo das pontes.

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

Com efeito, durante as Operacdes Agata, tal dindmica se da de forma relativamente
distinta, com a criagdo de um Centro de Comando pelas Forcas Armadas, como exposto
alhures. Ainda que com falhas a Operacdo Agata fomentou as dinamicas interagéncia,
aumentando a recorréncia destas em alguns pontos da fronteira e em menor medida em outros,
COmMo veremos a seguir neste estudo, uma vez que a area de abrangéncia desta se da de forma
restrita. Porém, a Operacdo trouxe um grau de institucionalidade para as cooperagdes que ndo
havia antes do langcamento do Plano Estratégico de Fronteiras.

N&o obstante, como observaremos nas proximas se¢des as dindmicas locais ao serem
fortemente influenciadas pela disponibilidade de recursos e a capacidade institucional das
unidades da federagdo também moldam as dindmicas interagéncia local, podendo ter um perfil
mais cooperativo ou menos em funcdo de tais condi¢des, como poderemos observar no caso

de Oiapoque e de Foz do Iguagu.



195

5.2 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 Sdo Jorge do Oiapoque 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 comeco do territorio brasileiro, dependendo do ponto de vista (ALBUQUERQUE, 2014).

Foto 1 — Marco de fronteira na cidade de Oiapoque

Fonte: FAGUNDES, 2016.
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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) assinado por Portugal e Francal!®, 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.

Os franceses almejando a expanséao de sua colbnia sobre o territorio 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.

118 S350 chamados de Tratado de Ultrech, os acordos que colocaram fim & 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 negociag@es se abriram
em 29 de janeiro de 1712, mas s6 em 11 de abril de 1713 foram assinados os principais acordos, dos quais o
altimo 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.

119 Os franceses afirmavam que o rio Oiapogue 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 0s questionamentos
franceses, ndo era o rio Oiapoque. Com isso os 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

120 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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Mapa 6 — Fronteira Brasil-Guiana Francesa
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Como é possivel verificar no mapa, a Amapa é uma regido periférica, sem acesso por
terra, sendo territorio ilha. Assim, observando o quadro geral da inser¢cdo amazonica e as
relacBes 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 o 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 relacdes 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 Amazoénica que culminam na proposta do Tratado de Cooperacéo
Amazonica, como citado alhures. No entanto, a Guiana Francesa ndo foi convidada a participar

do tratado, por se tratar de um departamento ultramarino francés'?! e a finalidade do TCA era

121 A Guiana Francesa, até grande parte da primeira metade do século XX, era juridicamente uma col6nia da
Franca. A partir de 19 de margo de 1946, seu status passou ao de Departamento Ultramarino. Tal regime seria o
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afirmar a posse da floresta pelos paises amazonicos, excluindo a influéncia de poténcias
estrangeiras nos rumos da Amazonia, em outras palavras, a adesdo da Guiana Francesa
significaria a participacdo da Unido Europeia. Nesse sentido, este ponto tem uma
particularidade, por ser uma fronteira com a Unido Europeia, o0 que traz dindmicas
diferenciadas para este espaco, como exploraremos a frente.

Ademais, o distanciamento entre as autoridades francesas e brasileiras em parte
também se deve a incipiente acdo do poder publico no Amapa. Com efeito, 0 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
Oypockia, toda regido do Amapa foi incorporada ao Estado do Pard. 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 implicagOes para a gestéo
das politicas publicas no Amapa. Nesta acep¢do, 0 Amapa é um estado que de certa forma esta
em processo de construcdo, ou seja, muitos aspectos da gestao do estado ainda sao incipientes
ou pouco profissionalizados. Além disso, a infraestrutura do estado é deficitaria, situacdo
ainda mais premente na fronteira, como se pode observar na cidade do Oiapoque, onde o
acesso a servicos basicos como saneamento, salde, educacdo e acesso a cultura e lazer ainda
s8o 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 ligagdo em alguns pontos. Por exemplo, o
estado do Amapa, como se pode visualizar no mapa acima ndo 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¢cdo Norte do estado (entre
0s municipios de Macapé e o Oiapoque) teria como funcdo incrementar o fluxo de pessoas e

mercadorias entre o estado do Amapa e os paises vizinhos. Contudo, a pavimenta¢do da BR

mesmo dos departamentos metropolitanos, ou seja, regido pelas mesmas normas e circulacdo da mesma moeda,
“salvo excegdes determinadas pela lei” (SILVA, 2013).

122 Territério Federal é uma categoria especifica de divisdo administrativa. Os territérios federais integram
diretamente a Unido, sem pertencerem a qualquer estado, e podem surgir da divisio de um estado ou
desmembramento, dele exigindo-se aprovagdo popular através de plebiscito e lei complementar.
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156 foi executada em ritmo lento pelo Departamento de Estradas e Rodagem (DER), mediante
convénio e delegacdo do Departamento Nacional de Estradas e Rodagem (DNER), assinado
em 1957 (SILVA, 2013),

Atualmente, toda concluida no que diz respeito a sua abertura, com extensdo de
aproximadamente 900 km, entre Laranjal do Jari e o 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 abaixo.

Foto 2 — Atoleiros Rodovia BR 156
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Fonte: SILVA; RUCKERT, 2009.

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 se torna quase inviaveis. Com efeito
tal precariedade na ligacdo com o restante do estado tem grandes impactos na capacidade dos

orgdos de seguranga e defesa fronteiricas de realizar suas atribui¢des, uma vez que ndo hd uma
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linha de conexdo em bom estado para o acesso a cidade, gerando assim uma situacao de
isolamento geogréafico, com impactos no abastecimento de itens basicos, como gasolina, o que
gera obstaculos importantes para o funcionamento dos érgdos 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 préprios, do Governo Federal e do Exército Brasileiro
(PORTAL G1, 2017).

Nesse sentido, a cidade de Oiapoque se caracteriza como um local periférico, por sua
distancia dos grandes centros econémicos e politicos nacionais e seu isolamento geografico,
como visto acima, devido ao dificil acesso. Destarte, a cidade conta com uma populacéo
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 populacéo
local oriundas de vérias regifes do pais, de outros paises, assim como populac6es 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 populacdo local e uma
presenca deficitaria do poder publico. Dentro desta l6gica, 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)
ligacdo fisica precaria com as principais cidades do estado; b) gestores com pouco
compromisso social; ¢) burocracia elevada; e d) corrup¢do em todas as esferas publicas
(SILVA, 2013; SUPERTI; SILVA, 2015).

Conforme, Superti e Silva (2015), a condicéo 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 Amazonia 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 Oiapoque,
constituindo uma parcela significativa da economia. Apesar das tentativas de dinamizacgédo do

comeércio amapaense, atraves da criacdo de alternativas, como a criacdo de uma area de livre
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comercio 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 precaria
infraestrutura urbana e as dificuldades politicas de representacdo e articulagdo no cenério
nacional dos interesses locais. Além disso, a administracdo publica no estado ainda conserva
préticas clientelistas que comprometem o planejamento em longo prazo e a organizagdo
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 criagdo do Campus Binacional da
Universidade Federal do Amapa em 2007.

A Universidade Federal do Amapa, consciente da sua missdo social para o
desenvolvimento do estado do Amap4, em 1996 comegou a discutir com o governo
estadual e as suas prefeituras municipais o processo de interiorizacdo de suas acoes
para a formacdo de mdo 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 (UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARA,
2016).

Contudo, a populacdo local ainda tem dificuldades em se integrar a faculdade, tendo
em vista que existem poucas escolas de ensino basico e secundario 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 imobiliario local.

Entrevistas institucionais realizadas com setores concernentes as areas de seguranca e
defesal?®, em trabalho de campo, apontam para o questionamento da atuagdo do Estado e dos
entes federados frente aos desafios locais e regionais impostos pelas condi¢des histéricas de
ocupacgdo da Amazonia e condigdes sociais. Contudo, ha que se considerar que por questdes

histdricas o Estado tem um papel diferenciado na Amazonia.

O Estado brasileiro na Amazonia representa uma forca em um espaco indspito que
movimenta intensamente 0s cenarios sociais, econdmicos e politicos regionais e

123 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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locais. Paradoxalmente, este mesmo Estado é tido como fragil, por sua estrutura
operacional wvulneravel as condicdes locais ambientais, sociais, politicas e
institucionais (SIMONI et al, 2012).

Destarte, a presenca do Estado na Amazonia se da de forma assimétrica e em condicdes
muitas vezes inadequadas, como exposto no terceiro capitulo deste trabalho. Dentro desta
I6gica, pudemos observar tal condi¢do no trabalho de campo realizado na cidade do Oiapoque.
Observando as condicdes locais de trabalho dos 6rgéos 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 unidades de 6rgdos publicos, nas quais os telefones estavam
inoperantes. Além disso, nos foi relatado a falta de materiais béasicos como gasolina. Tais
condicdes 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
0 desenvolvimento de atividades ilegais.

Sem embargo, além das caracteristicas institucionais do estado do Amap4, as
dindmicas no Oiapoque também sdo fortemente impactadas pelas interagdes com o outro lado
da fronteira, no qual esta a pequena cidade de S&o Jorge do Oiapoque, com uma populacao 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 opc¢des do que o comércio da pequena cidade
vizinha.

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

Até recentemente, ndo havia uma ligacdo entre as duas cidades, sendo o trajeto feito
pelo Rio Oiapoque em pequenas embarcacbes 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

124 O Projeto da Ponte Binacional remonta ao ano de 1997 de uma deciséo conjunta dos presidentes Fernando
Henrique Cardoso e Jacques Chirac.
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em marco de 2017. Na foto abaixo € 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: 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 fiscalizagdo na borda da
ponte. Nesse sentido, a abertura da Ponte Binacional depois de seis anos de concluséo foi
impulsionada pelo governo francés, sendo aberta com as obras de infraestrutura do lado
brasileiro incompletas!?®. Com efeito, a retomada da pavimentacio da Rodovia BR 156
também esta ligada ao processo de abertura da Ponte Binacional, pois havia a expectativa que
as obras de pavimentacao ja estivessem em curso, durante a abertura da ponte.

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.

125 Enquanto, foi realizado o trabalho de campo, a Ponte Binacional Franco-Brasileiro ndo havia sido aberta.
Nesse momento, havia a preocupacdo 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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Além disso, € importante destacar que brasileiros necessitam de visto para adentrar na Guiana
Francesa, exigéncia decorrente da migracdo de brasileiros para o pais vizinho e os problemas
advindos da entrada ilegal de garimpeiros. Dentro desta I6gica Superti e Silva (2015)
argumentam que a fronteira Franco-Brasileira tem suas configuracdes determinadas da

seguinte forma:

A configuracdo da fronteira da Amazonia Setentrional esta, assim, diretamente
ligada aos movimentos de (des)construcéo e (des)territorializacdo; a grande atuacgao
de politicas estatais, porém com fraca fiscalizacdo; a criagdo/construcdo de estruturas
econdmicas volateis dos mais variados modelos para exploragdo de recursos naturais
e construcdo de corredores de exportagdo; a existéncia, a configuracdo e a
intensidade de articulacdo das redes existente, as quais expressam reflexos de
cenarios internacionais; as expectativas de integracdo com a Guiana Francesa; as
suas restrigdes espaciais; ao potencial de seu ambiente natural; & sua posicdo na
economia-mundo como fornecedora de commodities e consumidora de produtos
industrializados; e, por fim, a fragilidade da organizagéo burocratico-administrativa
municipal, associada a precariedade da estrutura urbana.

Portanto, a regido de fronteira no estado do Amapa se caracteriza como uma zona
periférica, com uma economia pouco dinamica e que em parte também é movida pelos
circuitos ilicitos na regido, como por exemplo, 0 movimento financeiro gerado pelos garimpos
ilegais. A presenca deficitaria do Estado, as condigBes socioecondmicas, com poucas
oportunidades para a populacdo 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; ¢) extrema burocracia na implementacdo 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 € uma fronteira com a Unido Europeia, o que faz que esta
apresente dindmicas diferenciadas em relacdo ao restante das fronteiras brasileiras. Dentro
deste contexto, neste espago se inverte a logica da problematica 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 vao se prostituir em Cayenne e nos garimpos da Guiana Francesa
(SILVA, 2013).
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Ademais, diferentemente dos demais paises com os quais o Brasil faz fronteira, onde
h& mais nacionais dos paises vizinhos em territdrio 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 condigdes socioecondmicas no estado do Amapa e a
distancia dos centros dindmicos da economia brasileira.

Nota-se que na cidade de Oiapoque hd uma parcela significativa da economia que se
desdobra na ilegalidade, muitos negdcios operam sem as devidas condi¢Bes 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 extracdo ilegal de ouro no Escudo das Guianas. A selva da Guiana Francesa,
por exemplo, 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
frontieres) 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 prostituicdo 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 regido.

Uma questdo que chama a atencdo na regidao € o trafico de pessoas naquela regiéo.
Conforme, Silva (2016), o Amap4, incluindo a cidade de Oiapoque, figura entre as rotas
nacionais e internacionais do trafico de pessoas, para o pesquisador os fatores geograficos,
institucionais e politicos contribuem para a ocorréncia desse crime na regido. Nesse sentido, a

grande circulacdo de pessoas na regido favorece este tipo de crime, uma vez que o Amapa

126 A Guiana Francesa é o pais com maior percentual de populagéo brasileira.
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recebe um grande contingente de imigrantes oriundos da Guiana Francesa (a grande parte
chega pelo municipio do Oiapoque) 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 dao relevancia a este tipo de delito. N&o obstante, algumas
iniciativas para o combate do tréfico de pessoas foram propostas pelas autoridades brasileiras,
por exemplo a instituicdo do | e Il 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 constituiram apenas a¢fes pontuais, sem conseguir alterar as
dindmicas de tal trafico (SILVA, 2016).

Portanto, como se pode observar a fronteira Franco-Brasileira apresenta
particularidades nas suas dinamicas 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 vulneravel!?’, tendo em vista as condicdes socioeconémicas
locais, a posicdo periférica, bem como a posicdo geografica que favorece o estabelecimento
de rotas fuga entre o Brasil e os paises vizinhos, favorecendo o estabelecimento de atividades
ilicitas naquela regido, num cenario de presenca incipiente do Estado neste local, como

veremos na proxima secao.

5.2.1 As politicas de seguranca e defesa na escala local: operacionalizacdo e densidade

institucional

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

Um ponto fundamental, que denota a fragmentacéao das politicas de seguranca e defesa
para a fronteira amazonica, é a maneira uniforme como estas sdo pensadas e desenhadas e 0
modelo como devem ser executadas. Esta realidade configura o que muitos gestores chamam

de “politicas enlatadas”. Porém, um cenério tdo especifico como o amazonico, cOm aspectos

127\/er mapa 3.
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sociais, historicos, politicos, econémicos, 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. Nao obstante, os custos para a implementacdo de a¢cdes em comunidades locais da
Amazobnia 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 alocagdo de recursos entre os
estados amazoOnicos, 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 distribuicao
espacial dos recursos fica a cargo da mobilizacdo dos estados e municipios (NEVES; SILVA;
MONTEIRO, 2016), perpetuando assim assimetrias entre os estados amazonicos, uma vez que
muitos deles apresentam sérias deficiéncias de gestdo e pouca capacidade de mobilizacgéo.

Sem embargo, muitos municipios na regido amazonica ndo contam com massa critica
para desenvolver projetos que viabilizem o recebimento de recursos, uma vez que este se da,
por meio do lancamento de editais, como no caso da vertente civil do Programa Calha Norte,
criando uma situacdo onde os estados amaz6nicos 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 Calcoene, Ferreira Gomes, Laranjal do Jari, Oiapoque, 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 pavimentacdo 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 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

128 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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baixo impacto para o desenvolvimento urbano local. Todavia, ainda que o investimento ndo
seja alto, dada a situacdo socioecondmica das cidades pequenas e médias, as obras sao
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 Pelotdes Especiais de Fronteira, como exposto no capitulo
anterior, a localizacdo destes se deu em funcdo dos cenérios de ameacga projetados pelo
Exército Brasileiro. Assim, a grande maioria dos Pelotdes Especiais de Fronteira estdo
localizados nos estados de Roraima, Amazonas e Acre evidenciando a preocupacdo com 0S
paises andinos!?®. Deste modo, como a fronteira do Brasil com a Guiana Francesa ndo é um
ponto especial de preocupacdo entre as autoridades brasileiras. A presenca do Exército
Brasileiro no estado do Amapéa é composta pelo Comando de Fronteira Amapa / 34/° Batalh&o
de Infantaria de Selva, com sede em Macapa e a 222 Brigada de Infantaria de Selva, em
implantacdo 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 Exercito Brasileiro se faz presente na
fronteira Franco-Brasileira, embora tal presenca ndo seja prioritaria, tendo um papel de
destaque na regido, haja vista a precéaria 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 Amazonia as condi¢des operacionais das organizagdes militares
sdo precarias em varios pontos em funcdo de dificuldades logisticas e de aparelhagem.
Algumas dessas organizacGes militares se encontram em areas isoladas, sendo basicamente a
Unica presenca estatal nestes locais, 0 que evidencia que a presenca do Estado se caracteriza
pela auséncia e presenca ao mesmo tempo. Contudo, ainda que a presenca do Exército
Brasileiro seja incipiente tem um papel relevante nesses locais, considerando que oferecem as
populagdes, servicos de salde e outros servi¢os basicos em suas agdes civico-sociais.

Em relacéo aos orgdos civis notamos que a presenca destes é rarefeita, ndo contando

com efetivos suficientes para desenvolver suas fun¢Ges. Sem embargo, uma das finalidades

129'\/er mapa 5.
130 \/er mapa 6.
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do Plano Estratégico de Fronteira que deveria ser contemplada por meio de operagdes como a
Sentinela, é 0 aumento do efetivo na faixa de fronteira. No entanto, a falta de regularidade no
planejamento nas a¢des 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 tambeém se verifica na unidade da Receita Federal, pois no ultimo concurso para Auditor
Fiscal nenhum quadro foi enviado para a unidade de Oiapoque®3L,

Por sua vez, a ENAFRON como funciona, por meio da articulacao dos entes federados
com a Unido ha uma assimetria na execuc¢do 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 ndo repassou os lotes futuros de viaturas que poderiam ser recebidos
pelo Amapa.

Portanto, notamos que a capacidade dos estados federados interfere na implementacgéo
dos planos federais para a fronteira, uma vez que equipamentos que seriam destinados a zona
de fronteira sdo desviados tendo em vista necessidades prementes de seguranga destes estados.
No que tange, a capacitacdo de pessoal podemos inferir que esta ocorre de forma incipiente,
por conta das dificuldades logisticas, que envolvem questdes como as didrias dos agentes
publicos, assim como a distancia, o que muitas vezes inviabiliza que servidores alocados em
Oiapoque 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 condi¢fes institucionais no estado também interferem na capacidade
deste de criar instancias de decisdo conjunta entre as instituicbes que compdem o quadro da
gestdo securitaria. De maneira geral, 0 Arco Norte se caracteriza por uma baixa articulacao
institucional da seguranga. Nesse sentido, no Amapa ndo foi criado um Gabinete de Gestdo
Integrada de Fronteira, contando apenas com uma Camara Tematica de Fronteira, sendo a
maior parte das reunides realizadas em Macapa. Com efeito ja foram realizadas reunides nos

municipios de Laranjal do Jari, Amapa, Calcoene e Oiapoque (NEVES et al., 2016).

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

132 0 Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania destina-se a prevengéo, controle e repressdo da
criminalidade, atuando em suas raizes socioculturais, além de articular agbes de seguranca publica com politicas
sociais por meio da integracdo entre Unido, estados e municipios. As a¢des se articulam com as diretrizes do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP).
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Assim, nota-se os estados da federacao localizados na Amazonia apresentam desafios
do ponto de vista institucional, seja por conta da precaria 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 Amapa 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 Operacdo Agata a partir de 2015 sofreu
uma grande diminui¢do nos repasses or¢camentarios, o 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 Gltimas edicdes, a Operacdo 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.

Com efeito, durante a ocorréncia da Operacdo Agata neste ponto de fronteira, o
comando da Operagéo foi executado pelas Forgas Armadas. De acordo com autoridades locais,
devido a inexisténcia do GGIF, as opera¢des interagéncia que envolvem as Forcas Armadas
séo 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, 0s
GGIFs se constituiram como foruns de discussdo, nao tendo um perfil operacional.

Sem embargo, os 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 inovacao que o PEF
trouxe foi uma participacdo maior das Forcas Armadas em operacdes conjuntas, com a
Operacéo Agata.

N&o obstante, ainda que o Plano Estratégico de Fronteiras tenha sido implantado
parcamente, a promocao da participacdo das Forcas Armadas em operacdes com 0S outros
0rgdos e agéncias tem um papel importante na regido porque as institui¢ées civis no Oiapoque,
por conta da escassez de recursos ndo tem capacidade de desdobrar operagdes
individualmente, sendo o apoio logistico das Forcas Armadas, principalmente do Exercito
Brasileiro fundamental para a viabilidade das operagdes. Portanto, o Exército tem se tornado

cada vez mais um ator central na gestdo securitaria da fronteira norte.
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Destarte, outras operacOes interagéncia de carater constabular sdo promovidas pelas
Forcas Armadas no Arco Norte, por exemplo a Operacdo Curare que tem como finalidade
reprimir crimes transfronteirigos, como o narcotréfico, o contrabando e o descaminho; bem
como crimes ambientais e imigracédo e garimpo ilegais (DEFESANET, 2017). Tais operacfes
também envolvem acBes civico-sociais reforcando assim os lacos do Exército com as
populagdes locais.

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

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

Sem embargo, as cooperagOes interagéncia ao ocorrem baseadas em relagdes
interpessoais correm o risco de descontinuidade quando héa troca de quadros, o que acontece
com grande frequéncia nas unidades civis em Oiapoque. Dessa maneira, quando ha trocas as
relacbes 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 instituigcdes locais, tendo em vista que os quadros destinados a localidade muitas
vezes acabaram de ingressar nas instituices e ao passar o periodo obrigatdrio de permanéncia,
a maior parte busca a remogao, 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 condigOes das instituices de seguranca e defesa sdo
precérias neste espaco e hd um grande distanciamento dos centros de poder que cria a sensacao
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.
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Nesse sentido, Silva (2013) argumenta que a fronteira franco-brasileira € um claro
exemplo de que as macro decisdes feitas de forma 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 condicdes locais criam entraves para a implementacéo
das politicas de seguranca e defesa nas fronteiras, sendo implementadas em maior ou menor
dado as condicdes, caracteristicas e as formas de atuacao das institui¢Ges locais que em alguns

locais se sentem totalmente descoladas de Brasilia.

5.3 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 area que abrange municipios
localizados no Departamento do Alto Parand, no Paraguai, o Departamento de Iguazl, na
Argentina e a Microrregido de Foz de Iguagu, no Brasil, formando a regido transfronteirica de
Iguagu®. Tal regionalizacdo foi sugerida por Pereira Carneiro (2016), e segue os padrdes das
regibes 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 o0s
paises da Bacia do Prata foi um processo marcado por guerras que ditou as dinamicas
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 América do Sul.
Tal conflito transformou as dindmicas de poder na Bacia do Prata, tornando o Paraguai um
dos paises mais pobres na regido, devido a um significativo decréscimo populacional,
ocupacao militar por quase dez anos, pagamento de pesadas indenizagOes de guerra, e perda
de cerca de 40% de seu territdrio em litigio para o Brasil e Argentina (AMAYO, 1995).

A delimitacdo do limite internacional entre Paraguai e Brasil foi definida ap0s extensas

negociacoes, ficando acordado que toda a margem direita do Rio Parana, de Sete Quedas para

133 \Ver mapa 7.
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baixo, pertence ao Paraguai, e desse ponto para cima é territorio 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)%34 no qual foi acordado entre as coroas espanhola e portuguesa que o limite entre as
colénias sul-americanas era estabelecido pelo Rio Peperi. Entretanto, os espanhois, como
expdem Goes Filho (1999):

descobriram outros rios mais ao leste do Peperi a ele nomearam Peperi e, como
consequéncia, a sua contravertente chamaram Santo Antonio, que desagua no
Iguacu. Estes dois rios, hoje sdo chamados como de rio Chapecd e rio Chopim.
Depois de terminada a guerra do Paraguai, em 1870, houve varias tentativas para
resolver a questdo, mas a matéria se agravou quando a Argentina estendeu ainda

mais para o leste sua reivindicacdo, adotando ndo mais o rio Chopim, mas o rio
Jangada como suposto limite:

Ap0s 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 favordvel ao Brasil (LIMA, 2015). Conforme, 0s termos
decididos em tal arbitragem, as fronteiras entre Argentina, Brasil e Paraguai, na regido de Foz
do Iguacu se configura, como exposto no mapa abaixo, tendo como pontos de referéncia 0s

cursos dos rios Parana e lguacu.

134 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 colonias sul-americanas, pondo fim assim as disputas. O objetivo do
tratado era substituir o de Tordesilhas, o qual ja ndo era mais respeitado na pratica.
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Contudo, as autoridades brasileiras eram pouco presentes na regido, o que favorecia a
livre-circulacdo de estrangeiros sem qualquer fiscalizacdo. Nesse sentido, o governo brasileiro
diante da necessidade de promover o povoamento da regido adota a estratégia do
estabelecimento de col6nias militares para atrair e fixar povoados permanentes (LIMA, 2015).
Dentro desta logica, em 1889, foi fundada a Colénia Militar do Iguassu, marco do inicio da
ocupacao efetiva do lugar por brasileiros. Nesse sentido, a ocupacdo militar foi fundamental
para 0 povoamento por brasileiros nesta area que era habitada basicamente por argentinos e
paraguaios (SANTOS; CURY, 2015). Em 14 de marco de 1914, foi criado o Municipio de
Vila lguagu, que passou a denominar-se Foz do lguacu, 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 construcdo de infraestruturas estratégicas,
como a construcdo de Itaipu, a Ponte da Amizade, a Rodovia Paranagué-Foz do Iguagu, a
concessao de créditos pelo governo brasileiro ao Paraguai para a realizacdo de obras de

infraestrutura viaria (asfaltamento de estradas e construgédo de pontes), o estabelecimento de
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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 ocupacéo da regido, cujo os fluxos se davam basicamente
atraves das frentes de expansao interna a partir do Rio Grande do Sul nos anos de 1930 por
descendentes de imigrantes ndo portugueses correspondendo a ocupacgdo do oeste catarinense
e sudoeste do paranaense pelo lado brasileiro e das provincias de Misiones na Argentina e nos
departamentos do Alto Parana e Canindeyd, principalmente, no Paraguai (brasiguaios). Nao
obstante, a colonizacdo do extremo oeste do Parand 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 econémica e, ainda, ocupar a
fronteira como medida de seguranca nacional (NEVES; CAMARGO; NEVES, 2015).

Sem embargo, o perfil demografico de Foz do Iguagu se constitui bem diverso, tendo
recebido imigrantes de diversas partes do globo. Atualmente, a populacdo deste espaco €
formada por mais de 70 nacionalidades, sendo as mais numerosas (para além da brasileira), a
paraguaia, siria, libanesa e chinesa. Isto posto, na regido sdo falados varios idiomas dentre
eles, o arabe, coreano, espanhol e o portunhol (CARNEIRO, 2016), o que faz com que a regiao
tenha lacos com varias partes do globo.

Neste sentido, a partir da construcdo 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 Iguazt e Ciudad del Este —a regido polariza o nucleo logistico que
integra 0 Noroeste Argentino, o Leste do Paraguai e 0 Oeste Paranaense. Ciudad del Este € 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 vidria.

Dado o grande volume de trocas comerciais que perpassam a regido, ha a previsao de

incremento da infraestrutura local na cartela de projetos do Conselho Sul-Americano de

135 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 opgdes, seguido por Floriandpolis, com 17, 9% e Foz do Iguagu, com 13, 2% das preferéncias.

136 Cijudad del Este estaria atras apenas de Miami e Hong Kong.
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Infraestrutura e Planejamento, estdo previstas: a construcdo da Ferrovia Cascavel - Foz do
Iguacu e Cascavel — Guaird-Maracaju; uma Ponte Ferrovidria com pétio de cargas entre Foz
do lguacu e Ciudad del Este; a concessédo para 0 melhoramento das Rodovias N. 2 e 7
(Assuncion — Ciudad del Este); a construcdo da central hidrelétrica Iguacu; e a linha de
transmissdo 500 kw (Itaipu — Assuncion).

Além disso, existem projetos complementares aos do COSIPLAN, a construcéo do
anel rodoviario de Foz do lguagu e a constru¢do do terminal intermodal sobre a BR 277
(INICIATIVA PARA A INTEGRACAO DA INFRAESTRUTURA REGIONAL SUL-
AMERICANA, 2009). Nesse sentido, Foz do Iguacu € a Unica cidade fronteirica que apresenta
uma hierarquia urbana de ao 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 cidades e aglomeracdes fronteiricas
séo as portas de entrada terrestres, 0 que se nota pela diversidade de fluxos. Nesse sentido,
algumas dessas localidades se constituem como centros regionais, espacos transfronteiricos de
servigos, comeércio, trabalho e consumo. Ademais, essas localidades sdo centros do mercado
informal das médias e grandes cidades dos paises, em fung¢do do vai e vem de “sacoleiros”.
Dessa maneira, a regido transfronteirica chega a competir com as centralidades regionais, pela
diversidade de funcbes que oferecem, como a aglomeracdo transfronteirica de Foz do
Iguacu/Ciudad del Este, Puerto lguazu, que em seu conjunto compete com Cascavel, no
Parand.

Além disso, a regido também se tornou um importante lécus da integracdo dos povos
latino-americanos, com a fundacdo da Universidade Federal da Integracdo 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 construcédo de
uma identidade latino-americana, mas primordialmente sul-americana, uma vez que a
identidade regional brasileira esta mais ligada a ideia de America do Sul.

Assim, pudemos observar como sobre a regido incidem varios projetos de integracdo
regional, além destes projetos, a cidade de Foz do Iguagu também é contemplada pelo Plano
de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira, existem discussdes nas Camaras
Tematicas para a criagdo de um Hospital Internacional de Fronteira, o estabelecimento de uma
estacdo aduaneira trinacional, a constru¢do de uma segunda ponte integrando Foz do Iguagu e

Ciudad del Este, com finalidade de transporte de cargas, a implementacdo do Conselho de
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Desenvolvimento Econdmico e Social de Foz do Iguacu (CODEFOZ) e a integragdo
aeroportuaria da Triplice Fronteira em aspectos normativos e operacionais (MINISTERIO DA
INTEGRAQAO NACIONAL, 2017).

Destarte, esta € uma zona de fronteira altamente integrada ndo s6 do ponto de vista
econémico, como também social. Contudo, tal integracdo também traz externalidades, a regiao
passou a ser um ponto importante das atividades das redes de criminalidade transnacional que
se utilizam da infraestrutura local para realizar toda sorte de tréfico e contrabando, utilizando-
se, geralmente, pequenas aeronaves, furtadas em propriedades particulares brasileiras para o
transporte dos entorpecentes. O dinheiro gerado por esses fluxos ilegais é “lavado” pelas redes
criminosas no comércio de Ciudad del Este.

Para Dreyfus (2007), tal movimentagdo 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 os 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 regido transfronteirica
altamente integrada e com uma populacdo formada por uma grande variedade de povos, o que
conecta a regido a diferentes partes do mundo, tendo vista o contato dessas didsporas 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 tréfico 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 acepc¢do, ha suposicbes principalmente por parte dos Estados Unidos de que
haveria cédulas de organizacdes terroristas atuantes na Triplice Fronteira, agindo por meio do
financiamento de atividades terroristas. No entanto, ndo ha evidéncias concretas da atuacéo de
terroristas na regido. Dessa maneira, 0 terrorismo ndo constitui uma preocupacdo entre as
autoridades brasileiras, uma vez que a Triplice Fronteira chama atencdo, por conta de ilicitos

transnacionais, como o contrabando e narcotréfico.
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O comércio irregular nestes locais passou a fazer parte da vida cotidiana dessas
populacGes, bem como o controle nas fronteiras, criando assim maneiras de burlé-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 é uma fronteira altamente regulada, com pontos de passagem de uma vasta
gama de produtos ilicitos e contrabando, tais como agrotoxicos, cigarros, bebidas alcodlicas,
drogas, explosivos, armas e muni¢cdes (MENDES, 2016), relativamente eficazes em areas
povoadas.

O descaminho e contrabando®®’

sdo intensos nesta area, facilitado pela porosidade das
fronteiras, na contramdo dos esforcos das autoridades, principalmente brasileiras que vém
aumentando a vigilancia nas fronteiras, a porosidade ainda € grande. A proximidade de Ciudad
del Este e as diferencas tributarias 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
econdémico. Com efeito, como citado alhures, o contrabando causa grandes perdas em
arrecadacao 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 Iguacu
e Guaira. Desse montante, o 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 € o carro chefe que abre as portas para as demais mercadorias e para 0s outros crimes,
como narcotréafico e trafico de armas (PORTAL G1, 2017). A foto abaixo 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 quantidades do produto
apreendidas na regido, demonstrando o intenso o contrabando do produto pela cidade de Foz

do lguacu.

137 A Lei 13.008/14 alterou a tipificacdo desses delitos, anteriormente previstos no artigo 334 do Cddigo Penal
“Contrabando e Descaminho”, que pertenciam ao mesmo tipo penal, para dois tipos penais autdnomos. Assim, o
delito de Descaminho ¢ 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. Ja o Contrabando é definido pelo Codigo Penal,
como: Importar ou exportar mercadoria proibida (CODIGO PENAL, 2018).
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Foto 4 — Destruicdo de cigarros pela Receita Federal

Fonte: FAGUNDES, 2017.

A Receita Federal reforcou os esforcos nos pontos de controle, porém, como o
contrabando é uma atividade com alta capacidade de adaptacdo, novas formas de burlar os
controles sdo rapidamente encontradas. Sem embargo, como Se pode ver na figura acima e na
abaixo o numero de apreensdes é elevado. Em visita a unidade da Receita Federal em Foz do
Iguacu pudemos observar a quantidade de produtos apreendidos em Foz do Iguacu, estando o
galpdo do 6rgdo cheio de produtos™®® de toda a sorte. A foto abaixo do galpdo da Receita
Federal mostra a quantidade de apreensdes realizadas na regido.

138 Os produtos apreendidos pela Receita Federal sdo doados aos drgdos da administracdo publica direta ou
indireta no nivel federal, estadual ou municipal com personalidade juridica de direito publico podem receber
mercadoria na forma de incorporacdo. Incluem-se as Autarquias e Fundagdes Publicas. Além disso, Organizagdes
da Sociedade Civil também podem receber doagdes. Além disso a Receita Federal possui um Sistema de Leildo
Eletr6nico, onde as mercadorias apreendidas ou abandonadas séo leiloadas. (RECEITA FEDERAL, 2010).
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Foto 5 — Galpéo de produtos apreendidos da Receita Federal de Foz do Iguacu
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Fonte: FAGUNDES, 2017.

Sem embargo, a Triplice Fronteira € 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 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 espaco, também passou a integrar a rota do tréfico
internacional de cocaina, por conta da estrutura logistica na regido, Foz do Iguagu 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 lguagu teve o maior
movimento de passageiros entre os aeroportos da faixa de fronteira, com 1.668.906
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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 circulacéo 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®3®, ndo interferindo significativamente na vida da populagio da
cidade.

Um dos fatores que corrobora para a eficiéncia dos fluxos ilegais sdo os altos niveis de
corrupgéo nestes locais, sendo este mais grave no lado paraguaio, situacdo que tem melhorado
nos Gltimos anos de acordo com as autoridades brasileiras'*°. Outro fator nesta equacéo é que
a economia ilegal no Paraguai representa uma grande parcela da atividade econémica 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 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 ligacdes 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
préxima secdo observaremos a grande densidade institucional neste espaco e a articulacdo

entre estes.

5.3.1 As politicas de seguranca e defesa na escala local: operacionalizacdo e densidade

institucional

Como demonstrado na secdo anterior a Triplice Fronteira por sua localizacdo
geogréfica 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 circulagdo dos fluxos e a0 mesmo tempo se proteger dos fluxos ilegais

que também séo beneficiados pelo avango da conectividade.

139 Almeida (et al. 2018) chama a atengédo para que embora haja controvérsia sobre o estabelecimento na regido
das grandes facc¢Bes criminosas do pais, como o Primeiro Comando da Capital (PCC) e o Comando Vermelho
(CV), hé4 evidéncias da atuacdo destas.

140 Havia entre as autoridades brasileiras receio de cooperar com as autoridades paraguaias, por conta da
corrupcéo local.
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Diferentemente da Regido Norte, o Arco Sul ndo conta com PelotBes Especiais de
Fronteira, uma vez que esta é uma politica especifica para a Amazoénia, 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 instalacdes do SISFRON.

O centro de controle do SISFRON para a regido sera sediado em Cascavel e controlara
0s postos militares paranaenses de Guaira, Foz do Iguacu, Francisco Beltréo e o de S&o Miguel
do Oeste, em Santa Catarina. A expectativa € 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 Comissdo de Seguranca Publica da Camara dos Deputados (O DIARIO,
2017). Entretanto, considerando o ritmo de implantacdo do SISFRON, ndo ha garantias de que
tal expansdo se dara de acordo com 0s prazos e por completo.

Ademais, 0 34° Batalhdo de Infantaria Mecanizada também faz parte de outro projeto
de modernizacdo da forca, o Programa Guarani, o qual esta desenvolvendo uma nova familia
de viaturas blindadas, no intuito de dotar a forga 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, 6X6, 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&do obstante, a escolha da regido de Foz do lguacu em projetos estratégicos do
Exército mostra a énfase dada a regido, destacadamente a escolha para a segunda fase de
implantagdo do SISFRON mostra a relevancia desta fronteira na gestdo securitéria 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 orgdos civis em Foz do lguacu, esta é
significativa. Ainda que a Receita Federal e Policia Federal ndo conta com um efetivo
suficiente, tendo em vista a elevada circulagdo na regido. Nesse sentido, ha que se considerar
que € um ponto de encontro entre trés paises. Com efeito, a fiscalizacdo do lado argentino é
grande, porém do lado paraguaio esta é pequena, 0 que exige mais das autoridades brasileiras,
além desta ser a fronteira com maior circulagéo, estimasse que passem pela Ponte da Amizade,

10 mil veiculos diariamente, como se pode ver na foto abaixo o fluxo de carros é intenso
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Foto 6 — Fluxo de carros na fronteira com o Paraguai

Fonte: FAGUNDES, 2017

A Triplice Fronteira por se tratar de uma “fronteira quente” ¢ prioritaria na agenda de
gestdo securitaria das fronteiras. Assim, as instituices locais ndo encontram tantas
dificuldades no recebimento de recursos, como em outros pontos da faixa de fronteira, onde
as preocupacles sdao menores. Contudo, ainda hd um certo descontentamento entre as
autoridades locais em relagdo a alocacdo de recursos e os salarios!!. Nesse sentido, como
vimos alhures, as entidades sindicais dos 6rgdos de seguranga tém impulsionado a demanda
por maiores investimentos na faixa de fronteira.

Dentro desta I6gica, como Foz do Iguagu 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 instituicdes como

141 Durante nossa visita a Foz do lguacu, a Receita Federal estava em greve, realizando o que se chama de
operagéo tartaruga.
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agentes securitizadores da agenda fronteirica, como fica claro na imagem abaixo em um
banner alocado pelos sindicatos das instituicGes federais envolvidas na gestao securitéria das

fronteiras, na Ponte da Amizade.

Foto 7 — Propaganda das institui¢fes federais por maiores investimentos na fronteira
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Fonte: FAGUNDES, 2017.

Como se pode observar na foto acima, o discurso das entidades de classe das
instituicdes ligadas a gestdo securitaria das fronteiras cria a oposi¢do entre o interno a ser
protegido e o externo como fonte de maleficios a sociedade brasileira, sendo assim necessario
maiores investimentos por parte do governo federal nestas instituicbes para proteger a
sociedade brasileira.

A regido de Foz do Iguacgu, como evidenciado anteriormente é prioritaria na alocagédo
de recursos. No que se refere aos investimentos do ENAFRON, como o Parana conta com

quadros mais preparados para a captagao de recursos junto ao governo federal e Foz do Iguacu
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se tratar de uma area prioritaria. As autoridades evidenciam que embora, ainda haja muito que
avancar, o ENAFRON teve um impacto claro na regido, por meio da destinagdo 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 formacdo realizados em Brasilia pela Secretaria
Nacional de Seguranca Publica, no ambito da ENAFRON.

Com efeito, notamos que o0s 6rgdos de seguran¢a em Foz do Iguagu contam com uma
infraestrutura adequada, diferentemente de outros pontos da faixa de fronteira. Com 0 aumento
da preocupacao 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¢fes importantes, como a
questdo Veiculo Aéreo nao Tribulado (VANT) adquirido pela Policia Federal que nao teve
condicdes para operar. O VANT que fica alocado em Séo Miguel do Iguacu — 40 km — de Foz
do Iguacu, ndo operava por falta de recursos para a manutencao, compra de combustiveis e
pagamento de diarias. Além disso, falta pessoal capacitado para utilizacdo do equipamento
(PORTAL DA CIDADE - FOZ DO IGUACU, 2017).

Para além das questfes operacionais, a utilizacdo de Veiculos Aéreos Nao Tribulados
por parte do 6rgdo de seguranca causou uma celeuma entre a Forca 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 Forca 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 ndo havia avanco, 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
provocando um mal-estar com a Aeronautica, que paralelamente, testavam modelos
diferentes.

Isto posto, no inicio do ano de 2010, os comandantes das instituicbes ndo haviam
encontrado acordo sobre a questdo dos VANTSs, e a Policia Federal acabou ndo sendo
convidada para a apresentagdo do Programa dos VANTs da Forca Aérea Brasileira. Na
tentativa de encontrar uma solucéo para a guerra aérea, o entdo Ministro da Defesa, Nelson
Jobim prop6s o uso compartilhado dos VANTS, pois considerava que a PF néo teria condi¢des

de operar individualmente o complexo sistema de voo remoto (PODER AEREO, 2010).
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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 instituicbes acordaram o compartilhamento dos Veiculos Aéreos Nao
Tripulados, em reunido entre o comando das instituicbes realizada em janeiro de 2018
(FORCA AEREA BRASILEIRA, 2018).

Nesse sentido, a regido de Foz do Iguacu por ter uma entrada maior de recursos e por
se tratar de uma fronteira de grande visibilidade, é um espago de disputa entre os 6rgdos de
seguranca, uma vez que como citado anteriormente nao ha regulamentacéo das competéncias
e atribuicdes 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 situacdo de sobreposicao e desarticulacdo entre as instituicdes de seguranca.

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

Entretanto, ainda que haja disputas entre as institui¢cdes locais, a complexa natureza
dos crimes transnacionais e a intrincada cadeia de casualidade gera a necessidade de
cooperacdo entre 0s 6rgdos de seguranca. Contudo, tais cooperagdes ocorrem com base em
relacBes interpessoais, pois ndo existe um arcaboug¢o normativo que oriente as interacfes
interagéncia. Portanto, as cooperag¢Ges ocorrem, com 0s atores atuando simultaneamente, mas
sem a integracédo devida das acoes.

De acordo, com as autoridades locais as cooperacgdes interagéncia sempre ocorreram
na regido. Porém, com o lancamento do Plano Estratégico de Fronteiras, estas se tornaram
mais frequentes e aumentaram os recursos para o desdobramento de operacdes interagéncia.
Contudo, de acordo com Mendes (2016) a participacdo das instituicdes de seguranca e defesa
se da de forma desigual, durante o desdobramento das Operacdes Agata, constata-se que ha
uma participacgdo significativa da Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Militar,
e em menor escala a Policia Civil. Para o pesquisador, a participacdo menor destas instituicoes
se deve a priorizacdo das acOes da Operacdo Sentinela, aos servicos de escala, a falta de

recursos destinados ao custeio de diarias e as atividades inerentes a rotina desses 6rgaos.
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Né&o obstante, as instituicdes de seguranca publica participam de maneira pontual da
Operacdo, em periodos pre-estabelecidos e com efetivos reduzidos, normalmente tais 6rgaos
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 acdes empreendidas. Nesse sentido, nas Operacdes Agata ha uma
preponderancia das Forcas Armadas, com destaque para o Exército Brasileiro, institui¢cdo que
instrumentaliza 0 comando da operacdo, por meio da criagdo de uma Centro de Operacdes
Conjuntas.

Além disto, Mendes (2016) destaca a participagdo da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia nas Operacdes Agata no Arco Sul, por intermédio da presenca de representantes
da agéncia nos Centros de Operagdes Conjunta, além da acdo de suas superintendéncias
estaduais, que baseadas em analises especializadas, elaboram Relatorios de Inteligéncia
(MENDES, 2016).

Portanto, como se pode ver a Operacdo Agata estimulou que as instituicdes
comecgassem a criar uma cultura interagéncia. Entretanto, esta ainda se encontra em seus
estagios seminais, tendo em vista que a propria 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
Parané organizou um GGIF autdnomo e todas as reunides foram realizadas em Foz do Iguacu,
0 que denota, por um lado, uma maior proximidade a fronteira, mas, por outro lado, uma
concentragdo num dnico municipio (MINISTERIO DA JUSTICA, 2016).

No entanto, ainda que se tenha instituido o Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira,
0 planejamento conjunto das atividades de seguranca ndo acontece, tendo em vista que
funciona simplesmente como um espaco de intercdmbio de ideias. Dentro desta ldgica,
podemos inferir que tal configuracéo se deve ao fato que as instituicGes de seguranca e defesa
ainda contam com uma cultura organizacional fortemente baseada na atuacédo individual e as
diretivas das cadeias de comando superiores ndo criaram mecanismos que levassem a uma
mudanga organizacional consistente. Mendes (2016) evidencia que quando acontecem as
interacBes interagéncia nos niveis operacionais e taticos os pilares que mantém esta
cooperacdo ndo sdo o0s documentos normativos, emitidos pelo Ministério da Justica e

Ministério da Defesa, e nem os planos para a fronteira, mas sim as ligacfes interpessoais
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desses atores, fato que pudemos verificar na visita a Foz do Iguacu'®?. Portanto, as instituicdes
mantem seus planejamentos individuais, mantendo interacdes pontuais em situacdes de
necessidade e durante as Operagdes Agata.

Nesse sentido, um ponto que merece consideracdo especial é a cooperacdo em
inteligéncia entre as instituicdes. Em Foz do Iguacu, esta ocorre na relacdo interpessoal entre
0s atores e com a participacdo da Abin durante, as Operaces Agata, Mas ndo existe uma
articulacdo entre os bancos de dados, o que dificulta a interoperabilidade. Dentro deste
contexto, como citado acima, os 6rgdos de seguranca publica participam marginalmente das
Operacdes Agata e estes possuem bancos de dados completos e atualizados acerca dos delitos
cometidos na regido, o que seria de vital importancia para um planejamento mais consistente
da operacdo (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 relacdo 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 blogueios em vias de acesso (MENDES,
2016). De acordo com as autoridades locais, 0s bloqueios sdo 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 instituicdes 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 avangar na integracao dos sistemas de inteligéncia das instituicées
de seguranca e defesa atuantes na fronteira.

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

Contudo, na auséncia de uma normativa que oriente a acdo conjunta na fronteira,

diante do quadro securitario atual, tais iniciativas acabam se configurando como incompletas,

142 Sjtuacdo igualmente relatada nas sessdes anteriores sobre a cidade de Oiapoque.
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por conta das sobreposicdes e lacunas. Assim, podemos inferir que as demandas das

instituices sdo um fim em si mesmo, e ndo o combate efetivo aos ilicitos transnacionais.

5.4 Concluses Parciais

Neste ponto da tese 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 lguagu. A primeira uma fronteira ndo prioritaria,
periférica tanto do ponto de vista econdmico quanto geogréafico, pois, dentre outros
condicionantes, € 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 regiao
préxima aos grandes centros urbanos, altamente integrada, com voos diarios e uma ampla rede
rodoviaria de ligacdo. Além disso, a regido de Foz do Iguagu, 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 inser¢do nas dindmicas das redes do crime
transnacional tornam a cidade um ponto prioritario na gestdo securitaria das fronteiras e na
atencdo da opinido publica 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¢Ges melhores de captar recursos junto ao governo federal.
Enguanto, estados, como o Amapé enfrentam sérias dificuldades nesse sentido, como se pode
ver na destinacdo de recursos do ENAFRON para o estado.

Com efeito, com base na observacdo dessas duas realidades inferimos que locais
periféricos, onde ha uma grande escassez de recursos, 0s atores locais tendem a cooperar, uma
vez que sdo condicionados a isso pela necessidade. Por outro lado, areas prioritarias, como
Foz do lguagu, uma vez que que hd um fluxo maior da destinagdo 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
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observamos que as instituicdes de seguranca e defesa tém uma cultura organizacional de acao
unitéria, cooperando somente em situagfes pontuais.

Sem embargo, nota-se que as cooperacgdes interagéncia acontecem em ambas as areas,
principalmente ap6s o lancamento do Plano Estratégico de Fronteiras, uma vez que este
estimulou as operacgdes interagéncia. Porém, o PEF ao ndo gerar mecanismos de atuacao
conjunta, as cooperagdes na escala local ficam condicionadas as boas relagdes 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 Iguagu. Porém, em locais como em Oiapoque, onde ndo houve um
impacto significativo do PEF, uma vez que as Operacdes Agata pouco ocorreram naquele
ponto, as cooperacdes entre os atores locais sao movidas pela necessidade e ndo pelas politicas

formuladas em Brasilia.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Como apontado anteriormente, esta tese se norteou pela indagacéo de quais seriam 0s
fatores que determinam a consecucao das politicas de seguranca e defesa para as fronteiras no
Brasil. Para tal, inicialmente procuramos compreender as mudancgas no entendimento acerca
das fronteiras internacionais no século 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 expansao 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 histdria. Dentro
deste contexto, pode-se observar que o entendimento acerca das fronteiras esta intimamente
ligado ao desenvolvimento do territério e do Estado, ou seja, a mudanca destes Gltimos
impacta em como as fronteiras séo vistas.

Com efeito, com o0 avango dos processos de integracdo e aprofundamento da
conectividade ao redor do globo — 0 que geraria a compressdo do tempo e espaco — 0s Estados
passaram a ser questionados em sua centralidade no controle do territério e no ordenamento
da vida das sociedades. Além disso, 0 aumento da conectividade e da circulacdo também
favoreceu as redes internacionais do crime organizado que puderam aumentar o alcance e 0
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 € 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, justificando medidas extraordinarias, como 0 uso
das Forcas Armadas e até mesmo a construgdo de muros — o que tenderia ser dificil de justificar
em sociedades democréticas, porém com o discurso da fronteira, como uma vulnerabilidade,
torna-se aceitavel, o que em outro contexto seria reprovavel.

No Brasil, como as Forgas Armadas prezam de grande prestigio entre a populagéo,

colocadas em acdo na fronteira passam uma sensagdo de seguranca a sociedade e de que o
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Executivo Federal estd agindo de forma assertiva na preservacdo da seguranca nacional,
possibilitando & 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, o 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 seguranca 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 historicas tendo em vista que ao analisarmos a constitui¢ao da faixa de
fronteira brasileira, observamos que esta se constituiu simultaneamente ao territorio brasileiro,
envolvendo um grande esfor¢co no controle de suas margens. Dessa maneira, ha que se ter em
vista que a manutencdo da integridade de tdo vasto territério € um feito notavel da coroa
portuguesa que envolveu a construcdo de fortificagbes nas areas de fronteira, ndo por seu valor
militar, mas para assegurar a posse de tais territdrios, ou seja, por seu valor simbdlico. Nesta
acepcao, a fronteira no Brasil sempre foi entendida pelas autoridades politicas como uma zona
periférica, de contencdo e de contetdo militar.

N&o obstante, os processos de integracdo na América do Sul, Mercosul e a Unasul que
aprofundaram as relacbes entre os paises sul-americanos, bem como redes de infraestrutura
conjunta e mecanismos de gestdo conjunta em algumas areas, ndo promoveram uma mudanca
de mentalidade entre os paises sul-americanos no sentido de superacdo de um paradigma
vestfaliano de Estado. Tais iniciativas ndo criaram uma nova concepcao 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 degradacdo da condicdo de seguranca publica nos grandes centros urbanos,
S&o 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
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de mostrar que o Estado esta agindo no sentido de combater as causas das mazelas de
seguranca nas cidades brasileiras.

Ademais, ao chamar a atencdo para a fronteira, criando a oposic¢ao entre o interno a ser
protegido e o externo como fonte de ameacas, desloca a atencéo da opinido publica acerca das
causas internas do aumento da violéncia, o0 que interessa a alguns setores da classe politica.
Além disso, a consecucdo de politicas para as fronteiras que geram acgdes 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 projecao.

Destarte, como o Estado ndo é uma entidade monolitica, mas sim composta por varias
forgas politicas e as estratégias territoriais estatais mobilizam as instituigBes estatais, bem
como a instrumentalizacdo destas em politicas pablicas € fruto de um processo de formulacéo
politica. Nesta pesquisa procuramos construir uma interpretacédo original acerca das politicas
de seguranca e defesa, uma vez que existem trabalhos que procuram analisar as repercussoes
destas na faixa de fronteira. Porém, abordagens que busquem compreender as raizes das
contradi¢Bes dessas politicas no processo decisorio pelo qual estas sdo formuladas sdo raras.
Portanto, procuramos compreender a atuacdo das burocracias no processo decisorio dessas
politicas, uma vez que durante este processo as instituicdes buscam favorecer seus interesses
organizacionais.

Dentro desta ldgica verifica-se que as primeiras iniciativas no sentido de incremento
do controle fronteirico foi fomentar o maior envolvimento das Forcas 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 que a expansdo da atuacéo das
Forcas Armadas nas fronteiras, tanto em efetivo quanto em atribuicGes é fruto tanto da
demanda politica do Executivo Federal, quanto de uma acomodacédo com ressalvas das Forcas
Armadas, com destaque para o Exército Brasileiro, pois a atuacéo deste nos Pelotdes Especiais
de Fronteira e em outros pontos da faixa de fronteira proveu esta instituicdo (que passava por
uma crise indenitaria ao fim do regime militar) de uma razéo 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 dinamicas da macrossecuritizagdo

da Guerra as Drogas e sua subordinagdo a Guerra ao Terror, e a agenda norte-americana para
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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 lécus de atuacdo do
Exército Brasileiro, como pudemos observar a pauta da fronteira garantiu a essa instituicéao,
um de seus principais projetos de modernizacdo 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¢des da utilizagdo das Forcas Armadas em
um contexto de seguranca publica nas fronteiras. O preparo das Forgcas Armadas tem
caracteristicas diferentes das forcas policiais, uma vez que estas sdo preparadas para eliminar
0 inimigo e ndo para realizar a coleta de provas para o devido inquérito policial. Dessa maneira,
ainda que pareca uma atividade natural para as Forgas Armadas o patrulhamento fronteirico
no combate aos delitos transfronteiricos, tal assertiva ndo é verdadeira, tendo em vista que
ilicitos transnacionais demandam politicas abrangentes de desenvolvimento, cooperacgdo e
acima de tudo tempo. Além disso, € um risco para as forcas ao exp6-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 dissuasério que caracteriza estas. Entretanto, ndo ha
consenso dentro das Forcas Armadas sobre a atuacdo na repressdo ao crime transnacional.
Todavia, no Brasil, j& podemos observar um processo de policializacdo das Forcas Armadas
nos Pelotdes 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 seguranca
fronteiricos. Com efeito, a militarizacdo da faixa de fronteira em resposta a ameagas
transnacionais de carater desterritorializado mostra poucos resultados do ponto de vista
efetivo, pois tais organizac6es tem uma elevada capacidade de adaptacdo. Por conseguinte, as
debilidades da gestdo securitaria das fronteiras continuaram evidentes, originando pressées
politicas por maiores investimentos na seguranca das fronteiras pela opinido publica e as
instituicdes civis de seguranga.

Com efeito, a demanda por maior envolvimento das Forgas Armadas na gestdo
fronteirica também se da em fung&o das caréncias dos outros 6rgdos atuantes na seguranca das
fronteiras, incompativel com a demanda necessaria para se prevenir, controlar, fiscalizar e
reprimir os delitos transfronteiricos, especialmente em areas de dificil acesso, como na
Amazonia. Deficiéncias estas fortemente enfatizadas pelas associacfes de classe dessas

instituicoes.
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Sem embargo, verifica-se que a medida que a pauta da fronteira se tornou mais
relevante na agenda politica nacional, estas instituicdes, por meio de suas institui¢des de classe
e veiculos de comunicacdo 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 pressdes somaram-se as pressdes da opinido publica, durante o processo eleitoral
de 2010, criando assim uma demanda politica urgente por a¢Ges mais assertivas para a
seguranca das fronteiras. Dessa maneira, neste trabalho consideramos o lancamento do Plano
Estratégico de Fronteiras, como a consolidacéo 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
I6gica, 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 Forcas Armadas na gestdo securitéria 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 decisorio 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 condi¢bes 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 preocupacao excessiva com a preservacao da autonomia dos 6rgaos, a
ponto de inibir o surgimento do fator lideranca, cujo exercicio poderia gerar influéncia rumo
a direcdo pretendida.

Dessa maneira, ndo € possivel falar na existéncia de quadro politico normativo que
ordene a fronteira brasileira. Ndo obstante, tal situagdo cria um cenario, no qual ha uma
constelacdo de Orgdos que atuam nesta area entre ministerios, outras entidades federais,

estaduais e municipais, sem parametros que oriente a acdo integrada dos diversos 6rgdos e
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instituicOes encarregadas da execucdo das a¢Ges de seguranca, desenvolvimento e integracéo
da regido nas esferas federal, estadual e municipal.

Pode-se concluir, entdo, que as acbes podem até ser conjuntas, com cada organizagao
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 esfor¢os. Nao ha uma ordenacéo especifica para
as atividades de trabalho conjunto, geral e/ou setorizada, que contemple as responsabilidades
dos 6rgéos envolvidos com a seguranca na fronteira ao longo do tempo de forma continua.

Contudo, o Plano Estratégico de Fronteiras, ainda que com grandes contradicdes, foi
uma politica que promoveu uma mudanga institucional na gestdo securitaria da fronteira, uma
vez que anteriormente ndo havia um dispositivo no ambito da seguranca e defesa que
estimulasse a acdo conjunta entre os 6rgdos e agéncias. Nesse sentido, como se pode observar
nos casos estudados, o PEF estimulou as dindmicas interagéncia, por meio das Operacdes
Agata, houve um aumento dos recursos para o desdobramento de operagdes dessa natureza,
ou seja, ainda que com obstaculos e certa resisténcia por parte das instituicGes, o Plano
Estratégico de Fronteiras foi um primeiro passo na criacdo de uma cultura interagéncia.

Nesse sentido, conclui-se que o Plano Estratégico de Fronteiras em funcéo 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 consecucao de
um planejamento conjunto, tanto nas instancias superiores, cComo nos niveis operacionais.
Além disso, a centralizacdo do processo decisorio fez com que as realidades locais ndo fossem
observadas na consecucao deste, originando o0 que o0s gestores locais de seguranca chamam de
“politicas enlatadas”, tendo em vista que ha a expectativa de Brasilia que se encaixe em toda
a imensidédo fronteirica que perpassa onze estados da federacdo, com realidades diversas.

Na escala local, onde sdo operacionalizadas as a¢6es para a fronteira pudemos observar
que as politicas para a fronteira se materializam de forma assimétrica ao longo da extensa faixa
de fronteira brasileira. Para exemplificarmos tais disparidades, realizamos a observagédo 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 atencdo 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 regio, por conta da
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falta de recursos, bem como outras politicas para a fronteira, como 0s investimentos do
Programa Calha Norte e a instalagdo de Pelotes Especiais de Fronteira também néo priorizam
esta area. Assim, as dindmicas interagéncia neste espaco ndo sdo promovidas pelas a¢des de
Brasilia, mas sim pela necessidade dos 6rgédos locais, uma vez que diante da escassez de
recursos, os atores locais sdo levados a cooperar para conseguirem alcancar resultados
minimos. Contudo, na auséncia de diretivas normativas de cooperagdo interagéncia, essas
ocorrem de forma pontual e baseada nas boas relagdes 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, € uma localidade que 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 instituicdes
locais, tendo em vista que como citado alhures a auséncia de normativas que regulamentem as
atribuicGes dos 6rgdos de seguranca na fronteira cria sobreposi¢@es que geram disputas, tendo
em vista a visibilidade de tal fronteira.

Sem embargo, mesmo em meio a um ambiente de desarticulacdo e sobreposicdes, a
Operacdo Agata impulsionou as cooperacdes interagéncia entre os 6rgdos de seguranca em
Foz do Iguacu, dando inicio a criacdo de uma cultura interagéncia, embora esta ainda se
encontra em seus estagios seminais, baseada em relacGes interpessoais e ocorra de forma
pontual.

Nesse sentido, conclui-se que por conta do processo de formulacdo do Plano
Estratégico de Fronteiras, este ndo foi capaz de gerar canais de articulagdo entre as instituicoes,
gerando um quadro de desarticulagdo que compete para as falhas do modelo de gestdo
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 coordenacdo do Gabinete de Seguranga
Institucional da Presidéncia da Republica.

No entanto, as mudancas institucionais ocorridas na administracdo Michel Temer, com

uma alta rotatividade de ministros e a instabilidade politica. Somados a pressao politica em



238

relacdo a condicdo de seguranca nos grandes centros que se tornou mais aguda, principalmente
nos estados com problemas orcamentarios, como o Rio de Janeiro, levando o Executivo federal
a decretar intervencgdo 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 entéo
Ministro da Defesa, Raul Jungmann. Tal processo esvaziou o Comité Executivo do Programa
de Prote¢do Integrada de Fronteiras, pois este tinha como condutores, o Ministério da Defesa
e 0 Ministério das Relagcbes Exteriores, na figura dos ministros Raul Jungmann e José Serra,
e ambos deixaram 0s cargos.

Assim, a gestdo dos espacos fronteiricos 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 a¢fes
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
definicdo institucional das prioridades do Estado Brasileiro. Dessa forma, ndo se constitui em
uma politica de Estado integradora de todos os entes, com a identificacdo de responsabilidades
e reducéo de sobreposicdes e lacunas de competéncias, que permita uma visao geral da atuacao
coordenada dos diversos 0rgaos e instituicdes com atribuicdes naquela area. Dessa forma, as
politicas de seguranca e defesa para a fronteira sdo inerentemente falhas.

Portanto, concluimos baseado no processo decisério das politicas de seguranca e defesa
para as fronteiras e na operacionalizacéo destas, que estas primam pelos interesses politicos e
organizacionais da Presidéncia da Republica e das instituicGes responsaveis pela
operacionalizacdo destas, pois estas oferecem a estas instituicdes ganhos de or¢camento e
simbolicos, bem como niveis de aprovacao a classe politica, considerando que a¢des de grande
vulto na fronteira, e principalmente a utilizagdo das Forgas Armadas, transmite as populagdes
a sensacdo de seguranca. Assim, estas se constituem como estratégias territoriais no sentido
de empoderamento do Estado e das instituicbes atuantes nesta seara, pois a acao destes nesta
area se expande.

Com efeito, pontuamos que no atual momento na América do Sul assistimos a retragao
dos processos de integragédo, assim como a crise venezuelana causando uma grande presséo
nas fronteiras dos paises vizinhos. Considerando, tal conjuntura ha 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 o debate trazido por esta tese possa

contribuir para a compreensao das politicas para a fronteiras, bem como para o aprimoramento
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da formulacdo de politicas para esta area tdo complexa, buscando a interlocucdo entre

contribui¢cbes académicas e a ac¢ao politica.
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ANEXO
OPERACOES AGATA

A Operacdo Agata 1, que ocorreu de 5 a 20 de agosto de 2011, combateu os crimes
transfronteiricos e ambientais na regido de Tabatinga e “Cachorro Grande” na divisa com a
Colémbia. Entre os objetivos dessa operacdo estavam a reducéo dos indices de criminalidade
na regido, a coordenacdo do planejamento entre militares e agentes da seguranca publica,
aumento da presenca do Estado e apoio a populacéo residente na faixa de fronteira (ZAIA,
2013).

A Operagéo Agata 2, ocorreu de 12 a 16 de setembro de 2011, nas fronteiras sul e centro-
oeste com o Paraguai, Argentina e Uruguai, entre Guaira e Chui. As principais metas foram a
checagem de aeronaves e de combustivel, atracadouros clandestinos, patrulha naval na calha
dos rios, bloqueio e controle das estradas, reconhecimento especializado da fronteira, revista
de veiculos, embarcaces, interceptacdo de aeronaves suspeitas (ZAIA, 2013).

A Operacdo Agata 3, ocorreu entre 22 de novembro a 7 de dezembro de 2011, atuando em
mais de seis mil quildmetros de Bahia Negra, em Mato Grosso do Sul, até Tabatinga, no
Amazonas, margeando o Paraguai, a Bolivia e o Peru (ZAIA, 2013).

A Operacio Agata 4, ocorreu entre 2 e 17 de maio de 2012, nas fronteiras com Venezuela,
Guiana, Suriname e Guiana Francesa. O principal objetivo dessa operacdo foi mapear essa
area fronteirica, que é considerado um ponto cego para o pais devido a baixa presenca estatal
na regido, para adensar a presenca do Estado nessas fronteiras (ZAIA, 2013).

A Operacdo Agata 5, ocorreu entre 6 e 20 de agosto de 2012, na faixa de fronteira brasileira
com a Argentina, Uruguai e Paraguai entre as cidades de Chui em Rio Grande do Sul e
Corumba no Mato Grosso do Sul. O seu principal objetivo era intensificar a presenca brasileira
na fronteira e combater os ilicitos transfronteiricos e ambientais, a0 mesmo tempo, em que se
melhora a interoperabilidade entre as Forcas e as demais agéncias de seguranca e fiscalizacao
(ZAIA, 2013; DEFESA NET, 2012).

A Operagdo Agata 6, ocorreu entre 6 e 22 de outubro de 2012, nas fronteiras do Brasil com
Peru e Bolivia, abrangendo os estados do Acre, Ronddnia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
de Coimbra (MS) até Gilbratar (AC) (ZAIA, 2013).

A operacio Agata 7, ocorreu entre 18 de maio e 6 de junho de 2013, nas fronteiras com Guiana
Francesa, Guiana, Suriname, Venezuela, Colémbia, Bolivia, Peru, Paraguai, Argentina e
Uruguai, sendo a mais abrangente até entdo, incluindo as fronteiras brasileiras do Oiapoque
ao Chui. Essa Operacdo ocorreu as vésperas da Copa das Confederacdes e antes da Jornada
Mundial da Juventude com o intuito de passar um pente fino nas fronteiras, combater os ilicitos
transnacionais e aprofundar a presencga do Estado nessas regides (ZAIA, 2013).

A Operacio Agata 8, ocorreu entre 5 e 21 de maio de 2014, por toda a fronteira brasileira, em
semelhanca & Operacdo Agata 7, mas dobrando o nimero de apreensdes quando comparada a
Operagéo anterior. A Operacdo Agata 8 ocorreu anteriormente a Copa do Mundo com o intuito
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de proteger a fronteira antes de um evento de grande porte, para além de seus objetivos
tradicionais (OLIVEIRA, 2014; BRASIL. MINISTERIO DA DEFESA, 2014).

Operagédo Agata 9, ocorreu entre 21 de julho e 1 de agosto de 2015, nas fronteiras brasileiras
com a Bolivia e o Paraguai, abrangendo a extensao territorial dos municipios de Vista Alegre
do Abund (RO) até Foz do Iguacu (PR). Os objetivos dessa operacdo se mantém em relacéo
as demais, como intensificacdo da presenca brasileira e combate aos diversos ilicitos
fronteiricos. A principal novidade dessa Operacdo foi a utilizacdo do Sistema Integrado de
Monitoramento das Fronteiras (BRASIL. MINISTERIO DA DEFESA, 2015a).

A Operagéo Agata 10, ocorreu entre 21 e 30 de outubro, simultaneamente em duas localidades
do arco fronteirico norte. A primeira, engloba os 9,6 mil quildmetros que vao desde o
municipio de Acrelandia (AC) até a cidade de Caroebe (RR) e os 1,8 mil quildmetros nos
limites do estado do Pard e Roraima com o municipio de Oiapoque (AP), margeando, no
primeiro caso, os paises de Bolivia, Peru, Colémbia, Venezuela e Guiana; e, no segundo caso,
0s paises da Guiana, Suriname e Guiana Francesa. A diferenca dessa Operagdo se deveu a
realizacGes de acOes pontuais e surpresas, e avancgos no uso da inteligéncia interinstitucional
para efetivacdo das agdes em campo. Os principais objetivos dessa Operacdo foram atuar
contra o crime ambiental, o garimpo ilegal, o contrabando e o descaminho, desativar pistas de
pouso clandestinas e reprimir o trafico de drogas e a pesca predatdria (BRASIL. MINISTERIO
DA DEFESA, 2015b).

A Operacdo Agata 11, ocorreu entre 13 e 22 de junho de 2016, sendo a ultima realizada no
escopo dessa pesquisa. Essa operacdo ocorreu simultaneamente nas areas dos Comando
Militares da Amazdnia (CMA), do Oeste (CMO) e do Sul (CMS), englobando as dos 11
estados brasileiros fronteirigos, margeando a fronteira com dez paises (Uruguai, Argentina,
Paraguai, Bolivia, Peru, Colémbia, Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa)
(BRASIL. MINISTERIO DA DEFESA, 2016€). Essa operagdo abrangente deveu-se a
necessidade de proteger as fronteiras do pais antes da realizacdo dos eventos das Olimpiadas
e Paraolimpiadas, para além de seus tradicionais objetivos. E importante ressaltar que todas as
operacfes possuem sua dimensdo social, a qual é responsavel pela entrega de remédio,
tratamento bucal, atendimento médico, vacinacdo, entre outras a¢fes sociais.



