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RESUMO

Esta tese dedica-se a analise da dindmica institucional presente nas politicas de
desenvolvimento e defesa nacional, tendo como empiria o0 Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e a Estratégia Nacional de
Seguranca Publica na Fronteira (Enafron), dado o carater estratégico de ambos o0s
programas para a Faixa de Fronteira. O PDFF, com o foco no desenvolvimento e
integracdo regional na fronteira e a Enafron com a peculiaridade de combater os
ilicitos nesse espaco fronteirico e investir na gestdo de pessoal, aproximando a
concepcao das politicas de seguranca publica e de defesa nacional, por meio de
acdes conjuntas com as Forcas Armadas. Para o entendimento da dinamica
institucional dessas politicas, a abordagem tedrico-metodologica utilizada foi o
neoinstitucionalismo e o federalimo, apoiada na literatura nacional e internacional
das principais referéncias teoricas utilizadas, além do uso de fontes secundarias
obtidas por meio de dados oficiais quantitativos e qualitativos como notas
taquigraficas, atas de sessdes de comissfes, relatérios, pareceres, dentre outras
fontes de pesquisa. O aspecto intersetorial dessas politicas foi analisado,
considerando as interfaces normativas, burocraticas e orcamentarias desses
programas, 0s incentivos e 0s constrangimentos politicos e institucionais, bem como
a trajetoria de cada uma das politicas mencionadas e os diferentes setores
envolvidos. Defende-se a tese de que a dinamica institucional que norteia essas
politicas para a Faixa de Fronteira, no ambito externo € influenciada pelo cenario
internacional e nacionalmente, pela esfera politico-institucional. Tal dinamica,
historicamente conduz o Executivo Federal a constru¢cao de uma agenda de politicas
publicas com foco em questbes estratégicas para a Amazodnia, securitizando,
especialmente aquelas voltadas para as areas de desenvolvimento, defesa e
seguranca, sob a justificativa da importancia dessa regido. Entretanto, depois de
elaboradas, essas politicas seguem uma dinamica institucional baseada
predominantemente nas regras e arranjos institucionais internos, que impactam
diretamente no modo como sdo implementadas e na continuidade ou

descontinuidade delas.

Palavras-chave: PDFF. Enafron. Instituices e fronteira. Dindmica institucional.
Coordenacéo Federativa e intersetorialidade.



ABSTRACT

This thesis is dedicated to the analysis of the dynamic one institutional present in the
policies of development and national defense, having as empirics the Program of
Development of the Belt of Frontier (PDFF) and the National Strategy of Public
Security in the Frontier (Enafron), when the strategic character of both programs was
given for the Belt of Frontier. The PDFF, with the focus in the development and
regional integration in the frontier and the Enafron with the peculiarity of fighting the
illicit ones in this frontier space and investing in the people management, bringing
near the conception of the policies of public security and of national defense, through
joint actions with the Armed Force. For the understanding of the institutional
dynamics of these policies, the theoretical-methodological approach used was the
neoinstitucionalismo and federalimo, supported in national and international literature
of the main theoretical references used, in addition to the use of secondary sources
obtained through quantitative and qualitative official data as taquigraficas notes,
minutes of meetings of committees, reports, opinions, among other sources of
research. The intersectorial aspect of these policies was analysed, considering the
prescriptive, bureaucratic and budgetary interfaces of these programs, the incentives
and the political and institutional constraints, as well as the trajectory of each one of
the mentioned policies and the different wrapped sectors. It is defended the thesis
that the dynamic institutional one that orientates these policies for the belt of frontier,
is influenced the extern extent by the international scenery and nationally, for the
sphere institutional-politically. Such a dynamic one, historically drives the Federal
Executive to the construction of a diary of public policies with focus in strategic
guestions for the Amazon region, securitizing, specially those turned to the areas of
development, defense and security, under the justification of the importance of this
region. Meantime, after prepared, these policies follow the institutional dynamic one
based predominantly on the rules and internal institutional arrangements, that impact
straightly in the way as they are implemented and in the continuity or their

discontinuity.

Key-words: PDFF. Enafron. Institutions and it borders. Dynamic institutional.
Federative co-ordination and Intersectoriality.
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1 INTRODUCAO

O objeto desta tese € a dindmica e o desenho institucional do (PDFF)
(BRASIL, 2009) e da Estratégia Nacional de Seguranca Publica na Fronteira
(Enafron, 2011) que, embora tenham surgido em momentos diferentes, fazem parte
do objetivo do Estado brasileiro de intervir na Faixa de Fronteira por meio de
politicas publicas de defesa e de seguranca, influenciadas por mudancas na
dindmica institucional nos cenérios internacional e nacional, que conduziram o
Executivo Federal a construcdo de uma agenda de politicas publicas com foco em
guestdes estratégicas para a Amazoénia, especialmente na Faixa de Fronteira Norte,
colocando questdes de desenvolvimento, defesa e seguranca como estratégicas
para a regido, frente as chamadas “novas ameacgas”.

Trata-se de um objeto relevante de pesquisa, por ambas as politicas
desempenharem papel estratégico na Faixa de Fronteira, pois possuem a
particularidade de causar efeitos institucionais para o desenvolvimento e a
seguranca da Faixa de Fronteira especialmente na Amazonia.

Desse modo, sabe-se que historicamente o0 planejamento do
desenvolvimento regional para a Amazoénia e as politicas de desenvolvimento e de
integracao regional desempenham um papel fundamental para o fortalecimento das
acOes de desenvolvimento e para a manutencdo da seguranca na fronteira
amazobnica, como o Programa Calha Norte (NASCIMENTO, 2005), concebido como
uma politica de desenvolvimento e de seguranca com a intencdo de reforcar a
presenca do Estado na fronteira, por meio de obras de infraestrutura urbana, como
em Monte Alegre (PA) (FERREIRA, 2008).

As especificidades da area de fronteira, do ponto de vista social,
institucional, demografico e econdémico, por exemplo, associadas ao fato de que o
principal marco regulatério sobre essa tematica no Brasil originou-se durante a
Ditadura Militar, em 1979, por meio da Lei n® 6634/1979, que dispde sobre a Faixa
de Fronteira, considerando-a como uma regido estratégica para a defesa e para e
seguranca nacional, ocultam uma vastiddo de problemas identificados em diversas
escalas federativas, no que tange a proposicao e gestdo de politicas nesse espaco
especifico, exigindo dos governos, novos processos de gestao institucional entre as
diversas burocracias setoriais, em diferentes instancias (NAVARRO, 2011; SILVA,
2013).
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A interpretacdo sobre o conceito de fronteira leva em consideragdo a
dificuldade de sua definicdo, naturalmente interdisciplinar, mas imbricada de forte
influéncia da geopolitica. Uma acepcdo geral de fronteira compreende também a
Faixa de Fronteira e a Zona de Fronteira. Do ponto de vista estabelecido na
legislacéo brasileira, a Faixa de Fronteira foi delimitada em 150 km, podendo ou ndo
coincidir com a regido de fronteira, que fica no interior dessa area. Ja a Zona de
Fronteira é a soma das regides de fronteira de dois ou mais estados limitrofes.

A definicdo de fronteira aqui utilizada levou em consideragao, as interfaces
politicas, fisicas, sociais, militares, geogréaficas e culturais presentes nos diversos
conceitos de fronteira, mas enfatizando o conceito de fronteira para a Ciéncia
Politica e para as Relacdes Internacionais.

Aplicou-se a teoria neoinstitucional na definicdo desse conceito de fronteira,
entendendo-a como um espaco definido por regras institucionais, demarcado
fisicamente, politicamente, socialmente, culturalmente, em permanente construcéo
sobre 0 qual o Estado visa maximizar seus interesses estratégicos nacional e
internacionalmente.

No que concerne a Faixa de Fronteira Amazonica, de acordo com a Politica
de Defesa Nacional (PDN) (BRASIL, 2005) e a Estratégia Nacional de Defesa (END)
(BRASIL, 2008), ressaltam sua importancia, seja do ponto de vista ambiental, da
Seguranca e da Defesa Nacional. Essa definicdo da Fronteira Amazbnica como
estratégica ndo € redundancia e se faz presente em todas as politicas com
rebatimento na Amazodnia. Isso se deve ao fato de que a Amazodnia Internacional
compreende uma area de 7 milhdes de km2, sendo que mais da metade dessa area,
4,7 milhdes de km2, pertence a Amazobnia brasileira, o que representa 55% da area
total do pais. Isso explica o discurso construido principalmente pelos militares sobre
a seguranca nacional das fronteiras e a necessidade de seu povoamento como parte
das acfes de defesa, seguranca e desenvolvimento.

Em sintonia com esse pensamento, o Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (BRASIL, 2009) foi criado com o objetivo de reforcar a presenca
do Estado brasileiro em suas fronteiras, dando atencéo especial ao desenvolvimento
na Faixa de Fronteira.

Instituido pelo Ministério da Integracdo Nacional (MI), esse programa
destacou-se pela proposta de promover o desenvolvimento integrado das cidades

gémeas com base no potencial local, uma vez que essas cidades representam
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processos de integracdo social e institucional que ultrapassam fronteiras,
nacionalidades e a integracado da economia nas zonas de fronteira (BRASIL, 2009,
p. 34).

No ambito deste programa, a Comissdao Permanente para o0
Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF) foi constituida pelo
Decreto Federal de 08 de setembro de 2010, com a finalidade de propor medidas e
coordenar acfes, buscando o desenvolvimento de iniciativas necessarias a atuacao
do Executivo Federal na regido fronteirica, assumindo, posteriormente, as agdes
previstas no PDFF ap6s seu encerramento’, no PPA de 2012/2015. Ela também
ficou responséavel por todas as politicas que possuam rebatimento sobre a fronteira,
a fim de estabelecer uma coordenacéo intersetorial entre elas (BRASIL; MI, 2011).

Ja no ano de 2011, com a criagdo da Estratégia Nacional de Seguranga
Pudblica na Fronteira (Enafron), houve uma redefinicdo dessa concepcao ao inserir a
Seguranca Publica nesse conjunto de politicas para a fronteira. Essa mudanca faz
parte do suposto de proteger o Estado de ameacas externas e internas (BUZAN;
HANSEN, 2012).

Tanto o PDFF quanto a Enafron conceberam em sua formulacdo o
desenvolvimento, a defesa e a integracao, vistos como condi¢cfes necessarias para
a garantia da defesa e da soberania em relacdo a Amazonia.

O PDFF, em sua concepc¢ao foi o mais completo programa voltado para a
Faixa de Fronteira no Brasil, destinou-se a uma vasta area de cobertura e propés a
insercao de todos os ministérios brasileiros em sua construcao.

Tinha como objetivos estratégicos: a) Promover a convergéncia das politicas
publicas setoriais na Faixa de Fronteira para o enfrentamento das desigualdades
intra e inter-regionais, considerando a diversidade socioeconémica e cultural da
regido; b) Articular a soberania nacional com o desenvolvimento regional, em sua
dimensdo produtiva, social, institucional e cultural, beneficiando os dois lados da
fronteira e levando em consideracédo a peculiar interdependéncia dos municipios de

fronteira, em especial das cidades-gémeas; c¢) Formular e promover a

! E preciso esclarecer aqui que em vasta pesquisa nos documentos oficiais do MI, do
Legislativo, Executivo, entrevistas disponibilizadas na internet sobre o PDFF, inclusive
constante de outros estudos sobre o programa, ndo ha um relato, discurso ou documento
gue fale acerca das motivag@es oficiais para o encerramento do programa. O que ficou claro
€ que houve um redirecionamento de estratégia do governo, dadas as dificuldades de
implementacéo da politica, conforme seus objetivos e metas. No capitulo sobre o PDFF
essa questao sera retomada.
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implementacdo das potencialidades enddgenas, em diversas escalas espaciais,
valorizando espacgos sub-regionais e visando a insercdo social e produtiva das
populacdes locais; d) Realizar investimentos em infraestrutura produtiva para apoiar
0 processo de integracdo nacional e estimular investimentos em arranjos e cadeias
produtivas prioritdrias para o desenvolvimento sustentdvel de regides menos
dindmicas, buscando a otimizacdo dos beneficios sociais deles decorrentes, o
desenvolvimento local e a integracdo da América do Sul.

Sob a coordenacéo do Ministério da Justica (MJ) e coincidindo com o fim do
PDFF, a Enafron? (2011), na perspectiva de seu discurso, enfatiza o didlogo entre
defesa nacional e seguranca publica, sob influéncia nitida do processo de
securitizacdo® presente nas politcas para a Amazdnia e sua fronteira.
Diferentemente do PDFF, esta politica tem a peculiaridade de combater os ilicitos na
fronteira, investir na gestdo de pessoal e aproximar as politicas de seguranca
publica e defesa nacional, promovendo acdes conjuntas com as Forcas Armadas,
conforme prevé a PDN (BRASIL, 2005) e a Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL,
2008), no que tange ao combate a criminalidade nessa area.

Na concepc¢ao da Enafron, do ponto de vista do discurso, esta politica prevé
a organizacdo de uma estrutura burocratica que seja capaz de estabelecer a
coordenacao intersetorial no ambito federal, estadual e municipal, entre as policias®,
Forcas Armadas e demais instituicbes estratégicas que fazem parte da seguranca
publica para combater o trafico de ilicitos e contribuir para a defesa da fronteira.

Assim, a Enafron se integra o pensamento defendido pelo Estado sobre a
necessidade de protecdo contra as ameacgas externas, segundo D’Araujo (2010),

também influenciou nas politicas de desenvolvimento pensadas para a Amazonia,

2 “Conjunto de politicas e projetos do Governo Federal, que tem por finalidade melhorar a
percepcdo de seguranca publica junto a sociedade e garantir a presenga permanente das
instituicdes policiais e de fiscalizacdo na regido de fronteira do Brasil, otimizando a
prevencdo e a repressao aos crimes transfronteiricos, por meio de acdes integradas de
diversos 6rgaos federais, estaduais e municipais” (MJ; Senasp, 2011).

% Buzan e Waever (2003) conceituam securitizacdo como: the discursive process through
which na intersubjective understanding is constructed within a political community to treat so
mething as an existential threat to a valued referent object, and to enable a call for urgent
and exceptional measures to deal with the threat”. (BUZAN; WAEVER, 2003, p. 491). Ou
seja, a securitizagdo é um processo discursivamente construido que pressupde a aceitacao
dos agentes responsaveis pela politica a ser securitizada. A Enafron é um exemplo dessa
aceitacao.

4 Policia federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal, Policias Civis,
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (BRASIL, CF, art. 144).
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pois elas possuem uma intrinseca relacdo com os fins da seguranca e da defesa
nacional, como também argumentam Castro (2008), Ferreira (2008) e Nascimento
(2005), seja durante o apice da politica desenvolvimentista, nas décadas de 1950 a
1970, seja no periodo posterior. Isto revela que, assim como o Programa de
Integracdo Nacional (PIN), o Programa Calha Norte (PCN) e o Sistema de Vigilancia
da Amazénia (SIVAM), essas politicas, PDFF e Enafron, para a area de fronteira,
fazem parte de um enorme esfor¢co de intervencdo do Estado na fronteira e na
Amazonia.

Ha estudos recentes que tratam da fronteira da interface entre defesa e
seguranca, mas diferente dos objetivos ja mencionados nesta tese, como sdo 0s
casos de Silva (2008) que investigou a politica de defesa e as diretrizes para o
planejamento militar; Marques (2007) que priorizou como objeto de estudo, a
presenca militar na Amazonia; Piletti (2008) que analisou as conexdes entre defesa
e seguranca na AmazlOnia com as ameacas nao-tradicionais; Nascimento (2005)
sobre o Programa Calha Norte e a Governanca Hemisférica na Amazonia,
Lourencdo (2007) que abordou as alteragbes no comportamento das Forcas
Armadas na Amazonia no periodo de 1985 a 2006 e Ferreira (2008) que analisou 0
PCN em Monte Alegre (PA) e mostrou a intensa participacdo dos recursos e
repasses do programa para a infraestrutura urbana daquela cidade na Faixa de
Fronteira.

Em relacdo ao PDFF, destaca-se o estudo de Cargnin (2011) que também
difere da abordagem aqui proposta. Este pesquisou sobre as “Politicas de
Desenvolvimento Regional no Rio Grande do Sul: vestigios, marcas e repercussoes
territoriais”, e abordou o PDFF sob uma vertente tedrica geografica, que objetivou
identificar os resultados dessa politica no territério do Rio Grande do Sul e como se
deu a organizacao dos atores que participaram desse processo.

Sobre a Enafron, tem-se a pesquisa realizada por Gimenez (2015) que
buscou compreender como a relagdo entre as politicas de defesa e de seguranca
publica da Bolivia e do Brasil se insere na agenda bilateral entre os dois paises para
a zona de fronteira no periodo de 2005 a 2014, abordando também a Enafron e seus
rebatimentos na fronteira Brasil/Bolivia, valendo-se da perspectiva teérica das
relacdes internacionais conclui que houve significativos avancos na relacéo bilateral
nessa area. Nesse contexto foi realizado um debate que passou pela compreenséo

de questdes referentes ao desenvolvimento e seguranca na Amazbnia em seus
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aspectos burocraticos e institucionais, partindo dessas mesmas politicas. Mais
recentemente, tem-se o estudo realizado por Neves (2016) que analisa a gestao da
Enafron no estado de Mato Grosso do Sul.

Embora haja criticas quanto ao modo de execucéo dessas politicas oriundas
do Executivo Federal, uma vez que a competéncia normativa das politicas para a
area de fronteira é da Unido, elas exigem conexdo vertical entre as diferentes
esferas federativas, e, horizontal, entre os Ministérios do Executivo, isto é, uma
atuacdo de forma intersetorial. Entretanto, a andlise demonstrara a insuficiéncia de
sustentacao desse discurso na realidade institucional da intersetorialidade.

A visdo neoinstitucional parte do pressuposto de que as instituicbes
importam na analise de politicas publicas e que também sdo relevantes para
entender as politicas desenhadas para a Faixa de Fronteira amazobnica. Logo,
considerar as instituicbes como variavel independente® esta base do advento do
neoinstitucionalismo segundo Théret, 2003.

Neste contexto, sera aplicada a abordagem neoinstitucional da escolha
racional. Ela se justifica, uma vez que os atores possuem racionalidade e agem com
0 objetivo de maximizacdo de suas preferéncias em meio a diversos atores com o
mesmo fim, orientados por regras capazes de alterar seus interesses, bem como a
interacdo entre esses atores, e, consequentemente, os resultados de politicas,
inclusive, sua durabilidade.

A forma como esses atores interagem e se comportam, conforme regras
institucionais reforca a tese de Oliveira, Abracio (2011, p. 1) segundo a qual, a nédo

consideracao desses fatores

gera uma lacuna nas analises sobre as politicas, especialmente no
contexto federativo brasileiro, onde atores e instituicbes dos niveis
subnacionais de governo tém fundamental importancia, dada a ampla
descentralizac@o de grande parte das politicas publicas.

Neste contexto, os 0Orgdos centrais, como 0 governo federal e seus
ministérios, desempenham papel crucial em iniciativas horizontais (BAKVIS, 2004,
p.11), o que pode resultar numa melhor execucao de politicas publicas em larga

escala.

® As instituicGes sdo vistas no neoinstitucionalismo como variavel independente na maior
parte da literatura, sobretudo para o neoinstitucionalismo da escolha racional.
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Essas iniciativas horizontais fazem parte da construcéo da intersetorialidade.
Para deixar claro como isso ocorre, Burlandy (2004) define alguns critérios
necessarios para a intersetorialidade, dentre eles, estabelece: a pactuacéo entre
setores para um projeto integrado; a identificacdo dos determinantes-chave do
problema que o projeto visa resolver; a formulacdo de intervencdes capazes de ir
além dos programas setoriais e a alocacdo dos recursos para a execucdo dos
referidos projetos ou programas definidos.

No mesmo sentido, Bellini, Rehermann e Mores (2014, p. 5), por sua vez,
entendem que intersetorialidade pode ser definida como “um modelo de gestéo”
formado por diferentes setores em interacdo mitua que compartilha saberes com o
objetivo de resolver questdes sociais.

Inojosa (2011, p. 105) conceitua intersetorialidade como “articulacdo de
saberes e experiéncias com vistas ao planejamento, para a realizacdo e avaliacao
de politicas, programas e projetos, com o objetivo de alcancar resultados sinérgicos
em situacdes complexas”.

Conforme a orientacdo neoinstitucional, define-se intersetorialidade como a
capacidade de coordenacédo institucional, do funcionamento eficaz da burocracia
federal, no ambito das instituicbes, notadamente, do Executivo e do Legislativo.
Embora ambos possuam poder decisoério e politico em arenas diferentes, cabe ao
Executivo Federal, dentre outras prerrogativas, o poder de agenda relativo a
elaboracao de Planos e Programas como o PDFF e a Enafron.

De acordo com a abordagem neoinstitucional pretende-se responder a
seguinte pergunta: Qual a dinamica presente na formulacdo de politicas de defesa e
de seguranca da Faixa de Fronteira como o PDFF e a Enafron? Nesta mesma
direcdo foram formuladas as seguintes perguntas especificas:

1) A partir de que dindmica institucional foram concebidos o PDFF e a
Enafron?

2) Qual a relacdo do desenho federativo brasileiro com a intersetorialidade na
execucdo do PDFF e da Enafron no estado do Para?

3) Quais foram as principais limitacdes institucionais identificadas nessas

duas politicas?

A hipétese é de que a dinamica institucional que norteia essas politicas para

a Faixa de Fronteira, no ambito externo € influenciada pelo cenario internacional e



24

nacionalmente, pela esfera politica. Ambas, historicamente conduzem o Executivo
Federal a construcdo de uma agenda de politicas publicas com foco em questdes
estratégicas para a Amazbnia, securitizando, especialmente as voltadas para
desenvolvimento, defesa e seguranga, considerando seu carater estratégico para a
regido. Entretanto, apds elaboradas, essas politicas seguem uma dinamica
institucional baseada predominantemente nas regras e arranjos institucionais
internos.
Desta hipétese mais geral, desdobraram-se as seguintes hipoteses
especificas:
H1. A dinamica institucional que culminou com a elaboragédo do PDFF no ano
de 1999 e da Enafron em 2011 foi influenciada por uma acao planejada pelo
estado brasileiro, a partir da qual o Brasil, principalmente a partir dos anos
2000, buscou maior protagonismo junto a organismos internacionais,
propondo politicas de integracdo regional através da criacdo de
infraestruturas fisicas que possibilitasse essa integracao, dai a elaboracao do
PDFF. Logo, ambas as politicas foram concebidas em momentos politicos
semelhantes e pensadas estrategicamente pelo Estado brasileiro, sob
influéncia da primeira Politica de Defesa Nacional (PDN, 1996) e a Enafron,
sob influéncia desta e da Estratégia Nacional de Defesa (END, 2008), que
reafirmam ser inseparaveis seguranca e defesa do desenvolvimento nacional
pensado para o pais, promovendo a securitizacdo das politicas de regides
estratégicas como a Faixa de Fronteira;
H2. Em parte, o modelo federativo brasileiro tem influéncia direta nas
dificuldades de coordenacéao e intersetorialidade na execucéao tanto do PDFF
guanto da Enafron, seja com o0s ministérios, seja com o0s demais entes
federativos, uma vez que a distribuicdo de recursos ndo seguia critérios
claramente definidos, dependendo, assim, de arranjos institucionais e
politicos.
H3. Além da dificuldade de institucionalizacdo da coordenacédo intersetorial
nessas duas politicas, os recursos orcamentarios disponibilizados estao entre
as maiores limitacdes institucionais, principalmente no PDFF e em menor

propor¢cao na Enafron.
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As hipéteses e questdes de estudo estdo associadas as relacdes entre essas
o PDFF e a Enafron, que envolvem diferentes setores e ministérios e/ou diferentes
niveis de governo, levando em conta seus conflitos e acordos, bem como, 0s
arranjos institucionais, que podem produzir uma gestdo com maior ou menor
centralidade ou intersetorialidade.

O aspecto intersetorial dessas politicas foi analisado, considerando a
dindmica institucional, a partir de varios documentos, conforme detalhado no Quadro
2, presente no capitulo metodolégico e considerando o0s incentivos e
constrangimentos politicos e institucionais presentes no PDFF e na Enafron bem
como a trajetdria de cada uma dessas politicas e os setores envolvidos na promoc¢ao
de acdes intersetoriais.

Logo, o objetivo desta tese € analisar a dinamica institucional que influenciou
na formulacdo de politicas para a Faixa de Fronteira, nomeadamente o PDFF e a
Enafron. Para isso pretende-se como objetivos especificos: a) identificar os fatores
institucionais internos e/ou externos que influenciaram na elaboracédo do PDFF e da
Enafron; b) revelar as limitacdes institucionais presentes na execucao dessas
politicas; c) entender como 0 modelo federativo brasileiro influencia na coordenacéo
federativa e intersetorial na execucdo do PDFF e da Enafron no estado do Para; d)
identificar as principais limitacdes institucionais nessas duas politicas.

Assim, a intersetorialidade foi utilizada como recurso importante de analise
dessas politicas no ambito institucional. Ao passo que este assume papel crucial
para entendermos a auséncia e/ ou a dificuldade de coordenacdo em ambos 0s
programas.

Metodologicamente, na definicdo do objeto de estudo a analise restringe-se
ao recorte temporal dos Planos Plurianuais (PPA 2004 a 2007, 2008 a 2011),

considerando que foi a partir do ano de 2003 que ficou definida a insergéo do PDFF®

® O PDFF originou-se da mudanca do Programa Social da Faixa de Fronteira (1999-2002)
apos diagnostico realizado pela Secretaria de Programas Regionais (SPR), por meio do qual
identificou que “os recursos destinados ao Programa foram dispersos em uma série de
pequenas obras e ac¢des pontuais, por iniciativas do Poder Legislativo, sem diretrizes claras
e sem consideracdo das diferencas sub-regionais da Faixa em termos de desenvolvimento
econdmico e cidadania fronteirica”. (BRASIL, 2005, p.14) A partir dessa constatacdo o
Ministério da Integracdo contratou o Grupo Retis da UFRJ para a elaboracdo de um estudo
para uma Proposta de Reestruturagdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira do ponto de vista territorial e estratégico, uma vez que o conceito de fronteira era
entendido apenas por sua importancia para a defesa e a seguranga do pais, o que reforcava
o0 estabelecimento de limites com os paises vizinhos e ndo na cooperacao.
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no PPA como um programa estratégico para o desenvolvimento do pais. O periodo
permitiu utilizar como instrumento empirico de analise comparativa, as aloca¢des de
recursos para as agdes do PDFF (2009) e da Enafron/PA (2011).

Na visdo do Executivo Federal, estes PPAs foram pensados a partir do
discurso de reducéo das desigualdades regionais como uma das formas de viabilizar
a estratégia de desenvolvimento de longo prazo e “confirma a importancia que o
desenvolvimento regional vem recebendo por parte dos formuladores de politicas
publicas do Brasil” (BRASIL, 2009, p. 5).

A escolha desse periodo se justifica porque inclui os primeiros quatro anos
de orcamento destinado ao PDFF, que foi criado no ano de 2000, como
consequéncia do Programa Brasil em Acdo’, no governo Fernando Henrique
Cardoso, e, mais recentemente, inclui a Enafron, no ano de 2011.

A area de investigacdo do objeto, seu recorte espacial para a Faixa de
Fronteira Norte do pais, se justifica ndo somente pela dificuldade de acesso aos
dados de toda essa area, mas também porque foram identificados estudos que
englobam o PDFF mais no Arco Sul (CARGNIN, 2014), que no Arco Norte®, por
exemplo, principalmente no que se refere a Enafron. No caso desta ultima, optou-se
por detalhar a analise no estado do Par4, por ainda néao ter sido abordada.

A tese esta dividida em capitulos, dos quais esta introducéo € o primeiro. O
segundo trata da metodologia e os procedimentos utilizados na pesquisa. O terceiro
capitulo aborda as origens e as questdes centrais do neoinstitucionalismo na Ciéncia
Politica, o conceito de instituicdes, o modelo federalista e sua importancia para
entender as peculiaridades das politicas publicas para a fronteira, além de discutir as
competéncias federativas para a elaboracdo dessas politicas. O quarto capitulo situa
e desenvolve o debate sobre Estado e fronteira, bem como explicita as diferentes
abordagens disciplinares sobre o conceito de fronteira, de Faixa de Fronteira, zona e

limite de fronteira, contextualizando esses conceitos com a definicdo da Faixa de

’ Criado pelo entdo presidente Fernando Henrique Cardoso no ano de 1996, este programa
tinha como objetivo gerenciar agbes e obras do Governo Federal por meio de parcerias com
estados, municipios e empresas privadas. Foi concluido no ano de 1999, tendo suas agfes
servido de base para o PPA 2000 - 2003, por isso denominado “Avanca Brasil”, considerado
um antecessor do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

8 Apos a reestruturacdo do PDFF (2005), este foi dividido em macrorregides denominadas:
Arco Norte; Arco Central; Arco Sul. Como o Arco Norte é formado pelos estados da
Amazobnia que ficam na Faixa de Fronteira, também pode ser definido como Fronteira
Amazonica.



27

Fronteira brasileira, e sua indissociabilidade com os assuntos de seguranga, isto é:
com a securitizagdo de diferentes politicas, como o PDFF e a Enafron, elaboradas
para esse espaco, considerado estratégico pelo Estado. O quinto capitulo concentra
a andlise na dindmica institucional presente na formulacdo do PDFF, no contexto
das politicas de desenvolvimento, de defesa e de seguranca nacional, a partir de
suas principais instancias decisorias, quais sejam: o Comité de Articulacdo
Federativa e a Comissdo de Desenvolvimento e Integracao Fronteirica. Além disso,
demonstra-se as condi¢des institucionais e orcamentarias criadas nessa regiao,
sobretudo no Arco Norte, para otimizar a intervencdo estatal, seja na dimensao
econbmica, no incentivo ao desenvolvimento sustentavel, seja para a reducdo das
desigualdades regionais, ressaltando as dificuldades e descontinuidades de politicas
para essa area. O sexto capitulo analisa a Enafron (2011) como politica de
seguranca publica para a fronteira, haja vista que assim como o PDFF, ela esta
vinculada aos objetivos de securitizacdo, porém com um desenho que insere
claramente asll (onze) instancias federativas estaduais da Faixa de Fronteira
brasileira, destacando ainda, como se deu a gestdo dessa politica, assim como, 0s
investimentos e metas realizados. O sétimo capitulo expde as dificuldades da
coordenacao federativa e intersetorial na execucédo do PDFF e da Enafron, utilizando
para isso o referencial tedrico do federalismo, relacionando-o com os conceitos de

intersetorialidade. No oitavo, tem-se a conclusao.
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2 METODOLOGIA

A opcdo metodologica definida para analisar o objeto de pesquisa, como
qualquer outro método de investigacdo, tem suas especificidades e, principalmente,
validade cientifica. Nos processos de investigacdo, o Sistema Teodrico e 0 Sistema
de Verificacdo (métodos e técnicas) e sua reconstrucdo, segundo Alvarenga (2011),
refere-se ao objeto de pesquisa que se pretende investigar, porém é necessario
distinguir e caracterizar as particularidades da investigacdo cientifica, pois alguns
objetos, por natureza, extrapolam o enfoque puramente disciplinar.

Desse modo, o conhecimento cientifico pode ser definido com um processo
que perpassa a formacdo de conceitos® e a elaboracdo de estruturas dentro das
guais estes se relacionem. Esse conhecimento se estrutura em duas bases: a
disciplinar e a interdisciplinar.

A primeira, na andlise classica e atual de Japiassu (1976), revela-se num
estagio persistente de fragmentacdo que supervaloriza a divisdo do conhecimento
em especialidades fronteiricas entre as diversas ciéncias e formas de saber; essa
visdo 0 colocou em oposicdo aos positivistas, dos quais se tornou um feroz critico
epistemoldgico.

Paralelamente, tal fragmentacdo constitui-se enquanto uma das principais
dificuldades de se aplicar com rigor o dominio interdisciplinar. Mas é este conflito
gue esta na raiz da construcdo de um novo paradigma para a ciéncia, mergulhada
numa crise que se arrasta desde a década de 1970.

Os argumentos elencados na discussdo sobre interdisciplinaridade
sustentam que esse projeto integra um novo paradigma de desenvolvimento do
saber uno, com raizes fincadas na historia grega, que passou a sofrer um processo

de desintegracao crescente desde a Idade Moderna.

° Os conceitos sdo definidos para uma abordagem teérica e metodoldgica de uma pesquisa
porque sao considerados instrumentos refinados de analise do trabalho cientifico, pois o
trabalho do cientista é guiado por conceitos sistematizados, segundo Wartofsky (1973), e
relacionados a sua compreensdo. Nas ciéncias sociais, parte-se de dois tipos de conceitos:
os analiticos e/ou os “nativos”. Um conceito ou categoria analitica é o que permite a analise
de um determinado conjunto de fendmenos e faz sentido apenas no corpo de uma teoria.
Por outro lado, o conceito nativo refere-se a uma categoria que tem sentido no mundo
pratico, efetivo, especifico para um determinado grupo. Eles precisam estar relacionados ao
objeto de investigacéo.
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Entretanto, € novo porque se propde a superar um modelo de conhecimento
incapaz de acompanhar a dinamica da sociedade capitalista’®, por conseguinte,
insuficiente para dota-la de um pensamento sistematizado e eficaz para atender a
um processo de producao amplo e diversificado.

Mais do que isso, o0 modelo baseado na especializagcdo profissional,
historicamente, tem se apresentado inoperante diante das demandas sociais que
requerem uma metodologia e uma construcdo teorica préprias, criadas por meio da
colaboracéo conceitual e metodolégica das diversas ciéncias a elas relacionadas.

Ndo se trata, porém, de uma justaposicdo desses instrumentos
colaboradores, e sim de uma fusdo que permita um processo de inovagao constante
do conhecimento cientifico, necesséario para reafirmar a ciéncia enquanto saber
racional, organizado em explicaces sistematicas'!, ao invés de ser uma
representacao tacita e desagregada do que passou.

Para Morin (2006, p. 66), se quisermos um conhecimento pertinente
precisamos contextualiza-lo, buscar um conhecimento complexo, isto porque a
forma como o pensamento classico pensava a ciéncia, com sua
compartimentalizacdo, tornava impossivel a contextualizacdo dos conhecimentos, ou
seja, a abertura para o pensamento interdisciplinar.

Nesta tese, optou-se por uma abordagem teorica interdisciplinar (sob a otica
das Ciéncias Sociais), por entender que esse método cientifico subsidia a analise de
programas como o PDFF e a Enafron, além de contribuir para a producéao de novas
interpretacdes, agora mais abrangentes.

Estudar a dinamica institucional e politica do Estado requer habilidades na
area da Ciéncia Politica, da Economia e da Sociologia, por exemplo, assim como o
estudo do orcamento exige interface com a Administracdo Publica, sobretudo a
analise das regras institucionais. Com base nestes pressupostos cientificos, a

analise desta Tese se da sob a perspectiva do neoinstitucionalismo.

19 0 contexto histérico ao qual se refere é o da industrializacdo a partir do final do século
XVIII, e cuja exigéncia de especialistas teve seu apice no século XIX.

O pensamento do autor é também alicercado numa perspectiva da Teoria Geral de
Sistema, que defende que a sociedade é organizada em sistemas e para compreender 0s
seus variados problemas é indispensavel que se realize uma investigacdo integrada das
diferentes &areas do conhecimento, o que possibilita conhecer o todo levando em
consideracgao as particularidades de cada sistema (econémico, social, politico etc.), de modo
gue o funcionamento do sistema reflete o proprio funcionamento da sociedade.
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A investigacdo, por ter como unidade de andlise territorial, a fronteira,
constitui-se por natureza, como interdisciplinar, assim, 0 neoinstitucionalismo
enquadra-se nessa perspectiva, uma vez que sua origem se deu a partir de varios
campos do conhecimento como: Ciéncia Politica, Economia, Sociologia e
Administracdo Publica. Segundo Oliveira Filho (1976), é a natureza do objeto que
tornara possivel dar respostas aos problemas formulados sobre “os procedimentos
de conhecimento e do que se conhece nas ciéncias sociais, conforme um enfoque
epistemoldgico” (OLIVEIRA FILHO, 1976, p. 265).

A escolha pessoal do objeto se deu em razéo de experiéncia anterior com a
analise do Programa Calha Norte (PCN) na dissertacdo de mestrado defendida no
ano de 2008 neste ndcleo. O inter-relacionamento com a area de investigacao nao
se constitui como um problema.

Neste sentido, Kocka (1994, p. 55, 56) chama atencdo acerca de um
postulado nunca abandonado “no sentido da clareza e da honestidade intelectual
gue pode servir de base para a exigéncia de que cada cientista reflita sobre o inter-
relacionamento de seus pontos de vistas entre o conhecimento e sua situacéo
social”. Entretanto, ressalta a necessidade permanente de criticas necessarias para
dar a essas perspectivas um carater cientifico, o0 que esta intimamente ligado a
postura ética do cientista na analise de um problema numa dada realidade.

Contudo, além dessa preocupacdo com a imparcialidade a compreenséao
das questdes sobre as politicas publicas para a Faixa de Fronteira constitui-se como
um dos problemas que necessita de tratamento a partir da visao interdisciplinar de
producdo do conhecimento cientifico e por essa razdo resolveu-se abordar essa
tematica, uma vez que a escolha teorica desta Tese enquadra-se nesta perspectiva.

Em consonancia com estudos de Oliveira Filho (1976), percebe-se que o
objeto em tela devera ser transformado em objeto do conhecimento cientifico por
meio de processos de investigacdo, partindo de reconstru¢cdes metodologicas que
preencham os requisitos de cientificidade. Assim, o estudo dos programas PDFF e
Enafron sera coordenado por processos de investigacdo que estejam embasados
principalmente, nos fundamentos metodolégicos da Ciéncia Politica, da Economia e
da Geografia Politica.

Em se tratando especificamente do objeto de estudo da Ciéncia Politica, o
rigor metodoldgico continua em permanente debate. Segundo Reis (2009, p. 168),

de algum modo, isso se deve a “expectativa de se alcangar o rigor cientifico por
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meio do estudo de politicas publicas”, mas a grande questdo é se “haveria alguma
forma de se empreender precisamente essa tarefa de maneira rigorosa?”

A resposta para esta questdo ndo é tdo simples, mas na avaliacao do autor,
pode-se tentar equacionar esse problema partindo da reflexao de que

o0 objeto da ciéncia politica permite a formulacdo de algumas
proposicdes gerais que poderiam representar pontos de partida
adequados. Isto porque, [...] 0 problema da producéo de poder para a
realizacdo de objetivos coletivos, que pode ser visto como o
problema central da andlise técnica de politicas publicas orientada
por consideracdes de eficacia, somente adquire significado do ponto
de vista da ciéncia politica, porque se encontra relacionado de
maneira complexa a questao da distribuicdo do poder (REIS, 2009, p.
176).

Assim, o enfoque no neoinstitucionalismo, ressalta o papel das instituicoes
no processo politico de definicdo de que politicas entram ou ndo na agenda. Isto nédo
significa que, de modo transversal, outras teorias como a de viés federalista e do
Agente versus Principal ndo tenham relacdo, ainda que de modo tangencial,
considerando a proximidade e complementaridade entre elas.

Dessa forma, a compreensao dos fatores que contribuem para a criacéo da
agenda de politicas publicas de desenvolvimento e seguranca para a fronteira,
fornece elementos importantes acerca de sua implementacédo nas diferentes esferas
federativas, uma vez que a proposta de gestdo do PDFF e da Enafron vislumbra
uma coordenacao intersetorial entre os entes federativos e entre os Ministérios
Federais.

Logo, o neoinstitucionalismo e o federalismo, presente no processo de
coordenacao intersetorial, podem aprofundar a analise sobre a dinamica institucional
e o0 desenho das politicas ora estudadas.

A analise dos dados do PDFF se deu através de informacdes disponiveis
nos relatérios de execucao, atas, acérdaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
dentre outros instrumentos citados a diante. Para chegar a essa afirmacdo foi
necessario incluir algumas variaveis gualitativas para sobre o PDFF e a Enafron no

conjunto da andlise. Elas encontram-se definidas de acordo com o Quadro 1.



Quadro 1 - Variaveis qualitativas da pesquisa
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Objeto Objetivo Variavel Fonte
qualitativa
Identificar 0s fatores | Desenho Pesquisas em
institucionais internos e/ou | Institucional documentos
externos que influenciaram na oficiais: PDN,
elaboracdo do PDFF e da END, Livro
Enafron; Branco de
Defesa,
PDFF e
Enafron
o Revelar as limitacbes | Arranjos PDFF,
Dinamica institucionais presentes na | Institucionais Enafron, Atas,
Institucional nas | execucdo dessas politicas; relatérios, etc.
Politicas para a
E%'égz depglr:antelrz Entend_er como o mgdelo Feqlgralism/o_ e | PDFF e
Enafron federativo brasileiro |anu_enC|a na | politicas publicas Enafro_n,
coordenacéao federativa e relatérios de
intersetorial na execucdo do execucao.
PDFF e da Enafron
Identificar as principais limitagBes | Analise PPAs,
institucionais identificadas | institucional e | transferéncias
nessas duas politicas. orcamentaria de recursos,
relatérios de
avaliacdo de
politicas.

Fonte: Elaboracdo da autora

A partir dessa definicdo de variaveis, foi necessario adequar a abordagem

metodolégica ao neoinstitucionalismo, uma vez que o controle parlamentar sobre o

orcamento esta fundamentado em suas prerrogativas legais (regras institucionais

formais e informais), que impactam na producéo de politicas publicas e podem gerar

incertezas orcamentarias ao processo politico e de implantacdo dessas politicas.

Essas variaveis, associadas as técnicas de pesquisa constituem-se, pois,

em variaveis analiticas fundamentais para entender a dinAmica institucional presente

na execucdo do PDFF e da Enafron. A proxima secéo tratara especificamente das

técnicas e fontes utilizadas durante a pesquisa.

2.1 Técnicas e fontes de pesquisa

Os procedimentos técnicos utilizados nesta tese foram: a pesquisa

bibliografica em livros, revistas e periddicos como: Scielo, Research Gate, onde

estao disponibilizados pelos autores, artigos de diferentes plataformas e revistas, a
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fim de avancar e atualizar a revisdo da literatura relacionada ao tema de
investigacao.

Além dessa base bibliogréfica, a pesquisa de campo foi realizada conforme
a ampla classificacao definida por Giumbelli (2002, p. 98). Para ele, campo vai além
do que convencionalmente se entende na prépria antropologia. Sua classificacao de
campo, baseada em Goldenschmidt, permite defini-lo como estudos de
comunidades, campesinato, instituicdes*?, carater nacional e culturas tribais.

Com base nessa definicdo, a pesquisa foi realizada em fontes documentais:
nos bancos de dados e sites das principais instituices publicas responsaveis pela
elaboragéo e execucdo do PDFF e da Enafron, o Ministério da Integracdo (Ml) e o
Ministério da Justica (MJ). Desse modo, a pesquisa se constituiu de diferentes
fontes de dados documentais extraidas de instituicdes publicas, com destaque para

as descritas no Quadro 2.

Quadro 2 - Principais instituicdes e fontes de dados documentais pesquisados

Fontes Periodo
- Gabinete de Seguranca Institucional
(GSI); Secretaria de Acompanhamento e
Estudos Institucionais. Seminario Faixa
de Fronteira: Novos Paradigmas, 2004.

108 p.

Instituicdo Técnica

07 e 08 de
outubro de
2004.

da - Seminario Faixa de Fronteira: Novos
Paradigmas. Presidéncia da Republica,
Gabinete de Seguranca Institucional,
Secretaria de Acompanhamento e
Estudos Institucionais, 2004.

- Decreto n® 7.496, de 8 de junho de
2011. Institui o Plano Estratégico de

Fronteiras.

Presidéncia
Republica

Pesquisa
documental

Ministério
Integracéo
Nacional (M)

da - Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira. Proposta de
Reestruturagdo do Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira,
2005.

- Programa de Desenvolvimento da

2004 a
2011

Ministério
Integracéo
Nacional (M)

da

Pesquisa
documental

Faixa de Fronteira, 2009.

- Relatério do Plano Plurianual 2004-
2007.

-1l Relatorio de Gestao 2010 do M.

12 Segundo a visdo neoinstitucional, politicas como o PDFF e a Enafron s&o consideradas instituicées.
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Instituicdo Técnica Fontes Periodo
- Relatério de Avaliacdo do PPA 2008-
2011/Cadernos Setoriais de Avaliagcédo
do MI de 2004 a 2007.
- Reunido do Grupo de Trabalho
Interfederativo de Integracdo Fronteirica,
2010. 2004 a
2011
- Relatério de Execucdo Orcamentaria
da SUDAM (PDFF 2008 a 2011).
- Relatério da Comissdo de
Desenvolvimento e Integracéo
Fronteirica (CDIF), 2013.
Ministério da - Gabinetes de gestdo integrada em | 2011 a
Justica (MJ) seguranca publica: coletanea 2003 - | 2016
2009. Secretaria Nacional de Seguranca
Pudblica (Senasp), 2009.
- Programa Enafron. Estratégia
Nacional de Seguranca Publica nas
Fronteiras, 2011.
- Politica de pessoal dos profissionais de
seguranca publica que atuam na Faixa
de Fronteira brasileira / Secretaria
Nacional de  Seguranca Pdublica.
Ministério da Justica, 2014.
- Relatério Seguranca publica nas
fronteiras, diagndstico socioecondémico e
demografico: Estratégia Nacional de
Seguranca Publica nas Fronteiras
(Enafron), 2016, 591 p.
Portal da - Repasse de Recurso para o0s
Transparéncia programas PDFF e Enafron
Notas - 1 (uma) Nota da Comissdo de | 2004 a
taquigraficas das Relacdes Exteriores e Defesa | 2014
seguintes Nacional (CREDN). 15/04/2015. 64 p.
comissoes:
CREDN,CINDRA, - 1 (uma) Nota da Comissdo de
CDR, CEPF. Integracdo Nacional, Desenvolvimento
Regional e da Amazbdnia (CINDRA) -
Audiéncia Publica n°: 1604/07. Em
Notas 25/9/2007. 53 p.
taquigraficas (ou
Ata) das | Pesquisa | .1 (uma) Ata da 272 Reunido da CDR,
seguintes documental | 4ata 30/09/2015. 13 p.
comissoes:
CREDN, - 1 (uma) Nota Taquigrafica da Audiéncia
CINDRA,  CDR, Publica da Comissdo Especial - Pacto
CEPF. Federativo (CEPF). 64 p.
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Instituicdo Técnica Fontes Periodo
Orgéos de - Relatorios de Auditoria sobre o PDFF e | 2000 a
controle como a Enafron: Relatério de 1 (um). 2015
TCU, CGU e
AGU - Relatério de Auditoria Anual de

Contas.Controladoria Geral da Unido
(CGU), 2015.

- 1 (um) Relatério de Auditoria TCU -
2014.

- 1 (um) Relatério n° 201503652,
Unidade Auditada: Departamento de
Policia Federal, 2015.

- 1 (um) Relatério de Auditoria da
Controladoria Geral da Unido (CGU) —
Secretaria Nacional de Seguranca
Publica.

- 1 (um) Relatério de Auditoria, Tribunal
de Contas da Unido (TCU) - TC
020.053/2015-0,2015.

Ministério do Planos Plurianuais (PPA) do PDFF e | 2004 a
Planejamento, Enafron: 2011
Orcamento e - Plano Plurianual 2000 a 2003;

Gestao (MPOG) - Plano Plurianual 2004 a 2007;

- Plano Plurianual 2008 a 2011.

Fonte: Elaboracdo da autora

As atas, as notas taquigraficas e os relatérios foram fichados, no intuito de
facilitar as citacbes utilizadas no decorrer da Tese para a analise qualitativa do
contetdo dos registros dessas reunides, confrontados com os resultados dessas
politicas e com o marco teérico definido. J& os dados quantitativos foram produzidos
elou reproduzidos a partir dos dados presentes nos Planos Plurianuais (2000 a
2011) e também foram gerados graficos utilizando as tabelas e quadros gerados
diretamente no SIOP e direcionados ao Excel para a producédo de gréficos.

A analise das alocacbes previstas nos PPAS de 2004 a 2011 e os dados
disponiveis no SICONV, nos relatérios oficiais e nos relatérios de auditoria também
foram utilizados como instrumentos necessarios para verificar, respectivamente, 0s
recursos orcamentarios destinados aos programas aqui analisados, a transferéncia

de recursos feitos diretamente aos estados e municipios da Faixa de Fronteira e 0s
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recursos, de fato liquidados com o objetivo de implementacdo do PDFF e da
Enafron.

Para a analise da variavel institucional, foram examinados dados e
documentos oficiais publicados, tais como a legislagdo, o PDFF, a Enafron com a
intencdo de descrever historicamente estas politicas criadas para a Faixa de
Fronteira, bem como, a dinamica presente nelas, conforme as regras institucionais
gue as orientam.

ApOs esta etapa, o tratamento do material oriundo da pesquisa documental,
conforme descrito anteriormente no Quadro 2, a analise de contetido dos relatérios,
atas, transcricdes de seminarios, notas taquigraficas e discursos registrados, que
estao sistematicamente alinhados com o problema e os objetivos desta, resultou na
elaboracdo de quadros, tabelas, esquemas explicativos e na testabilidade da
hipétese, no sentido atribuido por Popper (2003), que enfatiza o carater falivel e
corrigivel do conhecimento e a necessidade da critica e do confronto com a

realidade.
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3 FUNDAMENTACAO TEORICA

3.1 A abordagem neoinstitucional e o conceito de instituicdes

Este capitulo aborda as origens e as questdes centrais do
neoinstitucionalismo na Ciéncia Politica, o conceito de instituicdes, federalismo e
intersetorialidade e sua importancia para entender as possibilidades e limites da
coordenacao intersetorial nas politicas publicas para a fronteira, além de discutir as
competéncias federativas de elaboracdo dessas politicas. Esse objetivo €
imprescindivel para mostrar a estruturacdo das regras que configuram as instituicées
no ambito das quais 0s agentes burocréticos limitardo seu comportamento movido
pela maximizacdo de seus interesses como prescreve 0 neoinstituicionalismo da
escolha racional (FEREJOHN; PASQUINO, 2001).

Os fundamentos epistemoldgicos do neoinstitucionalismo se ddo com a
ruptura da compreensdo das instituicbes a partir de: metateorias, presentes em
conceitos do final do século XIX; da tradicdo da economia de Veblen, Commons e
Mitchell; da sociologia de Durkheim e Weber, como consequéncia da revolucéo
behaviorista na ciéncia politica; e, posteriormente, do funcionalismo de Talcot
Parsons, que tentava dar respostas sobre como as escolhas sociais sdo moldadas,
medidas e canalizadas pelos arranjos institucionais.

A analise destas origens revela elementos que caracterizam essa
abordagem com base numa espécie de funcionalismo racional, influenciado pelo
pensamento mecanicista das ciéncias naturais positivas, expresso por meio de
elementos de racionalidade instrumental como: coercédo, persuasao, adequacao a
regras e padrdes, mecanismos de controle, homogeneizacdo, selecdo natural,
subserviéncia, primazia das leis da ciéncia moderna do tipo causa formal, padrées
pré-estabelecidos de comportamento, tipificacdo, habitualizacdo, utilidade e
funcionalidade; este Ultimo é encontrado, principalmente, no neoinstitucionalismo
histérico.

Considerando essas caracteristicas, infere-se que, quanto a classificacédo
dos processos de investigacdo social, 0 neoinstitucionalismo surgiu a partir de uma
ruptura com behaviorismo norte-americano, funcionalismo e o marxismo, mas,

trouxe consigo alguns elementos do funcionalismo e do estruturalismo,
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classificando-se, do ponto de vista instrumental I6gico, epistemoldgico e ontoldgico
(PERES, 2008).

Em parte, fundamenta-se na hermenéutica, dado seu viés interpretativo e de
analise simbdlica das regras e do comportamento do individuo, e parte, na légica
formal, uma vez que da importancia as estruturas formais, introduzindo modelos
matematicos para explicar e prever as a¢ées dos individuos por meio de um calculo
racional, embora, na concepc¢éo de Veblen (SILVA, 2010, p. 293) o desempenho do
homem em sociedade se explique também pela confluéncia da motivacéo biolégica,
do suporte social e histérico e, da racionalidade.

O neoinstitucionalismo constitui-se como uma critica ao marxismo radical,
dialogando com outro marxismo - 0o marxismo analitico -, que tem suas raizes na
cultura intelectual inglesa influenciada por questdes histéricas presentes nos
maiores representantes da teoria neoinstitucional contemporéanea na Ciéncia
Politica, como (ELSTER, 1989; FEREJOHN; PASQUINO, 2001; WRIGHT, 1993).

Théret (2003, p. 226) chama a atengdo para a existéncia de diversos
institucionalismos, em diferentes ramos do conhecimento. A Economia, Sociologia,
Ciéncia Politica e Historia sdo alguns deles. Cada um apresenta uma definicao
diferente de instituicbes, mas pode-se dizer que ha uma afinidade maior entre os
neoinstitucionalismos da Ciéncia Politica, Economia e Sociologia, em razdo da
influéncia da teoria da regulacéo francesa nessas disciplinas, embora haja autores
gue sustentem a origem do conceito de instituicbes a Ciéncia Politica norte-
americana (HALL; TAYLOR, 2003).

Do ponto de vista metodoldgico, 0 neoinstitucionalismo se distingue de
outros paradigmas, inclusive, do individualismo metodoldgico porque se propde a
entender o comportamento dos individuos e de coletivos, por meio da mediacéo
entre as estruturas sociais e 0os comportamentos individuais, isto €, a partir das
instituicdes (THERET, 2003, p. 225).

Além desse aspecto, as principais questdes-respostas das quais se ocupa o

neoinstitucionalismo sao descritas no Quadro 3.
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Quadro 3 - Resumo tedrico das perspectivas e principais questées-respostas para a

abordagem neoinstitucional

Perspectivas

Questbes centrais

Respostas

A relacao entre instituicbes e o
comportamento individual é
conceituada de modo geral

Enfase nas assimetrias de poder
associadas as instituicdes

O conceito de desenvolvimento
institucional privilegia trajetorias e
situacbes criticas e consequéncia
imprevistas.

As instituicbes sado responsaveis
pelos resultados das politicas.

Como as instituicdes influenciam o
comportamento dos individuos?.

Calculadora

Sociolégica

Cultural

O que interfere no
comportamento
dos atores?

- @] calculo
estratégico, pois
buscam maximizar
os ganhos.

- As alternativas
sao pensadas com
o calculo para o
maior beneficio.

Apesar do calculo
estratégico e
racional estar
presente, ha
também outras
guestdes, como
fenbmenos
culturais e os
costumes que
influenciam nas
decisbes.

Qual o papel das
instituicdes?

Oferecer
seguranca sobre o
comportamento
dos individuos por
meio das regras e
normas.
Criar leis
permitam
interpretacao e
defina a acao.

que

O que sustenta as
instituicdes?

O conjunto de
regras que
incentivam 0s
individuos a segui
— las em troca de
ganhos e
incentivos.

E por meio dos
individuos que as
instituicbes

influenciam as
situacdes politicas

Fonte: Elster (1989), Vebblen (2010), North et al. (1990). Elaboragdo da autora

Essas diferentes perspectivas que compdem a teoria neoinstitucional tém

sido utilizadas de modo predominante na Ciéncia Politica na analise de politicas

publicas. E com esse paradigma que se movimenta e se organiza boa parte da
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comunidade desse campo cientifico, contribuindo para o avanco do conhecimento
dos fendmenos politicos no cerne desse modelo tedrico. Este, por sua vez, abrange
os fundamentos ontolégicos e epistemoldgicos da abordagem neoinstitucionalista,
para a qual as "instituicbes importam" decisivamente na producdo dos resultados
politicos.

Ainda segundo Elster (1989), o individualismo metodolégico, para o qual os
fenbmenos sociais sdo explicaveis com base nos individuos, suas caracteristicas,
fins e crencas, e que se faz presente no neoinstitucionalismo, seria a vélvula de
escape para combater a influéncia excessiva do funcionalismo nas ciéncias sociais.

A abordagem neoinstitucional em politicas publicas parte de quatro®
vertentes tedricas que a compfe: 0 neoinstitucionalismo histérico, o
neoinstitucionalismo da escolha racional, e o neoinstitucionalismo sociolégico e o
neoinstitucionalismo discursivo.

A primeira vertente, o neoinsititucionalismo historico propde ultrapassar o
método estrutural-funcionalista e as teorias do conflito entre grupos, ambos com
variantes marxistas e pluralistas. Segundo Hall e Taylor (2003, p. 195), o

neoinstitucionalismo historico pauta-se na ideia de que

a organizacado institucional da comunidade politica ou a economia
politica era o principal fator a estruturar o comportamento coletivo e a
estruturar resultados distintos. Em consequéncia, privilegiavam o
“estruturalismo” inerente as instituicbes da comunidade politica de
preferéncia ao “funcionalismo” das teorias anteriores, que
consideravam as situacdes politicas como respostas as exigéncias
funcionais do sistema.

Essa vertente passou a enfatizar o modo como as instituicbes sociais e
politicas, podem estruturar as interacfes sociais e influenciar conjunturas politicas e
econdmicas em razdo desse processo. De acordo com esse pensamento, as
politicas publicas sdo analisadas a partir da compreensdo de como a estrutura
institucional do sistema politico, afeta as expectativas ou o comportamento de
individuos ou de um grupo no que tange a tomada de decisdes, o que é fundamental
em politicas publicas.

A segunda, a escolha racional, se propfe a construcdo de modelos

explicativos abstratos e preditivos, com 0 objetivo de aplicacdo universal (em

3 Hall e Taylor (2003) s6 consideram as trés primeiras.
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qualquer cenario de decisédo). “Trata-se de um enfoque ‘calculador’ classico para
explicar a influéncia das instituicdes sobre a agéo individual” (HALL; TAYLOR, 2003,
p. 206). Esta vertente utiliza-se do método dedutivo na explicacdo da origem das
instituicbes para demonstrar as funcdes exercidas por elas e as regras que elas
criaram para diminuir os custos de transacdo no processo decisério ou
organizacional. O célculo estratégico pressupde a interagdo dos individuos racionais
no ambiente coletivo moldado pelas regras institucionais. Assim, o evento politico é
resultado das mdltiplas interacbes de agentes maximizadores dos seus beneficios
em confrontos com outros individuos igualmente racionais e maximizadores dos
seus interesses egoisticos (FEREJOHN; PASQUINO, 2001).

Esta abordagem contribui para a andlise de politicas publicas ao procurar
saber se as funcbes desempenhadas pelas instituicbes foram definidas
corretamente e quais as consequéncias disso. Isso se da com base no pressuposto
anterior, que considera o individuo como um ser racional, que age em funcéo das
regras institucionais, dos constrangimentos legais e considerando o célculo do
comportamento dos individuos com os quais se relaciona no ambito institucional.

Analisar o PDFF e a Enafron, a partr da compreensdo do
neoinstitucionalismo da Escolha Racional, da dinamica organizacional das
instituicbes que compdem a rede institucional do Estado brasileiro, em particular o
Executivo Federal, permite enriquecer a andlise ao descortinar o funcionamento das
instituicbes do Estado e como elas influenciam na tomada de decisdo e na formacao
da estrutura de incentivos que permitem erguer parametros de constrangimentos
para as escolhas e preferéncias dos agentes maximizadores de ganhos na busca da
realizacado de seus interesses politicos e materiais.

Em outras palavras, explica-se o resultado dessas politicas pela modalidade
de incentivos institucionais e ndo pelo pressuposto dado a priori de supostos
interesses de classe desses mesmos agentes burocraticos.

Na terceira vertente, o neoinstitucionalismo sociolégico, que surgiu sob a
influéncia da Teoria das Organizacdes, 0s socidlogos institucionalistas, em geral,
escolhem uma problemética que envolva a explicacdo de por que as organizacfes
adotam um conjunto especifico de formas, procedimentos ou simbolos institucionais,
com particular atencdo a difusdo dessas praticas. Os agentes se comportam
constrangidos por regras, mas especialmente por estruturas institucionais, sociais e

politicas construidas coletivamente e que funcionam como parametros limitantes de
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suas escolhas individuais. Portanto, ndo é apenas o célculo individual que conta,
mas a estrutura socio-institucional mais ampla.

J& o quarto e ultimo enfoque do neoinstitucionalismo pouco mencionado nos
estudos mais antigos é denominado de neoinstitucionalismo discursivo. Ele da
relevancia as vantagens do uso da analise do discurso politico para compreender
guestdes que outras escolas institucionalistas tém dificuldades de abordar, como por
exemplo, a mudancga institucional e a interagdo discursiva durante o processo de
decisdo legislativa. A ideia aqui é que os discursos, as ideias, os valores contam na
formacéo das estruturas cognitivas e sociais que moldam a escolha e preferéncias
dos individuos.

Essa vertente vai ao encontro do entendimento de Levi (1991) sobre
mudanca institucional. Para ela, esse fendmeno implica em redistribuicdo de poder e
e fruto do abandono do comportamento de submissdo por parte de pessoas ou
grupos, a arranjos institucionais vigentes.

Apesar das diferencas entre essas quatro versoes do neoinstitucionalismo,
em um ponto comum elas se encontram: no estudo das instituicées, focado no
individuo ou em sua acao (comportamento).

Esta diversidade de versdes do neoinstitucionalismo se torna necessaria
para a analise do objeto da pesquisa, haja vista que auxilia na compreensdo de
como o Estado durante o ciclo de politicas publicas* e no interior de suas
instituicoes.

Um ponto em comum entre todas as versdes do neoinstitucionalismo € o fato
de que elas buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituicdes na
determinacdo de resultados sociais e politicos de uma ac¢do individual ou coletiva

nas politicas publicas.

 Nao existe um conceito tnico e definido sobre politicas publicas. Porém, segundo Souza
(2006, p. 25) “apesar de optar por abordagens diferentes, as definicdes de politicas publicas
assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, uma perspectiva de que o todo é mais
importante do que a soma das partes e que individuos, instituicdes, interacdes, ideologia e
interesses contam, mesmo que existam diferencas sobre a importancia relativa destes
fatores. Do ponto de vista do neoinstitucionalismo pode-se definir politicas publicas como
um conjunto de agbes e/ou decisbes politicas, promovidas pelas instituicbes com vistas a
atender as demandas da sociedade nas diversas areas, a partir das regras existentes para a
decisdo, formulacdo e implementagdo dessas politicas, uma vez que essas regras Sao
capazes de moldar comportamento dos atores-chave (agentes burocraticos) envolvidos
nesse processo. E particularmente essa visdo de politicas publicas que se prioriza aqui.
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Como qualquer outro método de abordagem cientifica, o método
neoinstitucional ndo esta isento de criticas. Elas vém tanto da parte de marxistas
ortodoxos quanto por parte de defensores da Teoria Habermasiana (ANDREWS,
2005, p. 272), que criticam principalmente o enfoque calculista racional da teoria.
Mas, o que importa € saber se a abordagem tedrico-metodoldgica escolhida é
adequada ao objeto de investigacdo e se a mesma possibilita dar respostas aos
problemas elencados nesta tese, o que se acredita ser verdadeiro.

A escolha de uma teoria que coloca as regras institucionais como centro das
atencdes se justifica por sua capacidade epistemoldgica de responder as questbes
propostas e também pelo fato de ela ser predominante, atualmente na Ciéncia
Politica, principalmente nos casos americano e brasileiro, considerando a
importancia que da as instituicoes.

Douglas North (1990) define as instituicdes como as regras do jogo em uma
sociedade ou constrangimentos formais e/ou informais que moldam a interacao
humana, seja na esfera politica, social ou econdémica.

Ja Vebblen (apud SILVA, 2010, p. 8) define instituicdes fundamentando-se
Nnos costumes e normas sociais que se caracterizam a partir de uma dupla
dimensdo: a do universo material e do universo imaterial na interpretacdo das
préaticas sociais, cabendo a elas, por meio de regras e costumes, intensificar padrbes
de usos, indispensaveis para a estabilidade e permanéncia das instituicoes.

Theret (2003, p. 31), por sua vez, entende instituicbes como “mediagdes
entre estruturas e comportamentos individuais”. Apesar das diferentes definicbes
acerca das instituicdes, esta tese esta pautada na definicdo de North (1990), uma
vez que sdo 0s constrangimentos legais e institucionais que possibilitam que o
governo federal tenha prerrogativa quase exclusiva sobre a iniciativa de elaborar
politicas como o PDFF e a Enafron.

A utilizacdo dos pressupostos do neoinstitucionalismo e da
intersetorialidade, sem perder de vista, o contexto internacional e local nos quais
essas politicas foram desenhadas, do ponto de vista estratégico da defesa, da
seguranca e do desenvolvimento regional, proporciona uma analise explicativa para
além da estrutura burocrética quando permite explicitar os arranjos institucionais
(inclusive legais) norteadores do PDFF e da Enafron.

Levando em consideragdo essa premissa, no que se refere ao aspecto

interno do funcionamento e da implementacdo desses programas, ambos com
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proposta de gestdo intersetorial em sua concepcdo formal, o capitulo seguinte,
aborda, do ponto de vista do federalismo a intersetorialidade, uma vez que esta
possui ligacao direta com a ideia de coordenacao federativa.

3.2 Federalismo, intersetorialidade e coordenagé&o horizontal

Nos sistemas federalistas, entender o funcionamento das instituicdes e de
suas regras € imprescindivel para analisar a coordenacdo horizontal, assim como,
sua importancia na implementacéo das politicas publicas (SANO; ABRUCIO, 2009).
O objetivo agora é mostrar a interface entre instituicdes e intersetorialidade na
perspectiva do federalismo e no seio da qual se desenvolvem os incentivos a
coordenacdo horizontal. Essa construcdo € necessaria para se visualizar
teoricamente os elementos que caracterizam a intersetorialidade para a explicacéao
do problema de pesquisa.

Weber (1978), embora n&do apresente explicitamente o conceito de
intersetorialidade, estabeleceu os fundamentos da organizacdo burocratica e a base
para a compreensao das necessidades de coordenacao/cooperacdo no ambito da
burocracia.

Acufia (2010, p. 21) explica importancia desses fundamentos para a
coordenacdo nas burocracias a partir de quatro pontos: primeiro, porque a
possibilidade mais simples de coordenacdo se da por meio da hierarquia, uma vez
gue ela pressupde, num “nivel de baixa complexidade”, comportamentos de controle
de autoridade, ordens especificas, clara identificacdo das contribuicbes e
centralizacdo da tomada de decisbes. Segundo, ja num patamar de maior
complexidade das tarefas, ele aponta como solucdo possivel a coordenacdo por
meio de rotinas, procedimentos, planos e programas.

Neste cenéario pensado por Acufia (2010) ha uma separacdo radical entre
guem planeja e quem executa o0 programa com a suposicdo de que eles podem
antecipar custos de planejamento e desenho de contingéncia da acao para supera-
los.

Outra solucdo seria a internalizacdo de propdsitos e critérios para 0s
operadores, baseados na ideia de que “a convergéncia de comportamento é um
produto de entendimentos e orientagdes comuns em uma ‘doutrina’ que articula

meios, produtos e resultados”. E essa convergéncia de comportamento nas
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burocracias € o ponto fundamental para a intersetorialidade ou para a coordenacao
de politicas (ACUNA, 2010, p. 21). Neste cenério, cada partido realiza acdes pré-
definidas, explicitas e formalizadas, que contribuam para o objetivo a ser alcancado
com a coordenacdo. O controle de operadores néo é executado imediatamente, mas
por uma prova de conformidade com a programacao definida.

Por outro lado, mas ainda tratando da mesma problematica que envolve o
processo de coordenacéo, Peters (1998) chama atencéo sobre o fato de que mesmo
nos casos em que um Ministério opta por uma politica que objetiva a coordenacao
com as politicas de outras organizacdes, muitos problemas surgem porque as
premissas politicas fundamentais (e requisitos legais) orientam o funcionamento
destas organizacdes sao diferentes e isso dificulta a atuagcdo coordenada entre as
instituicoes.

Ja Burlone (2001) entende que a coordenacédo horizontal resulta de esforgcos
conjuntos para desenvolver politicas publicas que se complementam e que
impliguem na participagdo de dois ou mais setores para a sua realizagdo. Ele
entende que o0 desenvolvimento e a implementacdo de politicas publicas
intersetoriais podem ocorrer em sistemas onde 0s atores necessariamente
dependem uns dos outros.

Por sua vez, Abrucio (1998, p. 133) entende que a dificuldade de
coordenacao no Brasil, se da em razdo das caracteristicas, por ele denominadas de
hobbesianas e predatérias, presentes no modelo federalista brasileiro, que consiste
na competicao entre estados e municipios, sem a preocupacéao de criar mecanismos
de cooperacéo entre estes entes, um dos objetivos corolarios do federalismo.

Isso foi apontado por Castor (2001) como consequéncia do processo de
formacdo e desenvolvimento do Estado brasileiro, influenciado pelas condi¢cdes
historicas da colonizac&o do Brasil pelos portugueses.

Bakvis (2004) considera que a alta burocracia do poder central, possui papel
fundamental na pratica da intersetorialidade™ nas politicas publicas, mas a tradicéo

institucional contribui para que

mesmo quando solugBes administrativas estdo disponiveis para
garantir que um esquema colaborativo ndo deixe de observar
requisitos necessarios de accountability, as praticas tradicionais
reforcam a visdo de que, essencialmente, os servidores s6 devem

1> O autor utiliza o termo horizontalidade que tem o mesmo sentido de intersetorialidade.
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prestar contas por areas especificamente sob a responsabilidade de
seus ministérios (BAKVIS, 2004, p. 67-68).

Isso é compreensivel, pois as responsabilidades dos servidores sao
definidas estatutariamente e se limitam ao seu 6rgdo de trabalho, o que néo
necessariamente inibe a intersetorialidade.

Outra questdo fundamental para o estudo da intersetorialidade é que a
existéncia de politicas intersetoriais pressupde que nao havera sobreposicao entre
politicas de diferentes Ministérios e/ou escalas federativas. Isso podera contribuir
para que 0s gastos sejam menores e o0 alcance das politicas maximizado.

Menicucci (2014) tenta compreender a coordenacgéo/cooperacao intersetorial
a partir de uma abordagem classica das Ciéncias Sociais, em particular da Ciéncia
Politica, A Légica da Acéo Coletiva, que envolve o dilema de por que os individuos
cooperam ou nao cooperam (OLSON, 1999), devidamente adaptada para entender
por que 0s municipios (instituicdes) cooperam.

Uma das explicacdes possiveis, segundo a autora e, de acordo com essa
literatura “o problema da acéo coletiva aparece quando o interesse privado impede a
obtencao do bem coletivo ou na situagcdo em que exista impossibilidade de se obter
individualmente um bem privado” (MENICUCCI, 2014, p. 5).

Ainda no ambito das Ciéncias Sociais, Machado (2013, p.102) analisa a
coordenacdo a partir de sua vinculacdo a capacidade estatal e partindo do

referencial tedrico do neoinstitucionalismo histérico. Em sua viséo, a coordenacao

favorece o uso do Estado pelos préprios burocratas, que podem
moldar as instituicdes de maneira a nao prejudica-los e até mesmo a
beneficia-los em seus arranjos.

Com esta constatacdo, o autor arremata, assim como defendido por
neoinstitucionalistas historicos como Skocpol, Evans e Rueschemeyer (1985), que o
Estado ndo se define como uma arena isenta de interesses, haja vista que pode ser
utilizado para que burocratas e politicos atinjam seus interesses individuais, assim
como pode servir para o interesse comum.

Na concepcado federalista, a integracdo regional pode ser explicada pela
criacdo de instituicbes com soberania deciséria e com capacidade de articular os
interesses nacionais. Contudo, o modelo federalista brasileiro, segundo Oliveira e

Abrucio (2011), ndo conseguiu estabelecer uma estrutura de interdependéncia entre
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a Unido e os Estados, dado o acentuado desequilibrio regional existente e em razéo
da auséncia de autonomia, principalmente financeira, para todos os estados. Essa
peculiaridade é mais notavel em regibes de fronteira pela baixa densidade
institucional.

Arretche (2010) concorda com a tese de que o modelo federalista brasileiro
dificulta a cooperacao horizontal entre as trés escalas do Poder Executivo brasileiro.
Em vez disso, prevalecem relacdes intergovernamentais predatodrias e limitadoras
dos interesses locais nas arenas decisorias federais, 0 que impulsiona a pratica de
negociacdes distributivas como moeda de troca na politica brasileira.

Para Rezende e Afonso (2004), a federacdo afetou e também foi afetada
pela transicdo de uma economia fechada e controlada pelo Estado, por uma
economia aberta e controlada pela iniciativa privada. Ele destaca dois fatos que
tiveram uma influéncia decisiva: a transicao do regime autoritario para a democracia,
apos o fim do regime militar em 1985, e as politicas adotadas nos anos de1990 para
acabar com a alta inflacdo, tendo como base a eliminacdo do déficit publico e a
manutencao de uma politica fiscal disciplinada.

O federalismo brasileiro, para este autor, passou por alguns ciclos, com
inicio em 1891 até o periodo atual, sempre oscilando, conforme os momentos
historicos entre centralizacdo e descentralizacdo do poder, e, entre o governo

federal e os estados. O resultado desse ciclo € que, de acordo com:

as demandas macroeconbmicas de ajuste fiscal e a coordenacéo
politica levaram a um aumento na parte do governo federal da coleta
total de impostos e a um grande controle sobre as dividas
subnacionais. Do lado oposto, a exigéncia de eficiéncia e
responsabilidade  nas  politicas  publicas  impulsionou a
descentraliza¢do nos gastos publicos. As pressdes da globalizacéo e
da integracdo regional tornam dificil encontrar um modo de
harmonizar essas duas forgas opostas (REZENDE; AFONSO, 2004,

p. 9).

Neste mesmo sentido, Martins (1999) defende que a centralizacdo
burocratica dificulta a participacdo do cidaddo na discussao sobre os problemas do
Estado, dos quais, esse sofre diretamente as consequéncias. Isto se justifica,
segundo essa interpretacdo, porque 0 corpo técnico-burocratico € quem formula
“politicas e estratégias especificas de cima para baixo”, buscando no insulamento
manter as decisdes técnicas, blindando-as de possiveis influéncias politicas ou de

interesses individuais.
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Outro problema € que essa pratica constitui-se como antidemocratica, uma
vez que investe de poderes, os corpos burocraticos descolados da sociedade que
formulam e executam politicas de modo centralizador e muitas vezes corporativista.

Mas essa visdo representa uma das criticas que se tece a teoria da
burocracia, que embora relevante, ndo significa dizer que a burocracia nao tenha
importancia, pois ela é essencial para a formagcdo de agenda de politicas publicas
intersetoriais e para sua implementacao.

A burocracia qualificada e o comportamento burocratico podem ser decisivos
para evitar o que Martins (2005, p. 279) denominou de fragmentacdo nas politicas
publicas, uma vez que ela surge do conflito ou ambiguidade, préprios das politicas
intersetoriais e dos contextos institucionais complexos.

A interpretacdo que se faz ao analisar de maneira conjunta o
neoinstitucionalismo e o conceito de intersetorialidade com base nos pressupostos
do federalismo € que eles sdo capazes de mostrar a operacionalizacdo do
funcionamento da burocracia federal, no ambito das instituicbes, notadamente
Executivo e Legislativo, que detém o poder decisério e politico. Todavia, sem
esquecer que ambos os poderes sao influenciados pelos burocratas, embora o
Executivo Federal tenha a prerrogativa de agenda relativa a elaboracdo de
Programas e de Planos como o PDFF e a Enafron.

Cunill Grau (2014) lembra que ha duas problematicas em torno do conceito de
intersetorialidade: uma mais politica, outra mais técnica. A primeira baseia-se na
ideia de que a integracdo entre setores possibilita a busca de solucdes aos
problemas sociais e se traduz na ideia de que todas as politicas publicas que
persigam estratégias globais de desenvolvimento requerem planejamento e
execucao de modo intersetorial. Enquanto que a segunda, enfatiza a eficiéncia, pois
a integracdo setorial permite o compartilhamento de ideias e recursos, portanto, a
criacdo de solucdes mais eficazes.

N&o obstante o foco do autor seja a gestao de politicas sociais, a definicdo se
aplica as politicas publicas de um modo geral, inclusive aquelas voltadas para a
fronteira que sdo o objeto de estudo proposto nesta tese.

Assim, as regras institucionais influenciam na elaboracdo de métodos,
programas, estratégias ou acdes que poderdo alcancar os objetivos estabelecidos

para uma politica, bem como se ela deve ter uma orientacdo setorial ou intersetorial
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sem interferir nos objetivos da politica, uma vez que um mesmo objetivo pode ser

alcancado de varias formas e por diversos caminhos.
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4 ESTADO E FRONTEIRA E FAIXA DE FRONTEIRA: CONCEITOS E
ABORDAGENS

O objetivo deste capitulo € mostrar a conexdo entre os conceitos de Estado
e fronteira, bem como, explicitar as diferentes abordagens disciplinares sobre o
conceito de fronteira, Faixa de Fronteira, zona e limite de fronteira. Para este fim,
lancou-se mao das concepc¢Bes dominantes na geografia, geopolitica, sociologia,
antropologia, rela¢cdes internacionais e ciéncia politica, relacionando e
contextualizando-as com as especificidades da fronteira amazbnica e com a
definicdo da Faixa de Fronteira brasileira.

Na formacdo do Estado-nagcdo, a delimitacdo das fronteiras nacionais
destaca-se como um elemento imprescindivel. No caso das fronteiras brasileiras, um
dos marcos legais mais importantes foi o Tratado de Madri, em 1750, que previu 0
direito a posse a ocupante de um territorio. Entretanto, de acordo com Borba (2013,
p. 63), antes, disso, o Tratado de Utrecht, assinado em 1713 com a Francga,
estabeleceu critérios para que, em 1900, o Bardo de Rio Branco defendesse a
guestdo do Amapa, abrindo precedentes para que o Bardo assinasse a maior parte
dos tratados referentes aos limites com os paises vizinhos, na tentativa de resolver
problemas existentes, sobre o dominio de alguns territérios, considerados
estratégicos para a defesa do pais.

Machado (2000, p. 12-13) argumenta que a revogacao do Tratado de Madri
em 1761 produziu diversas inovacdes no processo historico de legitimacdo das
fronteiras brasileiras tais como: “o reconhecimento da superagcdo da linha de
Tordesilhas; a tentativa de estabelecer os limites entre as possessodes lusas e
castelhanas num sentido continental”’; a separacédo entre os conflitos que pudessem
ocorrer na Europa e os conflitos americanos, além da substituicdo do principio
romano do utt possidetis para o direito publico.

A evolucéo das fronteiras terrestres no Brasil se deu a partir de quatro fases
historico-politicas:

(1) fase de expansdo, no periodo colonial, caracterizada pelo
deslocamento dos limites do Tratado de Tordesilhas, para o norte,
oeste e sul; (22) fase de regularizagcéo ou de legalizag¢éo, no periodo
monarquico, das ocupacdes territoriais para além dos limites do
Tratado de Tordesilhas; (3%) fase de demarcacdo, durante a

Republica, quando foram realizados os trabalhos das Comissdes de
Limites; e, (4?) fase de vivificacdo ou de povoamento, com a
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construcdo de fortes, instalacdo de colonias militares e organizacéao
de unidades militares de fronteiras (BORBA, 2013, p. 63).

A divisdo classica das fronteiras as define em fronteiras naturais e fronteiras
artificiais. J4 a Faixa de Fronteira é caracterizada conforme dispde a Constituicao
Federal, § 2° “A faixa de até cento e cinquenta quilémetros de largura, ao longo das
fronteiras terrestres, designada como Faixa de Fronteira, é considerada fundamental
para defesa do territorio nacional, e sua ocupacao e utilizacdo serdo reguladas em
lei” (BRASIL, 1988). Este entendimento acerca da funcdo estratégica da Faixa de

Fronteira vai de encontro a premissa federalista segundo a qual

A peculiaridade da federagéo reside exatamente na existéncia de
direitos originarios pertencentes aos pactuantes subnacionais -
sejam estados, provincias, cantdes ou até municipios, como no
Brasil. Tais direitos ndo podem ser arbitrariamente retirados pela
Unido e sao, além do mais, garantidos por uma Constituicdo escrita,
o principal contrato fiador do pacto politico-territorial (ABRUCIO,
2005, p. 43).

Ressalta-se que a mesma Constituinte, determina o pacto entre as unidades
subnacionais, que resultaria numa acdo governamental fundamentada na
coordenacao de politicas e restringe esse direito ao se tratar de areas de fronteira,
onde cabe legitimamente a Unido legislar e planejar intervencdo por meio de
politicas publicas.

Embora nestas politicas, esteja presente a heterogeneidade, tipica do
federalismo, ela também se encontra nas regides que compdem a Faixa de Fronteira
e que contribuiu para sua divisdo em trés arcos pelo Governo Federal (BRASIL,
2010). Essa metodologia foi proposta pelo Grupo Retis (UFRJ), no ambito do PDFF,
para “otimizar e catalisar o aproveitamento de peculiaridades da organizacdo social,
das caracteristicas produtivas locais: sociais, econbmicas, politicas e culturais”
(BRASIL, 2009, p. 32).

A Figura 1 ilustra como foram divididos os Arcos Norte (Amazonas, Roraima,
Par4, Amapa e Acre), Sul (Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul) e Arco

Central (Mato Grosso, Rondénia e Mato Grosso do Sul).
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Figura 1 - Divisdo da Faixa de Fronteira em arcos - PDFF
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Fonte: Brasil (2014).

Diante da importancia que as fronteiras representam para seus paises, nado
se pode esquecer que historicamente elas foram demarcadas, sob influéncia das
doutrinas de seguranca nacional e/ou de defesa. O Quadro 4 demonstra essa

influéncia conceitual nos paises que fazem fronteira com o Brasil.
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Quadro 4 - Paises Sulamericanos de acordo com a delimitacédo da faixa e segundo a
influéncia conceitual

Pais Caracterizagao Delimitacao Influéncia Fonte
da faixa conceitual
Argentina | Zona de Frontera e | Variavel Seguranca Decreto n® 887, de
Zona de Seguridad | (Cartografia) 1994, modificado
de Fronteras pelo Decreto n°
1648, de 2007
Bolivia Zona de Seguridad | 50 km Seguranca Art. 262, da
Fronteriza Constituicao de
1967, reformada
em 1994
Brasil Faixa de Fronteira e | 150 km Defesa e|Art. 20, 82} da
Zona de Integracao | 20 km Socioeconémico | Constituicao de
Fronteirica (ZIF) 1988
Decreto n® 5105, de
14 de junho de
2004
Chile N&ao definido - - Constituicao de
1980, reformada
em 2005.

Colébmbia | Zonas de Fronteira | Sem socioecondmico | Art. 289 e 337, da
indicacdo de Constituicdo de
largura 1991, reformada

em 1997

Equador Franja Fronteirica 40km socioecondmico | Art. 249, da
Constituicao de
2008

Guiana N&ao definido - - Constituicao de
1980, reformada
em 1996

Guiana - - - Constituicao

Francesa Francesa de 1958

Paraguai Zona de Seguridad | 50km Seguranca Lei n® 2532, de 17

fronteriza de fevereiro de
2005 — Decreto n°
7525, de 26 de
outubro de 2011
Peru Delimitacéo 50 km Seguranga e | Art. 71, da
geografica sem uso socioecondmico | Constituicdo de
de terminologia 1993
especifica
Suriname - - - Constituicdo de
1987, reformada
em 1992
Uruguai Faja 20 km socioecondmico | Lei n®26.523, de 27
de outubro de 2007

Venezuela | Zona de Seguridad | Sem Seguranca Art. 327, da
indicacdo de Constituicdo de
largura 1999

Fonte: Furtado (2011).
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A delimitagcdo do tamanho da Faixa de Fronteira, bem como o aspecto
conceitual que a influencia, depende do contexto geopolitico vivenciado e do periodo
histérico. No caso do Brasil, com a Constituinte de 1988, a definicdo conceitual
acompanhou as mudancas que culminaram com esse marco legal democratico.

Essa diversidade conceitual acerca de fronteira serd apresentada na se¢do seguinte.

4.1 A diversidade de conceitos sobre fronteira

A discussdo em torno do conceito de fronteira envolve um longo debate
entre diferentes disciplinas do conhecimento. A Geografia, entretanto, destaca-se
entre um dos ramos do conhecimento que mais tem se dedicado a esse debate,
especialmente a geopolitica. Dentre um de seus mais importantes expoentes, pode-
se citar Foucher (1986 apud CATAIA, 2008), para quem as fronteiras inserem-se na
formacdo territorial do Estado moderno e seu surgimento se deu a partir de
estruturas espaciais, de modo linear, que se constituem de duas partes: uma interna
e outra externa e visam manter a soberania nacional em ambas as partes.

Na geopolitica também surgiu uma grande duvida relacionada ao conceito
de fronteira e se este se refere a nocéo de linha ou de zona. Para o gedgrafo aleméo
Ratzel (1988 apud CATAIA, 2008), o conceito de fronteira se aproxima mais de uma
zona do que de uma linha e representam a periferia do Estado e, consequentemente
nao possuem autonomia propria, pois estdo inseridas dentro de um Estado, devendo
submeter-se as regras nele vigentes.

Cataia (2008) apresenta uma analise sobre a génese dos conceitos acerca
das fronteiras, do ponto de vista da geografia politica, partindo de uma tipologia a

partir de autores classicos conforme ilustra o Quadro 5.
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Quadro 5 - O conceito de fronteira na visdo de classicos da Geografia Politica

Autor

Visdo

Friedrich Ratzel

As fronteiras séo o 6rgéo periférico do Estado, destacando-se duas
caracteristicas: fronteira como zona — as cidades — e fronteira como
linha — tracado geodésico. Linhas e zonas séo limites.

Rudolf Kjellen

As fronteiras sdo a epiderme dos Estados (uma analise mais da
ciéncia politica que da geografia).

Jacques Ancel

As fronteiras sdo is6baras politicas, ou seja, linhas permanentes de
tenséo entre dois campos de forga.

Jean Gottmann

O mundo ndo é uma “bola de bilhar”, sem fronteiras, porque o
territério € o “abrigo de um povo”, por isso a importancia das
fronteiras delimitando regimes politicos distintos.

Michel Foucher

A fronteira é uma descontinuidade geopolitica, com funcbes de
delimitacdo real, simbdlica e imaginaria”. Considera as fronteiras
segundo diades, bem como a existéncia de fronteiras internas

Karl Haushofer

A fronteira é a regido da expansdo. Um povo deve adquirir o
“sentido” da fronteira, “esse precioso fator espiritual que mantém a
vida”. A fronteira ndo corresponderia a linha geométrica do direito
internacional

Everardo Backheuser

Tomando as ideias de Ancel, Backheuser elabora uma “equacao
de pressdao de fronteira” (Supan ja havia proposto férmula
parecida), por considerar a fronteira como construcao geopolitica
dos Estados.

Hildebert Isnard

As fronteiras sdo a cristalizacdo dos limites da organizacdo do
espaco realizado por distintos projetos politicos, inclusive projetos
nao estatais.

Claude Raffestin

A fronteira é zona camuflada em linha. As divisdes politico-
administrativas sdo encaradas também como fronteiras (fronteiras
internas), porque elas seriam a armadura de sustentacdo e
vitalidade da fronteira externa. Zonas e linhas fariam parte de um
sistema de limites.

Fonte: Cataia (2008, p.16).

Estas abordagens mostram conceitos tradicionais sobre fronteira, do ponto

de vista geografico e da geopolitica, porém ressaltam o fato de que muitos deles

encontram-se presentes atualmente, mas com uma nova roupagem. No

entendimento de Cataia (2008) o conceito de fronteiras internas € um exemplo disso,

uma vez que é usado para designar os limites politico-administrativos, em paises de

organizacao federativa como o Brasil, pois trata-se de fronteiras que circunscrevem

unidades politicas com certo grau de autonomia, uma vez que todos estédo
subordinados a Constituicdo Federal (CATAIA, 2008, p. 16).
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Um conceito mais apropriado sobre fronteira parte de uma abordagem
interdisciplinar e transfronteirica, isto é: uma proposta que leve em consideracéo a
relacéo entre fronteiras nacionais e internacionais.

Uma perspectiva interdisciplinar baseia-se ndo somente os pressupostos da
Histéria e da Geografia, mas também da Ciéncia Politica, da Sociologia, da
Economia, da Antropologia, da Informatica e outras disciplinas.

Becker (1988, p. 60 - 61), definindo a nogdo de fronteira na Amazonia,
fundamentada em pesquisas realizadas, prop6s um novo conceito geopolitico de
fronteira. Sua reinterpretacéo ultrapassa a ideia de fronteira como sindénimo de terras
devolutas, apropriadas por pioneiros e/ou reduzida a colonizagdo agricola. Sua
diferenciacao reside na importancia dada ao espaco social e politico e ndo somente
a énfase ao espaco fisico, que se incorpora a um espaco global fragmentado.

Becker arremata que diante desses processos fisicos, sociais, econémicos e

geopoliticos que constituem a fronteira, esta pode ser também conceituada como:

0 espaco da expectativa de reproducdo ampliada para praticamente
todos os atores em jogo, mas onde ha incerteza quanto a essa
reproducdo, na medida em que as acgbes sociais respondem a
orientacBes politicas e valorativas e ndo s0 aos constrangimentos
econdmicos, condicdo que lhe atribui valor dinamico e estratégico.
Questdes atinentes a fronteira podem, assim, ser investigadas em
espacos muito distintos das franjas de pioneiros em matas
longinquas (BECKER, 1988, p. 67).

Segundo a autora, esta € uma afirmacdo que se aplica a todo o espaco
entendido como fronteira. Entretanto, na fronteira amazonica, esse valor estratégico
€ maior em razdo de suas riquezas, reserva energética mundial que se contradizem
com a baixa institucionalizacdo de organizacdes regionais e locais, necessarias para
se impor, frente as novas formas de apropriacdo da fronteira pelo mercado
capitalista global. Trata-se de, portanto, de um espaco onde € possivel controlar os
meios de producado, desde matérias primas, mao-de-obra barata e terras, e, “de um
espaco onde hé facilidade para implantar novas estruturas abrindo mercados para a
alta-tecnologia; um espaco onde € possivel estender o controle do mercado
financeiro mundial” (BECKER, 1988, p. 67).

Machado (1998) define fronteira com base na teoria de redes associada a

nocgéo de circuitos de transacéo legal e ilegal, que, na sua interpretacdo sao mais
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dindmicos que a fronteira no sentido de linha-limite. Entretanto, ressalta a

necessidade de fazer a diferenciagéo entre fronteira e limite, para ela:

a fronteira pode ser um fator de integracdo, na medida que for uma
zona de interpenetracdo mutua e de constante manipulacdo de
estruturas sociais, politicas e culturais distintas, o limite € um fator de
separacao, pois separa unidades politicas soberanas e permanece
como um obstaculo fixo, ndo importando a presenca de certos
fatores comuns, fisico-geogréficos ou culturais (MACHADO, 1998, p.
42).

A criacdo de zonas francas e zonas de livre-comércio sdo exemplos de que
a fronteira pensada pelo Estado brasileiro é flexivel e vai além da rigidez presente na
concepgdo de linha-limite. Desse modo, torna-se imprescindivel inserir essa
dindmica que é tipica dos fluxos econémicos das zonas francas na politica de base
territorial pensada especialmente para a regido amazonica.

Diante desse potencial econdmico, politico, social e geografico, a fronteira
amazonica tornou-se 0 espagco mais relevante e estratégico para o Estado, que por
esta razao, historicamente tem se dedicado a construcdo de politicas publicas de
controle e de integracdo da Amazonia ao espaco global.

Isso tem relacdo direta com a propria formacédo do Estado brasileiro, pois o0
legado colonial e as modificagdes ocorridas na estrutura social afetaram o curso da
mudanca na fronteira Amazonica, entre os anos de 1964 e 1985. Isto se deve ao
papel central que a Amazonia teve no regime militar, quando foi alvo de diversas
politicas de desenvolvimento e de integracdo (D’ARAUJO, 1992; CASTRO, 2008;
MIYAMOTO, 1981; SCHMINK; WOOQOD, 2012).

Com isso, as politicas de desenvolvimento destinadas a Faixa de Fronteira
notadamente associaram-se a Doutrina de Seguranca Nacional (DSN) sob a
justificativa da necessidade geopolitica de protecdo das regides de fronteira de uma
provavel invasdo estrangeira, com a qual pensamos ser prudente, mas na pratica,
em curto prazo, ndo se vislumbra indicios de tal invaséao.

N&do obstante a influéncia da geografia e da geopolitica no conceito de
fronteira, as Ciéncias Sociais também trazem uma larga contribuicdo para a nocao

de fronteira, especialmente a amazonica, como se tratara a seguir.
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4.2 O conceito de fronteira nas Ciéncias Sociais

Do ponto de vista sociolégico, segundo Martins (1997, p. 13), o conceito de
fronteira é de dificil definicdo uma vez que a palavra fronteira significa “muitas e
diferentes coisas: fronteira da civilizacdo (demarcada pela barbarie que nela se
oculta), fronteira espacial, fronteira de culturas e visdbes de mundo, fronteira de
etnias, fronteira da Histéria e da historicidade do homem. E, sobretudo, fronteira do
humano”.

As peculiaridades presentes na fronteira devem ser levadas em conta na
definicdo de um conceito mais adequado para compreender a fronteira amazonica.
Neste sentido, Faulhaber (2001, p. 105) ressalta que os aspectos processuais das

fronteiras estao relacionados a

instrumentos da politica de Estado e efetivados por seus aspectos
institucionais que estao associados a demarcacao da soberania de
Estado e aos direitos dos cidaddos individuais. As terras de fronteira
sédo, antes de tudo, areas estratégicas que definem as relacdes entre
Estados, nacionalidades, etnias e identidades (FAULHABER, 2001,
p. 105).

Ainda no seio das Ciéncias Sociais, Martins (1997, p. 25) conceitua a
fronteira como “lugar da alteridade e expressdo da contemporaneidade dos tempos
histéricos”, de modo que a histdria contemporanea da fronteira, no Brasil, confunde-
se com a histéria das lutas étnicas e sociais. Isto porque ha uma densa discusséo
acerca da maneira como foram delimitadas as fronteiras.

Apesar de tecer abordagens conceituais sobre a fronteira no ambito das
Ciéncias Sociais, ndo se pode negar que o debate relativo ao conceito de fronteira é
puramente interdisciplinar. A definicdo acima ndo € um consenso nem mesmo nas
Ciéncias Sociais, haja vista que a definicdo de Faulhaber (2001) e de Martins (1997),
estdo embasadas respectivamente, na antropologia e na sociologia. Logo, percebe-
se que os cientistas sociais abordam o conceito de fronteira de diferentes modos,
mas cada um conforme sua disciplina. Na visdo empreendida pela ciéncia politica,
fronteira leva em consideracéo os aspectos politicos, nhormativos e institucionais.

Nas Relacdes Internacionais (RI), tanto o realismo quanto o liberalismo,
demonstram que o conceito de fronteira tem importancia na agenda de pesquisa e
nos estudos sobre integracdo e cooperacdo regional e, é pensada a partir do

entendimento de Estados nacionais.
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Para o realismo as fronteiras sao vistas a partir da perspectiva do Estado, de
modo que sua importancia esta vinculada ao papel que elas representam para a
soberania e defesa do pais, embora o pensamento realista ndo se resuma a isso.

De outro modo, para Sherma (2012), a teoria construtivista das (RI) trabalha
com uma definicdo mais flexivel sobre fronteira, que leva em consideracdo a acao
de outros atores, redes e tecnologias. Essas redes incluem tanto de atividades licitas
(comércio, financas) quanto de atividades ilicitas (trafico de drogas, armas, pessoas,
imigragéo ilegal), diante das quais os Estados tem o papel de controlar as fronteiras
e dificultar a acdo das redes de ilicitos nesse espaco.

Por sua vez, influenciado por uma abordagem geografica, Oliveira (1996, p.
139) destaca que o conceito de fronteira € entendido como limite, que advém da
soberania de um Estado sobre um determinado espaco.

Ainda, nas relagdes internacionais o conceito de fronteira esta vinculado ao
de Estado-nacao, pois o espaco de delimitacdo das linhas de fronteira podem ser
justificativas para a paz ou para a guerra entre nagfes. Partindo desta premissa,
Ratzel (1988; apud CATAIA, 2008, p. 151), entende que as fronteiras podem ser
desenhadas e/ou redesenhadas em consequéncia de guerras entre os Estados
militarmente mais poderosos que podem, desse modo, incorporar pela forca areas
ricas com contingentes populacionais homogéneos e contiguos.

Por outro lado, as estratégias de manutencdo do status quo das fronteiras
nacionais constituem-se como fatores relevantes para a geopolitica e Relactes

Internacionais, segundo Castro (2012, p. 151):

VALLAUX cita trés tipos de fronteiras: as fronteiras esbocadas que
sdo realizadas por meio de postura arbitraria sem levar em
consideragcdo as especificidades sociais e civilizatérias dos povos
daquele Estado; as fronteiras de tensdo que sao classificadas pelo
elemento de potencialidade de luta e de instabilidade geradas; e, por
fim, as fronteiras mortas que sdo fossilizadas e estabilizadas ao
longo de décadas sem haver qualquer tipo de possibilidade de
embate politico-militar ou acumulagéo de forgas no seu entorno.

A Amazbnia na condicdo de fronteira, historicamente foi alvo de diferentes
movimentos e frentes de ocupacdo, das quais ganham destaque, os conflitos
agrarios e a violéncia contra os amazoénidas: indigenas e pequenos camponeses.

Do ponto de vista socioldgico e vendo a fronteira como um espacgo social,

Martins (1997) chama atencdo para o conceito de alteridade presente na fronteira.
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Em razdo disso a fronteira é também considerada o lugar de encontros e
desencontros e de dicotomias (indio x civilizado, grandes proprietarios Xx
camponeses).

Mas esses conflitos, na visdo de Martins (1997) sé@o préprios da existéncia
da fronteira. Logo, “a fronteira s6 deixa de existir quando o conflito desaparece,
guando os tempos se fundem, quando a alteridade original e mortal da lugar a
alteridade politica, quando o outro se torna a parte antagbnica do nés” (MARTINS,
1997, p. 13).

Como se percebe, o conceito de fronteira ndo € de facil definicdo por ser
constituido por elementos dindmicos, em permanente construcdo, do qual fazem
parte atores politicos e sociais, dentre eles indigenas, ribeirinhos e populacdes
tradicionais, capazes de interagir. Em oposicdo a separagdo conceitual do termo
fronteira, Huntington (1997) assinala que as fronteiras politicas estdo sendo
redesenhadas para coincidir com as fronteiras culturais, étnicas, civilizacionais e
religiosas, o que no Brasil se vé de maneira muito ténue, dada a histéria de
ocupacdo do territorio brasileiro e amazoénico que desconsiderou a existéncia,
principalmente das fronteiras culturais e étnicas.

A analise de Huntington vai ao encontro do conceito de fronteiras politicas
de Lima (1991, p. 64 - 65) ja que este define fronteira como os limites de um Estado-
Nacdo, entendendo que sua transcendéncia implica guerra entre nacdes e/ou
diplomacia. Da mesma maneira, demandaria perceber o0s militares como
fundamentais para andlise do mecanismo de fronteira, produtores que sdo, ha muito
tempo, de um saber geopolitico e de uma ideologia de ocupacao do territorio.

Para fazer referéncia as fronteiras internacionais Garcia (2006) contribuiu
com a criacdo do que ele definiu como uma “epistemologia de estudos dessas
fronteiras”, por entender que apenas criar um conceito de fronteira ndo permitiria
compreender a dinamica, presente nela. Ele mostra que quanto mais abrangente e
flexivel for o conceito de fronteira mais capaz ele se torna, de revelar nela, conflitos
e disputas por territérios, presentes implicita ou explicitamente.

A luz da teoria neoinstitucional o conceito de fronteira aqui aplicado é
principalmente o de fronteira politica, entendendo-a como um espaco definido por
regras institucionais, demarcado, assim, como espaco fisico, socioambiental e

institucional de conflito e/ou de cooperacéo.
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4.3 Faixa e zona de fronteira

A diferenciacé@o entre faixa e zona de fronteira é necessaria, embora nao se
trate de um conceito, mas de uma definicdo normativa e politica adotada pelo
Estado. A Faixa de Fronteira refere-se a uma demarcacao estabelecida legalmente
na constituicdo de cada pais. Ja a zona de fronteira € formada pela soma das
regides de fronteira de dois ou mais Estados limitrofes.

No Brasil, a Faixa de Fronteira evoluiu de acordo com cada constituicéo e foi

reconhecida pela primeira vez por meio da

Lei 601, de 18/09/1850, em que D. Pedro Il estabelecia, nos limites
do Império com os paises vizinhos, uma zona de 10 léguas (66 km),
a qual se destinava ao estabelecimento de colbnias militares. Na
sequéncia, a Constituicao da Republica de 1891 manteve a faixa de
66 km sob o dominio da Unido; a Constituicdo de 1934 manteve a
faixa fronteira de 66 km sob a responsabilidade do governo federal; a
Constituicdo de 1937 ampliou essa faixa para 150 km, mantendo sob
a jurisdicédo federal apenas os 66 km anteriormente estabelecidos; a
Constituicdo de 1946 transferiu a delimitacdo da Faixa de Fronteira a
lei ordinaria (Lei 2597, de 12/09/1955), que consolidou a faixa de 150
km como indispensavel a defesa do pais. Esta €& a politica
consolidada pela Constituicdo de 1988, estabelecendo a faixa
fronteira de 150 km, em toda a linha limitrofe terrestre (BORBA,
2013, p. 61).

Na verdade, a Constituicdo Federal de 1988 seguiu os preceitos da Lei n°
6.634, de 02 de maio de 1979, ratificando a largura da Faixa de Fronteira brasileira,
pois esta legislacdo estabelece os 150 km como prioritarios para a seguranca e para
a defesa do territorio nacional ao longo dos 15.719 km da fronteira terrestre
brasileira (27% do territério nacional), incluindo 588 municipios de 11 estados da
federacdo: Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para,
Parana, Rio Grande do Sul, Rondbnia, Roraima e Santa Catarina. Essa éarea
corresponde a 27% do territério brasileiro e reine uma populacdo estimada em dez
milhdes de habitantes.

A definicdo sobre o que pode ou ndo ser definido como Faixa de Fronteira,
segundo a legislacéo brasileira, encontra criticas quanto a metodologia adotada para
essa designacdo. Sua metodologia, ndo leva em conta, os fatores sociais e culturais
existentes na fronteira, e, sua demarcacédo é vista como uma forma homogénea de

controle social e politico, sustentada na perspectiva do Estado, que em diferentes
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momentos historicos viu a delimitacdo da &rea destinada a defesa das fronteiras,
ignorando fatores politicos de cada periodo. Somente com a Constituicdo de 05 de
outubro de 1988, houve uma delimitacdo da largura da Faixa de Fronteira, até 150
km (SILVA; ESCOBAR; MELLO, 2004, p. 5).

A Faixa de Fronteira brasileira continua com esta largura, porém, ha diversas
propostas de mudanca em tramitacdo no Senado e na Camara Federal no que
concerne a legislacdo que institui a largura da Faixa de Fronteira sob diferentes
justificativas. Entretanto, ha forte resisténcia, principalmente do Ministério da Defesa,
gque considera a largura estratégica para a defesa, a seguranca e para o0
desenvolvimento desta area de 150 km, que deixaria de ser priorithria com a
reducdo e dificultaria a atuacao de defesa do territorio pelas forcas armadas.

De outro lado, os que se posicionam favoraveis, reivindicam maior
autonomia aos municipios que estao sujeitos a legislacdo da Faixa de Fronteira (Lei
6634/1979), o que dificultaria os processos de integracdo e desenvolvimento, uma
vez que oS municipios que fazem fronteira com outros paises nao tém autonomia
para vender terras para empresas estrangeiras, construir estradas, pontes,
aeroportos e campos de pouso, nem mesmo instalar emissoras de radio e TV sem a
autorizacao prévia do Conselho de Defesa Nacional.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) que estava na ordem para ser
aprovada era a PEC 49/2006 de autoria do Senador Sérgio Zambiasi (PTB/RS) e
outros. Esta propunha a reducdo da Faixa de Fronteira para 50 km, em quatro
estados: Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana e Mato Grosso do Sul, retirando
a parte da fronteira amazobnica por pressao dos militares. Todavia, diante da
dificuldade de aprovacdo, o projeto foi arquivado ao final da legislatura em
26.12.2014.

Continua em tramitacdo a Proposicado PEC 0235/08 de autoria do Deputado
Mendes Ribeiro Filho (PMDB/RS) e outros, que versa sobre o mesmo assunto,
apresentado em 05.03.2008. O relator, Dep. Alceu Moreira (PMDB-RS), designado
para esta proposta, ja emitiu parecer favoravel a admissibilidade da PEC. Desde
14.09.2015 o projeto encontra-se na Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC) para analise, seguindo sua tramitacdo normal, uma vez que nao
se trata de regime de urgéncia.

Como se percebe, a discussao sobre a largura da Faixa de Fronteira segue

indefinida e carece de um longo processo que leve em consideracao os diferentes
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atores envolvidos: atores institucionais e burocratas tanto da esfera militar quanto da
esfera civil: prefeitos, governadores e agentes das diferentes policias e da
seguranca publica, além dos politicos do legislativo e do cidaddao que vive na
fronteira, sobretudo da fronteira amazénica que nao possui 0 mesmo nivel de
desenvolvimento e de integracdo que existe na fronteira mais ao Sul do pais.

Essas diferengas foram inseridas na discusséo do PDFF que dividiu a Faixa
de Fronteira em diferentes arcos: O arco Sul (Parana, Santa Catarina, Rio Grande
do Sul); Central (Rondbénia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul) e Norte (Para,
Amapa, Amazonas, Roraima e Acre). Ja no campo internacional, a Faixa de

Fronteira do Brasil esté relacionada com dez paises da América do Sul (Quadro 6).

Quadro 6 - Paises que fazem fronteira com o Brasil por unidade federativa

Pais Estado
Guiana Francesa Amapa
Suriname Amapa e Para
Guiana Para e Roraima
Venezuela Roraima e Amazonas
Colébmbia Amazonas
Peru Amazonas e Acre
Bolivia Rondbénia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul
Paraguai Mato Grosso do Sul e Parana
Argentina Parang, Santa Catarina e Rio Grande do Sul
Uruguai Rio Grande do Sul

Fonte: Elaboracdo da autora

A complexidade e a diversidade, presentes nestes diferentes estados da
fronteira brasileira com estes paises, dificultam o planejamento de uma politica
uniforme, o que requer o conhecimento das especificidades regionais e locais de
cada um desses estados, assim como, o estabelecimento de acordos com os paises

vizinhos.

4.4 Defesa, Seguranca e securitizacao das politicas para a Faixa de Fronteira

O Brasil tem buscado através da criacdo de marcos institucionais e de
politicas planejadas para as fronteiras, exercer a ocupacéo e a utilizacdo da Faixa
de Fronteira, de modo compativel com sua importancia territorial estratégica.

Dentro desse contexto estratégico, a Fronteira Amazénica ocupa lugar

especial, ndo apenas para a formulagdo de uma agenda politica, mas também para
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o refor¢co ou para a construcéo de alguns conceitos sob a influéncia do pensamento
militar. As definicbes de defesa nacional e de seguranga constituem-se como um
exemplo dessa afirmacdo. Porém tem uma amplitude maior que permite a insercao
de outras varidveis que possam contribuir com a defesa do pais, por exemplo, a
variavel desenvolvimento.

As diferentes definicdes que se encontra, sdo oriundas de teoricos das
escolas militares. Neste sentido, a Politica de Defesa Nacional (PDN, 2005, p. 1,
Inciso IlI) conceitua defesa nacional como “o conjunto de medidas e agdes do
Estado, com énfase na expressédo militar, para a defesa do territorio, da soberania e
dos interesses nacionais contra ameacgas preponderantemente externas, potenciais
ou manifestas”.

De acordo com a nova reformulacédo que transformou a Politica de Defesa

Nacional em Politica Nacional de Defesa (PND, 2012), fica ainda mais explicita que

Esta Politica pressupfe que a defesa do Pais é inseparavel do seu
desenvolvimento, fornecendo-lhe o indispensavel escudo. A
intensificacdo da projecdo do Brasil no concerto das nacdes e sua
maior insercdo em processos decisorios internacionais (PND, 2012,

p. 1).

De outro lado, o conceito de seguranca possui um entendimento mais amplo
porque pode ser entendida no sentido externo ou interno.

No sentido externo, refere-se a seguranca nacional, que pressupde a
existéncia de uma ameaca real ao Estado (governo, territério e sociedade). “Ele
deve ser aplicado a seguranca do Estado, em termos de territério, suas instituicdes e
daqueles que o representam (RUDZIT; NOGAMI, 2010, p. 20).

Ja no interno, aproxima-se mais do conceito de seguranca publica e reflete
‘uma situacdo de segurancal/inseguranca, em relacdo as vulnerabilidades internas
gue ameacem ou tenham o potencial de derrubar ou enfraquecer as estruturas do
Estado (territorial e institucional) e de seu regime politico” (RUDZIT; NOGAMI, 2010,
p. 20).

Ou seja, “seguranca publica € manutengcao da ordem publica interna”. Ela
refere-se a capacidade de o Estado garantir a ordem publica, o direito a vida, a
liberdade e/ou os direitos de propriedade de cada cidadao (SILVA, 2009, p. 635).

Portanto, as duas interpretacdes se complementam, uma vez que
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7

| — Seguranga € a condigdo que permite ao Pais preservar sua
soberania e integridade territorial, promover seus interesses
nacionais, livre de pressfes e ameacas, e garantir aos cidadaos o
exercicio de seus direitos e deveres constitucionais;

Il — Defesa Nacional é o conjunto de medidas e a¢bes do Estado,
com énfase no campo militar, para a defesa do territorio, da
soberania e dos interesses nacionais contra ameacas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas (PND, 2012,

p. 2).

Além dessa perspectiva conceitual a PND destaca que “Gradualmente,
ampliou-se o conceito de seguranca, abrangendo os campos politico, militar,
econdmico, psicossocial, cientifico-tecnoldgico, ambiental e outros” (PND, 2012, p.
2). Isto se explica porque ap6s o fim da Guerra Fria, o debate europeu sobre
seguranca ampliou o conceito para a dimensao social, politica, cultural e ambiental,
0 que os analistas de Rl denominam de securitizacdo. Isto é: tratar como questao de
seguranca, temas até entdo ndo considerados como de defesa e seguranca em
guestdes relevantes para essa area, uma vez que podem impacto nelas.

Assim, 0 debate sobre securitizacdo tem sido efetivo e ampliado o carater
explicativo e conceitual seja do conceito de fronteira, seja dos conceitos de
seguranca e de defesa nacional. A Escola de Copenhague (EC) oferece enorme
contribuicdo ao debate sobre a seguranca ampliada que mantém o Estado como
agente relevante, mas nao o unico (BUZAN, 2012).

A amplitude conceitual do termo segurangca em seus aspectos interno e
externo se refletem na interconexdo entre defesa e seguranca. Logo, a pratica de
ilicitos, o incremento ou a diminuicdo dos crimes na Faixa de Fronteira do Brasil
estdo diretamente ligados a presenca ou auséncia do Estado nessa area. Na Faixa
de Fronteira ou Zona de Fronteira, as taxas de violéncia sdo visivelmente mais
elevadas, se comparadas a outras areas com a mesma faixa de populacao, fora

dessa como revelam os dados do Gréafico 1.
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Gréfico 1 - Taxas de registros de homicidios por 100 mil habitantes entre 0s municipios
situados na Faixa de Fronteira e/ou municipios fora da Zona de Fronteira por faixa de
populacdo em 2007
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Fonte: PEFRON/ Ministério da Saude / SVS e IBGE

O marco regulatorio de atuacdo das diversas policias nesse espaco da
fronteira passou recentemente por mudancas. A Lei Complementar n® 136%°, de 25
de agosto de 2010, estabelece que o Exército, a Marinha e a Forgca Aérea tem poder
de policia para combater os ilicitos transfronteiricos, ampliando as prerrogativas das
Forcas Armadas na prevencdo da criminalidade na fronteira. Isto se deve a
necessidade de agir na origem da violéncia e da criminalidade na fronteira, por onde
ingressam entorpecentes, armas, muni¢cdes e outros ilicitos.

A iniciativa de agenda do governo brasileiro para a criacdo de um Plano
Estratégico de Fronteiras (PEFRON), a partir do ano de 2011, busca aumentar a
atuacao do Ministério da Justica e do Ministério da Defesa no enfrentamento desses
crimes, principalmente por meio da Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas
Fronteiras (Enafron), cujas acBes se dao por meio de planos estaduais especificos
gue sdo executados com o repasse de recursos aos estados da federacao e/ou por
meio de Emendas Parlamentares.

No aspecto interno, a politica de seguranca confronta-se com uma
diversidade de atores que convivem na fronteira, sejam eles policiais, as forcas
armadas e praticantes de ilicitos que constroem suas proprias rotas como meio de

transportar seus “produtos”.

'® Esta lei altera a Lei Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999, que previa o poder de policia
apenas ao Exército Brasileiro para combater os delitos transfronteiricos e ambientais.
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Outro aspecto importante a se considerar sobre as politicas de seguranca de
fronteiras € uma espécie de contradi¢cdo presente de um lado e de outro da fronteira,
dadas as adversidades politicas, sociais, econémicas e geopoliticas nacionais e
internacionais. Elas cumprem um papel primordial na definicdo de politicas

destinadas a uma area geografica estratégica como a fronteira. Por isso

E necesséario compreender esta multidimensionalidade da seguranca
para entender a importancia de uma nova abordagem para lidar
exclusivamente com a politica nacional de seguranca de fronteiras
brasileiras. Os imperativos de uma seguranca de fronteiras como um
dominio particular do conhecimento revelam uma demanda real: um
modelo de referéncia conceitual para a seguranca das fronteiras
brasileiras. Isto deve levar em conta, simultanea e
complementarmente, as quatro dimensdes da ameaca manifesta:
terrestre; aérea e espacial; maritima; e infoesférica (RAZA, 2014, p.
67).

O modelo conceitual apresentado por Raza (2014) serve de referéncia para
a elaboracdo, a garantia e a protecdo dos interesses nacionais no ambito da
fronteira a partir da colaboracao internacional, necessaria para criar as condi¢des
ideais para uma efetiva seguranca das fronteiras e nas fronteiras. A primeira refere-
se a questdo de defesa e a segunda, a de seguranca.

Neste contexto, nas Ultimas décadas, as Forcas Armadas tiveram papel de
destaque na area da seguranca, especialmente nos conflitos urbanos que envolvem
o trafico de drogas no Brasil, ainda que a policia, constitucionalmente, seja a forca
principal na conducdo da seguranca publica no Brasil. Dessa maneira, 0 Ministério

da Defesa entende que

A regulamentacdo da Lei do Abate e as novas atribuicbes dadas as
Forcas Armadas no que se refere ao apoio a Seguranga Publica,
principalmente dando um poder de policia ao Exército Brasileiro na
Faixa de Fronteira, fez com o que os pelotbes de fronteira
ganhassem um instrumento juridico valiosissimo para a sua acao.
S&o também contribuigbes importantes para a elaboragdo de uma
nova Lei de Faixa de Fronteira que atenda aos interesses brasileiros
(BRASIL, Seminario Faixa de Fronteira, 2004, p. 67).

O gue se observou com esse conjunto de arranjos institucionais para a
fronteira, principalmente com a criacdo da Enafron, no ano de 2011 € que houve

maior aproximacédo dos marcos legais de defesa e de seguranca publica na fronteira,
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com vistas a proporcionar ao Estado brasileiro, maior controle desse espago
estratégico para o pais.

As pesquisas que envolvem a temética da seguranca e da defesa na
Amazénia tém abordado pouco a problemética pela perspectiva conjunta entre
defesa, desenvolvimento e seguranca publica, embora ja exista acerca da
contribuicdo das Forcas Armadas para o desenvolvimento da Amazonia (ZANETTI,
2006).

Poucos temas continuaram tendo tanta relevancia em meio a diversas
mudancas politicas e institucionais como as tematicas da defesa e do
desenvolvimento. O § 2° da Declaragdo de Quito (2004) explicita essa relacdo da

seguinte forma:

La seguridade constituye una condicion multidimensional del
desarrollo y el progreso de nuestras naciones. La seguridad se
fortalece cuando profundizamos su dimensibn humana. Las
condiciones de la seguridad humana mejoran com el pleno respeto
de la dignidad, los derechos humanos y las libertades fundamentales
de las personas, e nel marco del estado de derecho, asi como
también mediante la promocion del desarrollo econémico y social, la
educacién y la lucha contra la pobreza, las enfermedades y el
hambre. La seguridad es indispensable para crear oportunidades
econdmicas y sociales para todos, y generarun ambiente favorable
para atraer, retener, y emplear productivamente La inversion y el
comercio necesarios para crear fuentes de trabajo y realizar las
aspiraciones sociales del Hemisferio. La pobreza extrema y la
exclusién social de amplios sectores de La poblacién, también
afectan La estabilidad y la democracia, erosionando La cohesion
social y vulnerando La seguridad de los Estados (VI CONFERENCIA
DE MINISTROS DE DEFENSA DE LAS AMERICAS, 2004, p. 2).

Esse conteudo também ganhou espaco na Declaracdo de Manaus, durante
a IV Conferéncia Ministerial de Defesa das Américas nos artigos 4 e 11, destacando
o elevado interesse por diversos temas, dentre eles, a cooperacédo regional para a
defesa e o desenvolvimento.

Nessa mesma direcdo, D’Araujo (2010, p. 2) afirmou que em se tratando
desse assunto, os militares da América do Sul, de um modo geral, continuam sendo
vistos como um instrumental para o desenvolvimento de seus paises, como eram
outrora, a diferenca € que agora desempenham esse papel em regimes
democraticos, com forte subordinacédo ao poder civil.

Fica evidente que o Ministério da Defesa busca reforcar esse papel por meio

do Programa Calha Norte (PCN) com foco, direto na fronteira (calhas dos rios norte),
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atuando especialmente na construcdo de infraestruturas nos municipios dessa
regido através de repasses de recursos, oriundos de convénios realizados
diretamente com as prefeituras, sob o acompanhamento da equipe técnica do
programa e de usa geréncia.

Ainda nessa perspectiva e também corroborando a influéncia do conceito de
securitizacdo nas politicas de desenvolvimento, seguranca e defesa, durante o Il
Encontro Anual de Nucleos Regionais de Fronteira Gustavo Abreu, do Ministério da
Defesa, em seu discurso destacou que, “segurangca e desenvolvimento sao
conceitos paralelos e que um so funciona com a presenga do outro”, ressaltando que
apesar de o Ministério da Defesa néo ter missdo de desenvolver o pais, tem a
missdo de contribuir por meio de cooperacdo técnica em Varias areas,
principalmente, em acdes voltadas para a seguranca e a infraestrutura (BRASIL,
2012, p. 99).

Na Faixa de Fronteira, essa influéncia militar é prioridade por tratar-se de
area especial para a seguranca, defesa e para a soberania nacional, conforme
dispde a Lei n® 6634/79, ratificada pela atual Carta Politica Brasileira (Art. 20 e 91).
Por essa raz&o, caso tenha a anuéncia do Conselho de Defesa Nacional'’ (CDN), a
Unido podera contribuir no todo ou em parte com a constru¢cdo de obras publicas,
ainda que de competéncia dos municipios, que estejam parcial ou totalmente na
Faixa de Fronteira. Além disso, o § 1° prevé que a Lei Orcamentaria Anual (LOA)
destinara os recursos para o cumprimento da legislacdo em vigor. O PDFF surgiu
no contexto do cumprimento desta determinacao legal.

Porém, essa mesma legislacdo, impde regras diferenciadas para a
realizacdo de algumas acdes na Faixa de Fronteira, algumas requerendo
autorizacao do Conselho de Seguranca Nacional (CDN).

As principais acbes que demandam autorizacdo do CDN séo: alienacéo e
concessao de terras publicas; abertura de vias de transportes; instalacdo de meios
de comunicacfes; construcdo de pontes; construcdo de estradas internacionais;
campo de pouso; estabelecimentos ou exploracdo de industrias de interesse a
seguranca nacional; pesquisa, lavra e exploracdo de recursos minerais, exceto 0s

destinados a construcao civil; colonizacdo e loteamento rural; transacdo de iméveis

" Seu antecessor foi o Conselho de Seguranca Nacional (CSN), até a década de 1980, a
partir de entdo foi perdendo suas funcdes até a criagcdo do Conselho de Defesa Nacional
(CDN) em 1988.
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por estrangeiros; participacdo, a qualquer titulo, de estrangeiros, na propriedade de
imoveis rurais.

Este conselho congrega os burocratas de alto escaldo e é presidido pela
Presidéncia da Republica e composto também: pelo Vice-Presidente da Republica;
presidente do Senado; presidente da camara; Ministro da Justica; Ministro da
Marinha; Ministro do Exército; o Ministro das Rela¢cBes Exteriores; o Ministro da
Aeronautica; e o Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento. Dentre suas
principais atribuicoes, estdo: “propor os critérios e condi¢cdes de utilizacdo das areas
indispensaveis a seguranca do territério nacional e opinar sobre seu efetivo uso,
especialmente na Faixa de Fronteira e nas relacionadas com a preservagao e a
exploragéo dos recursos naturais de qualquer tipo” (Lei n© 8.183/1991).

Finalmente € preciso ressaltar que a definicdo de fronteira importa na
elaboracdo das politicas para essa regido, uma vez que estas sdao um reflexo da
historia do pais e do modelo politico nele influente, ou seja, as regras institucionais.
Logo, cada Estado, do ponto de vista politico-ideoldgico, reforca o conceito de
fronteira que mais lhe é apropriado e as politicas de fronteira, refletem também essa
construcao.

Na Faixa de Fronteira as instituicbes estdo presentes, seja na producao das
regras para a definicdo de limites entre estados soberanos na arena internacional,
seja pela capacidade das instituicbes de estabelecer as regras minimas para
gerenciar o conflito entre atores sociais e estatais nos diferentes niveis burocraticos.

A defesa da importancia dessas regras para a construcao das instituicdes na
fronteira € um pressuposto do neoinstitucionalismo possibilita uma analise de como
se da a dinamica do PDFF e da Enafron nas instituicbes por eles responsaveis. Esse

aporte tedrico é relevante para sustentar a investigacao.

4.5 O PDFF e a Enafron como exemplo de securitizacdo das politicas para a
Faixa de Fronteira

A influéncia de assuntos de seguranca nas politicas para a Faixa de

Fronteira € um reflexo da indissociabilidade entre Politica de Defesa e Politica
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Externa, necessaria seja para a estabilidade regional, seja para incentivar a
cooperacao regional, conforme arremata o Livro Branco de Defesa'® (2012, p. 49).
No entendimento de Galvado (2012) um dos grandes desafios para o0s

7

estudos sobre politicas de fronteira brasileira é associar seu estudo a Politica

Exterior do Brasil “4 luz dos processos e dindmicas locais (fronteiricas) que
preenchem uma lacuna existente entre a formulagéo politica nos centros decisorios
e a sua implementac&o nas areas de fronteira” (GALVAO, 2012, p. 88-89).

Essa concepcdo se adéqua perfeitamente ao PDFF, como politica de
fronteira. Embora nem sempre enfatizada, a origem do PDFF'° passa,
necessariamente pelo contexto da politica externa brasileira. Isto porque, ao ser
definida como uma politica de Estado para a Faixa de Fronteira, a fim de garantir a
presenca desse ator naquele espaco, tal politica, de forma explicita ou implicita,
transformou-se em assunto de seguranca, ou seja, pelo seu carater estratégico foi
securitizada. De outra maneira, esse processo revela uma versdo extrema de
politizacdo que permite o uso de meios extraordinarios em nome da seguranca.

Segundo Cervo (2008), ainda que se trate de uma vinculacao historica, foi,
principalmente a partir de 1990, sob a égide do conceito de “seguranca
multilateralizada”, que questdes decisivas sobre a seguranga ganharam forga dentro
da politica externa brasileira, numa tentativa de vincular seguranca a
desenvolvimento com o objetivo de legitimar essa discussédo para além de seus
aspectos militares, ou seja, de modo multilateral, no qual também se inserem as
novas politicas de integracao nacional planejadas para o Brasil.

Isso também se deve ao fato de que as relacbes fronteiricas sdo essenciais
para a compreensao da insercdo internacional pais, tanto da fronteira para dentro
(em direcéo ao centro politico), quanto para fora (com os paises vizinhos).

A partir desse contexto, o0 PDFF trouxe uma nova visdo para a integracéo? e

para o desenvolvimento sustentavel/desenvolvimento regional e a integracdo com 0s

'8 O Livro Branco de Defesa foi langado no ano de 2012 e apresenta as diretrizes do Estado
Brasileiro para os temas relativos a defesa.

19 Além do PDFF, vérias outras politicas destinadas & Amazénia, no passado e no presente
assumiram esse carater de securitizagdo. Os Planos de Integracdo Nacional (PINS); os
Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs) e a politica de integracdo regional da
Amazonia de modo geral se inserem nessa concepgao.

%0 Almeida, (2011, p. 50) ao analisar a Politica Externa Brasileira e a Politica de Seguranca
Pdblica na Fronteira Brasil/Guiana complementa insere a vertente econémica como
relevante. Para ele o desenvolvimento alcancado pela integracéo traria a reboque outros
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paises da América do Sul, considerando a funcao estratégica desta area, surgindo
como resposta as possiveis ameacas provocadas pelo contexto geopolitico da
globalizagdo. Assim, o fortalecimento das regibes de fronteira e de seus
subespacos, envolvendo a Amazoénia, a Regido Central e o Mercosul, passou a ser
visto como uma oportunidade de adquirir competitividade necessaria ao
desenvolvimento sustentavel integrado com os paises da América do Sul (BRASIL,
2009, p. 10).

Assim, o contexto de analise do PDFF se d& a partir de institucionalidades
externas, uma vez que ha aspectos da politica externa brasileira (e nela insere-se o
conceito de securitizacdo) que influenciam desde sua concepcdo até seu término,
mas ha também institucionalidades internas, das quais destacam-se as
competéncias federativas delineadas que colocam o Executivo Federal como indutor
nao somente do PDFF como de todas as politicas publicas para a Faixa de
Fronteira. Estas informacdes, embora parecam coisas diferentes estdo conectadas,
pois o0 cenario interno também é influenciado pelo cenario de politica externa
brasileira para a qual a relacdo entre defesa, seguranca e desenvolvimento estao
vinculadas historicamente.

No ambito interno, o PDFF foi concebido como uma politica publica
inovadora, a época, nao por seu desenho institucional e capacidade de execucdo,
mas por colocar no centro da abordagem territorial, os espacos sub-regionais,
buscando a dinamizacdo econdmica, o fornecimento de infraestrutura social e
produtiva, bem como a melhoria nas condi¢Bes de cidadania, o fortalecimento dos
atores locais e o aproveitamento das peculiaridades da organizacao social e das
caracteristicas produtivas locais” (BRASIL, 2009, p. 10).

Para viabilizar a implementacdo do PDFF, o Executivo Federal o inseriu no
PPA (2004-2007), quando ainda era denominado Programa de Desenvolvimento
Social da Faixa de Fronteira (PDSF?'), e desde, entdo, foi divulgado como um dos
principais programas de atuacao estatal nos municipios da Faixa de Fronteira.

Seu objetivo primordial centrava-se no incentivo ao desenvolvimento local e
regional na area fronteirica, mas suas estratégias estdo também voltadas para o

contexto global de “integracdo continental sul-americana” e transfronteirica e da

beneficios a sociedade, mas reforca que ndo ha processo de integragcdo sem ganho
econdmico.

! Seu periodo de vigor foi de 1999 a 2002, durante o segundo governo de Fernando
Henrique Cardoso (FHC).
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diminuicdo das assimetrias regionais. Os efeitos dessa estratégia do ponto de vista
regional sul-americano escapam ao alcance dessa pesquisa.

Trata-se, portanto, de criagdo de instituicdes na fronteira, que pressupde
uma rede de regras institucionais necessarias para a definicdo e delimitacédo
metodoldgica na perspectiva do neoinstitucionalismo. Sem o arcabou¢o normativo-
formal ndo se tem a estrutura de incentivos politico-institucionais e a possibilidade
de identificar e avaliar o comportamento dos atores/agentes na busca de
maximizacao de seus interesses, crengas, motivos e objetivos.

Do ponto de vista econdmico, ambiental e social fundamentava-se em duas
diretrizes gerais: a promogao da sustentabilidade socioambiental e o incentivo ao
desenvolvimento econdmico da regido amazonica. Com o intuito de aprimorar seus
objetivos e adequar-se as mudancas durante seu periodo de existéncia, no ano de
2005 passou por uma reestruturacao (BRASIL, 2009).

A partir da proposta de reestruturagdo do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira (PDFF — 2005), este passou a ter como base a Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional (PNDR) com a divisdo da Faixa de Fronteira em trés
arcos: o Arco Norte, formado pelos estados do Amapa, Para, Amazonas, Roraima e
Acre; o Arco Central, que compreende os estados de Rondonia, Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul; e o Arco Sul, que abrange a fronteira do Parana, Santa Catarina e
Rio Grande do Sul. A divisdo em arcos teve como finalidade considerar as
diferencas na base produtiva de cada area da Faixa de Fronteira.

O Arco Norte possui 71 municipios na Faixa de Fronteira, sendo a maior
area de abrangéncia de todos os arcos e caracteriza-se pela baixa densidade
demografica e institucional. Além disso, é também denominado “Arco Indigena”, por
concentrar a maior parte da populacdo indigena ndo apenas da fronteira, mas
também do pais. A delimitacdo espacial para esta tese concentrou-se na area
referente a Fronteira Amazonica com atencao especial ao Arco Norte.

Além dessa redefinicio em arcos, o PDFF foi estruturado em quatro
diretrizes: 1) fortalecimento institucional; 2) desenvolvimento econémico integrado;
3) cidadania; e 4) marco regulatério. Ele tem como objetivo valorizar as
potencialidades locais, buscando, ao mesmo tempo, a integracdo com os paises da
América do Sul.

Desse modo, o programa, em linhas gerais, passou a ter sintonia com a

PNDR (Politica Nacional de Desenvolvimento Regional), mas também representa a
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consolidacdo do conceito de securitizacdo presente nas politicas para a Faixa de
Fronteira, em razdo da importancia da Amazbnia para o pais e também para o
mundo.

Apesar de seu foco ser o desenvolvimento para essa area, ela contribui para
os fins de defesa e de seguranca nacional, uma vez que também tem como objetivo
articular, integrar, realizar parcerias e compatibilizar programas e a¢gfes com 0s
demais 6rgdos da administracdo federal, dos estados e dos municipios e com a
sociedade civil, inclusive mediante a promocdo e apoio a criagdo e ao
funcionamento de entidades e féruns representativos, aumentando assim, a
presenca do Estado na regido fronteirica.

Nessa discussdo mais abrangente que envolve a defesa e a seguranga
externa, enquadram-se a Politica Nacional de Defesa (BRASIL, 2005), a Estratégia
Nacional de Defesa (BRASIL, 2008) e o Livro Branco de Defesa (2012), pois veém a
fronteira amazonica como estratégica®® para a soberania nacional com base no
processo de securitizacdo que é definida por Buzan, Waever e Wilde (1998, p. 23)
como um movimento que vai além das regras do jogo, uma versao mais extrema da
politizacdo. Isto porque, a securitizacdo de uma questdo, ainda que relevante passa
pelo convencimento dos atores com poder de securitizacdo (agentes do Estado),
além da capacidade de politizar o tema junto a outros setores da sociedade.

Considerando o alcance desses arranjos institucionais sob a influéncia de
um comportamento securitizador, foi pensada uma nova politica estratégica para as
fronteiras pelo o Estado brasileiro, ainda durante a égide do PDFF, com o objetivo
aumentar a seguranca na Faixa de Fronteira, trata-se da criacdo da Enafron (2011).

Seu perfil institucional também retne elementos de defesa e de seguranca,
com o nitido estabelecimento dos incentivos institucionais para a adesao dos entes
federados, uma vez que com a autonomia das Unidades Federativas, a
implementacdo de qualquer politica publica de abrangéncia nacional necessita da
cooperacao dos governos estaduais, haja vista ser de responsabilidade clara dos
estados essa prerrogativa, ndo obstante o Executivo Federal também a tenha, num
sentido mais geral de coordenacéo, através do Ministério da Justica, quando criou a

Enafron.

?2 |sso se deve ao fato de que a Amazodnia Internacional compreende uma area de 7 milhdes
de km2, sendo que mais da metade dessa area, 4,7 milh6es de kmz2, pertence a Amazonia
brasileira, o que representa 55% da area total do pais.
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Ambas as politicas, PDFF e Enafron, ainda que tenham focos bem definidos,
onde a primeira possui objetivos mais voltados para o desenvolvimento da Faixa de
Fronteira e de sua integracdo, enquanto que a segunda, enfatiza mais a seguranca
publica representam claramente, a securitizacdo de politicas para essa regido, bem
como, representam a dinamica institucional utilizada para reafirmar a presenca do
Estado nesse espaco.

Essa presenca na Faixa de Fronteira € também intensificada pela atuagéo
militar, especialmente das Forcas Armadas em Terras Indigenas extensas e
continuas na Faixa de Fronteira internacional a partir de uma relacdo nem sempre

harmoniosa, como abordara o topico a seguir.

4.6 Indigenas e militares na Faixa de Fronteira

A relacdo entre indigenas e militares na zona de fronteira internacional,
especialmente na regido amazonica constitui-se como fator relevante, tendo como
um dos principais pontos de tensdo, a demarcacdo de terras indigenas nessas
regides. De um lado, militares argumentam a favor da demarcacdo em ilhas e de
outro, indigenistas advogam pela demarcacao continua das terras.

Além dessa questdo que envolve entendimentos diferentes, inclusive do
ponto de vista da defesa e seguranca nacionais e de direitos indigenas, a logica
presente no processo de formulacdo das politicas de desenvolvimento do Estado
brasileiro para a Amazo6nia, historicamente tem relegado ao segundo plano os povos
indigenas, embora ndo seja uma especificidade apenas dessas politicas, uma vez
gue outras populagdes tradicionais, como quilombolas também aparecem a margem
desse processo.

Apesar da relevancia historica e cultural desses povos, os modelos de
desenvolvimento impulsionados para a Amazoénia, influenciados diretamente por
concepcdes de defesa nacional em diversos momentos politicos do pais, até os dias
atuais, tém se constituido a partir de uma concepcao predatoria dos direitos
territoriais de povos e comunidades tradicionais, embora essa regido concentre a
maior dos povos indigenas do Brasil e da Faixa de Fronteira, conforme ilustram as
Tabelas 1 e 2.



76

Tabela 1 - Populacéo Indigena na Faixa de Fronteira (FF), por Arcos — Total e
Percentual, 2010

Arco da Populacdo indigena % populagéo % populagédo
fronteira total indigena/populacdo indigena/populacao
total (arco) total (FF)

Arco Norte 197.463 10 64

Arco Central 79.751 3,2 26

Arco Sul 33.545 0,5 11

Total FF 310.759 2,884 100

Total Brasil 821.501 0,431 -

Fonte: Brasil (2016) e IBGE (2010).

Na Faixa de Fronteira, principalmente da parte do Arco Norte, que é o
espaco de andlise desta Tese, concentra-se um percentual correspondente a quase
64% da populacéo indigena total, 0 que se mostra um nuamero relevante para néo

ser tratado de modo diferente.

Tabela 2 - Terras Indigenas (TI) na Faixa de Fronteira (nUmero absoluto e
extensdo), por Arcos, total e percentual, 2013

Arco da Tl (nimero) Tl (extenséo, % Tl /areatotal % TI/ areatotal
fronteira km?) (FF) (arco)
Arco Norte 158 567.943,84 87,9 37,4
Arco Central 103 77.505,26 12,0 14,7
Arco Sul 34 790,26 0,1 0,3
Total da FF 294 646.239,36 100 28

Fonte: BRASIL, MJ (2016), IBGE (2010).

Como se percebe, a maior parte das Tls, encontra-se no Arco Norte e Arco
Central. Embora o Arco Norte possua o0 maior numero de TIl, a insercao dessas
populacdes no debate sobre as politicas publicas com rebatimento na Faixa de
Fronteira ainda se faz ausente, revelando um processo no qual alguns atores
possuem poder de decisdo (governantes, parlamentares, militares) e outros
(indigenas, populacdes locais) sédo inseridos em segundo plano no processo

decisorio.



77

Neste contexto, ha uma discusséo polarizada sobre indios e militares na
fronteira que ndo é recente. Questdes relativas a demarcagdo continua de TIs, por
exemplo, revelam parte do conflito existente entre estes atores.

De um lado, enquanto militares posicionam-se e fazem lobby contra a
demarcacao continua de TI, sob a alegacdo de que oferecem riscos a defesa
nacional®, principalmente aquelas que ultrapassam os limites do pafs. De outro,
lado tem-se os indigenas que reivindicam o direito de uso continuo de seus
territorios e suas demarcacdes, tal como previsto na Constituicdo Federal de 1988.

Em caso recente, no ano de 2009, a demarcacdo da Reserva Indigena

Raposa Serra do Sol*

, envolveu o conflito entre diversos atores (mineradoras,
garimpeiros, politicos militares, etc). Neste sentido, Silva (2012) realizou um
mapeamento sobre os agentes envolvidos no processo de demarcacdo da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol, que durou 3 décadas de conflito.

A relacédo conflituosa entre indios e militares, embora esteja presente em
diversos momentos historicos, também se apresenta como uma relacdo de
cooperacdo em algumas acgles, sobretudo de defesa do territério, como se deu
durante a Guerra do Paraguai, quando os indigenas ajudaram no combate.

Em razéo disso, segundo Ricardo; Santilli (2008, p. 21), no Mato Grosso do
Sul, ha um caso peculiar que destoa do pensamento militar mais geral. E em relagéo
a demarcacao das terras dos Kadiwéu, que receberam do préprio Exército brasileiro,
ainda no século XIX, um extenso territério continuo na fronteira como
reconhecimento do seu apoio durante a Guerra do Paraguai.

A participacao de indigenas nos chamados “Pelotdes de Fronteira” é cada
vez mais comum, haja vista que muitos destes pelotdes estdo localizados em TI, o
gue nao significa que essa relacdo esteja isenta de conflito. Ha, por exemplo,
denuncias de tortura por militares do Pelotdo de Fronteira, no Amazonas, acusados

de espancar e amontoar indios numa jaula para oncas, durante investigacdo de

% Miyamoto (2011, p.79) ressalta que sob a perspectiva militar sempre foi priorizado o
territério e a soberania e em razao disso, esses atores sempre se manifestaram contra a
demarcacgéo de Tls continuas sob o argumento de que isso dificulta sua atuagédo na Faixa
de Fronteira.

24 A reserva localiza-se na parte nordeste do estado de Roraima (RR), fronteira entre Brasil,
Venezuela e Guiana.



78

trafico®™. Isto levou a uma dendncia do Ministério Publico Federal contra quatro
militares.

Apesar desse ocorrido, a incorporacao de indigena nos pelotées de fronteira
€ uma estratégia do Estado para aumentar a presenca militar nas TIs de fronteira,

como se confirma no discurso abaixo:

Quanto a regularizacdo da presenca militar nas Terras Indigenas,
especialmente de fronteira, o Presidente da Funai afirmou que a
situacdo é tratada no Decreto n°® 4.412 de 07 de outubro de 2002,
gue regulamenta a presenca de pelotdes do Exército, a sua relacédo
com os indios da area, os momentos de excursoes, fiscalizacdo e a
presenca indigena em politicas de recrutamento para participarem
como soldados ou para seguirem uma carreira militar. No Alto Rio
Negro, nas areas indigenas dos Yanomamis em Roraima, em
Raposa Serra do Sol, ou em Boa Vista, existem pelotées do Exército
onde a maioria dos soldados séo indios. O Coronel Comandante do
Batalhdo de Boa Vista considera proveitosa a presenca dos indios
nas unidades militares (BRASIL, 2004, p.41,42 - Seminario Faixa de
Fronteira).

Para o Ministério da Defesa essa insercao indigena no Exército Brasileiro é
uma questdo prioritaria de defesa e seguranca nacional porque traz para a esfera
militar quem realmente conhece a fronteira em todos 0s seus aspectos, embora néo
seja 0 que pensam as organizacoes de defesa das etnias indigenas e
pesquisadores de temas indigenas, que veem a questdo como destruicdo de seus
pertencimentos étnico-culturais.

Além dessa questdo de defesa e seguranca na fronteira, Jodo Pacheco de

Oliveira Filho, em palestra destacou que

Hoje, os indios, dentro dessa Faixa de Fronteira, s&o
executores de diversas politicas publicas, estando
integrados em acdes com diferentes  Orgaos
governamentais. Os programas de salde existentes na
faixa da fronteira, por exemplo, mobilizam populagbes
indigenas bastante amplas. H& programas envolvendo
meio ambiente, outros de apoio as comunidades
indigenas além de programas educacionais envolvendo
as instancias federal, estadual e municipal. (SEMINARIO
FAIXA DE FRONTEIRA: NOVOS PARADIGMAS, 2004,
p.37).

®Informagdes de ISTO E. Edicdo n° 2130 08.09.2010. Disponivel em:<(http://istoe.com.br/
99595 TORTURA+NA+SELVA/)>.
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Essa insercdo ocorre mais pela necessidade por parte do Estado, de ter
auxilio de quem conhece como ninguém essa area diversa, que é a fronteira, que
pela importancia dada a essa populagéao.

Por outro lado, érgdos de seguranca a exemplo da Policia Federal, apontam
como um grande problema a influéncia de outros O6rgdos ndo estatais sobre
indigenas. Neste sentido, Mauro Spésito, Superintendente da Policia Federal, em
Audiéncia Publica na Comissdo da Amazbnia, Integracdo Nacional e de
Desenvolvimento Regional (CINDRA), da Camara dos Deputados, alerta que os
indigenas sdo um problema para a seguranca, ndo em razdo da etnia, mas pelas
influéncias externas que recebem de multinacionais como a Alianga Amazobnica
(Amazon Alliance), sediada em Washington (EUA), que segundo ele, é quem

direciona a maior parte das a¢des indigenas na Amazo6nia, como arremata abaixo:

verificamos que as orientacfes partem do exterior. Entdo, acredito
gque sejam organizacbes formadas por pessoas cultas, mas sem o
mesmo conhecimento sobre a regido que temos. Da Assembleia
Geral da ONU de 7 de setembro de 2007 resultou a Declaracdo das
Nacdes Unidas sobre os Direito dos Povos Indigenas, documento
que, praticamente, da total autonomia as comunidades indigenas em
seu territério.Um dos problemas que isso vai nos acarretar é a
proibicdo de qualquer acdo militar em terra indigena (BRASIL,
CINDRA, 2007, p. 54).

Neste discurso esta explicita a contradicdo presente na relagéo entre indios
e autoridades de seguranca, militares ou policias civis. Em alguns momentos séo
considerados importantes, seja por conhecerem a fronteira de modo impar, seja em
razao de grande parte da populacédo da Faixa de Fronteira ser indigena.

JA& noutros contextos sdo vistos como um problema, como no caso
registrado no documento acima citado. Nele também ¢é mencionada uma
preocupacao com uma possivel proibicdo de acdo militar em TI.

Contraditoriamente, a Figura 4, a seguir mostra no ano seguinte a esse
discurso, 2008, que ha muitos Pelotbes Especiais de Fronteira (PEF) em TI, sendo
gue a partir desse ano, foi criado um novo marco legal que incentiva a sua

expansao, conforme previsto no Decreto n°® 6.513, de 2008, como segue:

Art. 3°. O Comando do Exército devera instalar unidades militares
permanentes, além das ja existentes, nas terras indigenas situadas
em Faixa de Fronteira, conforme plano de trabalho elaborado pelo
Comando do Exército e submetido pelo Ministério da Defesa a
aprovacao do Presidente da Republica. (BRASIL, 2008, p.1).
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Ainda que j& houvesse previsdo legal para essa atuagdo, o decreto reforca
essa prerrogativa, possivelmente como reagcdo a ratificacdo feita pelo Brasil, a
Declaracao dos Direitos dos Povos Indigenas, na Organizacdo das Nac¢fes Unidas
(ONU).

Segundo esse documento é conferido aos indigenas direito ao autogoverno,
a livre determinacao politica, o direito de pertencer a uma nacao indigena e, além de
outros direitos, esta explicito, o de proibir atividades militares em suas terras. Assim,
de acordo com essa Declaracédo, a realizacdo de quaisquer atividades nessas areas
indigenas fica condicionada ao consentimento pelos indios.

Claramente, a expanséo de PEFs na fronteira ndo tem apresentado

nenhuma dificuldade em TI, conforme é possivel visualizar na Figura abaixo:
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Figura 2- Terras Indigenas e Unidades de Fronteira do Exército na Amazonia Brasileira até
0 ano de 2008

Fonte: Santilli; Ricardo (2008) .

O numero de Pelotbes Especiais de Fronteira na Amazénia no ano de 2016
totalizava vinte e dois, um a menos que no ano de 2008. Além disso, tem mais duas
companhias com 180 militares cada, e quatro destacamentos com 20 militares.

Sob a dtica do Estado e da defesa nacional, os militares mostram-se

constantemente atentos aos marcos institucionais gue asseguram sua atuagao nas
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fronteiras internacionais, resguardadas as prerrogativas constitucionais de defesa e
seguranca do pais.

J4, na perspectiva indigena, essa questdo levantada acerca dos direitos
sobre suas terras também tem sua logica e amparo constitucional. Ambas as
guestdes, necessitam de uma discussao mais ampla com a sociedade e com esses
atores (militares, indios), por tratar-se de uma questdo complexa, que ndo tem
espaco para ampla discussao nesta tese, uma vez que nao se constitui como um
objetivo.

O cenério reflete a deficiéncia no didlogo entre Estado e Sociedade, nao
apenas no que diz respeito a questdo indigena na Amaz6nia, mas também as
politicas de desenvolvimento para a Amazénia e sua Faixa de Fronteira para dar
viabilidade aos grandes projetos de desenvolvimento, como a construcdo de
hidrelétricas, abertura de estradas, dentre outras obras, previstas principalmente no
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e na Iniciativa de Integracdo da
Infraestrutura Regional Sul-americana (IIRSA), marcadas tanto por um modelo
baseado na criacdo de infraestruturas, quanto por conflitos envolvendo terras
indigenas e outras comunidades tradicionais, principalmente com mineradoras e

garimpeiros em busca de riquezas minerais em abundéancia nas TIs.

4.7 Politicas para a Faixa de Fronteira no Brasil: competéncias federativas

A descentralizacdo das politicas para o ambito municipal possui uma
trajetéria longa na politica brasileira. Rezende e Afonso (2004) descrevem a
existéncia de um movimento pendular que engloba diversos ciclos que vao de 1891

até agora (Quadro 7).
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Quadro 7 - Ciclos pendulares de centralizacdo e descentralizacdo federativa no Brasil
desde 1891

Periodo

Contexto

1891-
1930

Nas primeiras quatro décadas republicanas, a federacéo brasileira foi altamente
descentralizada. Um governo federal fraco foi acompanhado por estados
independentes fortes, com poder para regular e tributar o comércio interno e
externo, além de serem responsaveis pela provisdo da maioria dos bens
publicos.

1930-
1945

A ditadura de Vargas levou a uma crescente concentracdo de poderes nas maos
federais, para por em funcionamento um mercado interno mais integrado e
estabelecer a base para a industrializacdo. A regulamentacdo do comeércio
interno e externo passou para o governo federal e criaram-se tributos nacionais.
Reduziu-se a influéncia das oligarquias estaduais nas politicas nacionais, embora
0S governos estaduais mantivessem autonomia para aplicar seus préprios
tributos e até criar outros.

1946 a
1964

A democratizacdo apos o fim da Segunda Guerra Mundial moveu o péndulo de
volta a descentralizagdo. A autonomia subnacional foi considerada necessaria
para apoiar grandes responsabilidades e uma democracia estavel. Porém, a
concentracdo da producdo de manufaturados no Sudeste agravou as
disparidades regionais e aumentou as rivalidades politicas. Concederam-se
incentivos fiscais para investimentos no Nordeste, com o objetivo de reverter a
tendéncia de concentragéo regional.

1964 a
1985

O advento do regime militar, apds o golpe de 1964, levou o péndulo de volta para
a centralizacdo. Com esse objetivo, a reforma tributaria da metade dos anos 60
desempenhou um papel central. Os poderes tributarios do governo federal foram
reforcados, possibilitando um aumento da carga tributaria total para financiar a
modernizacdo da infraestrutura e acelerar o ritmo do desenvolvimento. Tal como
na rodada de centralizacdo anterior, os estados nao foram privados de sua
autonomia para tributar. Com efeito, ganharam o poder de aplicar um imposto
sobre valor agregado de ampla base, em substituicdo do imposto sobre
transacdes existentes. Ao mesmo tempo, foi instituido um mecanismo de partilha
da receita para melhorar a receita daqueles que tinham uma base tributaria
estreita.

1985 a
1990

A democratizacdo levou a uma nova oscilacdo no sentido da descentralizacéo. A
autonomia federalista se beneficiou com a decisdo de dar aos estados o privilégio
de tributar petréleo, telecomunicagdes e energia elétrica, aumentando assim sua
base tributaria. Além disso, um significativo aumento das receitas federais
compartilhadas com os estados e municipios foi benéfico para os estados menos
desenvolvidos e os pequenos municipios. O poder dos governos locais foi
ratificado quando os municipios ganharam o status de membros da federacéo.

1990 até
2017

Forcas opostas provocaram um resultado pouco claro. As demandas
macroecondmicas de ajuste fiscal e a coordenacdo politica levaram a um
aumento na parte do governo federal da coleta total de impostos e a um grande
controle sobre as dividas subnacionais. Do lado oposto, a exigéncia de eficiéncia
e responsabilidade nas politicas publicas impulsionou a descentralizacdo nos
gastos publicos. As pressfes da globalizacdo e da integracdo regional tornam
dificil encontrar um modo de harmonizar essas duas for¢as opostas.

Fonte

: Rezende e Afonso (2002, p. 9).
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Esses movimentos de centralizacdo e descentralizacdo foram marcados
institucionalmente por diferentes eventos histéricos, como mostra o quadro acima.
Desse modo, a Carta de 1988 trouxe diversas inovacdes para a politica brasileira
ndo apenas do ponto de vista democratico-participativo como também da estrutura
de poder e da divisdo de competéncias entre os entes federados, o que indica
também uma mudanca desse ponto de vista, consolidou-se como o grande modelo
de gestdo de politicas, como mostram diferentes pesquisas sobre essa temética
(ARRETCHE, 2010; ABRUCIO, 1998; 2005).

Contudo, o Executivo, em especial fora reinvestido de alguns poderes
oriundos do periodo autoritario por que passou a politica brasileira, cujo destaque se
da a prerrogativa conferida pelo art. 62 da Constituicdo Federal brasileira, em adotar
Medidas Provisorias (MP) com forca de lei, garantindo assim, ainda que num curto
periodo, a imposicao de agenda de votacéo no Legislativo, haja vista que se nao for
aprovada no prazo de 45 dias, contados da sua publicacéo, a pauta de votacdes da
Camara ou do Senado, dependendo onde esteja para ser votada, tranca a pauta de
votacOes até que a medida seja apreciada pelo plenario.

As amplas competéncias legislativas do Executivo em todas as escalas de
poder, adicionadas as vantagens constitucionais de solicitar urgéncia especial e
urgéncia na votacdo de seus projetos o colocam em situacdo estratégica para
negociar com o legislativo, pois isso garante ao prefeito o “poder de agenda, porque
decide o que vai ser votado e em quanto tempo” (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001, p.
51); podendo, sobretudo, utilizar-se do poder administrativo, visto que tem a
faculdade de distribuir cargos da administracdo publica, nomeando sua burocracia
de alta escala, conforme seus interesses e/ou de seu partido, assim como, pode tira-
los a qualquer momento.

Por outro lado, apesar da ampliagdo de competéncia do Executivo,
Figueiredo e Limongi (2001) argumentam que a Constituicdo de 1988 também
conferiu mais poder ao Legislativo, por necessitar, em muitos casos, da autorizacéo
deste para aprovar determinadas a¢fes governamentais, inclusive o Orcamento
Anual.

Todo esse contexto, no qual reside a politica brasileira, trouxe consigo
alteracdes com impacto direto na coordenacdo das politicas, contribuindo para
acentuar a centralizagcédo do poder no governo central e na ampliagdo de sua relacao

direta com o poder local, uma vez que parte das competéncias que outrora
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pertenciam aos estados, com a Constituicdo em vigor, estas passaram a ser
atribuidas aos municipios sem, no entanto, tempo necessario para o aprimoramento
dos gestores para assumir essas novas atribuicoes.

A quebra da centralizacdo fiscal e politica dos governos militares provocou o
desmembramento direto dos municipios do Poder central, o que fez surgir, na
analise de Colombo (2008, p. 3), uma “desconfiguracéo do federalismo brasileiro”.

Neste sentido, a elevada heterogeneidade regional, agravada pela crise
econdmica brasileira, exigiu uma disponibilidade de recursos cada vez maior,
aprofundando a incapacidade da Unido em articular as esferas subnacionais de
governo e de proporcionar pactos inter-regionais de poder, que resultariam na
dificuldade de coordenacéo de politicas publicas e de intersetorialidade.

No caso das politicas para a Faixa de Fronteira, cuja competéncia é da
Unido essa descentralizacdo ndo aconteceu, dada a funcdo estratégica para a
defesa e seguranca nacional atribuida a esse espaco pela Lei n® 6.634, de 2 de maio
de 1979, e pela Constituicdo Federal Brasileira, de 1988.

Ha, portanto uma centralidade na competéncia majoritaria do Executivo
Federal na elaboracdo e na execucdo das politicas para essa area. A secao

seguinte abordara teoricamente essa questao.

4.7.1 O Executivo Federal como indutor

As experiéncias de planejamento em Politicas Publicas no Brasil e para a
Amazonia, em especial, se deram num contexto internacional e politico que coincide
com o processo de reorganizacao do espaco mundial e com o fim da polarizacao do
poder e da perda de hegemonia entre duas poténcias mundiais - Estados Unidos
capitalista e Unido Soviética socialista.

Esses fatos intensificaram o processo de globalizacdo que redefiniu ndo s6
as forcas mercadoldgicas compelidas a se organizarem em blocos econémicos para
fortalecer a economia no ambito nacional e internacional e se tornarem capazes de
competir menos na esfera nacional e mais na esfera global, como também as
organizacfes sociais e ambientais, que emergiram concomitante a esse
reordenamento politico.

As mudancas provocadas pelo que se denominou de “nova ordem mundial”

sdo responsaveis por uma espécie de conflito no qual o Estado encontra-se
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diretamente envolvido, a medida que deixa de exercer fun¢des tradicionais, como na
economia, que passam a ser desempenhadas por blocos econémicos dentro de uma
nova divisao internacional do mercado que atribui ao Estado uma nova funcéo ainda
nao bem definida (DIAS, 2000, p. 167).

No entendimento de Cervo (2012, p. 39), essa nova funcdo do Estado
brasileiro é fruto da mudanca do paradigma do Estado, isto é, a mudanca da
funcionalidade estatal e do paradigma de desenvolvimento que ocorre no Brasil

E nesta conjuntura de mudanca de paradigma, nos cenarios internacional e
nacional que as politicas publicas passam a ter um carater de maior
interdependéncia, uma vez que passam a ser debatidas e elaboradas em espacos
transnacionais e ndo apenas locais, a exemplo das politicas ambientais, que
requerem uma interconexdo, considerando a globalizacdo dos problemas
ambientais, isto porque embora alguns deles acontecam em espacos isolados tem
repercussao para toda a humanidade.

Esse carater de interdependéncia e interconexao dos problemas ambientais
consequentemente se reflete ndo s6 no que se refere ao processo de formulacao, de
politicas, mas também quanto aos seus resultados (FREY, 2000, p. 219).

Por sua vez, Castro (2008, p. 18) ressalta que o tema de politicas publicas,
especialmente voltadas para a Amazénia, “exige continuamente uma avaliagcao da
conjuntura mundial e das possibilidades do Estado nacional jogar com as forcas
internas na conducgao do desenvolvimento nacional”. Por isso, ndo se pode deixar de
fora, a importancia que o processo de globalizacdo desempenhou para a formulacao
e para a reformulacdo de teorias do desenvolvimento, cujo rebatimento se deu em
diferentes partes do mundo, inclusive na Amazonia.

Os desafios institucionais existentes na fronteira chamam atencédo para a
importancia da discussdo entre defesa nacional, seguranca e desenvolvimento,
temas que se mostram atuais no Brasil quando se trata de politicas publicas para a
Amazobnia, e em especial para a Faixa de Fronteira.

Diante disso, o Executivo Federal reforca seu poder de agenda® frente aos
estados e municipios, principalmente em areas especiais como a fronteira, onde é
possivel perceber sua atuacdo em todo esse espaco por intermédio do Ministério da

Integracdo Nacional (MI), incluindo-a como Area Especial de Planejamento no PPA

% Capacidade de intervir no Processo Legislativo, de colocar em pauta o que considera mais relevante
(SANTOS, 1997).
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2004-2007, reforcando o Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
(PDFF) no PPA 2008-2011.

Ainda que, dentro de um novo momento histérico, o planejamento federal
ainda resgata a ideia de grandes obras de infraestrutura sob a mesma logica dos
Eixos de Integracdo dos anos de 1970. Esta visdo, segundo Castro (2012, p. 48),
esta presente no Plano Brasil em Acao (1996-1999), no Avanca Brasil (2000-2003) e
nos Planos Plurianuais de 1996-1999, 2000-2003 e 2004- 2007, haja vista que suas
prioridades voltam-se novamente, como nos governos militares, para o espaco e
para a integracdo do territério por meio de grandes obras e projetos.

Historicamente, o Executivo Federal tem produzido politicas de
desenvolvimento regional especificas para esse espaco diferenciado no sentido
geopolitico e territorial. Essas politicas ndo levam em consideragcao as diferencas
dessa regiao de fronteira que se apresenta em trés eixos: central, sul e norte.

O poder de agenda do Executivo Federal e de sua burocracia de alto
escaldo (ministros) reforca a tese de centralidade do Executivo Federal nas Politicas
Pulblicas, sobretudo, aquelas voltadas para a Faixa de Fronteira amazonica. Esta,
por sua vez é um locus importante de estudo, haja vista que as estratégias de
desenvolvimento para essa area sao diferenciadas das existentes nas demais
regioes.

A Amazonia concentra 27% do territorio nacional, dividido em 11 estados,
gue juntos compreendem 588 municipios, parte significativa do pais, porém, ela é
uma das que possui os piores indices nacionais, em educacao, saude, IDH, baixa
densidade demografica, dentro outros indicadores sociais e econémicos.

Todavia, a fronteira amazoénica dispde de recursos hidricos abundantes, a
maior diversidade biologica, com potencial de uso comercial, grandes reservas
minerais estratégicas, como o niobio, indispensavel para as industrias espaciais e
nuclear, sendo o Brasil, a maior reserva desse minério no planeta. Suas maiores
jazidas estdo localizadas na Faixa de Fronteira, na cidade de Sédo Gabriel da
Cachoeira (Morro dos Seis Lagos), na regidao conhecida como “Cabecga de Cachorro,
no Amazonas e também na Reserva Indigena Raposa Serra do Sol, no estado de
Roraima.

Segundo publicagdo da Comissdo de Desenvolvimento e Integracao
Fronteirica (CDIF) em seu site, “quase 98% das reservas mundiais de Nidbio estao

no Brasil, seguido pelo Canada, 1,5%, e Australia, 0,46%. H& pequenas reservas em
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Franca, Africa do Sul e Nigéria. Os EUA, Europa e Jap&o sdo 100% dependentes do
niébio brasileiro” (BRASIL; CDIF, 2013).

O fato de a Amazobnia ser vista como &rea estratégica desde o Império, no
século XIX (MACHADO, 2002, p. 1), ainda ndo se traduziu em acdes politicas de
grande impacto pelo Estado Nacional, embora se reconheca a relevancia das
estratégias geopoliticas que orientaram tanto a ocupa¢cdo quanto a integracdo do
territorio brasileiro, que tiveram como pano de fundo, politicas de desenvolvimento
com o objetivo de dar sustentacdo as estratégias militares de defesa, seguranca e
de soberania nacional, sobretudo na Faixa de Fronteira. Essa importancia,
entretanto se deu mais para o campo da defesa do que para o desenvolvimento
regional.

Neste aspecto, sob o comando do Exército, no ambito do Ministério da
Defesa, tem-se o Programa Calha Norte (PCN)%, cuja atuacdo se d& apenas na
fronteira ao norte do pais objetivando realizar obras de infraestrutura nos municipios
da Calha Norte, apesar das limitacdes orcamentarias e da distribuicdo desigual dos
recursos entre os estados (FERREIRA, 2008).

A explicacdo para isso € gque o montante desses recursos depende de
arranjos institucionais, politicos entre burocratas e sponsor (NISKANEN, 2007) -
partidarios, principalmente das bancadas parlamentares dos estados da federacéo,
gue utilizam suas prerrogativas legais para fazer emendas ao orcamento do referido
programa em troca de convénios e obras na area de infraestrutura, nas suas
respectivas bases de atuacao politico-eleitoral. Contudo, esse € um dos principais
programas de atuacdo federal na fronteira norte do Brasil e um dos mais
duradouros, uma vez que esta em execucao desde o ano de 1992.

Ratificando esse argumento, o Estado reforcou sua atuacdo em toda a
fronteira nacional, por intermédio do Ministério da Integracdo Nacional (Ml),
incluindo-a como Area Especial de Planejamento no PPA 2004-2007, tendo como
objetivo produzir politicas de desenvolvimento regional especificas para esse espaco
diferenciado no sentido geopolitico e territorial.

Na area de defesa nacional, segundo consta no Relatério de Avaliacdo do

PPA 2008-2011, “uma vertente importante € a contribuigdo dos programas voltados

27 Criado no ano de 1985, sob influéncia da Doutrina de Seguranca Nacional com a
justificativa de garantir a presenca do Estado brasileiro na fronteira da regido Amazodnica,
coincidiu com o periodo de transicdo do Ultimo governo a presidéncia do Brasil eleito de
modo indireto pds-ditadura militar.
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para o desenvolvimento sustentivel de &reas de fronteira ou de regides criticas para
preservagao da integridade e da soberania nacional” (BRASIL, 2009, p. 258).

Guimaraes (2005) destaca questbes relevantes relacionadas a condicédo
fronteirica que séo capazes de influenciar as politicas publicas de desenvolvimento e
de seguranca para a Amazonica. As principais questdes elencadas pelo autor sé&o:

1) A situacdo politica, social, econdmica e militar nos seis paises com 0s
guais a Amazonia faz fronteira;

2) A presséo internacional sobre o controle da Amazdnia, por meio de
agéncias internacionais, ONG e de Estados estrangeiros detentores de maior
recurso financeiro e tecnolégico;

3) O tréfico internacional de drogas e seus efeitos sobre o sistema financeiro
e politico;

4) A presenca militar e a agdo americana em paises vizinhos; as politicas
econdmicas recessivas e antidesenvolvimentistas no plano federal que se
constituem como empecilhos para programas de desenvolvimento voltados para
regides atrasadas, do ponto de vista de investimento em politicas publicas, como a
Amazonia;

5) A omissédo do Estado diante do desflorestamento amazonico, causado
por grandes empresas nacionais e estrangeiras.

De outro lado, Pieranti e Silva (2007) argumentam que a Amazbnia é
prioridade para, pelo menos, dois ministérios: o da Defesa e o do Meio Ambiente,
pois ambos possuem objeto de interesse comum, ainda que sob diferentes
justificativas e perspectivas.

Na fronteira amazénica muitas vezes estas politicas se confundem com as
estratégias de integracdo amazoénica ao centro do Brasil, presente, principalmente
durante os governos militares, desde Getulio Vargas (1930 a 1945) que via na
Amazobnia uma funcao estratégica.

Depois, em 1966 (ditadura militar), com o General Castelo Branco o slogan
mudou para "Integrar para ndo Entregar’. Na década de 1970, o foco eram as
grandes obras rodoviarias na Amazonia e os incentivos fiscais. Ou seja, a prioridade
atribuida a Amazo6nia ndo tinha como foco central seu desenvolvimento, mas 0s
interesses geoestratégicos associados a ela.

Assim, atuacdo do Executivo na regido de fronteira tem se dado de modo

fragmentado, sem uma clara estratégia indutora que incentive a integracdo a
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cooperacao e articulacdo interfederativa e internacional, tendo normativamente, o
Executivo Federal as atribuicdes de agenda sobre essas politicas. O Quadro 8 traz
as principais politicas publicas, induzidas pelo Executivo Federal para a Faixa de
Fronteira entre os anos de 1955 e 2013. A lista visa ampliar os argumentos aqui
presentes de que ha uma forte intencéo do Executivo Federal para alargar o controle

da fronteira e estdo a margem do objeto da pesquisa

Quadro 8 - Politicas induzidas pelo Executivo Federal para a Faixa de Fronteira — 1955 a
2013

Ano Politica

1955 | Programa de Auxilio Financeiro aos Municipios da Faixa de Fronteira (PAFMFF)

1988 | (Constituicdo Federal) - Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira da
Amazonia Ocidental - PROFFAO

2000 | Programa de Promogéo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF)

2005 | Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira — PRFF

2007 | Embora nédo seja exclusivo para a Faixa de Fronteira, o Decreto 6.047/2007, que
instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional — PNDR, estabeleceu
tratamento diferenciado para a Faixa de Fronteira, considerando o impacto
previsivel nesse territdrio em decorréncia de investimentos estruturantes, a serem
promovidos pelo Governo Federal.

2010 | Decreto de 8 de setembro de 2010 criou a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira - CDIF, coordenada pelo
Ministério da Integracdo Nacional e formada por representantes de dezoito
ministérios, além de outras entidades federais, estaduais e municipais, a qual tem
buscado, desde entdo, oferecer solucdo aos problemas gerados pela
fragmentacdo e desarticulacdo das politicas publicas em execucdo naquela
regido.

2011 Edicdo do Decreto n° 7.496, de 8 de junho de 2011, foi instituido o Plano
Estratégico de Fronteiras - PEF, coordenado pelos Ministérios da Justica, Defesa
e Fazenda, para o fortalecimento da prevencao, controle, fiscalizacdo e repressao
dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na Faixa de Fronteira.

2011 | Decreto N° 7.496, de 8 de junho de 2011. Institui o Plano Estratégico de
Fronteiras

2013 | Projeto de Lei 6.460/2013 — Camara, originado no PLS n° 380, de 2012 — Senado
Federal, que propde a instituicho da Politica Nacional de Defesa e de
Desenvolvimento da Amazénia Legal e da Faixa de Fronteira (Em tramitag&o)

Fonte: Elaboracdo da autora com base em diversas fontes de dados extraidas de sites
oficiais do Executivo e Legislativo Federal

N&o obstante o aspecto quantitativo demonstrado pelo quadro acima, as
politicas para a Fronteira Amazobnica, historicamente tem sido marcadas por
processos de rupturas e descontinuidade. Mais recentemente, nos anos da década

de 2000, o Executivo Federal criou um conjunto de politicas com énfase na
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Amazonia, a fim de resolver demandas de desenvolvimento por meio da intervencao
com planos e programas, assim como outrora, mas em contexto politico diferente.

Isso ficou mais notavel a partir do segundo governo de Lula com a retomada
do crescimento econémico e a melhor distribuigdo de renda induzida pelo governo
gue via no crescimento, o segredo para diminuir as desigualdades. Houve uma
percepcdo sobre a necessidade de atacar os problemas que causam o
subdesenvolvimento regional, uma vez que sao frutos de demandas reprimidas
historicamente.

Neste contexto, partindo de uma abordagem mais ampla sobre essa nova
face do desenvolvimento no Brasil, Rennkamp (2012) chama atencdo para a
prioridade que o governo Lula continuou dando a politica econdmica, garantindo facil
acesso ao credito a pessoas de classe média, porém, comprometendo o
desenvolvimento socioecondmico a longo prazo e incentivando o endividamento
interno e o aumento do consumismo.

Em seu entendimento, o desenvolvimento é uma questdo de escolha e
colocar o desenvolvimento econémico em primeiro lugar, baseado na exploracéo de
recursos naturais e agricolas ndo atende a necessidade da sociedade brasileira e
por essa razdo deve ser reorientado e focado nos pobres, uma vez que a politica
externa também serve aos interesses econdmicos e mantém uma abordagem
conservadora acerca do desenvolvimento econémico.

Por traz do interesse no desenvolvimento econdmico ou no desenvolvimento
de um modo mais amplo, percebe-se a influéncia da perspectiva tedrica do conceito
de seguranca orientado pela Escola de Copenhague que considera como ameacas
a seguranca questdes que vao além da esfera militar, inserindo no debate, outras
esferas tais como: politica, econbmica, ambiental e societal, como é possivel ler na

transcricdo a seqguir:

Como pregava o Bardo do Rio Branco, o Governo Lula procura, na
politica externa, dar aos paises vizinhos, meios de desenvolvimento
através de uma cooperagdo estreita para que esses vizinhos néo
causem problemas de seguranga. Quanto mais ricos e prosperos
eles forem, menor serd a probabilidade de problemas de seguranca
(BRASIL; GSI, 2004, p. 68).

Complementa, afirmando que “a seguranca passa necessariamente pelo
desenvolvimento, pelo progresso e este é exatamente o objetivo da politica externa
brasileira” (BRASIL, GSI, 2004, p. 68).
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Essa ideia vislumbrada pelo conceito de securitizagdo, de que
desenvolvimento e defesa andam juntos é constantemente resgatada, embora as
politicas publicas formuladas, sobretudo para as fronteiras brasileiras ndo sejam
ainda suficientes para efetivar essa perspectiva na pratica.

Além do cenério internacional, as politicas de desenvolvimento regional e as
politicas para a Faixa de Fronteira, no ambito interno, tomando-se como exemplo o
PDFF, convivem com avangos e retrocessos, tipicos de um estado que ainda tenta
assimilar as mudancas necesséarias para garantir ndo apenas 0S recursos para a
execucdo da politica, mas também a participacdo dos entes federativos nesse
processo, do inicio ao fim, por meio da representatividade politica no parlamento e,
por meio dos diferentes niveis da burocracia do Estado.
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5 O PDFF: DESENHO, DINAMICA INSTITUCIONAL E IMPLEMENTACAO

A andlise institucional de politicas publicas baseia-se nas regras e nos
atores como varidveis fundamentais do processo de formulacdo e de sua
implementacéo. Isto se justifica, segundo a teoria neoinstitucional, porque o0s
padrbes de interacdo no ambiente politico e institucional, assim como a continuidade
ou descontinuidade de uma agenda é moldada por regras capazes de influenciar no
comportamento decisorio e/ou burocratico. Este capitulo analisa a dinamica
institucional presente na formulacdo do PDFF, no contexto das politicas de
desenvolvimento, de defesa e de seguranga nacional.

O resultado das politicas publicas, desde sua etapa de formulagdo até a
implementacdo, depende em grande medida do equilibrio existente no
relacionamento entre politicos e burocratas” (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999, p. 47)
gue, por sua vez, sdo moldados pelas regras institucionais, segundo a abordagem
neoinstitucional. Com base nesse arcabouco de regras, sdo definidas as
competéncias para a elaboracao das politicas de um pais. A constituicado Federal € a
principal definidora dessas competéncias, no ambito legal e federativo. Nela estéao
claramente definidas as atribuicbes especificas e também aquelas que diferentes
entes governamentais exercem de modo concorrente, como saude, educacdo e
outras areas.

Contudo, h& questbes que sao exclusivas de uma esfera de poder, como € o
caso, por exemplo, de politicas de desenvolvimento regional (cabe ao Ministério da
Integracdo Nacional (M), elabora-las) ou de politicas para a Faixa de Fronteira,
independente da area.

Seguindo essa prerrogativa legal, o Ml elaborou o PDFF, deixando o
acompanhamento das acdes e a coordenacdo dessa politica sob a competéncia da
Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR).

Esta vincula-se as regras internas atribuidas pelo MI, por meio de seu
regimento interno, reformulado por meio do Decreto n® 8161/2013, que constitui sua
estrutura organizacional e burocréatica, dividindo as competéncias no ambito
institucional. A Figura 3 mostra como se d& essa organizacdo administrativa da
SDR/MI, a qual a Comisséo de Desenvolvimento e Integracao Fronteirica (CDIF) e o

PDFF estao subordinados.
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Figura 3- Organograma da Secretaria de Desenvolvimento Regional do Ml

SECRETARIA DE
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

Servico de Apoio Coordenagdo-Geral
Administrativo e de
Protocolo Gestdo Institucional
Coordenagdo-Geral de Coordenacdo-Geral
Gestdo de Convénios de Programacdo e
e Contratos Acompanhamento
Departamento de Departamento de
Gestdo de Politicas de Gestdo de Programas de
Desenvolvimento Regional Desenvaolvimento Regional
Coordenagdo-Geral Coordenacdo-Geral
— de — de
Planejamento Estratégico Programas Macrorregionais
Coordenacio-Geral de Coordenagdo-Geral
— Planos Regionais e — de
Territoriais Programas Subregionais
Coordenacdo-Geral de Coordenacdo-Geral de
—— Monitoramento e Avaliagdo — Programas e Projetos
de Polfticas Regionais Especiais

Fonte: MI - Decreto n® 8161 (2013).

A burocracia revela o processo de decisdo que envolve ndo apenas 0s
burocratas, uma vez que quando se trata de burocracias publicas, os atores politicos
possuem papel destacado no alto escaldo. Desse modo, os interesses desses
atores prevalecem na dinamica e no funcionamento das instituicdes. Isso fica
perceptivel na dindmica institucional que se configurou a partir dos atores do MI, no
gual, os ministros de integracdo, predominantemente possuem historico na politica
partidaria e foram, por isso, indicados a esses cargos. O Quadro 09 mostra o perfil

desses atores entre os anos de 2003 e 2015.
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Quadro 9 - Perfil profissional dos burocratas de alto escaldo da PDFF - Ministros da
Integracao Nacional de 2003 a 2015

Nome Profissdo/partido Nomeacao Exoneracgédo Presidente
1| Ciro Advogado, professor | 1 de janeiro | 31 de marcgo de
Gomes universitario, escritor e | de 2003 2006
politico brasileiro
PDT
2 | Pedro Economista 3 de abril de | 16 de marco de
Brito Funcionario de carreira | 2006 2007
do Banco do Nordeste do
Brasil Luiz Inécio
PSB Lula da Silva
3 | Geddel Administrador de | 16 de marco | 31 de marco de
Vieira empresas, pecuarista, | de 2007 2010
Lima cacauicultor
PMDB
4 | Jodo Engenheiro elétrico 31 de margo | 31 de
Santana PMDB de 2010 dezembro de
2010
5 | Fernando | Administrador de | 1 de janeiro | 1 de outubro de
Bezerra empresas de 2011 2013
Coelho PSB
6 | Francisco | Engenheiro civil 1° de | 1° de janeiro de
Teixeira Servidor  publico da | outubro de | 2015
Companhia de Gestéo de | 2013 Dilma
Recursos Hidricos do Rousseff
Ceara (Cogerh)
Sem partido
7 | gilberto funcionario de carreira da | 1° de janeiro | —
occhi caixa econ6mica federal | de 2015

— PP

Fonte: Brasil, CDI. Elaborado pela autora.

Ressalta-se ainda que a nomeacdo desses atores no alto escaldo do

governo, segundo Loureiro e Abrucio (1999, p. 48) esta relacionada a “influéncia das

regras institucionais formais ou informais que influenciam no preenchimento dos

cargos. Isto quer dizer que

determinados universos institucionais, como sistema de governo

(presidencialismo

ou

parlamentarismo),

organizagao

politico

administrativa (federalismo ou Estado Unitario), diferengcas nos
sistemas eleitorais e/ou partidario e existéncia ou ndo de carreiras
burocraticas mais estaveis, entre o0s principais fatores, ajudam
consideravelmente na explicagdo dos critérios de distribuicdo dos
postos no governo (LOUREIRO; ABRUCIO, 1999, p. 48).

Embora isso seja verdadeiro, no Quadro 10 é possivel perceber que pelo

menos cinco dos indicados ao cargo de Ministro da Integragdo séo politicos de
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carreira, filiados a partidos politicos. Nestes casos, 0s critérios considerados
referem-se a regras informais estabelecidas no meio politico, uma vez que algumas
nomeacdes passam mais por aliancas politicas construidas entre partidos do que
por critérios técnicos, isto é: as regras informais. Essa dinamica institucional
baseada em regras formais e informais se faz presente tanto nesse momento quanto
em todas as fases de uma politica publica.

Como instrumento de favorecimento a coordenagdo, Cunill Grau (2014)
ressalta que a estrutura burocratica também precisa ser construida de modo a
favorecer a cooperacdo e a intersetorialidade nos 6rgdos publicos. Com esse
proposito, o governo federal criou véarias estruturas e uma delas é o Comité de

Articulac@o Federativa (CAF) que ser& analisado a seguir.

5.1 Instancias decisorias

5.1.1 O papel do Comité de Articulacéo Federativa (CAF)

A cooperacgao é uma das principais caracteristicas do federalismo, mas trata-
se de uma ardua construcao politico-institucional, baseada em mecanismos capazes
de incentivar legal e burocraticamente essa pratica na elaboracdo e na execucao de
politicas publicas. Neste sentido, segundo o entendimento de Peppe et al. (1997, p.
165) a

cooperacdo entre os entes da Federacdo deveria ser tratada com
cuidado, pois, assim como a autonomia, € uma ideia béasica do
sistema federativo. E fundamental construir mecanismos que
permitam a atuacao conjunta das trés esferas (cooperacado vertical)
e, mesmo, de entes de uma mesma esfera (cooperacdo horizontal),
pois tais mecanismos podem representar a diferenca entre encontrar
uma solugdo pensada conjuntamente por todos ou uma solugéo
imposta pela esfera de maior poder.

Isso ratifica a importancia de arranjos institucionais que incentivem a
cooperacao entre os entes federativos que sejam capazes de inserir 0s demais
entes federativos nas decisfes relativas as politicas para a Faixa de Fronteira ao
invés de concebé-las de cima para baixo.

Até a carta magna atual, percebe-se que ha grandes avancos relativos a

autonomia de um ente federativo perante o outro e a Unido manteve sob sua
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prerrogativa a iniciativa de definir a agenda de muitas politicas, em especial nessa
area de Fronteira, além de outras politicas como saude e educacao.

A maior parte dessas politicas de saude e educacédo, por exemplo, permite
aos demais entes federativos aderir ou ndo a uma agenda pré-definida, o que nao
acontece com as politicas especificas para a fronteira, uma vez que a prerrogativa
de elaboracdo de planos, programas sdo de competéncia exclusiva do governo
Federal. E isso incorre na possibilidade de substituir a cooperacdo por uma
imposicao.

Como tentativa de aprimorar e incentivar a cooperacdo num ambiente
federalista peculiar como o brasileiro e reconhecendo a importancia desse
comportamento cooperativo para melhorar os resultados das politicas publicas, o
governo federal, durante o primeiro mandato do presidente Lula, propés um pacto
cooperativo entre a uniao, estados e municipios, no ano de 2003, durante a Marcha
de Prefeitos, que, dentre diversas reivindicacoes, solicitava que fosse criado um
canal de comunicagcdo permanente entre o governo federal e os municipios, cujo
nome inicial foi Comité de Articulacdo e Pactuacdo Federativa. O resultado foi a
criacdo do Comité de Articulacdo Federativa (CAF).

Legalmente, este Comité foi instituido pelo Decreto 6.181 de 03 de agosto
de 2007 e ficou sob responsabilidade da Secretaria de Rela¢des Institucionais da
Presidéncia da Republica (SRI). Seu objetivo € "promover a articulacdo na
formulacdo de estratégias e implementacdo de acfes coordenadas e cooperativas
entre as esferas federal e municipal de governo, para atendimento das demandas da
sociedade e aprimoramento das relacdes federativas". O desenho institucional e

burocratico do CAF é formado por 37 membros, conforme se mostra no Quadro 10.
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Quadro 10 - Composicao do Comité de Articulacéo Federativa (CAF)

Autoridades do Poder

Executivo Federal

Ministérios

Membros das associacdes
municipais  representativas
dos Municipios

Presidente do Comité -
Ministro de Estado Chefe da
Secretaria de  Relacbes
Institucionais;

- Subchefe de Assuntos
Federativos da Secretaria de
Relagdes Institucionais;

1 (um) representante de
cada Ministério:  Justica;
Fazenda, Planejamento,
Orcamento e Gestéo;
Relacdes Exteriores; Saude;
Educacédo; Desenvolvimento
Social e Combate a Fome;

6 (seis) representantes da
Associagdo Brasileira de
Municipios, representando
cada uma das cinco macro-
regides do Brasil;

6 (seis) representantes da
Confederacdo Nacional de

- representante da Casa Civil | Esporte; Turismo; | Municipios; e
da Presidéncia da | Desenvolvimento  Agrario; | (6) seis representantes da
Republica; Integracao Nacional; | Frente Nacional de Prefeitos
- representante da | Cidades; Cultura;
Controladoria  Geral da | Previdéncia Social; Meio
Unido Ambiente

04 15 18

Fonte: Decreto 618 /2007. Elaboracao da autora.

Percebe-se que a composicdo do CAF, do ponto de vista burocratico,

representa de modo equilibrado as principais instituicbes que formam o arcabouco

federativo do pais, embora os representantes dos estados ndo tenham assento.

Todavia, isso € explicavel, uma vez que o principal papel desse comité &

articular a relacdo entre o Executivo Federal e as entidades que representam 0s

municipios, como: Associacdo Brasileira de Municipios (ABM), Confederacao

Nacional dos Municipios (CNM) e Frente Nacional de Prefeitos (FNP).

Para Trevas et al. (2004, p. 6), a criacdo do CAF fez parte de uma estratégia

de “potencializacdo do federalismo brasileiro” pensada pelo ex presidente Luis

Indcio Lula da Silva. Segundo os autores As principais estratégias para essa

potencializacdo devem considerar dois fatores:

Em primeiro

lugar,

trata-se de fomentar

um maior dialogo

intergovernamental que seja capaz de levar em consideragdo 0s
contenciosos federativos e promover a elaboragdo de uma agenda
compartilhada que possibilite ganhos coletivos. Para além de uma

complexa

renegociagdo constitucional

sobre a reparticdo de

competéncias e recursos, trata-se de desenvolver uma maior
interlocucdo entre os entes federados que supere as negociagdes
bilaterais tradicionais e requalifique as relacdes intergovernamentais
do pais, por meio da constituicdo de foruns de pactuacgéo federativa.
Uma segunda estratégia de potencializagdo da organizacédo
federativa do estado brasileiro diz respeito & promoc¢ao de uma maior
articulacdo de iniciativas e politicas publicas realizadas pelas
diferentes esferas de governo, por meio da criacdo de novos
instrumentos de cooperagdo intergovernamental (TREVAS et al.,
2004, p. 6-7).
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O CAF foi instituido com esse perfil articulador para atender aos desafios
federativos e contribuir com uma gestdo compartilhada e intersetorial entre os trés
entes federais, que apesar de ter autonomia deciséria, tem limitacbes para
implementar as decisfes la tomadas, o que faz o comité adquirir, na préatica um perfil
predominantemente consultivo e deliberativo®.

Isto é: trata-se de uma instancia deciséria, mas sem poder de execucao, ja
gue as prefeituras possuem muitas responsabilidades constitucionais e depende de
repasses federais para complementar seu orgcamento. A maximizagdo dos recursos
junto ao Legislativo Federal (emendas parlamentares) apresenta-se como opc¢ao,
mas do ponto de vista legal, ndo ha nada que seja compulsério, dependendo de
negociagdes diretamente com as bancadas ou com um parlamentar de modo
individual.

A captacdo de recursos via projetos e convénios € outra possibilidade de
aumentar o orcamento. Entretanto, isso requer que a CAF invista em capacitacao
técnica® junto as prefeituras, uma vez que os 6rgdos nacionais e internacionais
fazem uma andalise rigorosa dos projetos e utilizam critérios técnicos para minimizar
0s riscos de nao implementacdo dos projetos e assim aumentar a chance de obter
maiores resultados. Além do que, quando o convenente se trata de prefeitura, estas
precisam estar adimplentes® no ato da submisséo ou da assinatura do convénio, o
gue dificulta ainda mais que pequenos municipios acessem recursos ofertados pelo
governo federal.

Desse modo, na pauta das reunides do comité, observou-se que € constante
a reivindicacdo por maior descentralizacdo, participacdo e qualificacdo técnica de
pessoal.

A Figura 4 mostra um desses momentos de reunido, ainda sob a presidéncia

de Dilma Rousseff.

8 Ressalta-se que as deliberagbes do CAF somente podem ocorrer por consenso (Decreto
6181/2007).

29 Cabe destacar que nem o CAF possui apoio técnico proprio, utilizando-se do apoio da
Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de Relagfes Institucionais para atender
suas necessidades.

% A excecdio a essa regra se da quando as verbas forem oriundas de transferéncias do
Governo Federal e se destinarem a acdes na Faixa de Fronteira.



100

Figura 4 - Fotografia de Reunido do CAF — 2016

Fonte: Presidéncia da Republica. Presidenta Dilma Rousseff ao centro e representantes das
Associac¢des Estaduais de Municipios no Palécio do Planalto (Brasilia, 04.03.2016)

Desde sua criacdo, em 2003, segundo divulgacdo oficial o CAF reuniu-se

nas seguintes datas:

Tabela 3 - Calendario de Reunides do CAF de 2008 a 2016
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

19.11 17.11 07.12 24.11 28.04 13.09 24.03 04.03
26.05 14.07 06.04
23.03

Fonte: Secretaria de Estado da Presidéncia da Republica

Dentre os temas que foram objeto de discussao na reunido do ano de 2016,
os prefeitos e outros membros do comité solicitaram a criacdo de um sistema
nacional de assisténcia técnica aos municipios, indispensavel para que o0s
municipios consigam acessar recursos junto a bancos e outras instituicbes de
financiamento.

Essa fragilidade burocrética e institucional dos municipios eleva o grau de
reivindicacdo por burocratas tecnicamente capacitados junto ao CAF, pois a
demanda por assisténcia técnica qualificada para os municipios ndo ocorreu apenas
em 2016. No ano de 2015, durante debate em Audiéncia Publica na Camara dos
Deputados, o representante da Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM), ja

reiterava essa situacao ao dizer que:
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Muitas vezes o Governo pode dizer: ‘Olhe, se houver projeto, nés
temos dinheiro’. O problema é que boa parte desses Municipios nao
tem condicdo de contratar equipe técnica. Tenho dito que, em boa
parte dos Municipios brasileiros, ndo mora uma equipe técnica
contratavel pela Prefeitura, que fica sem condicao de ter uma equipe
com engenheiro, arquiteto, economista, assistente social, que possa
elaborar, acompanhar e prestar conta dos projetos (BRASIL, CEPF,
2015, p. 26).

O discurso apresentado revela as limitagcbes do Executivo Federal em
realizar acdes de intersetorialidade junto aos municipios, como foi proposto com a
institucionalizacao do CAF. Num cenério de acdes compartilhadas e intersetoriais, 0
esperado seria que o proprio CAF disponibilizasse esse apoio aos municipios que
nao possuem corpo técnico especializado para elaborar projetos de captacdo de
recurso, mas fica dificil quando nem esse comité possui corpo técnico.

Esse corpo burocratico na visao de Lipsky (2010) séo os burocratas de nivel
de rua, que sao imprescindiveis para a execucao de politicas publicas. Embora
pertencam ao baixo escaldo, sao indispensaveis para as acdes intersetoriais.

No intuito de elaborar um diagndstico detalhado das politicas implementadas
na Faixa de Fronteira, foi criado, no interior do CAF, o Grupo de Trabalho
Interfederativo (GTI) por meio da Resolugdo n® 8, de 19/11/2008. Sob a coordenagéo
do Ministério da Integracdo o grupo era composto por diversos ministérios e
instituicbes necessarias para representar os interesses, competéncias e atribuicbes
das instituicbes publicas, privadas ou da sociedade civil local e contribuir com o
aperfeicoamento da gestédo das politicas de integracao fronteirica. A composicao do

GTI se constituiu da forma descrita no Quadro 11:
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Quadro 11 - Grupo de Trabalho Interfederativo de Integragéo Fronteirica (GTI)

Instituicdo/ Cargo (membro titular e suplente)
MI - Ministério da Integracéo Nacional

SRI - Secretaria de Relac¢des Institucionais - Subchefia de Assuntos Federativos -
Presidéncia da Republica

MRE — Ministério das Relacdes Exteriores

GSI - Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
MD - Ministério da Defesa

MDIC - Ministério do Desenvolvimento Industria e Comércio Exterior
MTur — Ministério do Turismo

MF — Ministério da Fazenda

FALA — Férum de Governadores da Amazénia Legal

CNM — Confederacdo Nacional dos Municipios

FNP — Frente Nacional de Prefeitos

Lindeiros - Conselho de Desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao Lago de Itaipu
ABM — Associacao Brasileira de Municipios

CODESUL/RS — Conselho de Desenvolvimento e Integracdo Sul

Fonte: Resolucédo n® 8, de 19 de novembro de 2008 e Resolugdo CAF n® 10 (17 nov.
20009).

Sob o angulo da burocracia, o grupo agrega burocratas de alto e médio
escaldo e da sociedade civil, 0 que o torna mais representativo. Apos a realizacéo

de oito (8) reunides ao longo de dois (2) anos de sua criacao

Os trabalhos do GTI constataram que as acfes empreendidas pelos
agentes publicos federais, estaduais e municipais brasileiros, embora
bem intencionadas, ndo vinham apresentando a efetividade
esperada, produzindo, em muitos casos, politicas publicas
fragmentadas, cujos resultados estavam aquém do esperado
(BRASIL, 2010, p.14).

Com base nessa constatacdo e diante do entendimento de que a atuacao
coordenada nesse espaco da fronteira seria indispensavel para diminuir a
fragmentacdo dessas politicas publicas foi criada a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF), da qual tratard a
préxima secéo, formada por nucleos regionais, integrantes dos governos estaduais e
municipais com a finalidade de “elaborar e propor diretrizes para a atuagao
coordenada do Governo Federal brasileiro no apoio ao desenvolvimento e a
integracao da Faixa de Fronteira” (BRASIL, 2010, p. 14).

No ano de 2013, o Executivo Federal, criou um novo arranjo institucional

com finalidade semelhante. Pela Portaria n® 8, de 27.02.2013, por meio de sua
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Secretaria de Relacdes Institucionais (SRI) da Presidéncia da Republica. Trata-se do
Forum dos Gestores Federais nos 26 estados e no Distrito Federal, composto pelos
titulares dos 6rgdos do governo federal, presentes nas unidades, mais uma
Coordenacédo Executiva responsavel por agregar acdes federativas entre os 6rgaos.
Apesar de ter papel semelhante ao GTI, este Férum néo € especifico para tratar de
guestdes fronteirigas.

Além dessa estrutura institucional do GTI, da qual se valeu o PDFF,
destacam-se também os Comités de Fronteira (CF) que tém perdido espa¢o nas
zonas fronteiricas em razéo de seu baixo grau de institucionalizacdo, apesar de sua
importancia na fronteira do Brasil com o Uruguai (BRASIL, 2016).

Neste sentido, Cunill Grau (2014) ressalta a importancia dos comités e dos
conselhos para a intersetorialidade, uma vez que sdo capazes de inserir todas as
instituicbes, possuem maior visibilidade para propor questdes transversais para
coordenar diferentes setores governamentais, no ambito de uma politica que requer
esse tipo de abordagem intersetorial.

No entendimento de representantes dos municipios a auséncia dessa
discussdo nas esferas regionais e federais € motivo de outras formas de
participacao é tema recorrente por parte de prefeitos de municipios fronteiricos como
se Vvé a seguir:

Levando em consideracdo a forma como a situacdo de fronteira é
tratada atualmente, os municipios veem que grande parte dos
problemas pode ser resolvida a partir do momento em que se iniciar
uma discussdo ampla em todos os ambitos. A formacdo de uma
agenda ocorre justamente em razdo do quanto é recorrente um
assunto. As fronteiras, até entdo, ndo constam da pauta das esferas
regional e federal; portanto, cabe ao associativismo de forma
institucionalizada tentar trazer a discusséo e, por consequéncia, as

solu¢des aos municipios de fronteira (CNM, 2008, p. 53).

A critica da CNM foi feita num momento em que o CAF ja estava em pleno
funcionamento, portanto, o que revela que as dificuldades de articulagdo entre os
entes federativos continuam na pauta de discussédo, embora o CAF tenha o papel de
melhorar a coordenacao intersetorial das politicas para a fronteira junto aos entes
federativos. A CDIF também foi instituida para auxiliar nesta questao, conforme se

vera na préxima secao.
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5.1.2 O Papel da Comisséo de Desenvolvimento e Integracao Fronteirica (CDIF)

A Comissao Permanente para o Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de
Fronteira (CDIF) é definida oficialmente, como um importante instrumento para o
avanco na articulacdo e na implementacdo de politicas publicas para a fronteira.
(BRASIL, CDIF, 2010).

O papel institucional que a CDIF exerce sobre essas politicas é reafirmado
em diferentes documentos, a exemplo do que se pode ler no relatério abaixo citado,
gue trata das politicas federais na Faixa de Fronteira. Segundo esse documento:

a CDIF representa uma continuagcdo das politicas de
desenvolvimento regional originadas no PDFF, mas também o
encerramento do PDFF como um programa — como se nhota ha
propria distribuicdo das verbas. A CDIF busca se consolidar como
instituicdo central da formulacdo e coordenacao das politicas para a
Faixa de Fronteira. A criacdo da CDIF vai ao encontro da agenda de
fortalecimento institucional proposta em 2005, mas com algumas
adaptacdes. Em vez de féruns e planos de desenvolvimento sub-
regionais, optaram por nucleos e planos estaduais (BRASIL, Senasp,
2016, p. 27).

Embora o documento mencionado se refira a continuidade das politicas de
desenvolvimento regional, na verdade, mudou-se a estratégia de execucao da
politica e propde a criacdo de novas estruturas e sua substituicdo pelos Planos de
Desenvolvimento e Integracdo da Fronteira (PDFI) que deverdo ser elaborados e
acompanhados pelos Nucleos estaduais e monitorados pela CDIF.

A composicdo desse Orgao, teoricamente foi pensada para facilitar o
monitoramento dessas politicas. Sendo assim, ela possui em sua estrutura membros
titulares e suplentes, de acordo com o0 que estabelece o Art. 3° do Decreto
Presidencial de 8 de Setembro de 2010, que institui a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira - CDIF). Conforme esse
decreto e com informacdes divulgadas no site do MI, a composi¢do da CDIF no ano
de 2014 se configurou com a seguinte representacdo, como ilustra o Quadro 12,

abaixo:
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Quadro 12 - Composi¢do da CDIF no ano de 2014.

Integrantes Convidados
Ministério da Integragao Nacional | Servico Brasileiro de Apoio as Micro e
(coordenacao); Secretaria de RelacGes | Pequenas Empresas; Associacdo Brasileira

Institucionais da Presidéncia da Republica;
Ministério do Desenvolvimento Industria e
Comércio Exterior; Ministério das Relacdes
Exteriores; Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia;

de Municipios; Confederacdo Nacional de
Municipios; Frente Nacional de Prefeitos;
Conselho  de Desenvolvimento  dos
Municipios Lindeiros ao Lago de Itaipu;
Conselho de Desenvolvimento e Integragéo

Sul — CODESUL; Férum de Governadores
da Amazonia Legal.

Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome; Ministério do Meio
Ambiente Ministério do Trabalho e Emprego;

Ministério da  Justica; Ministério do
Desenvolvimento  Agrario; Ministério da
Agricultura, Pecuéria e Abastecimento;

Ministério da Pesca e Aquicultura; Ministério
da Previdéncia Social; Ministério da Cultura;
Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo; Ministério do Turismo; Ministério da
Fazenda; Ministério da Defesa; Ministério da
Educacdo Ministério da Saude

Fonte: CDIF. Elaboracéo da autora.

A participacdo como integrante da CDIF se da com base na indicacdo dos
representantes, pelos ministérios com direito a vaga, que leva em consideracao
critérios politicos e técnicos. A substituicdo dessa representacdo também segue o
mesmo rito. Formalmente, esses critérios de indicacdo ndo estao estabelecidos para
a participacado dos burocratas de cada instituicdo que compde a CDIF, uma vez que
esta ainda ndo possui seu regimento interno.

Além dos membros que constam no Quadro 12, outras entidades podem
participar a convite da Comissao, incluindo os representantes dos Nucleos de
Fronteira que também exercem papel relevante na CDIF, pois cabe a eles:
“sistematizar as demandas locais; analisar propostas de agdes; formular Planos
Regionalizados de Desenvolvimento e Integracédo Fronteiricos (PDIF)” (MI, 2014).

A partir da constatacdo da baixa articulacao entre seus 0rgdos na execucao
de politicas para a fronteira, a CDIF foi pensada para auxiliar na resolucdo dessas
dificuldades.

Na condicdo de representante dos municipios, a CNM (2013) ressaltou a
importancia do papel da CDIF e da integracdo entre os entes federativos. Essa
constatacdo foi pauta principal, ainda durante a primeira reunido realizada pela

CDIF, que destacou o assunto por meio do Sr. Alberto Kleiman, da Secretaria de
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Relagbes Institucionais de Politicas Regionais da Presidéncia da Republica
(SRI/PR), que:

fez um breve histérico sobre a criacdo da CDIF e dos Nucleos de
Fronteira. Reforcou que o assunto vem repercutindo na imprensa
nacional e na integragdo sul-americana e que faltam politicas
integradas (grifo nosso). Disse ainda que a CDIF tem o papel de
trazer o tema da fronteira para o centro das decisdes. Fez um breve
histérico enfatizando que a proposta de criacdo da CDIF tem um
recorte interfederativo: as trés esferas de governo devem trabalhar
conjuntamente. Relatou também que cada estado devera criar seu
Nucleo baseado no modelo de APL’s desenvolvido pelo MDIC [MRE].
(Grifo nosso) - (BRASIL, CDIF, 2011, p. 1.)

A transcricdo do relato acima revela a necessidade de uma atuacgao
intersetorial entre governo federal, estados e municipios também deixa claro o papel
da CDIF e dos Nucleos de Fronteira para o desenvolvimento na Faixa de Fronteira
considerando que essa comissao tem entre suas atribuicdes coordenar todas as
politicas federais que tenham rebatimento na Faixa de Fronteira.

Como parte de sua atuacdo, a CDIF coordenou a proposta de um novo

Plano para o Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira - Plano Brasil
Fronteira, assim como, a sistematizacdo das acdes necessarias, apontadas pelos
estados que fazem parte da Faixa de Fronteira.

Ademais, com o encerramento do PDFF, o papel da CDIF foi ampliado, haja
vista que assumira a coordenacdo e articulacdo do conjunto de politicas com
rebatimento na Faixa de Fronteira. Antes disso, essa Comissdo era apenas uma
espécie de coordenadora operacional do referido Programa.

Entretanto por ndo possuir recursos orcamentarios proprios para executar as
politicas que coordena nessa regido, na pratica, seu papel concentra-se mais “na
articulacdo, com érgéos externos ao Executivo Federal, bem como, internamente, no
ministério a fim de conseguir levar algumas acdes orcamentarias, de inclusédo
produtiva especialmente, para municipios da Faixa de Fronteira” (GIMENEZ, 2015,
p. 357).

Noutras palavras, ap6s o encerramento do PDFF como um macro -
programa do Executivo Federal, a CDIF adquiriu, na pratica, mais status burocratico
principalmente depois do ano de 2011, quando ela de fato foi consolidada, com a
func@o de propor e coordenar politicas e agfes para a Faixa de Fronteira, mas junto

aos ministérios e ndo como uma burocracia autbnoma financeiramente. Mas a
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estrutura organizacional dessa instancia decisoria e a sua proposta de coordenacéo
vai ao encontro do que Abrucio (2005) denomina de redes federativas nao
hierarquizadas e descentralizadoras.

Ja do ponto de vista da intersetorialidade, € claro o objetivo do Executivo
Federal de produzir e executar politicas publicas para a Faixa de Fronteira de modo
coordenado, isto €, intersetorial, com o objetivo de diminuir as dificuldades para a
implementacédo de politicas como o PDFF, o que justifica a criacdo e aprimoramento
das regras institucionais que definem o papel da CDIF junto aos ministérios, porém,
com sérias limitagcdes orgamentarias.

Mas, em carater propositivo, a CDIF também foi responséavel por definir que
a carteira de projetos do Plano Brasil Fronteira fosse constituida por uma agenda
federal, mais onze agendas estaduais, construidas a partir da escolha de oito acbes
prioritarias identificadas pelos estados.

As ac0Oes serviram como referéncia para a elaboracéo da carteira de projetos
de curto prazo do Plano (composta por uma agenda federal e 11 agendas
estaduais). Portanto, essa Comissdo assumiu a dianteira da responsabilidade de
levar avante as propostas de politicas integradas para a Faixa de Fronteira, mas
sem a coordenacdo intersetorial necessaria para a continuidade do PDFF.

Se por um lado, a CDIF representa uma nova estratégia que visa 0
fortalecimento institucional na implementacao das politicas para a fronteira, de outro,
em documento produzido por estudo técnico recente sobre a gestdo das politicas de
fronteira, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), na condicdo de orgao de controle

externo, reforcou esta afirmacao ao constatar o seguinte:

conforme se apurou junto aos 6rgaos componentes dos féruns de
implementacéo da politica nacional de fronteiras, CDIF, COC e GGI-
FRONSs, tampouco esses colegiados estabeleceram os elementos
basicos para a atuagdo conjunta dos seus componentes, como
critérios de priorizagdo, complementaridade e coordenagdo das
acOes e diretrizes de integracdo e acompanhamento. Os trabalhos
desenvolvidos pela CDIF ndo tém trazido os resultados esperados
porque se baseiam em um objetivo bastante ambicioso, mas com
baixissima alocacdo de recursos. Embora a Comissdo tenha uma
ampla abrangéncia, os representantes dos 6rgdos envolvidos né&o
tém poder decisorio, fato que limita ainda mais a capacidade de agao
daqguele colegiado, a ponto de nem ao menos ter conseguido aprovar
seu Regimento Interno (BRASIL, TCU, 2015, p. 8).
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Como ja mencionado anteriormente, esse documento expde as limitacdes
institucionais da CDIF. Ela trabalha com recursos do MI, propde, mas ndo tem poder
de decisdo. Como é formada em sua maioria por ministérios, estes setorialmente
decidem se irdo implementar o que foi decidido na Comissdo, 0 que a enfraquece
institucionalmente.

Essa situagcdo que revela a dificuldade de gestéo institucional, descrita pelo
TCU sobre a CDIF teve repercusséao no Senado Federal, em sesséo realizada no dia
09 de setembro de 2015, quando o Senador Wellington Fagundes (Bloco Unido e
Forca/PR - MT) apresentou o Requerimento de n° 40, de autoria da Senadora
Simone Tebet que chamava atencdo para o Acorddo acima citado, destacando os
problemas identificados pelo TCU, em relacdo a atuacdo do Executivo Federal na
regido de fronteira. A medida tomada, diante dessa constatacdo foi solicitar a
realizacdo de audiéncia publica junto a Comissédo de Desenvolvimento Regional e
Turismo (CDR) para debater os problemas elencados no Relatorio de Auditoria. No

discurso proferido, o senador destacou que:

sdo grandes os desafios enfrentados pelo conjunto de politicas
publicas de naturezas transversais que alcancam a fronteira
brasileira, sobretudo pela complexidade de areas envolvidas, com
elevados graus de interferéncias muatuas, sob esforcos coordenados
constituidos em multiniveis. A caréncia de maior integracdo com 0s
paises vizinhos e a desmotivacdo dos servidores sao outros
probl(selmas assinalados pelo Relatério do TCU (BRASIL, CDR, 2015,
p. 6).

No discurso de apresentacdo do requerimento, o senador destacou as
especificidades dessa regido e ndo uma proposta que vise o aperfeicoamento da
gestdo e atuacdo da CDIF, nem tampouco dos esforcos dos legisladores para
maximizar a alocacéo de recursos para as politicas da Faixa de Fronteira.

Mas a dificuldade de coordenacédo das politicas de um modo geral no Brasil,
0 que inclui também o PDFF e a Enafron, se deve em parte a propria formacéo do
Estado brasileiro, as especificidades do modelo federalista brasileiro e as regras
institucionais formais e informais vigentes nas burocracias, segundo lembra Abrucio
(2005). Dentre essas regras institucionais, o orcamento também possui seu lugar de

destaque na gestdo dessas politicas e de quaisquer outras. Desse ponto especifico

% Disponivel em: <http://www25.senado.leg.br/web/atividade/notas-taquigraficas/-
/notas/r/3952> Acesso em: 26 set. 2016.
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tratara a secdo seguinte, que expde como se deram as alocag¢des de recursos no

orcamento para o PDFF.
5.2 Investimentos nos PPAs de 2003 a 2004 e 2008 e 2011 no Arco Norte

A implementacdo de uma politica publica requer além de clareza quanto as
metas, objetivos e publico alvo, a destinacdo dos recursos necessarios para o
cumprimento desses objetivos. O PDFF, por ter sido considerado como uma politica
estratégica foi inserido no PPA 2004 a 2007 e 2008 a 2012 como forma de
assegurar a alocacgdo de recursos continuamente para esse programa. Durante a
vigéncia desses dois PPAs, o PDFF era o unico programa do governo federal que
possuia localizador especifico para a Faixa de Fronteira no orcamento. Esse detalhe
€ importante porque facilita a identificacdo dos recursos e sua execucao dentro do
orcamento geral.

Apesar disso, ao verificar os valores destinados ao programa no seu
primeiro periodo, referente ao PPA 2004 a 2007, constatou-se uma grande diferenca
entre os valores alocados na Lei Orcamentaria Anual (LOA) e os valores liquidados

e pagos, como mostra o Quadro 13.

Quadro 13 - Recursos destinados ao PDFF por fase de Execucdo da Despesa
Pudblica — 2004 a 2007

Ano LOA

Acéo

Dotacéo
inicial

Dotacéo
atual

Empenhado

Liquidado

Pago

45.081.825

1.061.124.995

842.740.108

427.314.966

81.530.960

22.225.09

2004

IApoio a
Implantacdo da
Infraestrutura
Social e
Econbmica nos
Municipios da
Faixa de
Fronteira

2.580.000

37.636.000

48.136.000

10.673.995

10.673.995

617.638

2004

Apoio a Arranjos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

1.271.000

1.271.000

850.500

734.540

734.540

340.500

2004

IApoio a Féruns
Estaduais da
Faixa de
Fronteira

235.000

235.000

2004

Gestéo e
IAdministracéo do
Programa

956.000

956.000

956.000

934.000

934.000

556.511

2005

Apoio a
Implantagdo da
Infraestrutura

1.500.000

94.056.800

94.256.800

15.444.236

15.444.236

1.388.335
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ANo

Acéo

LOA

Dotacéo
inicial

Dotacéo
atual

Empenhado

Liquidado

Pago

Social e
Econdmica nos
Municipios da
Faixa de
Fronteira

2005

Apoio a Arranjos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

3.482.999

3.482.999

3.482.999

3.275.820

3.275.820

654.000

2005

IApoio a Féruns
Estaduais da
Faixa de
Fronteira

17.001

17.001

17.001

2005

Gestdo e
IAdministracdo do
Programa

456.000

456.000

456.000

215.943

215.943

21.167

?006

Apoio a
Implantagdo da
Infraestrutura
Social e
Econbémica nos
Municipios da
Faixa de
Fronteira

2.042.500

41.874.040

41.874.040

40.259.907

40.259.907

10.578.54

2006

IApoio a Arranjos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

2.242.500

2.242.500

2.242.500

1.417.629

1.417.629

693.613

?006

IApoio a Féruns
Estaduais da
Faixa de
Fronteira

15.000

15.000

15.000

?006

Gestéo e
IAdministracéo do
Programa

500.000

500.000

500.000

324.124

324.124

324.124

007

IApoio a
Implantagdo da
Infraestrutura
Social e
Econbémica nos
Municipios da
Faixa de
Fronteira

1.677.916

60.132.916

60.132.916

49.445.141

3.496.560

3.496.560

12007

IApoio a Arranjos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

1.849.936

1.849.936

1.849.936

1.479.046

491.840

491.840

007

IApoio a Féruns
Estaduais da
Faixa de
Fronteira

7.464

7.464

7.464

007

Gestéo e
IAdministracéo do
Programa

670.909

670.909

670.909

568.289

566.366

566.265

19.504.225

245.403.565

255.448.06
5

124.772.670

77.834.960

19.729.09

Fonte: SIOP — PPA (2004 — 2007). Elaboracéo da autora.

De acordo com os valores alocados ano ap0s ano, conforme mostra o
Quadro 15 o

investimento no PDFF foi

diminuindo gradativamente e néo
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demonstravam valores regulares nas agdes previstas, de modo que é possivel notar
gue em alguns anos, as a¢0es chegavam a ter zero de recursos. Isso se deve em
parte, ao contingenciamento de recurso. Entretanto dificulta a execugdo da politica
como fora planejada, apesar da retorica do Executivo Federal de que o programa
era de prioridade estratégica. Embora estejam inseridos no PPA, os recursos
efetivamente disponiveis sequer alcangcavam o0s valores previstos inicialmente na
LOA.

Isso revela, que os atores burocratas, no contexto da estrutura de regras
formais, teriam que agir estrategicamente para evitar que o0 orgamento inicial nao
fosse cumprido. Isto é, teriam que calcular estrategicamente as suas ac¢des partindo
da hip6tese de que o que é maximizado no processo de formulacdo ndo o é na
etapa da implementacéo. Isso porque a organizacdo da proposta de orcamento do
brasileiro para a execucdo de politicas publicas fica ao sabor da conjuntura de
interesses e de disputas entre os diferentes ministérios e os entes federativos.

Outro fato que chama atencéo é a diferenca entre os valores empenhados,
liquidados e pagos. A explicacdo para essa ocorréncia € que, ainda que 0 recurso
tenha sido empenhado, a liquidacdo da despesa soO devera ser feita quando recebida
a obra ou executado o servico. Caso o produto previsto ndo tenha sido entregue,
conforme o contrato, o valor ndo sera liquidado e nem pago. Por isso nota-se essa
diferenca. Também, nos casos em que o valor tiver sido apenas empenhado e
liuidado, mas nao pago, podera também ser pago como ‘restos a pagar’ no
exercicio posterior.*2.Por exemplo, no ano de 2004, dos R$ 5.042.000,00 previstos
na LOA, somente foi pago R$ 1.514.649,00. Em 2005 de R$ 5.456.000,00 da LOA,
foram pagos R$ 2.063.502,00. No exercicio de 2006, dos R$ 4.800.000,00 previstos
no orgamento, foi pago R$ 1.028.315,54. J4 no ano de 2007, ultimo ano de vigéncia
do PPA (2004-2007) houve uma inversao: o valor previsto na LOA foi de R$
2.541.225,00, mas foram pagos quase o dobro, ou seja, R$ 4.104.665,00. Essa
diferenca se deu porque ao valor previsto anteriormente estdo agregados restos a
pagar e recursos oriundos de emendas parlamentares.

Além dos recursos alocados via orcamento para o PDFF (2009), a estratégia

de captar a maior parte dos recursos, por meio de emendas embora seja importante

% E prudente ressaltar que alguns governos, em razéo da elevacdo dos gastos publicos,
utilizam os restos a pagar como manobra fiscal a fim de ndo contabilizar mais despesas no
exercicio e assim equilibrar a balanca fiscal, embora essa medida néo seja legal.
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tornou a execucdo do programa ainda mais dificil por depender de negociacdes

diretas com bancadas dos estados ou com parlamentares, individualmente.

No PPA seguinte (2008- 2011) a situacéo financeira do programa ficou ainda

mais complicada como mostram as informagdes contidas no Quadro 14.

Quadro 14 - Recursos destinados ao PDFF por fase de execucédo da despesa publica
— 2008 a 2011

Ano

Acdo

LOA

Dotacéo
Inicial

Dotacao
atual

Empenhado

Liquidado

Pago

2008

Estruturacéo
e Dinamizacao
de Arranjos
produtivos
Locais na
Faixa de
Fronteira

1.864.800

1.394.864

1.394.864

395.000

2008

Organizacao
Social e do
Associativismo
na Faixa de
Fronteira

120.000

120.000

120.000

2008

Apoio a
Implantagdo
da
Infraestrutura
complementar,
Social e
Produtiva na
Faixa de
Fronteira

1.000.000

157.596.433

158.596.433

90.310.828

2008

Apoio a
Geracao de
Empreendime
ntos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

395.200

4.845.200

4.845.200

4.550.000

2008

Formacéo de
Agentes para
0]
Desenvolvime
nto Integrado
e Sustentavel
na Faixa de
Fronteira

160.000

160.000

160.000

2009

Estruturacéo
e Dinamizacéo
de Arranjos
Produtivos
Locais na
Faixa de
Fronteira

5.220.000

7.804.800

7.804.800

6.981.200

441.000

441.000

2009

Organizacao
Social e do
Associativismo
na Faixa de
Fronteira

120.000

120.000

120.000

57.702

2009

Apoio a
Implantagdo
da
Infraestrutura

1.500.000

363.981.662

157.573.507

105.329.449

500.000

500.000
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Ano

Acéo

LOA

Dotacéo
Inicial

Dotacéo
atual

Empenhado

Liquidado

Pago

complementar,
Social e
Produtiva na
Faixa de
Fronteira

2009

Apoio a
Geracao de
Empreendime
ntos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

200.000

700.000

700.000

700.000

2009

Formacéo de
Agentes para
o]
Desenvolvime
nto Integrado
e Sustentavel
na Faixa de
Fronteira

160.000

160.000

160.000

130.000

2010

Estruturacéo
e Dinamizagéo
de Arranjos
Produtivos
Locais na
Faixa de
Fronteira

5.220.000

6.220.000

6.220.000

4.953.700

2010

Organizacao
Social e do
Associativismo
na Faixa de
Fronteira

120.000

120.000

120.000

60.000

2010

Apoio a
Implantagdo
da
Infraestrutura
complementar,
Social e
Produtiva na
Faixa de
Fronteira

1.500.000

167.012.121

146.224.649

61.510.000

2.755.000

1.555.000

2010

Apoio a
Geracao de
Empreendime
ntos
Produtivos na
Faixa de
Fronteira

200.000

2.200.000

2.200.000

2.100.000

2010

Formacéo de
Agentes para
o
Desenvolvime
nto Integrado
e Sustentavel
na Faixa de
Fronteira

160.000

160.000

160.000

52.818

2011

Estruturacéo
e Dinamizacéo
de Arranjos
Produtivos
Locais na
Faixa de
Fronteira

5.737.600

5.737.600

3.553.840

1.550.000

2011

Organizacao
Social e do

200.000

200.000

200.000

0
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Ano Acéo LOA Dotacéo Dotagé&o Empenhado | Liquidado | Pago
Inicial atual

Associativismo
na Faixa de
Fronteira

Apoio a
Implantagdo
da
Infraestrutura
complementar,
Social e
Produtiva na
Faixa de

2011 Fronteira 1.300.000 96.038.750 95.988.750 23.861.600 0 0

Apoio a
Geracao de
Empreendime
ntos
Produtivos na
Faixa de
2011 | Fronteira 200.000 950.000 950.000 0 0 0

Formagcéo de
Agentes para
0]
Desenvolvime
nto Integrado
e Sustentavel
na Faixa de
2011 Fronteira 200.000 200.000 200.000 0 0 0

25.577.600 | 815.721.430 | 587.292.043 | 302.542.296 | 3.696.000 | 2.496.000

Fonte: SIOP - PPA (2008 - 2011). Elaboracao da autora.

No ano de 2008, dos R$ 3.540.000,00 previstos na LOA, no Sistema
Integrado de Orcamento e Planejamento (SIOP) n&o foi pago nenhum valor para o
programa, entretanto houve transferéncia de recursos para a SUDAM executar
acOes do PDFF (Quadro 15), provavelmente com recursos do exercicio anterior
(2007), quando o programa recebeu o maior volume. Em 2009 de R$ 7.200.000,00
da LOA, foram pagos apenas R$ 941.000,00. No exercicio de 2010, dos R$
7.200.000,00 previstos no orgamento, foi pago R$ somente R$ 1.555.000,00. Ja no
ano de 2011, foi alocado R$ 7.637.600,00, mas nada foi pago em razdo de
contingenciamento do orcamento, sendo pagos no ano de 2012 por meio de “restos
a pagar’. Além da alocacdo desses recursos no orcamento federal outra parte foi
feita por meio de emendas parlamentares, sendo que no ano de 2009 as Emendas
representaram 90% dos recursos do PDFF, mas ainda assim, o valor de execucéo
foi baixo.

Dadas as dificuldades institucionais de alguns municipios da Faixa de
Fronteira para a realizacdo de convénios com o governo federal para o recebimento

de recursos do PDFF, alguns repasses, no caso do Arco Norte, foram feitos a
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SUDAM para que esta executasse a obra nos municipios por meio de projeto, como

se vé no Quadro 15.

Quadro 15- Recursos do PDFF repassados a SUDAM para execuc¢do de projetos no Arco

Norte — Or¢camento do ano de 2008

Municipio/UF Acéo Projeto apoiado Valor R$ Situacédo
Sena Drenagem de aguas 600.000,00 | Realizado
Madureira — pluviais
AC
Atalaia do Construcdo de muro | 1.000.000,00 | Realizado
Norte — AM de contencdo de
margem
Recapeamento 5.036.709,93 | Realizado
Apoio a implantacdo | asfaltico de 36,84km
da infraestrutura | de ruas e avenidas
complementar, social | Obras de Saneamento | 4.616.623,00 | Realizado
e produtiva na Faixa | Basico e infraestrutura
de Fronteira nos bairros Equatorial
Boa Vista - e Senador  Hélio
RR Campos
Terraplenagem, 1.000.000,00 | Realizado
revestimento primario
e pavimentacao
asfaltica em diversas
ruas
Boa Vista - Construcdo da 22| 5.346.666,67 | Realizado
RR etapa do Sistema de
Macrodrenagem do
Canal Mirandinha
Total Repassado R$ 17.600.000,00 | Realizado

Fonte: SUDAM. Elaborado pela autora.

A execucdao de acbes do PDFF pela SUDAM, que é um orgao integrante do
M,

intersetorialidade, uma vez que 0s recursos nao sao destinados diretamente aos

concentra a implementacdo do programa e diminui a possibilidade de

estados e/ou municipios. Nao ha nos documentos oficiais a explicacdo para essa
acao, mas, por outro lado, essa estratégia de transferir os recursos a SUDAM, supre
de modo imediato, o problema da precariedade de pessoal técnico capacitado nos
municipios e resultou em 100% da execucdo das metas, o0 que é relevante para um
programa que se caracterizou pela baixa execucao.

Em relacdo as metas fisicas do PDFF, nota-se que a maior parte delas esta
voltada para a area de infraestrutura nos municipios de fronteira, pois na agenda do
PPA, um de seus desafios era “impulsionar os investimentos em infraestrutura de

forma coordenada e sustentavel” (BRASIL, 2007, p. 204). O grafico abaixo mostra
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como de deu a evolucdo dos projetos de infraestrutura e do nimero de municipios

atendidos por eles na Faixa de Fronteira.

Grafico 2 - Evolucdo do numero de projetos de infraestrutura social e econdmica
e nimero de municipios atendidos — PDFF (2004 a 2007)

152
122
Projetos de Infraestrutura Social e
- 88 gy Econdmica
75
Municipios Atendidos
56 50
9 10 9 6
2004 2005 2006 2007

Fonte: Relatério de Avaliagdo do PPA 2008-2011/Cadernos Setoriais de Avaliagdo do Mi
(2004 - 2007).

Dos projetos de infraestrutura que foram previstos para o periodo de 2004 a
2007 destacou-se a area referente aos setores de energia elétrica, principalmente
com a criacdo da Empresa de Pesquisa Energética (EPE); do Programa Luz para
Todos; projetos de petrdleo e gas; comunicacdes; infraestrutura hidrica e
transportes, do qual faz parte o Plano Nacional de Logistica e Transportes (PNLT),
desenvolvido em 2006 e concluido em 2007.

Apesar da énfase em infraestrutura, o PDFF intenciona agregar acfes
especificas a estruturacdo da Faixa de Fronteira, mas contemplando acdes de
planejamento estratégico, atividades econbmicas, de infraestrutura urbana e de
melhorias sociais na regido (BRASIL, 2009, p. 24). Embora os arranjos institucionais
e juridicos tenham contribuido, ainda que de forma ténue para as mudancas no
padrdo de desenvolvimento da regido, as possibilidades de desenvolvimento, na, e,
para a Amazobnia e suas fronteiras avancam lentamente.

E relevante destacar que a proposta de reestruturacio do PDFF no ano de
2005 levou em consideracéo a ideia de desenvolvimento por meio do fortalecimento
institucional e burocratico, necessario para elaborar e implementar politicas setoriais,
em consonancia com todas as escalas federativas, ainda que o marco regulatério

existente tangencie para a centralidade do Executivo Federal na formulacdo da
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agenda de politicas para a Faixa de Fronteira, especialmente para a area de
fronteira. Todavia, 0 programa nao conseguiu colocar em préatica essas questdes
gue considerava indispensaveis para os resultados dessa politica na Faixa de
Fronteira.

Na construcdo de alternativas ou de estratégias sustentaveis para o
desenvolvimento da Amazonia, fica clara a ambiguidade do governo federal nas
acOes propostas para a instalagéo de grandes infraestruturas, tais como as rodovias,
hidroelétricas para o aumento da capacidade energética, previstas tanto no PDFF
guanto na IIRSA, dado o alto indice de desmatamento direto e dos impactos
socioambientais causados na Amazénia. Essa questdo nao é de simples resolucdo
por envolver processos decisorios entre Executivo e Legislativo e entre esses
poderes e as esferas politicas estaduais, locais e a sociedade, haja vista que, na
condicdo de politica macronacional, esse programa tem rebatimento na relagéo
federativa. Até porque, a organizacéo federativa no Brasil tem o papel de responder
a problemas de um Estado nacional complexo e de grandes heterogeneidades
territoriais, cabendo a essa organizacao sistematizar todos os interesses territoriais
dentro desse Estado nacional ja consolidado.

Além desses problemas de carater institucional, o PDFF ainda teve que
atravessar as barreiras orcamentarias e se contrapor como uma politica publica, cuja

proposta de gestao reconhecia que:

Além da articulacdo das politicas publicas das trés esferas de poder
com vistas a potencializacdo de resultados, o PDFF atua ainda na
sensibilizacdo dos parlamentares do Congresso Nacional para
canalizar recursos oriundos de emendas ao Orcamento Geral da
Unido como reforco financeiro a elaboragéo e implementagcédo de
acOes de desenvolvimento regional na Faixa de Fronteira (BRASIL,
2009, p. 7).

Todavia, houve dificuldade na garantia de recursos para investimento no
programa, por meio de emendas, uma vez que sSd0 mMuitos oS custos para 0sS
parlamentares fazerem emendas destinadas a apenas um programa considerando a
existéncia de um publico eleitoral difuso que ndo se restringe apenas a fronteira.

Outro ponto importante a se mencionar é que o PDFF possuia um leque
variado de a¢cbBes, mas com recursos escassos para implementar. No PPA 2008 a

2011, as principais agdes previstas para o PDFF, constam no Quadro 16, a seguir:
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Quadro 16 - Principais acdes do PDFF inseridas no PPA 2008 a 2011

Acdao Finalidade Descricao

Acéo 6551 - | Desenvolver o potencial e a | Estruturacdo ou
Estruturacdo e | capacidade produtiva de | aprimoramento de
Dinamizacao de | empreendimentos locais a cargo | processos produtivos e de
Arranjos Produtivos | de pequenos e médios | sistemas de
Locais na Faixa de | produtores, empresas, | comercializagdo, inclusive
Fronteira associacoes produtivas ou | com implantacédo de

instituicbes correlatas, visando | estruturas fisicas e

sua insercdo nas economias | aquisicdo de

local, regional, nacional e | equipamentos, em

internacional.

empreendimentos
preferencialmente
associativos e de carater
regional, com vistas ao
acesso as oportunidades
de mercado.

Acdo 6552 -
Organizagdo Social e
Associativismo na

Faixa de Fronteira

Apoiar a organizacdo social de
atores, objetivando a gestédo
compartilhada do
desenvolvimento, estimulando a

sinergia de acoes, o]
comprometimento e a capacidade
de identificacéo e 0

encaminhamento de demandas,
por meio da formacdo de capital
social, incluindo o poder publico,
a sociedade civil e a iniciativa
privada; ampliar a viabilidade e a
sustentabilidade das atividades
produtivas na Faixa de Fronteira,
fortalecendo o associativismo e
ou 0 cooperativismo como
opcbes de organizacdo social e
produtiva.

Iniciativas voltadas para a
sensibilizagdo, mobiliza¢ao
e pactuacdo de atores
regionais que contribuam
para o fortalecimento do
capital social e para a
implementagdo de um
processo sustentavel de
desenvolvimento na regido,
por meio da organizacéo
social e produtiva mais
adequada a cada caso.

Acdo 6553 - Apoio a
Implantacéo da
Infraestrutura
Complementar, Social
e Produtiva na Faixa
de Fronteira

Melhorar a qualidade de vida da
populacdo residente na Faixa de
Fronteira pelo provimento de
infraestrutura social e produtiva
necessarias a dinamizacdo das
economias locais ou regionais.

Implantacdo de projetos
estruturantes de
infraestrutura de apoio a
producdo e a logistica,
incluindo a Implementacao
de equipamentos urbanos/
rurais e de obras civis que
articulem regionalmente os
municipios da Faixa de
Fronteira

Acdo 6565 - Apoio a
Geracao de
Empreendimentos
Produtivos na Faixa de
Fronteira

Organizacdo de comunidades
situadas nas areas prioritarias da
PNDR, nos municipios da Faixa
de Fronteira, visando sua
insercdo produtiva e competitiva
no mercado.

Realizagdo de Eventos de
Organizacdo Produtiva -
EOP locais, para a
capacitacdo e organizagao
produtiva de comunidades
em empreendimentos
produtivos coletivos.

Acéo 6593 - Formacéao
de Agentes para o

Superar deficiéncias do capital
humano necessario para a gestdo

Oferta de capacitacédo para
agentes publicos e
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Acdao Finalidade Descrigao
Desenvolvimento compartilhada do | privados locais que atuem
Integrado e | desenvolvimento e para a | na organizacdo social, nas
Sustentavel na Faixa | estruturacdo e dinamizacdo da | atividades econbmicas e
de Fronteira base produtiva regional, incluindo | produtivas.

a absorcdo e a difusdo de
informacéo e tecnologia.

Fonte: Secretaria de Programas Regionais (SPR-MI). Elaborado pela autora

Apesar do decréscimo orgcamentario para 0 programa, a inser¢cao de
diversas ac¢des no PPA, significa minimamente, o reconhecimento de que essa area
necessita de acbGes especificas por ser diferenciada geograficamente,
populacionalmente e do ponto de vista da defesa e da seguranca, conforme
discutido em capitulos anteriores. Portanto, ndo se trata da auséncia de politicas
para a Faixa de Fronteira, visto que Executivo Federal preocupou-se em criar
arranjos institucionais e burocraticos para o desenvolvimento da Faixa de Fronteira,
porém, sem as condi¢cOes necessarias para sua implementacéo.

No ano de 2009, constatou-se a transferéncia de valores vultosos do PDFF
aos estados™® através de Transferéncias Voluntarias (Quadro 17), que ocorrem por
meio de convénios com os demais entes federados. Essa € uma maneira de suprir 0

contingenciamento do orcamento.

¥ Os dados e informacdes contidas nos relatérios de execucdo do PDFF, bem como 0s recursos
transferidos, notou-se que os municipios da Faixa de Fronteira ndo aparecem, constando somente 0s
dados referentes as transferéncias de recursos por regido ou estado. Isto leva a acreditar que os
municipios ndo executam diretamente as ac¢des do programa. Apenas a SUDAM destaca
nominalmente os municipios onde executou a¢bes com recursos transferidos pelo PDFF. Note-se
também que a execucao foi feita pela SUDAM e n&o pelos municipios.
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Quadro 17 - Transferéncias voluntarias® do PDFF por regido ou estado-exercicio 2009

Espaco territorial LOA Empenhado %
Regido Sul 912.400,00 906.800,00 99,38
Regido Centro — Oeste 900.000,00 882.000,00 98,00
Regido Norte 912.400,00 912.400,00 100
Estado do Acre 3.850.000,00 3.850.000,00 100
Cruzeiro do Sul— AC 130.000,00 0,0 0,0
Mancio Lima — AC 100.000,00 100
Estado do Paranéa 400.000,00 0,0 0
Estado do Rio Grande do Sul 600.000,00 100

Fonte: MI - Il Relatério de Gestdo (2010). Adaptado pela autora.

Dos estados do Arco Norte, observa-se que o estado do Acre obteve o maior
valor de transferéncia e é o Unico estado que recebeu recurso diretamente para dois
municipios, ultrapassando os valores transferidos para a Regido Norte e demais
regides. Os critérios utilizados para essa distribuicdo desigual dessas transferéncias,
nao sao claros e possivelmente sdo negocia¢cdes politicas, uma vez que um dos
politicos de maior expressdo desse estado € do mesmo partido do presidente a
época.

Nesta mesma linha de raciocinio, em estudo realizado recentemente sobre
os critérios utilizados para a distribuicdo de Transferéncias Voluntarias da Unido
(TVU) aos municipios, Soares e Melo (2016, p. 558) constatou a partir do teste de
diversas variaveis que, além de condicionantes técnicos, fatores politicos interferem
nessa distribuicdo, de modo que os mais beneficiados foram municipios, cujos
prefeitos pertenciam ao mesmo partido do presidente ou de partidos pertencentes a
sua base aliada.

Arretche (2010) lembra que a politica brasileira € dominada por negociacdes
pontuais e particulares, baseadas no comportamento parlamentar, que influenciaréo
na transferéncia de recursos para a execucdo de politicas publicas e isso
institucionaliza o comportamento de trocas partidarias e de governo, o que
compromete o0 processo politico e a gestéo publica e de politicas de Estado.

O entendimento da autora apenas ratifica que este contexto de trocas e de
negociacdo quanto a mudanca de regras no ambito institucional também se reflete

nas politicas para a fronteira. Em reunido com os estados integrantes dos trés arcos

% “E a entrega de recursos a outro ente da Federagéo, a titulo de cooperagéo, auxilio ou

assisténcia financeira, que n&o decorra de determinacdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude (SUS)’. Portal da Transparéncia Publica (PTP).
Neste caso, essas transferéncias sdo de competéncia da Unido, que tem autonomia
decisodria sobre que estados ou que politicas publicas receberdo esses recursos.
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do PDFF, é possivel perceber uma tentativa de mudar algumas dessas regras para

aumentar o tamanho do orgamento, diante da dificuldade de implementar as acoes

do programa:

A Claudia Cybelle [Coordenadora Geral da Regidao Sul e Gerente
Executiva do Programa de Promocéo do Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira] retomou a palavra e introduziu o segundo ponto de
discussao da reunido, o “orcamento”. Relatou visita realizada ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), quando
foi informada de que o PPA ndo sera revisto em 2010, o que
inviabiliza a criacdo de novas acfes especificas para contemplar as
demandas da Faixa de Fronteira. Alexandre Peixoto [SRI - Secretaria
de Relagbes Institucionais - Subchefia de Assuntos Federativos da
Presidéncia da Republica, suplente na CDIF] ponderou que, diante
das informacbes, o melhor que o grupo poderia fazer era discutir e
preparar acdes para inclusao no préximo PPA (2012).

O Grupo passou a discutir formas de viabilizar agdes na Faixa de
Fronteira, seja por meio de reforco das acdes existentes no PPA
atual, inclusdo de acdes no proximo PPA ou busca de recursos em
outras fontes. Claudia Cybelle, disse que em relagdo ao orgamento
governamental vislumbra dois momentos, o0 primeiro seria uma
intervencdo imediata para otimizar as acGes que estdo ocorrendo na
fronteira, 0 segundo seria a inclusdo de acdes mais especificas no
PPA 2012 o que, de maneira geral, foi acatado pelo grupo. O
Brigadeiro Roberto Dantas [Representante do MD na CDIF] alertou
para a necessidade de criar as acbes no PPA de 2012 devido a falta
de ingeréncia sobre a alocacdo de recursos no orcamento que afeta
0s ministérios. Os recursos sdo alocados no orgamento via emendas
parlamentares, por isso devemos ter acbes especificas para
questdes da Faixa de Fronteira e, principalmente, que sejam
priorizadas as trés regides (Arcos Norte, Central e Sul) (BRASIL, MlI,
2010, p. 121).

Do didlogo citado acima, ainda € possivel observar que representantes do

MI na CDIF sugeriram a criacdo de acdes do PDFF no proximo PPA (2012 a 2015).

Contudo, o programa seria encerrado no PPA que terminaria no ano de 2011,

ficando apenas os restos a pagar para executar nos anos de 2012 e 2013.

Do ponto de vista do federalismo, a diminuicdo do tamanho do orcamento na

visdo de Bakvis (2004) seria um empecilho para a coordenacdo horizontal e

intersetorial, posto que:

Os ministérios setoriais geralmente sentem que sua participagdo em
iniciativas  horizontais certamente implicard custos e eles
freqUentemente relutam em permitir que seu orcamento basico seja
realocado para atividades horizontais. [...]. A alocacédo de recursos e
a questdo de quem pagard por eles podem-se tornar problemas
importantes e fonte de tensdo entre o centro e o0s diretamente
responsaveis pela iniciativa horizontal (BAKVIS, 2004, p. 30).
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Mas, além desse problema referente a alocagdo de recursos para o
programa, outro problema identificado pela CDIF se deu em relacao a aplicacdo dos
mesmos, considerando a dificuldade de identificar no PPA sua distribuicdo. Ademais
a reparticao desse recurso se da de modo desigual entre as regibes e municipios,

como reforga o documento abaixo:

Ha, invariavelmente, uma concentracdo naqueles municipios de
maior poder politico-institucional, como é o caso de acdes
financiadas com recursos de emendas parlamentares, que, na sua
grande maioria, sdo destinados a municipios de médio e grande
porte (BRASIL, MI, 2010, p. 142).

Isso evidencia que as relacbes politicas que ocorrem no interior das
instituicbes tém relacdo direta com os recursos alocados para determinados entes

federativos ou politicas especificas.

5.3 PDFF entre dificuldades e continuidades

As condicdes institucionais e orcamentarias ainda ndo estao suficientemente
criadas nessa regido, sobretudo no Arco Norte, para otimizar a intervencéo estatal,
seja na dimensdo econdmica, no incentivo ao desenvolvimento sustentavel, seja
para a reducdo das desigualdades regionais ou mesmo no incremento institucional
ou na esfera ambiental. No | Encontro dos municipios de fronteira esse

entendimento é ratificado pelos prefeitos, como se vé abaixo:

Assim como nos outros encontros, 0os municipios do Arco Norte
enfatizam a falta de um programa de desenvolvimento para a Faixa
de Fronteira. O governo federal tentou algumas vezes desenvolver
uma acdo coesa e continua, mas nunca conseguiu um grande
projeto nacional voltado as fronteiras, caso particular € o do GT
interministerial voltado & questdo fronteirica, que foi criado na atual
gestdo, mas atualmente se encontra desativado. Os municipios, que
sentem no dia-a-dia os problemas das fronteiras, pedem néo
somente mais atencdo, mas também programas de desenvolvimento
gue aportem recursos para essa area. Curioso notar, no entanto, que
a questdo do desenvolvimento econbmico no Arco Norte é
indissociavel da questdo ambiental. Os prefeitos tém plena
consciéncia sobre a importancia da floresta amazénica em termos
locais e globais. (CNM, 2008, p. 49).

Institucionalmente ha um descompasso entre o discurso do Executivo

Federal para a Faixa de Fronteira, baseado na seguranca e na defesa, e, o que 0s



123

municipios vivenciam. Essa percepgcdo dos municipios foi narrada em varios
discursos presentes em documentos da CMN e da prépria CDIF. Assim, as
dificuldades de implementar politicas elaboradas por um ente tdo distante da
vivéncia das questdes locais ja € por si um entrave para o resultado da politica

Mas, a visdo percebida pelos prefeitos € de conhecimento do Executivo
Federal, segundo revelam diagndsticos do préprio governo (CDIF, 2011; MJ, 2016)
gue apontam a necessidade de cooperagao horizontal e intersetorial com os estados
e municipios. A dificuldade de trabalhar horizontalmente é tanto a nivel politico como
em nivel de gestdo ou de implementacdo (PETERS, 1998). Isso ocorre, na Visao
dos prefeitos, pela auséncia de uma agenda conjunta entre os entes federativos no
gue se refere as politicas para a fronteira como se vé a seguir:

Levando em consideracdo a forma como a situacdo de fronteira é
tratada atualmente, os municipios veem que grande parte dos
problemas pode ser resolvida a partir do momento em que se iniciar
uma discussdo ampla em todos os ambitos. A formagdo de uma
agenda ocorre justamente em razdo do quanto é recorrente um
assunto. As fronteiras, até entdo, ndo constam da pauta das esferas
regional e federal; portanto, cabe ao associativismo de forma
institucionalizada tentar trazer a discussdo e, por consequéncia, as
solugbes aos municipios de fronteira (CNM, 2008, p. 53).

Apesar de esta afirmacéao ter sido feita no ano de 2007, vale lembrar que o
PDFF ja estava em seu quarto ano de execucao, no ambito do PPA 2004 a 2007,
nota-se que na esfera local a ideia de coordenacdo federativa e intersetorial
parecem estar a margem da relacédo entre Executivo Federal e municipal.

Por outro lado, a gestdo do programa e a dificuldade de coordenacéao junto
aos estados e municipios da Faixa de Fronteira, deveram-se a um desenho
institucional desfavoravel a alocacdo e ao gerenciamento dos recursos financeiros e
institucionais, com vistas a implementacao de politicas publicas nessa area.

Outra dificuldade relatada, diz respeito a composicao de agendas comuns na
esfera horizontal, isto é, dentro do proprio governo federal e vertical, entre esferas
federativas diferentes e no compartilhamento de informa¢des de um setor com o
outro nos mais diferentes aspectos, inclusive de pessoal técnico capacitado, assim
como de recursos orcamentarios.

Assim, por iniciativa do Executivo Federal e como previsto no Plano Nacional
de Fronteiras (2011), foram instituidos Comités de Fronteira e organizados

seminarios a fim de debater as agendas dos trés arcos da fronteira.
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A agenda definida no ambito federal para o Arco Norte ficou deliberada
durante o Il Encontro Anual de Nucleos Regionais de Fronteira, Tabatinga no ano de
2012, com as seguintes indicacbes para encaminhamento*>:

1) Adequagéo das normas do SUS/MEC para ressarcimento ao Estado no
atendimento ao estrangeiro;

2) Integracdo de cadeias produtivas, com implantagdo e fortalecimento
dos APLs nas regibes de fronteira, incluindo o fortalecimento do servico de
assisténcia técnica e extensao rural e fomento aos pequenos negacios;

3) Regularizacao fundiaria;

4) Implantacdo do sistema de saneamento basico, com tratamento de
efluentes, e sistema de captacao, tratamento e distribuicdo de agua, adequados a
realidade local,

5) Ampliagdo de sistemas de comunicagdo com estabelecimento de
parametros de concorréncia e prioridade para o Plano Nacional de Banda Larga;

6) Implantagcdo, ampliacdo e manutencdo da infraestrutura logistica
(rodoviaria, hidroviaria, aeroviaria e ferroviaria) e modernizacdo de portos e
aeroportos;

7) Implantacdo e ampliacdo de sistemas de geracao de energia, incluindo
os modelos alternativos;

8) Estruturacdo e fomento ao turismo ecologico e rural;

9) Ampliacdo e aprimoramento da estrutura de servico publico, nas areas
de saude, educacdo, esporte, lazer, seguranca, fiscalizacdo, controle e
monitoramento;

10) Implantacdo de politica de incentivo e de valorizacdo dos servidores
gue atuam na fronteira, a semelhanca da politica implementada pelo Ministério da
Defesa;

11) Diferenciacao nas tarifas de voos transfronteiricos; e

12) Implantacdo do sistema de pagamento em moeda local (exemplo:
convénio Brasil-Argentina);

13) Formalizacdo de acordos bilaterais/multilaterais para possibilitar o

transito na Faixa de Fronteira.

% Fonte: Il Encontro Anual de Nucleos Regionais de Fronteira, Tabatinga no ano de 2012.
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Como consequéncia dessa agenda do PDFF, definida para o Arco Norte, foi
criado o Nucleo Regional de Integracdo da Faixa de Fronteira do Estado do Pard, no
ano de 2013, com o objetivo de propor medidas e coordenar a¢cBes e politicas
publicas prioritarias na regido fronteirica do estado do Paré definida na Figura 5, a
saber: Alenquer, Almeirim, Faro, Obidos e Oriximina.

Figura 5 - Municipios da fronteira paraense que compdem o Nucleo de Fronteira

do estado do Para
W kil

s ~ N

Fonte: Par4, IDESP (2013).

Essa agenda ainda encontra-se em fase de implantacéo, pois sdo acfes que
possuem continuidade a curto, médio e longo prazo, sob responsabilidade, da CDIF,
em virtude do encerramento do PDFF e por fazer parte dos Planos de

Desenvolvimento e Integracao Fronteirico (PDIF,2017), cujas diretrizes sao:

1.Promover o ordenamento territorial e a gestdo ambiental, de modo
a possibilitar o combate a grilagem de terras publicas; 2. A resolugdo
de conflitos fundiérios e destinagéo das terras publicas; 3. O controle
sobre a exploracdo ilegal e predatoria de recursos naturais; e 4. A
protecdo dos ecossistemas regionais. 5. Fomentar atividades
econdmicas no territrio, pautadas no uso sustentavel dos recursos
naturais com inovacao tecnoldgica, agregacgao de valor e valorizagéo
da biodiversidade e dos conhecimentos das populac¢des locais, de
modo a estimular a geracdo de emprego e renda, o fortalecimento
da seguranca alimentar e maior competitividade em mercados
regionais, nacionais e internacionais; 6. Subsidiar o planejamento, a
execucdo e a manutencdo das obras de infraestrutura nos setores
de energia, transportes, comunicacbes e na instalacdo de
equipamentos urbanos, visando a maximizacdo dos beneficios
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socioecondmicos e minimizag&o e mitigacao dos impactos negativos
dessas intervencbes na regido em referéncia; 7. Fortalecer a
incluséo social e a cidadania por meio de processos participativos de
gestao das politicas publicas e de garantias do acesso da populagao
da Faixa de Fronteira as politicas universais de educacédo, saude,
seguranca publica e previdéncia social; 8. Embasar a construcéo de
um novo modelo de financiamento nas areas de fronteira da
Amazobnia, voltado para a reducdo das desigualdades sociais e
regionais, geracdo de emprego e renda, uso sustentavel dos
recursos naturais; 9. Garantir e fortalecer a gestdo do Plano de
Desenvolvimento e Integracdo Fronteirico dos Estados que fazem
parte da Faixa de Fronteira — PDIF (BRASIL, PDIF, 2017, p.19-20).

Nota-se nas diretrizes do PDIF o destaque a constru¢cdo de um novo modelo
de financiamento nas areas de fronteira na Amazonia e a gestdao de um plano de
desenvolvimento fronteirico nos estados, integrando esse ente ao plano, diferente do
PDFF. Sdo avancos importantes, mas que necessitam da definicdo clara, de como
essas diretrizes serdo cumpridas.

Além dessa politica, outro fator importante que surgiu nesses debates sobre
fronteira esta relacionado a elaboracdo de um Estatuto das Fronteiras que considere
os diferentes aspectos relacionados a vida na fronteira, em todas as areas de
politicas publicas, inclusive na area de desenvolvimento e de seguranca, 0 que
possibilitara o estabelecimento de regras especificas para essa area, mas de
maneira menos complexa.

Logo, se por um lado, viu-se o encerramento de um dos mais importantes
programas da Faixa de Fronteira (PDFF), de outro, os PDIFs representam, na
verdade, uma continuidade dele, mas com novas estratégias que incluem os onze
estados localizados nessa area, ou seja, a partir de um enfoque ndo apenas
territorial, mas também federativo tal qual o desenho institucional da Enafron (2011).
Embora esse desenho néo signifique que na pratica esses planos serdo executados
conforme previsto em suas diretrizes ou se foram criados apenas com a finalidade
de justificar a presenca do Estado na fronteira e como instrumento de securitizacao.
Essa pergunta ndo sera aqui respondida, haja vista que os PDFIs ainda estdo em
fase inicial, com poucos resultados a serem analisados, além do mais, ele ndo se
constituiu como objeto desta Tese, mas sim, o PDFF e a Enafron, da qual trata o

capitulo seguinte.
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6 A ENAFRON: DESENHO E DINAMICA INSTITUCIONAL

O presente capitulo concentra-se na analise da Enafron (2011) na condicao
de politica de seguranca publica para a fronteira, em seus aspectos mais amplos,
pois assim como o PDFF, ela esta vinculada aos objetivos de securitizacdo
presentes tanto da Politica Nacional de Defesa quanto na Politica Externa brasileira.

Apesar da influéncia desse aspecto securitizador também na Enafron, seus
objetivos e seu desenho institucional, a colocam como uma politica publica de
seguranca de abrangéncia federativa para a fronteira brasileira, uma vez que nela
esta presente o0 discurso da articulacdo entre o0s estados e entre setores
responsaveis pela defesa e seguranca.

O perfil federativo da Enafron se reflete na forma como esta estruturada, isto
é: nas Unidades politico-administrativas subnacionais dos estados, que aderem a
essa politica por meio da realizacdo de convénios com o Executivo Federal, dentro
das regras institucionais estabelecidas pelo Ministério da Justica, responsavel pela
Enafron até janeiro de 2018.

Dento dessa estrutura, destaca-se a Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp®), que é a responsavel pela gestdo e coordenacdo geral da
Enafron, em articulacdo com outros ministérios. O desenho institucional e

burocratico da Senasp pode ser visualizado com a Figura 6.

% Cabe ressaltar que toda a estrutura burocratica da Senasp, assim como a Policia Federal, o
Departamento Penitenciario Nacional e, a Policia Rodoviaria Federal foram absorvidas pelo novo
Ministério da Seguranca Publica, criado pela Medida Proviséria n® de 27/02/2018.



Figura 6 — Desenho Institucional da Senasp
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Fonte: MJ (2016).

Dessa estrutura organizacional criada na Senasp nota-se que ha um
departamento especifico que € o Departamento de Politicas, Programas e Projetos
para acompanhar politicas, programas e projetos do Ministério da Justica. A atuacao
desse departamento reserva-se ao subsidio, definicdo de Politicas de Seguranca
Publica e a articulacdo das acbes dessa area entre O0rgdos governamentais e
sociedade. As atribuicdes dessa diretoria justificam o porqué de ela ser responséavel
pela Enafron.
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A forma como esta subdividida a burocracia da Senasp revela uma estrutura
burocrética de interdependéncia entre seus setores, por meio da subordinacédo, o
gue significa que o poder de controle das acdes tende a concentrar-se nos
departamentos, que estao no nivel burocratico mais elevado da instituicdo. Isso nos
remete a discussdo sobre centralizacdo e descentralizagdo, seja no nivel
organizacional interno, seja no nivel federativo.

Embora ndo se constitua como objetivo, € importante destacar que no
aspecto federativo, mas ndo apenas nisso, a proposta de descentralizacao, presente
em aspectos discursivos e normativos da Enafron se diferencia das politicas de
defesa nacional, da Estratégia Nacional de Defesa e também da Politica de
Integracdo Nacional, pois nela, coube aos estados a elaboragcdo de seus préprios
projetos (Estratégias de Fronteiras estaduais), tendo como base a concepc¢éo dessa
politica no patamar nacional.

N&o obstante haja esse diferencial, o ponto de vista do Estado sobre a Faixa
de Fronteira e nela, a Fronteira Norte ou Arco Norte sdo vistos como um espacgo
para a execucdo de uma politica publica a partir de uma relacdo de poder para
atender aos interesses estratégicos desse ator ndo apenas internamente como
externamente na relagdo com os paises vizinhos presentes nessa area.

Isto se justifica porque o aumento da cooperacdo com 0S paises
amazobnicos, por meio de obras com impactos que extrapolam as fronteiras
nacionais € uma acao estratégica e necessaria para a eficacia dessa politica de
seguranca. Por isso, a integracdo da Amazbnia sul-americana € um elemento
essencial para a execucdo das politicas, com foco na area da fronteira, tendo em
vista o desencadear de possibilidades de desenvolvimento da regido.

Mais uma vez, o desenvolvimento dessa Faixa ndo se desvincula dos fins da
Enafron, pois quando se trata de questdes relativas a seguranca publica brasileira,

segundo Neves (2016, p.27) € preciso levar em consideracédo que

a complexa e imbricada caracteristica do modelo de seguranca
publica adotado no Brasil, se replica nas regides de fronteira, pois, as
instituicdbes sdo as mesmas, a formagdo da cultura institucional, os
modos de agir, pensar e atuar se perpetuam, mesmo que seja em
menor escala, porém, nas fronteiras, essa l6gica desarticulada, tende
a impactar diretamente nas relagfes dos 6rgaos brasileiros e dos
paises vizinhos.”, exatamente pelas caracteristicas e dinamicas
desses Orgdos, nesse aspecto, cabe a conceituagdo de limites e
fronteiras, para que facilite o entendimento e a possivel influéncia
dos “limites” fronteiricos nessa relagéo. (NEVES, 2016, p. 27).
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Dentre os requisitos para a construcdo de uma agenda comum com
parceiros de paises vizinhos, € indispensavel o fortalecimento e a participacao ativa
na Organizacdo do Tratado de Cooperagdo Amazdnica (OTCA), assim como 0
aprofundamento das relagfes entre as comunidades fronteiricas, em nivel local, por
meio da utilizagdo da infraestrutura instalada nas areas urbanas e consolidando as
relagdes nas “cidades-gémeas”, onde os fluxos entre fronteiras formam embrides de

integracdo que merecem reforgo e gestéo eficiente.

O foco do Programa é justamente o de apoiar essas acoes,
especialmente na linha de fronteira, nas cidades gémeas e nos
principais municipios da Faixa de Fronteira, onde, efetivamente, o
alcance das ac¢0fes estatais sempre foi precario ou quase inexistente,
e cujos beneficiarios diretos sdo a populagcdo fronteirica e o0s
profissionais de seguranca publica, com estrita observancia em néo
cometer equivocos de criminalizacdo da populacdo e do lécus
fronteiricos, e sim, promover a¢cdes que interajam e protejam essa
populagdo. A politica de fortalecimento da seguranca publica na
Faixa de Fronteira tem como mote prioritario o “olhar diferenciado”
para fronteira, chamando a atencdo das autoridades estatais para
importancia estratégica dessa regido para o Brasil e para a
integracdo sul-americana (BRASIL, MJ, 2014, p. 21).

A concepcdo da Enafron se insere no (PEF, 2011), criado por meio do
Decreto 7496/2011, alterado pelo Decreto n® 7.638, de 08 de dezembro de 2011, e
tem como diretrizes: a atuacdo integrada dos Orgdos de seguranca publica,
fiscalizacdo e das Forcas Armadas; integracdo com 0s paises vizinhos, abrangendo
toda a Faixa de Fronteira, ou seja, os 150 km, legalmente definida na legislacao
brasileira (CF. 88 e Decreto).

Em particular tem-se o caso da Bolivia, que, onde, de acordo com a analise
de Gimenez (2015), o avanco na integracao na relacdo entre as politicas de defesa
e de seguranca publica com o Brasil se deve mais a antigos lacos de cooperacao
com o pais vizinho do que como resultado da politica externa brasileira.

Os marcos legais constituidos e que norteiam as politicas de seguranca na
fronteira, foram claramente redefinidos com énfase na atuacgéo integrada dos 6rgéos
de seguranca na fronteira, embora isso ainda ndo se visualize na execucao dessa
politica, conforme constatou o TCU (2015) durante auditoria nos érgédos integrantes
da Enafron nos estados, especialmente os GGI-FRONs (Gabinetes de Gestéo
Integrada de Fronteira) foi relatado pela equipe de fiscalizacdo que nao foram

encontrados
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elementos suficientes para assegurar qualidade e uniformizacdo na
articulacdo entre instancias de coordenacdo e nas logisticas de
operacdes conjuntas. Ndo h& interacdo entre o COC e os GGl-
FRONs; o COC néo possui regimento interno ou normativo que
oriente a atuacdo de seus participes; ndo existem acordos de
cooperagcdo com as instituicbes participantes das operacoes,
especialmente com os Estados Fronteiricos; ocorre significativa
discrepancia de percep¢do entre os 6rgdos e entidades acerca do
contetdo e deliberagdes das reunides conduzidas no COC; e os
GGI-FRONSs apresentam reunides com periodicidades muito distintas
nos onze Estados fronteirigos. (TCU, 2015, p.1).

Ou seja, ha grandes discrepancias entre o previsto e 0 que se implementa.
Internamente, em cada Orgdo de seguranca, ministério, estados, etc., existe
contradicdo e/ou resisténcia na articulacdo de setores, uma vez que além de ser um
modelo de gestdo novo também é um processo politico, como lembra Cunill Grau
(2014).

Ainda como parte das desconexdes entre o dito e o realizado, apesar da
retérica de protecdo das fronteiras presente principalmente, na Enafron, o numero
de homicidios continua aumentando, conforme mostra a tabela a baixo, levando em
consideracao os homicidios cometidos com arma de fogo, mesmo a partir do ano de
2012, quando os estados comecaram a receber os recursos, conforme dados da
Tabela 4.

Tabela 4- Homicidios por Arma de fogo — Arco Norte (2004 a 2014)

UF 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
ACRE 49 36 50 51 40 61 63 50 85 97 116
AMAPA 74 56 75 60 65 69 103 80 117 99 142
AMAZONAS 227 264 379 415 446 572 635 879 855 692 756
PARA 969 1.195 1.295 1385 1929 2038 2502 2.077 2.138 2.254 2.319
RORAIMA 334 367 383 321 286 353 351 286 338 300 388
RONDONIA 31 28 38 2840 29 27 29 25 32 69 47

Fonte: Mapa da Violéncia (2016).

Em meio a esse cenario de aumento da violéncia no Arco Norte e no pais de
um modo geral (Mapa da Violéncia, 2016), ainda no ano de 2011 foi proposta uma
operacdo complementar aos objetivos da Enafron, a Operacdo Agata no ambito do
Plano Estratégico de Fronteiras (PEF, 2011), com intuito de fortalecer o combate aos
crimes cometidos exatamente na Faixa de Fronteira. Esta operacdo € comandada
pelo Ministério da Defesa, através do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas
(EMCFA) com a participacdo de érgdos de seguranca federais, dentre eles, a ABIN,

gue coordena a atuacdo da Inteligéncia da operacdo, e outros 6rgdos estaduais e
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municipais. A Figura 7 a seguir resume as caracteristicas principais da area de

influéncia dessa operagéo que se soma as atividades da Enafron.

Figura 7- Faixa de Fronteira sob Influéncia da Operacéo Agata
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Apesar da repercussao dessa operacao nas midias seus resultados tém sido

guestionados ao ponto de ser necessario um novo modelo de operacao.

O modelo anterior estd superado desde o final do ano passado,
declarou o almirante, pontuando que a Operacdo Agata alcangou
bons resultados desde que foi lancada, em 2011. Mas como ela
envolvia muitos 6rgaos de Estado e grande movimentacao de tropas,
todo mundo passou a saber de antem&o que haveria uma operacgao.
No final, s6 conseguiamos apreender algum desavisado ou aqueles
que, por desespero, tentavam atravessar a fronteira enquanto
acontecia a operacdo. Por isso resolvemos mudar a forma de
atuarmos”, disse Sobrinho. (chefe do Estado-Maior Conjunto das
Forcas Armadas, almirante Ademir Sobrinho, Agéncia Brasil — EBC,
29/09/2017).

Essa reformulacéo teve inicio a partir da publicacdo do decreto que institui o
Programa de Protecéo Integrada de Fronteiras (PPIF?’,2016), que substituiu o PEF.
A prioridade nesse novo modelo seria a realizacdo de operacdes surpresas, com
menor tempo de duracdo e de efetivo a fim de diminuir a possibilidade de

conhecimento sobre a operacéo pelos criminosos.

%" Instituido pelo Decreto n° 8.903, de 16 de novembro de 2016..
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Entre os estados de fronteira integrantes da Enafron no Arco Norte, e que
também faz parte da Operacéo Agata, o estado do Para, no ano de 2011, também
aderiu a essa Politica, elaborando seu projeto a partir da identificacdo da rota de
crimes transfronteiricos, que tem o objetivo de direcionar as a¢gdes da Enafron nesse
estado, a fim de diminuir a circulagdo de ilicitos nos pontos considerados mais
vulneraveis da Faixa de Fronteira. Neste sentido, o Quadro 18 define onde estéao
esses pontos no estado do Para.

Quadro 18 - Pontos vulneraveis para ocorréncia de ilicitos na fronteira do Brasil

Regido/Area vulneravel
Regido do Oiapoque e cidades portuarias de Santana e Laranjal do Jari- AP
Regido de Obidos e Abaetetuba — PA

Regido de Pacaraima e Bonfim — RR

Triplice fronteira Brasil/Colémbia/Peru — Tabatinga/AM

Regido de Sdo Gabriel da Cachoeira e Base Garateia - AM

Serra do Divisor e regido de Epitaciolandia — AC

Regido de Guajara-Mirim — RO

Regido das cidades de Costa Margues e Pimenteiras — RO

Area de fronteira do Pantanal Mato-grossense com a Bolivia (200 km)

Toda extensao de fronteira seca de MT com a Bolivia (700 km)

BR-262 — Saida de Corumba p/ Campo Grande — MS

Area do Pantanal Sul-mato-grossense fronteira com a Bolivia, Regi&o de Amambai

Fronteira seca de Mato Grosso do Sul com o Paraguai, entre as cidades de Anténio Jodo
e Mundo Novo — MS

Lago de Itaipu, Foz do Iguacu e Guaira— PR, Regido de Dionisio Cerqueira — SC
BR- 290, regido de Uruguaiana — RS
Area do Pantanal Sul-mato-grossense fronteira com a Bolivia, Regido de Amambai

Fronteira seca de Mato Grosso do Sul com o Paraguai, entre as cidades de Antbnio Jodo
e Mundo Novo — MS
Lago de ltaipu, Foz do Iguacu e Guaira— PR
Regido de Dionisio Cerqueira — SC
BR- 290, regido de Uruguaiana — RS
Fonte: Brasil (2009), com levantamento feito pela PF, PRF, FN, Senasp

Os critérios de identificacdo de areas vulneraveis, ndo séo aleatérios. Eles
foram orientados por regras institucionais, presentes na Politica Nacional de Defesa
(PND, 2012) e na Doutrina Militar (DM, 2007), e também na Enafron (2011), haja
vista que o desafio dessas politicas estratégicas, do ponto de vista do Estado é
aumentar sua presenca na fronteira e contribuir para a defesa nacional.

A partir da definicdo dessas areas vulneraveis, no ano de 2015 foram
identificados os principais ilicitos presentes na fronteira do estado do Para, que

sdo os seguintes: trafico de drogas; contrabando; exploracdo sexual infanto-
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juvenil; crimes ambientais; trafico de armas. Desses crimes, cabe ressaltar que
penas em Oriximind houve diminuicdo de ocorréncias de trafico de drogas de
2009 a novembro de 2013, assim como, houve aumento do nimero de ocorréncia
por roubos, principalmente no ano de 2012 nos municipios de Alenquer, Almeirim,
Sao Caetano de Odivelas e Abaetetuba (NECVU, 2015).

Esses resultados, ainda que parciais contradizem o discurso construido
sobre a Enafron, qual seja: fazer o enfrentamento e combater os ilicitos praticados
nas regides de fronteira, bloqueando e desarticulando o financiamento,
planejamento, distribuicdo e logistica do crime organizado e dos crimes

transnacionais que tém consequéncia para a toda a sociedade.

6.1 A gestdo da Enafron

A proposta de gestdo da Enafron, de acordo com o que se constatou nos
relatorios e estudos técnicos ja realizados nao trazem clareza acerca do modelo de
gestao implementado. Na interpretacdo dos orgaos coordenadores da Enafron, esta,
prioriza a otimizacdo do investimento de recursos publicos nas regifes de fronteira
por meio de parcerias com os estados da federacao que se encontram nessa area e,
também, entre o Ministério da Justica e o Ministério da Defesa, uma vez que este
ministério é responsavel pela coordenacao e implementacdo da Estratégia Nacional
de Defesa.

Em momentos especificos de operacdo, ambos os ministérios atuam de
forma conjunta, dentro das atribuicdes que Ihes confere a Constituicdo Federal. Mas
€ importante ressaltar que essa atuacdo conjunta ndo se constitui por si, como um
pressuposto da intersetorialidade, no sentido atribuido por Cunill Grau (2014). Na
Enafron, as acles realizadas conjuntamente surgem, principalmente, em situacfes
gue requerem politicas integradas em razdo de prerrogativas que um ministério
tenha e o outro ndo, como é o caso da Seguranca Publica na fronteira, pois exige a
integracdo de conhecimentos e de prerrogativas de diferentes érgédos da seguranca
publica e ndo por uma questéo de gestéo intersetorial.

Apesar disso, o investimento na melhoria das instituicdes burocraticas locais
e na definicdo de suas atribuicbes, assim como, nos instrumentos de gestao
utiizados sédo fundamentais para o desenvolvimento de ac¢des ou politicas

itersetoriais na seguranca publica e, em particular, na Enafron. Até janeiro de 2016,
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a estrutura burocrética de gestdo da Enafron, se deu conforme representado na
Figura 8.

Figura 8 - Estrutura Organizacional e Burocratica da Estratégia Nacional de
Seguranga Publica nas Fronteiras (Enafron)
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No ambito regional, a Enafron segue essa mesma estrutura burocratica de

Fonte: BRASIL (2009).

gestdo, acrescentando-se a ela os oOrgaos estaduais, destacando-se que esse
modelo fora criado para desenvolver a¢fes integradas entre o MJ, MD e MF nos
estados com a participacdo dos Gabinetes de Gestdo Integrada Nacional de
Fronteiras (GGI) e os nucleos de fronteira (NF), (Figura 9).

Figura 9- Modelo de gestado integrada da Enafron

Decisdo Estratégica Centro Nacional de
Decisdo Intearada

GGI-NF Decisdo Operacional

Fonte: Senasp/Enafron/MJ (2014). Elaboracdo da autora

Reunem-se também, além dos GGlIs e dos nudcleos, as Camaras Técnicas
para avaliar as acdes desenvolvidas e 0s pontos necessarios de avanco da Enafron.
Estes 6rgdos de maneira conjunta, do ponto de vista do desenho criado para essa

politica, teriam o papel de colocar em pratica a proposta de coordenacédo federativa
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da Enafron junto aos estados da federacdo. A Figura 10 mostra como foi pensada

essa coordenacéao.

Figura 10 - Desenho burocrético de gestéo da Enafron
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Fonte: Senasp/Enafron/MJ (2014).

A insercdo dos estados no modelo de gestdo da Enafron atende aos
preceitos constitucionais do federalismo brasileiro como previsto na Constituicdo de
88. No entanto, a mencao aos estados na composi¢cdo da natureza do programa,
mostra que 0s incentivos politico-institucionais, sejam financeiros ou normativos
foram criados, mas isso ndo implica automaticamente em resultados e cumprimento
das metas da Estratégia.

Por certo, a estrutura de gestéo criada para a Enafron pode ser resumida na
descentralizacdo de decisdes por meio de foruns de discussdo nos encontros
estaduais dos GTs de Comunicacao Integrada e Estratégia Nacional de Seguranca
Puablica na Fronteira, com os interlocutores do programa em cada estado e/ou dos
municipios da Faixa de Fronteira. Todos os estados desenvolvem inUmeras acdes
do Plano Estratégico de Fronteiras nas regides fronteiricas do pais. S8o 11 comités
de trabalho da Enafron, ou seja, um em cada estado que esta na Faixa de Fronteira.

No estado do Para, a Enafron, por meio de seu Plano de Acdes, previra
medidas que fazem parte de cinco eixos estratégicos: Diagndstico; Integracéo
sistémica: unidades especializadas de fronteira; Inovacdes tecnoldgicas; Politica de
pessoal; Producdo normativa. Entretanto, observando as dificuldades de

logistica da area de fronteira paraense, prioriza a¢cdes com foco no
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controle de acesso por via maritima na contra costa da ilha do Marajo
e costa nordeste do Para (regido do salgado), e fluviais como a baia
do Marajo, além do eixo do rio amazonas, que se apresentam como
prioridades e importancias semelhantes a presenca na prépria linha
de fronteira, uma vez que todos os ilicitos que ocorrem nas demais
fronteiras do pais chegam ao Pard, em propor¢cdo maior pelos rios
cujas embarcacdes acessam de Georgetown, Paramaribo e Caiena
pela costa do Amapa entrando no Estado do Para por essas vias
(Enafron-PA, 2011, p. 9).

Assim como outros programas e projetos do Executivo Federal nas areas da
defesa e seguranca, a Enafron também enfatiza a necessidade de se criar
condicdes institucionais e burocraticas nessa regido de fronteira, para o combate a
atividades ilicitas, pois apesar das iniciativas do Estado nessa é&rea, ela ainda é
vulneravel ao contrabando e outros tipos de praticas ilegais.

Neste sentido, tem-se, atualmente um arcabouco de varias politicas
estratégicas para a Faixa de Fronteira, mas sem um direcionamento normativo de
uma politica nacional de fronteira, capaz de coordenar todas as politicas com
rebatimento nesse espaco territorial. Numa escala historica, nota-se que o Executivo
Federal, no que tange as politicas para a fronteira e para a Amazonia, em especial,
nao conseguiu até o presente momento, colocar na agenda prioritaria, a aprovagao
de uma politica nacional para a fronteira, em tramitacdo desde o ano de 2014,
contribuindo assim para a producado de efeitos institucionais de fragmentacao e nao

de coordenacéo entre seus proprios 6rgaos ou na escala federativa.

A constatacdo da necessidade de uma politica macro, no ambito da
fronteira, também é sugerida pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) ao perceber a
dificuldade de coordenac&o das politicas publicas para a fronteira, como se vé na

transcricdo abaixo:

seria recomendavel dar ciéncia ao Congresso Nacional e & Casa
Civil da Presidéncia da Republica acerca da necessidade de se
instituir uma politica nacional direcionada especificamente para as
fronteiras, de forma a estabelecer normas, padrées e procedimentos
que definam claramente as arenas decisorias, a divisdo de
competéncias e as atribuicdes dos atores envolvidos (BRASIL,TCU,
2015, p. 8).

De acordo com esse entendimento, uma politica nacional para as fronteiras
seria um espelho para os estados e os municipios, além de ser importante para
definir institucionalmente as regras e as responsabilidades de cada ente federativo

no processo de coordenacao intersetorial das politicas para a fronteira.
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Mas a ideia de se implementar uma politica intersetorial na seguranca
publica vem desde a proposta de criagdo do Sistema Unico de Seguranca Publica
gue, caso aprovado, seria um grande avan¢o nessa direcdo, mas aos poucos foi
perdendo for¢ca e ndo passou de uma ideia. Além dele, o Projeto de Policiamento
Especializado na Fronteira (PEFRON, 2009), criado no ambito do Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), em sua concepcao,
resgata essa proposta em sua formulacdo burocratico-institucional, como se vé

abaixo:

O Projeto de Policiamento Especializado na Fronteira (Pefron)
fomentara os Estados a criar grupos para atuar de forma preventiva e
repressiva nas regides de fronteira e divisas, dentro de suas
atribuicbes, no controle aos crimes tipicos da regido, realizando a
promoc¢ao da cooperacao intergovernamental e interinstitucional
em seguranga publica, nas areas de planejamento, atividades de
formacdo, atuacdo tatico-operacional e intercambio de dados,
informacfBes e conhecimento, por meio de acdes preventivas e
itinerantes, além de acbes de Policia Judiciaria, com suporte da
Pericia Criminal, sendo tais acbes integradas com os Orgdos
federais, propiciando a resolugdo de casos em curto espaco de
tempo e com resultados satisfatorios (BRASIL, MJ, 2009, p. 2, grifo
Nosso).

Em todas as éareas € indiscutivel a importancia da intersetorialidade,
principalmente em seguranca publica, mas isso ndo se deu plenamente na Enafron,
uma vez que a atuacdo pontual entre os Orgdos de seguranca, ndo se definem
como intersetorial, uma vez que esta pressupde acdes coordenadas entre os 6rgaos
desde o desenho da politica, alocacao de recursos e de sua implementacéao.

No entanto, ha uma questdo federativa que interfere, de certo modo, na
autonomia dos estados ndo apenas no que diz respeito a Enafron, mas a qualquer
politica de desenvolvimento regional ou cuja area de execucdo seja a Faixa de
Fronteira, haja vista que eles devem seguir as diretrizes e os objetivos definidos pelo
Executivo Federal no momento de sua elaboracéo.

Ja na fase de implementacdo algumas atividades foram planejadas para
facilitar o didlogo permanente com os estados e municipios, embora o periodo de
sua realizacdo ndo seja claramente estabelecido pelos coordenadores da Enafron,
ficando sob responsabilidade dos GGIF e CT Fron a definicdo de um calendario
mais adequado. O Quadro 19 mostra as principais atividades de acompanhamento

junto aos estados e municipios.
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Quadro 19 - Principais atividades de acompanhamento e fortalecimento da Enafron junto
aos estados e municipios de fronteira

Atividade Periodicidade Quérum Pauta
Reunido de  avaliagdo | Anual Ministro e | Andlise dos avancos
conjunta da politica governadores e desafios e

pactuacao politica
Reunido de avaliacdo do | Semestral Secretérios, Avaliacdo das acdes
Programa e Planos diretores, realizadas e
Estaduais comandantes previstas, solugdes,

gargalos
Encontros  Técnicos da | Trimestral Interlocutores  dos | Avaliacdo da
Enafron e Simposios GGI, GGIMI, GGIF e | execucdo das acbes,
Estaduais de Seguranca CT Fron, gestores e | discussao local,
Publica da Fronteira comunidade local interacdo
Reunides locais dos GGI, | Mensal Representante  da | Catalizacao e
GGIMI, GGIF e CT Fron nos Enafron/Senasp consolidacao da
municipios de Fronteira politica de integracéo
Acompanhamento da | Mensal Gestores e | Acompanhamento in
Implementacéo do profissionais gue | loco das acles
Programa nos Municipios atuam na fronteira implementadas
Cursos de Capacitacao e | Periodico Capacitacao em
Treinamento diversas areas do

conhecimento em

Seguranca Publica

Fonte: Brasil (2011).

A realizacdo dessas atividades, segundo dados do TCU (2014, p. 52) fica

prejudicada pela indefinicdo de um calendario de cumprimento delas nos estados

integrantes da Enafron, considerando que “ha reunides com periodicidades muito

distintas nos onze estados fronteiricos, mas com numero significativo de gestores

gue registraram desconhecer a sua realizacdo e quem sejam seus participantes”.

Por outro lado, esse modelo de acompanhamento da Enafron sugere uma

agenda mais eficiente, principalmente do ponto de vista da comunicacdo com seus

integrantes que representam os 11 estados que fazem parte da Faixa de Fronteira,

além de fiscalizacdo permanente dos gestores dessa politica.

Essa constatacdo reafirma a posicdo de Peters (1998) segundo a qual por

mais que o governo tenha desenvolvido mecanismos eficazes da asseguracao para

uma atuacdo coordenada e unificada, dificuldades menores ocorrem, dada a

complexidade da metodologia.
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6.1.1 Investimentos 2011 a 2014

Os recursos empenhados destinados a execucdo das metas e atividades
previstas para a Enafron sofreram alteragcfes, o que levou a necessidade de buscar
emendas parlamentares a fim de diminuir o impacto negativo junto aos projetos
previstos pelos estados integrantes dessa politica para a seguranca publica nas
fronteiras. O grande problema disso € que essas emendas sdo frutos de
negociacdes politicas junto as bancadas dos estados e/ou diretamente com
parlamentares, o que favorece a distribuicdo desigual de recursos, baseado nesses
arranjos politicos e ndo necessariamente, nas desigualdades regionais. Vale lembrar
gue essa pratica de recorrer a emendas também foi recorrente no PDFF (2005) e
revelou-se uma das muitas dificuldades por que passou o0 programa antes de seu
encerramento. O Quadro 20 indica que estados puderam complementar seus

recursos com emendas parlamentares.

Quadro 20 - Emendas parlamentares/Enafron — 2012 a 2016

NUumero Parlamentar/estado Beneficiario Valor de repasse da
emenda/ano proposta (R$)
71170020/2012 | Bancada do Parana Secretaria de Estado da
Seguranca  Publica e 37.886.927,00
Administragédo
Penitenciaria - SESP
14450010/2016 | Geraldo Resende Secretaria de Estado de 142.142,00
Mato Grosso do Sul Justica e Seguranga
Publica — MS
14450002/2015 Secretaria de Estado de
28360004/2015 | Vérios Justica e Seguranga
28390004/2015 Publica — MS 3.400.000,00
81001925/2015 | Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos
Publicos e
Fiscalizacéo
14450004/2014 | Geraldo Resende Secretaria de Estado de 4.200.000,00
Mato Grosso do Sul Justica e Seguranca
Pulblica — MS
28390002/2014 | Reinaldo Azambuja Estado de Mato Grosso do 500.000,00
Mato Grosso do Sul Sul
34090001/2014 | Marcal Filho Estado de Mato Grosso do 1.000.000,00
Mato Grosso do Sul Sul

Fonte: SINCONV. Elaboracéo da autora.

Observa-se que as emendas ocorreram apenas nos estados do Parana e do

Mato Grosso do Sul, ou seja: dos 11 estados que compde a Enafron, apenas 2 deles
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obtiveram esse recurso que comprometeu as metas dos demais estados que nao
conseguiram, ficando apenas com previsdo orcamentaria do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA) e os valores pagos. No ano de 2011, a destinagéo de
recursos foi modesta para os fins que a Enafron propde. Destaca-se que os estados
do Amapa, Roraima e Par4, todos da Regido Norte obtiveram a menor proporcao de
recursos para reaparelhamento no ano de 2011. Nos anos seguintes, 2012 a 2014
notou-se uma diminuicdo significativa entre dotac&o inicial e atual como consta no
Grafico 3.

Grafico 3 - Recursos destinados a Enafron no PLOA — dotacao inicial e atual
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Fonte: SIOP. Elaboracéo da Autora

hY

Em 2012, percebe-se um incremento nos valores destinados a Enafron,
porém, declinando no ano de 2014, apesar de as acOes da Enafron serem
financiadas por recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido, pelo Fundo

Nacional de Seguranca Publica e também por Emendas Parlamentares.
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Ainda, é possivel observar que ha também uma grande diferenca entre os

recursos destinados no orcamento e o valor efetivamente pago, como mostra o

Gréfico 4.

Gréfico 4- Relagéo entre recursos orcamentarios empenhados, liquidados e

pagos a Enafron — 2012 a 2014
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E perceptivel a diferenca entre os valores empenhados e liquidados e

recursos efetivamente pagos, principalmente nos anos de 2013 e 2014. Para o MJ

(2016) a queda na alocagéo orgamentaria foi responsavel direta pela “inviabilidade

do Plano Brasil Fronteiras, que a CDIF havia tentado emplacar a partir do 1l Encontro

Nacional de Nucleos Regionais de Fronteira” (BRASIL, MJ, 2016, p. 30).

A diminuicdo orcamentaria da Enafron, segundo o senhor Edivaldo Pereira

(Coordenador de monitoramento estratégico de Seguranca Publica da Secretaria
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Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica e Cidadania), em sesséo na
Comisséo de Desenvolvimento Regional e Turismo (CDR) (BRASIL, 2016), se deve

a duas razoes:

Os convénios feitos com o Ministério da Justica tém duas realidades
— uma, que eram recursos do PRONASCI, e esses recursos
poderiam alongar os convénios por até cinco anos, ou seja, 0S
Estados teriam mais tempo para gastar seus recursos; 0 outro sao
recursos de fundo geridos pela Lei n° 10.201, que diz o seguinte:
nenhum projeto de segurancga publica pode ter prazo superior a 24
meses. Entdo, como executar aquisicfes, num prazo de 24 meses,
de recursos de 20 milhdes, como foi para o Estado do Mato Grosso?
Ele teria de gastar praticamente 1 milhdo por més, sé de licitacbes,
problemas de Justica, essas coisas. Entdo, esses problemas
impactaram muito a execucdo dos estados. E um caso a ser
repensado agora, no préximo projeto, no proximo decreto. E uma
questdo a ser visada pelos gestores dos estados — se ndo temos
capacidade de executar, vamos pegar menos recursos, para que se
execute com maior efeito de gestdo (BRASIL, MJ, 2016, p. 15).

7

A explicacdo feita acima é relevante porque traz outra variavel para a
interpretacdo desses dados do orcamento da Enafron, qual seja: muito recurso para
pouco tempo de execucdo e ndo apenas a diminuicdo dos recursos por
contingenciamento. De outro lado, é preciso ressaltar que a adeséao dos estados ao
processo de habilitacdo de propostas para desenvolvimento de acgbes prioritarias
relacionadas ao PEFRON e a Enafron, conforme previsto na Portaria MJ n® 12/2012,
€ requisito necessario para o recebimento de recursos pelos estados da fronteira.

Mesmo com o grande volume de recurso, os dados, principalmente aqueles
apresentados no grafico 4, revelam uma disparidade entre os recursos empenhados
e 0S recursos pagos a fornecedores, ou seja, 0s recursos utilizados, o que ratifica o
discurso acima transcrito, de que, de fato, o atraso em licitacdes e outras questbes
administrativas atrasam o cronograma de execucdo de obras ou de compra de
materiais e, consequentemente diminuir os valores pagos, pois estes somente sdo
efetivados com a entrega do produto ou servico.

Em razdo desse contraste e de criticas sobre a néo utilizacdo dos recursos
disponiveis, o Ministério da Justica teve que emitir uma nota explicativa a um veiculo
da imprensa nacional, que havia divulgado matéria questionando a baixa execucao

da Enafron no ano de 2014. Na nota, o MJ justificou que

A dotacdo atual total dos anos de 2012 e 2013 é de R$ 831,6
milh6ées e o valor empenhado é de R$ 631,6 milhdes, o que resulta



144

numa execucgdo de 75,9%. Essa é a correta analise da execucao da
Enafron para os anos de 2012 e 2013 (SOUZA, 2014).

Por outro lado, considerando que nem sempre 0s recursos empenhados séo
liquidados no mesmo ano, o que gera interpretacao divergente do que os nimeros
apresentam.

Acrescentam-se a isso, as desigualdades regionais e as dificuldades de
compra de alguns equipamentos que precisam ser transportados de outros estados,
principalmente nos estados pertencentes ao Arco Norte do pais, em razdo da
distancia dos grandes centros. Isso posterga todo o processo de compra, empenho
e pagamento, correndo-se risco de devolver recursos por ndo usa-los em tempo
hébil de execucédo. Esse problema se reflete, portanto, na execucédo da Enafron por
alguns orgéos federais que atuam na Faixa de Fronteira, conforme detalha a Tabela
5

Tabela 5 - Histérico de execucao Enafron de 2012 a 2014

2012 2013 2014

'Unidade - Unidade Unidade
Execucdo R$ | % Execucdo R$ | % Execucdo R$| %

DPF 21.638.136,83 11% DPF 10.766.753,88 17% DPF 4.913.923,61 10%
‘DPRF 28.211.274,15 14% DPRF 16.031.533,76 25% DPRF  43.011.880,93 85%
‘MJ 145.294.163,72 74% MJ 35.348.303,61 55% MJ 2.325.151,41 5%
‘UFRJ* 1.759.758,31 1% UFRJ 1.708.117,69 3% - -
Totais 196.903.333,01 63.854.708,94 50.250.955,95

Fonte: /TCU/ Siafi Gerencial - MJ

A comparacao entre os recursos empenhados versus valores pagos pelos
estados segue o0 mesmo padrao apresentado no grafico 4, variando de 3 a 85%, o
percentual de execucdo dos recursos da Enafron por 6rgaos da seguranca publica.

Mas nem sempre essas perdas no orgcamento se ddo em razao de
dificuldades de execucdo. Essa diminuicdo no tamanho do orcamento dos
programas para a Faixa de Fronteira foi visivel no PDFF.

Ja no ambito dos estados integrantes da Enafron, percebe-se claramente a
diferenca entre os valores repassados a esses entes a partir do convénio de adesao

junto ao MJ. No quadro a seguir € possivel visualizar a diferenca entre o volume de
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recursos destinados aos estados entre os anos de 2011-2014, como mostra o
Quadro 21.

Quadro 21 - Recursos destinados pela Enafron aos estados por convénios
(2011 e 2014)

Estado R$

AC 32.309.977,99
AM 27.407.835,39
AP 19.555.085,39
MT 34.893.406,78
MS 51.033.732,57
PA 20.270.197,12
PR 46.405.398,92
RS 52.307.378,40
RO 32.598.230,67
RR 16.714.458,91
SC 33.951.603,13
Total 367.447.304,94

Fonte: CGU/Senasp. Elaborado pela autora

Os estados mais beneficiados com os recursos da Enafron estdo no Arco
Sul (RS) e Arco Central (MS). Do ponto de vista dos critérios estabelecidos na
Enafron a ordem de prioridade para o recebimento de mais recursos sao os estados
gue ficam na Faixa de Fronteira, o Acre se enquadra nesse critério, Roraima, mas
recebeu quase a metade do que o Acre ganhou. Contraditoriamente, a regido com a
menor fatia do orcamento (Arco Norte) € conhecida por ter o lado da fronteira de
mais dificil controle e fiscalizacdo, como ratifica 0 Comandante da 172 Brigada de

Infantaria e Selva:

Nossa fronteira € muito extensa e os rios, como divisa fisica, ndo
oferecem nenhum obstaculo, tudo isso facilita a entrada de drogas”,
diz o General Ubiratan Poty, comandante da 172 Brigada de
Infantaria de Selva. (Na fronteira do Brasil entra e sai quem quer,
levando o que quiser (MELLO, 2013, nado paginado).

Essa dificuldade de fiscalizacdo fisica, justifica por si, a importancia da
utilizacdo de tecnologias capazes de monitorar lugares onde ndo ha policiamento ou
gue ele ndo seja suficiente. Esse é o0 objetivo do Sistema Integrado de
Monitoramento de Fronteiras (Sisfron), capaz de realizar monitoramento da fronteira

em tempo real, por meio de radares.
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A disparidade entre os recursos recebidos pelo estado do Acre, no Arco
Norte se deve, sobretudo de arranjos institucionais e politicos para atingir esse

objetivo. O Grafico 5 detalha esses valores.

Gréfico 5 - Investimentos da Enafron — Arco Norte — 2011 a 2014
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Fonte: CGU/Senasp. Elaborado pela autora

Como se observa no Grafico 5, a distribuicdo dos recursos da Enafron se da
de modo diferente em relacdo aos valores. Essa diferenca se da de acordo com
regras e procedimentos burocraticos delineados pelo Ministério da Justica, ou seja:
segue sua dinamica institucional prépria. Dessa dinamica, faz parte: o numero de
pessoas que moram na regido da Faixa de Fronteira, niUmero de municipios, taxa de
homicidios, extensdo area geografica, apreensdes de drogas e armas.

Dessa forma, os constrangimentos e a dindmica institucional impostos pelo
MJ, forcam os estados e municipios a se adequarem as regras por ele delineadas.
Assim, uma vez que 0s estados recebem recursos para investimento na diminuicao
da taxa de homicidios, por exemplo, estes devem cumprir as metas estabelecidas,
pois 0s proximos repasses também levam em consideracdo esse fator. Ou seja,
todas estas regras contribuem para a manutencdo, aumento ou diminuicdo do
orcamento.

Apesar de todos os 11 estados que fazem parte da Enafron terem
apresentado propostas no ano de 2012 (primeiro ano de financiamento) junto ao

Sistema de Convénios do Governo Federal (SICONV) e, consequentemente terem
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recebido os recursos previstos, em auditoria realizada pela Controladoria Geral da
Unido (CGU) foram apontadas divergéncias no que se refere ao atendimento do
disposto na Portaria MJ 12/2012, como revela a Tabela 6, que detalha a situacdo do

convénio de cada um dos estados da fronteira brasileira.

Tabela 6 - Atendimento da Portaria MJ n° 12/2012 para a realizagdo de convénios

Convénio/UF 81° do art. 4° Art. 6° Art. 7°
773561/2012 AC N&o atende Atende N&o atende
773617/2012 AM Atende Atende N&o atende
773039/2012 AP Atende N&o atende N&o atende
773042/2012 MS Atendimento parcial N&o atende N&o atende
773043/2012 MT N&o atende N&o atende N&o atende
773041/2012 PA Atende N&o atende N&o atende
773037/2012 PR N&o atende Atendimento parcial ~ Nd&o atende
773036/2012 RO Atende N&o atende N&o atende
773040/2012 RR Atende N&o atende N&o atende
773038/2012 RS N&o atende Atende Atende
773560/2012 SC Atende Nao atende N&o atende

Fonte: CGU, com dados do SICONV.

A respeito do ndo atendimento a alguns itens da Portaria do MJ/12/2012, a
coordenacdo da Enafron justificou que o tempo disponivel para a submissédo de
propostas ao SICONV foi pouco e que por isso 0os estados néo tiveram tempo habil
para a adequacdo a todas as normas. Ja a CGU contesta as justificativas
apresentadas, isto porque, a selecdo de propostas, conforme o0 que estabelece a

portaria € importante porque traria

mais efetividade a politica plblica e estar municiada de toda
informagdo para posteriormente aferir o alcance das metas
propostas, ndo sendo coerente, apos a elaboragdo do normativo e
dispéndio de tempo e recursos humanos na sua producao, deixar de
aplica-lo. Além disso, tais informacdes representariam a divulgacao
de marco zero ou referencial para posterior medicdo dos resultados
apresentados por cada estado, permitindo uma avaliacdo efetiva da
aplicacdo dos recursos federais e estaduais (BRASIL, CGU, 2015, p.
38-39).

A submissédo de propostas foi feita num periodo de tempo exiguo, o que
provavelmente dificultou a apresentacdo de todos os dados requeridos pela Portaria

do MJ. Consequentemente, esse atendimento parcial as exigéncias comprometem,
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futuramente, os resultados da politica. Ou seja, 0 ndo atendimento as regras
institucionais presentes nessa portaria tem como consequéncia a dificuldade de
fiscalizagcdo e acompanhamento das ag¢des da Enafron e da utilizagdo dos recurso
obtidos junto ao SICONV, além de dificultar a implementacdo dessa politica nos
estados. Nao obstante esse problema de adequacéo, no sentido de cumprir o que
estabelece a legislacdo, o Quadro 22 mostra os convénios realizados no ano de
2012, apéds a criacdo da Enafron.

Quadro 22 - Convénios para reaparelhamento policial nos estados atendidos pela
Enafron/2012

Estado Vigéncia final Valor do repasse
AC 26.07.2015 13.006.838,70
AM 08/05/2015 13.006.799,69
AP 16/02/2015 8.304.924,17
MS 16/12/2014 20.073.991,17
MT 27/05/2015 13.005.496,27
PA 15/03/2015 8.305.752,70
PR 03/04/2015 20.055.455,04
RO 10/05/2016 13.006.838,70
RR 11/03/2015 8.305.752,70
RS 05/04/2015 20.076.363,06
SC 26/09/2015 12.755.357,39

Fonte: Fonte: CGU (2016). Com dados do SICONV. Adaptado pela
autora.

Os valores informados no Quadro 22 foram oriundos dos convénios com 0s
estados que aderiram a Enafron. Segundo o MJ (2012), os valores sdo definidos de
acordo com o projeto apresentado pelos estados, distribuidos, obrigatoriamente: 1.
Para a “aquisicdo da infraestrutura dos sitios de radiocomunicacédo (torres e
contéineres)” — 20%; 2. para a “aquisicdo da infraestrutura do sistema de
radiocomunicacédo (Estacdo Radio Base (ERB), controladoras, sistemas irradiantes,
radios enlaces, sistemas de energia etc.” — 40%; 3. na “aquisicdo dos radios
transceptores (fixos, méveis e portateis)’” — 10%. (PORTARIA 83/2012 — MJ).

Mas, além disso, outro requisito indispensavel para entender como se da o
repasse dos recursos esta relacionado a questdo geografica da fronteira. A partir

deste critério, ficam com o maior volume de recursos: 0os municipios lindeiros que
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também s&o cidades gémeas®; e, por dltimo, os demais municipios da Faixa de
Fronteira, conforme previsto na Portaria do MJ, acima citada. O estado do Para se
enquadra nesse ultimo critério de distribuicdo dos recursos. J& quanto a utilizacéo
dos recursos destinados a Enafron, o MJ estabeleceu que seja feita a relacéo entre
0S objetivos e as metas quantitativas realizadas de acordo com o planejamento
(Quadro 23).

% S&o cidades localizadas no limite internacional, podendo ou n&o apresentar uma
conurbacéo ou conglomerado com uma ou mais localidade do pais vizinho.



Quadro 23 - Objetivo da Enafron versus metas quantitativas realizadas de 2014 a 2015
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Objetivo da Enafron Brasil

Descricao | Aprimorar o combate a criminalidade, com énfase em medidas de prevencao, assisténcia, represséao e fortalecimento das
acOes integradas para superacéo do trafico de pessoas, drogas, armas, lavagem de dinheiro e corrupgao, enfrentamento de
ilicitos caracteristicos da regido de fronteira e na intensificacéo da fiscalizacéo do fluxo migratério.

Programa | Seguranca Publica com Cidadania Caédigo 2070 |

Metas guantitativas ndo regionalizadas/nacionais
Sequencial | Descrigdo da meta Unidade | a)Prevista | b)Realizada | c)Realizada | d)%Realizacdo
medida 2015 em 2014 até 2014 (c/a)

1 Aparelhamento de 40 Nucleos de Inteligéncia nas um 40 17 28 70%
regibes de Fronteira (policias estaduais) - Plano
Estratégico de Fronteiras

2 Fomentar a realizacdo de 08 operacdes simultaneas e Um 08 02 13 163%
integradas em todos os arcos da fronteira (norte, sul e
central) coordenadas pelos 6rgdos estaduais de
seguranca publica

3 Implantacdo de Sistemas de videomonitoramento em Um 64 00 11 17%
64 municipios de fronteira

4 Implantacdo de 11 sistemas de radiocomunicagao Um 11 00 00 0%
com abrangéncia de 140 municipios

5 Implantacdo de 11 Gabinetes de Gestao Integrada de Um 11 0 11 100%
Fronteira (GGI-F) ou Camaras tematicas de Fronteira
no dmbito estadual

6 Modernizar e reestruturar 512 unidades operacionais Um 512 356 606 118%
das policias estaduais dos 11 estados fronteiricos

7 Realizar 01 pesquisa sobre seguranca publica nos 11 Um 01 01 01 100%
estados de fronteira

8 Realizar 5.314.891 ac¢des de fiscalizagdo de pessoas, Um 5.314.891 4.457.129 18.630.904 350,54%
veiculos, aeronaves e embarcagfes nas fronteiras no
periodo de 2012 a 2015.

9 Elaboracdo de um Plano de Aviagdo em Seguranca 01 01 0 1 100%

Plblica para os Estados Fronteiricos — Plano

Estratégico de Fronteiras

Fonte: Mapeamento das politicas publicas federais na Faixa de Fronteira — MJ (2016).
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Das metas previstas no quadro acima, observa-se que a Enafron obteve
resultados melhores que os esperados, acima de 100%, em trés (3) das nove (9)
metas planejadas. Em outras trés (3) obteve 100%. Nas demais metas restantes ndo
obteve os fins esperados. Uma referente a implantacéo de nucleos de inteligéncia, e,
as demais sao referentes a tecnologia da informacao/comunicagdo. Apesar disso, no
aspecto da Enafron nacional, o resultado foi considerado bom, no que diz respeito a
realizacdo das metas de infraestrutura e de aparelhamento entre 2014 e 2015.

Outra vertente importante da Enafron, concentra-se no Projeto de
Reaparelhamento das policias, indispenséavel para o bom desempenho das fungcdes
dos 6rgéos de seguranca. Neste sentido, os dados a seguir, no Quadro 24, refletem
sobre os principais indicadores da Enafron no enfrentamento dos principais crimes

identificados nos municipios de fronteira:

Quadro 24 - Metas dos principais Indicadores da Enafron (Evolugéo 2012-2013)

Indicador Meta Situacéo
(Faixa de Fronteira)
Taxa de homicidios Reducao de 5% Reducao de 10 %
Quantidade de drogas apreendidas Aumento de 10% Aumento de 20%
Quantidade de armas de fogo | Aumento de 10% Aumento de 12%
apreendidas
Veiculos recuperados Aumento de 10% Aumento de 27%

Fonte: Secretarias estaduais de seguranca publica, (31 jan. 2014).

Em relacdo a esses indicadores, os dados mostram que 0s resultados
superaram as metas estabelecidas pela Enafron/PA, mas estes resultados séo
pautados ndo somente nas acdes dessa estratégia, mas, no total de acbes
coordenadas pelos os 6rgaos de seguranca.

Em sintonia com as metas estabelecidas nacionalmente, no estado do Para,
as principais demandas de seguranca publica nos municipios de fronteira, de acordo
com o Plano Estratégico de Fronteiras do estado (2011) sédo as seguintes:

a) Implantar na area de fronteira na jurisdicdo da regido do baixo e médio
amazonas (Santarém, Oriximina, Obidos, Alenquer, Monte Alegre e Almeirim), uma
base fixa e uma base moével destinada ao funcionamento da Unidade Integrada de

Policiamento Especializado de Fronteiras.
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b) Equipagem da base fixa e mével da Unidade Integrada de Policiamento
Especializado de Fronteiras, com mobiliarios, equipamentos de uso policial, de
pericia cientifica, viaturas, equipamentos de informética, equipamentos de
comunicacéao, etc.

c) Capacitacdo dos Policiais e Peritos lotados na Unidade Integrada de
Policiamento Especializado de Fronteiras, nas diversas areas do conhecimento
necessarias ao bom desempenho das fungoes;

Além dessas demandas que ndo se tratam apenas de questdes operacionais,
mas institucionais também, de acordo com estudo do MJ (2015), no estado do Para,
a coordenacdo das acdes da Enafron entre as duas policias do estado: a militar e a
civil, necessita ser aprimorada no que tange a cooperacao entre essas policias.

Quando se trata de questdes atinentes a seguranca publica, como é o caso, a
atuacdo intersetorial € imprescindivel, até mesmo em virtude das prerrogativas
diferentes de cada uma das policias, uma tem perfil investigativo (policia civil) e, a
outra, mais combativo (policia militar). Mas, a dificuldade de atuacéo intersetorial é
real também nessa area. Por conseguinte, foram apontadas algumas medidas pelo
MJ, que, no entendimento desse ministério podem melhorar a implementacdo da

Enafron na fronteira:

Politicas de descentralizacdo do governo central como forma de
extensdo da capilaridade administrativa da Unido, com atuacéo de
funcionarios exteriores as comunidades, que rompam 0s arranjos
politicos locais. Toda forma de atuacao judiciaria e investigativa deve
ser feita nesse sentido, como, por exemplo, 0 combate ao trafico
atacadista de drogas. Politicas de desconcentracdo do governo
central como forma de delegacado dos poderes centrais para o ambito
local, com atuacdo de funcionarios que sejam parte das
comunidades de pertencimento e apoiem-se nas experiéncias de
vida dos habitantes. Toda forma de atuagdo preventiva deve ser feita
nesse sentido, como, por exemplo, o0 combate ao trafico varejista e a
delinquéncia juvenil (BRASIL, MJ, 2016, p. 35).

Percebe-se que essa proposta do MJ vai além da atuacéao intersetorial, uma
vez que considera como relevantes, fatores de cunho federativos e referentes aos
arranjos institucionais, como a descentralizacdo e a desconcentracdo do governo
central. Ou seja, a critica é direcionada a dinamica institucional a partir da qual &
implementada essa politica para a seguranca publica na fronteira.

A proposta do MJ em construir um modelo de gestéo intersetorial com a

participacdo dos estados, fica evidente na Enafron, cuja dindmica institucional de
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implementacdo foi construida em conjunto com os entes federativos, que contam
com o apoio dos Gabinetes de Gestdo Integrada (GGlI), criado no primeiro governo
de Luis In&cio Lula da Silva. Esses gabinetes de gestdo, sdo definidos como:

um forum executivo e deliberativo, que tem como missao integrar
sistemicamente 0s 0rgdos e instituicbes federais, estaduais e
municipais, priorizando o planejamento e a execucdo de acdes
integradas de prevengdo e enfrentamento da violéncia e
criminalidade. Visa, ainda, avancar em torno de um paradigma em
seguranca publica com enfoque em boas praticas de gestdo por
resultados. As instituicbes precisam de sistemas integrados e
inteligentes com foco direto na melhoria dos servigcos prestados a
sociedade. Ndo ha possibilidade de construir um sistema de
seguranca publica eficiente sem o compartihamento de
conhecimento e a cooperacéo entre as instituicbes (BRASIL, Senasp,
2009, p. 12).

Com os GGils, o objetivo do MJ era que em cada estado houvesse a integracéo
entre as policias de modo coordenado e com essa proposta, segundo Soares (2007,
p. 88) obteve-se bons resultados em alguns estados, mas noutros, houve um
esvaziamento em razao de boicotes politicos.

Conforme, avaliacéo in loco junto aos coordenadores da Enafron ministros
e técnicos do TCU ( 2016), constataram a auséncia de um sistema de
monitoramento e de avaliacdo eficiente e integrado para avaliar os programas
governamentais € um problema que dificulta a avaliacéo real dos resultados obtidos.
Além disso, a falta de articulacdo e trabalho conjunto entre os orgéos dificulta a
gestdo e melhores resultados dessa politica. Apesar disso, a Senasp aponta como
espaco de acompanhamento das acdes da Enafron, os seminarios tematicos que
realiza com os estados.

Logo, essa dinamica institucional norteadora da Enafron, do ponto de vista
do desenho e dos atores envolvidos favorece acdes intersetoriais, 0 que nao
significa a inexisténcia de problemas de articulacédo® e de avaliacéo dessa politica,

assim como esses constatados pelo TCU (2016).

% Esses problemas, na visdo de Peters (1998) sdo comuns nesse tipo de gestio
intersetorial.
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7 DIFICULDADES DE COORDENACAO E DE IMPLEMENTACAO DO PDFF E DA
ENAFRON

Este capitulo objetiva discutir e expor as dificuldades da coordenagéo
federativa e intersetorial na execucdo do PDFF e da Enafron, utilizando para isso o
referencial tedrico do federalismo, relacionando-o com o0s conceitos de
intersetorialidade.

O modelo de federalismo adotado no Brasil € uma das mais
descentralizadas do mundo, segundo Arretche (2010, p. 587-588). Essa
peculiaridade resulta, na visédo da autora, do excesso de autonomia, concedido aos
governos locais e este excesso, por consequéncia, diminui os incentivos a
cooperacao horizontal.

Apesar do grande volume de estudos que tenham como foco a federagéo e
0s niveis de coordenacdo entre os entes federativos, na percepcdo de Abracio
(2005), no Brasil, tal como em outros paises, é preciso inserir outra vertente analitica
de estudo que analise o problema de coordenacao intergovernamental, ou seja, as
“formas de integracdo, compartihamento e decisdo conjunta presentes nas
federacdes” (ABRUCIO, 2005, p. 41)

Umas das condicbes para a existéncia do federalismo seria a
heterogeneidade caracteristicas de um grande pais, dadas as dificuldades de
manter a unidade e a estabilidade social e diminuir a tendéncia a fragmentacao.

Ainda segundo Abruacio (2005, p. 42) outra condicao para o federalismo é a
“‘existéncia de um discurso e de uma pratica defensores da unidade na diversidade,
resguardando a autonomia local, mas procurando formas de manter a integridade
territorial em um pais marcado por heterogeneidades”. Em relacdo as politicas

criadas para a fronteira,

ndo raro, os Orgdos desconhecem as acgbes e projetos uns dos
outros, fato que, por vezes, tem ocasionado superposicdo de
esforcos em detrimento de outras areas mais carentes dentro da
Faixa de Fronteira. Essa constatacdo direcionou a conclusdo da
Comissao Especial instituida no ambito do GSI/PR2 no sentido de
propor que o0s Orgdos atuantes na Faixa de Fronteira evitem
duplicidade de esforgos e descontinuidades de agdes no processo de
implementacéo das politicas publicas para a regido, atuando, sempre
que possivel, de forma conjunta (BRASIL, MI, 2010, p. 34).
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A intersetorialidade destaca-se como estratégia-chave para a gestédo
compartilhada entre os entes federativos e com inser¢gdo social, ndo obstante seja
uma analise preliminar que carece de mais profundidade.

No entendimento de Peters (1998, p. 2), a falta de coordenacdo, que
emperra a intersetorialidade, € atribuida a diferencas fundamentais nas premissas
politicas e requisitos legais que regem departamentos ou Ministérios, sendo que a
falta de trabalho horizontal existe tanto a nivel politico como a nivel de gestdo ou de
implementacdo de politicas. O autor arremata que ha grande dificuldade de um
ministério saber o que o outro faz, embora este problema de coordenacdo, que
parece "endémico a todas as grandes organizagdes, ou colecdes de organizacoes,
nao se restrinja a esfera publica" (PETERS, 1998, p. 2).

No PDDF, a dificuldade de coordenacéo politica e a gestdo burocratica foi
um grande empecilho para o seu desenvolvimento e permanéncia como politica
publica, apesar de ter sido inserido no PPA como uma politica estratégica.

Todos os esforgos de tornar esse programa como referéncia nacional para a
Faixa de Fronteira esbarrou em diferentes dificuldades: de cunho técnico, de gestao,
politicas e até mesmo, dificuldades orcamentarias. A transcricdo da fala do
Deputado Federal Danilo Forte reforca a explicacdo sobre o porqué da

descontinuidade de programas como o PDFF. Segundo sua anélise

Apesar de programas serem criados, muitas vezes 0S recursos sao
contingenciados e 0s programas sao suspensos. E aquilo que
deveria vir para amenizar e dar melhor qualidade de vida ao povo
estd, na verdade, trazendo prejuizos a Nac¢do. Cito inclusive o caso
agora, de corte no Orcamento, que estd amedrontando o0s gestores
do Pais inteiro - estdo falando algo em torno de 70 bilhdes de reais
(BRASIL, CEPF, 2015, p. 1).

O orcamento € o ponto chave para a execucéo das politicas publicas e isso
justifica ainda mais, a necessidade de uma acdo coordenada, que possibilite a
maximizacdo de seu uso, ainda que em periodos de contingenciamento, como no
caso acima citado pelo deputado.

Assim, apesar dessa diminuicdo dos recursos ter maior impacto na
execucdo dos programas nos ambitos estadual e municipal, hA uma conjuncédo de
fatores determinantes para o fim do ciclo do PDFF. O Quadro 25 traz
detalhadamente esses empecilhos que culminaram com o fim do programa pelo

Ministério da Integracdo Nacional.



156

Quadro 25 - Principais dificuldades de coordenacdo na execugéo, gestdo e acompanhamento do PDFF

Orcamentaria

Gestao/execucéo

Técnica

Politica

Avaliacédo

- O PDFF fazia parte da
execucgao orgamentaria
geral do governo federal.

- O programa é fortemente

atingido pelo
contingenciamento de
recursos aplicado pelas
diretrizes econbmicas de
governo, que séo

pressionadas a atuar no
sentido de contencdo de
gastos. Por este motivo, 0s
recursos financeiros séo
disponibilizados aos
ministérios em pequenas
parcelas (em relacdo ao
montante total) durante o
ano, concentrando essa
disponibilizacdo, quase em
sua totalidade, nos dois
ultimos meses do ano, o
gue também inviabiliza a

analise técnica dos
documentos, tornando
inviabilizada também a
execucao fisica dos
projetos em 2011.

- Ha& uma utilizagédo
excessiva de clausulas
condicionantes na

celebracdo de convénios e

- O Ministério da Integracao
nao executava diretamente
as acbes do PDFF, pois
quase todo o orcamento do
programa se dava por meio
de convénios, dependendo
de parcerias com governos
estaduais e municipais;

- O Ministério deparou-se
com uma grande dificuldade

em encontrar instituicdes,
nessas regioes, com
capacidade técnica,

credibilidade, insercao local e
viabilidade administrativa
para elaborar e executar
projetos de desenvolvimento

regional, além de
dificuldades mesmo para
repassar 0S recursos, uma
vez que as instituicdes

frequentemente entram em
situacéo de inadimpléncia;

- Falta de comprometimento
dos parceiros, que
negligenciam, talvez pelo
montante dos recursos ou
pelo impacto politico dos
projetos apoiados, 0
cumprimento adequado e a
tempo das exigéncias que
Ihes cabem cumprir,;

- Dificuldade de acesso
ao Portal de Convénios
do Governo Federal
(SICONV) porque ha
baixa capacitacdo para
utiizagdo do sistema
(tanto dos proponentes
quanto do concedente),
0 que gera atrasos nos
processos de
celebracdo, execucdo e
acompanhamento  dos
convénios.

- O fato de grande parte
dos recursos -
orcamentarios serem
oriundos de emendas
parlamentares atrapalhava
a gestdo do PDFF porque
ja chegavam na SDR com
0 seu objeto e localidade
beneficiaria determinados.
- Isso expbe o conflito
entre o0 interesse do
parlamentar que alocou a
emenda e 0s burocratas
do Ml (SDR);

- Nem sempre os projetos
sdo apresentados em
conformidade com o
escopo do Programa ou
nos territdrios prioritarios,
gerando agles esparsas e

sem garantia de
continuidade, além de
serem definidos, muitas
vezes, por critérios
politicos em detrimentos
dos técnicos.

Apresentacdo de projetos
de baixo valor por causa
do fracionamento de
emendas, 0 que requer
passar por um longo
caminho de readequacéo

- A inexisténcia de uma
sistematica de avaliacdo
do programa, de um
sistema gerencial/de
informagéo e de
procedimentos definidos

para seu
monitoramento. -
Dificuldade de
mensuragao dos

resultados dos projetos
(metas) e a utiliza¢édo do

SICONV como
ferramenta de
monitoramento é
precaria.

- Dificuldade da
definicdo de indicadores
(em projetos, nas

regides e no programa)
gue sejam capazes de
medir adequadamente
os resultados das acgdes
para o desenvolvimento
regional.
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0S respectivos projetos sao
analisados posteriormente,
para s6 entdo seguirem
para a liberagdo dos
recursos (execucdo de
projetos mediante restos a
pagar).

- A disponibilizagéo tardia
de recursos financeiros
acarreta, ainda,
cancelamento ou
necessidade de revisdo de
projetos (fracionamento) e
inexequibilidade de
destaques orcamentarios.

- A inexisténcia de um fluxo
orcamentario periédico e
permanente  impossibilita
um melhor planejamento
dos projetos a serem
implementados e,
consequentemente, uma
melhor execucao.

- Instabilidade nas regras da
administracdo  publica e
diferentes interpretacdes
juridicas frente a celebracgao
de convénios, o que atrasa
em demasia 0 processo de
analise e tramitacdo de
projetos dentro do Ministério;

e negociacdo das partes
envolvidas, o que dificulta
o trabalho do corpo
técnico da SDR, pelo alto
custo operacional,
resultando muitas vezes
na nao execucdo dos
recursos disponiveis.

Fonte: MI — Secretaria de Desenvolvimento Regional - SDR (2014, p.48). Adaptado pela autora
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O Quadro 25 resume bem as dificuldades pelas quais passou o PDFF,
marcado por uma dindmica institucional instavel baseada em regras informais e
formais, passiveis de mudanca conforme interesses politicos, 0 que comprometeu
nao somente a gestao administrativa do Programa como a alocacdo de recursos.
Esta, por sua vez ficou marcada pela inexisténcia de um orgamento previamente
definido, o que condicionava os gestores a busca de emendas a fim de desenvolver
minimamente alguns projetos planejados. Neste cenario, admitido pelo préprio Ml, a
implementacdo de uma politica de modo intersetorial, ficou cada vez mais distante,
uma vez que o relatorio indica a “falta de comprometimento dos parceiros” (MI, 2014,
p.48), associada a auséncia de pessoal técnico capacitado para atender as
demandas que o PDFF requeria. Contrariamente a essa falta de comprometimento,
intersetorialidade € a “articulacdo de saberes e experiéncias com vistas ao
planejamento, para a realizacéo e avaliacdo de politicas, programas e projetos, com
0 objetivo de alcancar resultados sinérgicos em situacfes complexas” (INOJOSA,
2011, p. 105).

Em suma, as dificuldades expostas no quadro anterior, ratificam a hipotese
3, segundo a qual, além da dificuldade de institucionalizacdo da coordenacao
intersetorial do PDFF, os recursos or¢camentarios disponibilizados estdo entre as
maiores limitacdes institucionais, principalmente no PDFF e em menor proporcao na
Enafron. Constata-se também a falta de internalizacdo de propdésitos e critérios para
a atuacao dos burocratas de modo convergente com os ministérios e estados, que
s&o indispensaveis para a coordenacéo de politicas (ACUNA, 2010).

Esses diversos fatores e dificuldades na implementacdo do PDFF
contribuiram para seu término a partir do ano de 2012, quando deixou de fazer parte
do PPA de 2012 a 2015. Assim, o planejamento desse programa, considerado, até
entdo, 0 mais importante para a Faixa de Fronteira ndo alcancou o0s objetivos
esperados, mesmo depois de sua reestruturacdo, baseada em pesquisas, como a
Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira
realizada pelo Grupo Retis para o Ml com o intuito de reformular e dar consisténcia
ao programa. O estudo foi realizado no ano de 2009 e dois anos depois, sem que
houvesse, de fato uma reestruturacdo, o programa foi encerrado.

Contudo, esse estudo serviu de base para o surgimento de uma nova
proposta para a Faixa de Fronteira, de iniciativa da Comissao de Desenvolvimento e

Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF), os Planos Regionalizados de
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Desenvolvimento e Integracao Fronteiricos (PDIF), foram elaborados de acordo com
os principios e metodologias definidos entre a Secretaria Executiva da CDIF e cada
Nucleo Estadual de Fronteira (NE), ficando sob a responsabilidade dos entes
estaduais a insercao das questdes que consideravam prioritarias para seus estados,
assim como na Enafron.

Na seguranca publica, ndo se nota uma preocupa¢do com a coordenacdo
das acdes entre estes 6rgaos, considerando a clara atribuicdo de cada 6rgédo, que
tradicionalmente desempenham suas funcdes separadamente ou setorialmente,
salvo em acdes que requerem essa participagédo conjunta.

Por outro lado, no que tange as competéncias federativas, conforme
disposto no Artigo 144, da Constituicdo Federal, o Estado tem o dever, e todos os
demais, a responsabilidade de garantir a seguranca publica. Como tentativa de
resolver esse imbroglio causado pela ma distribuicdo de competéncias no pacto
federativo brasileiro em relacdo a seguranca publica, especialistas no tema, como

sugere:

um novo pacto federativo nessa area, formalizado por meio de uma
mudanca constitucional que incorpore a seguranca publica entre as
competéncias, explicitamente compartilhadas entre os trés niveis de
governo: municipal, estadual e federal (art. 23). Em particular,
espera-se que o governo federal conduza uma verdadeira politica
nacional de seguranca, integrada e abrangente, que contribua
significativamente para o financiamento de todo o sistema por meio
de uma transferéncia de fundo a fundo, nos moldes do que ocorre
hoje na saude (SUS) e na educacdo (Fundeb) (CANO, 2014 , nao
paginado

A sugestéo foi feita no ambito da disputa presidencial das eleicbes de 2014
e, conforme narrou Cano (2014) aponta claramente como o sistema federalista
brasileiro contribui para a falta de coordenacdo na area da seguranca publica, uma
vez que nao estd explicito no texto constitucional o compartihamento de
competéncias entre os trés niveis de governo, o que gera também distorcbes na
execucao de politicas publicas nessa area.

Mas isso ndo significa que ndo exista propostas de implementacdo de
politicas e programas de modo intersetorial. Neste sentido, a Enafron (BRASIL,
2011) coloca entre seus objetivos, desenvolver atividades de modo coordenado

entre Executivo Federal (Ministério da Justica, Policia Federal e Rodoviaria Federal
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e Ministério da Defesa, com as Forcas Armadas) e Executivo Estadual (Secretarias
de Seguranca Publica e as policias civil e militar).

Apesar desses objetivos, na prética, a dificuldade de coordenacdo ou de
atuacdo intersetorial ndo se limita apenas as questdes atinentes a seguranca
publica, mas ao conjunto de politicas publicas destinadas a Faixa de Fronteira.
Desse modo, 0 comportamento burocratico nos Ministérios, via de regra, ndo
converge para a cooperacao intersetorial, como € possivel notar no Relatério de
Auditoria realizado pelo TCU acerca das politicas publicas do governo federal para
esse espago:

O principal obstaculo a ser vencido é o de integrar e articular a
atuacao desses 6rgaos, de forma harménica e coordenada, para que
se alcancem os resultados que se pretende obter da conjugacéo dos
esforcos aplicados. E essa articulagdo passa, necessariamente, pelo
alinhamento estratégico da programacao orcamentaria das acodes
pertinentes a cada um dos atores governamentais. Verificaram-se
fragilidades na légica de intervencdo integrada que abrange as
politicas federais que compdem a atuacao governamental na Faixa
de Fronteira, em prejuizo do pertinente alinhamento de insumos,
atividades, produtos, efeitos e impactos desejados, relacionados as
causas dos problemas a serem atacados (BRASIL, TCU, 2014, p.
14).

A auditoria realizada refere-se ndo apenas a Enafron e ao PDFF, mas a
todas as politicas federais para a Faixa de Fronteira, descrevendo assim uma forte
dificuldade de atuacdo coordenada. Do ponto de vista do neoinstitucionalismo, o
comportamento dos atores governamentais ou burocratas é puramente racional e
tem a ver com a importancia de manter o status quo dos burocratas e dar maior
visibilidade as acfes e politicas publicas de seu ministério e desse modo, dar-lhes
mais prestigio politico, o que é um dos objetivos do burocrata, segundo Niskanen
(1968).

Além da dificuldade de coordenacéo das politicas para a Faixa de Fronteira
entre os 6rgaos do proprio governo federal, o baixo nivel de participacdo dos entes
federativos nessas politicas foi apontado em documentos (BRASIL, 2009; 2010)
como um dos maiores problemas do PDFF, a ponto de ser criado, no ambito do
Ministério da Integracao (M), um Grupo Interfederativo (GTI) com o objetivo principal
de analisar outras experiéncias e propor um novo modelo de gestdo para o
programa que:

institucionalize e apoie a construcdo de um didlogo intersetorial e
federativo permanente, visando aprimorar a elaboracdo das politicas
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publicas, ampliar a sinergia das a¢fes na fronteira e assegurar maior
efetividade aos projetos implementados. O modelo de gestdo
proposto teria como principal caracteristica a criagdo de uma rede de
instituicbes atuantes na Faixa de Fronteira cujos objetivos seriam a
elaboracdo conjunta de planos e projetos, 0 apoio mutuo as
iniciativas empreendidas e a promocdo de fluxo organizado e
permanente de informacfes relevantes para e dos atores sociais
desse territério (BRASIL, 2010, p. 78 - Grupo de Trabalho
Interfederativo de Integracdo Fronteirica).

Como se trata de um documento oficial, confirma-se que o proprio governo
federal admite textualmente que o dialogo intersetorial € uma ferramenta chave para
as politicas publicas na Faixa de Fronteira. A formacéo da pauta debatida nesse GT
era uma reivindicacdo da Confederacdo Nacional de Prefeitos (CNM), que, diante
das dificuldades de implementacdo do PDFF, solicitava uma retomada do programa
pelo Executivo Federal “mas diferentemente de como foi feito anteriormente — que
ele tenha a participacdo efetiva dos estados e dos municipios e dialogue com os
poderes locais sobre as reais melhorias a serem buscadas em conjunto” (CNM,
2008, p.18).

A proposta da CNM é por uma acéao intersetorial, no sentido atribuido por
Dubois et al (2015, p. 2939), qual seja: desenvolver um trabalho com mais de um
setor da sociedade ou do governo com o objetivo de alcancar resultados melhores
sobre uma area de interesse em comum, nNo caso acima, a Faixa de Fronteira.

No caso do PDFF, o MI reconheceu a necessidade de implementa-lo de
modo conjunto com estados e municipios, observou-se que mesmo apos sua
reestruturacdo, iISSO ocorreu em pequena proporcdo, uma vez que 0S ministérios
envolvidos nesse programa continuaram com um comportamento setorial (BRASIL,
2016).

Diante desse comportamento e a partir do referencial tedrico sobre
intersetorialidade discutido nos capitulos anteriores e conforme informacdes
disponiveis no PDFF elaborou-se o Quadro 26, com o objetivo de identificar a
existéncia ou ndo de algumas caracteristicas potenciais de intersetorialidade nesse

programa.
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Quadro 26 - Aspectos de intersetorialidade entre Ml e outros ministérios na gestdo do PDFF

Caracteristica Sim | Nao Descricéo

Atividades comuns para 0 programa X

com outros ministérios

Alocacdo dos recursos para a X

execugdo do programa em outros

ministérios

Modelo de gestdo compartilhado X - Fragmentacéo e
desarticulacéo das politicas
publicas implementadas, e néo,
necessariamente, na auséncia
de politicas para a fronteira;
- Auséncia de
institucionalizacéo de um
didlogo
intersetorial e federativo
permanente, visando aprimorar
a elaboracdo das politicas
publicas;
- Baixa sinergia das agbes e
pouca efetividade dos projetos
implementados.

Comportamento burocratico X

intersetorial

Fonte: Elaboracdo da autora com dados de Brasil, Ml (2014).

Pelas informacdes acima, nota-se a dificuldade de atuacéo intersetorial na
implementacdo do PDFF, apesar de terem sido criados arranjos institucionais e
marcos regulatorios que incentivassem a coordenacao intersetorial, sobretudo a
partir do ano de 2002 com o governo de Luis Inacio Lula da Silva, mas sem
resultado significativo, conforme ratificam os documentos consultados, em especial o
citado nesse quadro. Logo, no PDFF, a intersetorialidade se mostrou presente
apenas na concepg¢ao do programa.

A partir da percepcdo da necessidade de atuacdo intersetorial na
implementacdo de politicas publicas, inclusive por orientacdo de 6érgaos
fiscalizadores, como o TCU, observou-se nos discursos contidos nos documentos
oficiais do Executivo Federal (BRASIL, 2005; 2009; 2016), a énfase dada a relacéo
interministerial na elaboracdo, acompanhamento e na execucdo das politicas
publicas, especialmente, aquelas, cujo espaco territorial seja o da Faixa de
Fronteira.

De maneira mais ampla, o Quadro 27 apresenta as possibilidades de

cooperacao entre as instituicdes nas politicas para a Faixa de Fronteira. Contudo ele
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ndo mensura a existéncia de intersetorialidade por programa como o quadro

anterior. O objetivo aqui é apenas explicitar a possibilidade de cooperagdo com base

nas regras institucionais criadas pelos ministérios, em diversas areas, considerando

seu nivel de interacdo (alto, médio ou baixo nivel de interacdo), haja vista que essa

interacdo tem relacdo direta com a intersetorialidade das politicas implementadas

por esses ministérios.

Quadro 27- Vetores de cooperacdo, mapas de convergéncia e redes

institucionais
Ministério Nivel de Principais vetores Mapa de Redes
interacéo de cooperacéao convergéncia | institucionais
Atual | Potencial
Integracéo Médio | Alto 1) Coordenacéo das | Brasileia (AC), | SDR, CDIF,
nacional politicas de fronteira | Ponta Pora Frente
junto a CDIF e (MS), Parlamentar
Nucleos; Barracdo (PR) | Mista para
2) Apoio a | e Dionisio Faixa de
Consorcios Cerqueira Fronteira,
internacionais; (SC) e outros. | Nacleos
3) Cidades Gémeas Estaduais de
como foco das Fronteira,
politicas publicas Prefeituras
Municipais
Defesa — Alto Alto 1) Compartilhamento | Mato Grosso CCOMGEX,
SISFRON de infraestruturas do Sul, Comando
(logistica, principalmente | Militar,
comunicacoes e Dourados, Organizacdes
Centros de Ponta Pora, Militares
operacoes); Corumba,
2) Atuacao em Nioaqgue,
operacdes conjuntas | Caracol,
Mundo Novo,
Amambai,
Bela Vista,
Iguacemi e
Porto Murtinho
e outras
localidades de
implantacao
do SISFRON
Defesa-Calha | Baixo | Baixo 1) Vertente civil: Estado do DPCN, CMA,
Norte melhoria da acre: Associacoes
infraestrutura dos Acrelandia, de Municipios,
6rgaos de Brasileia, Prefeituras
seguranca; Cruzeiro do Municipais,
2) Vertente militar: Sul, Marcio Parlamentares,
reforco da presenca | Lima, Mal. Organizagdes
militar em areas Thaumaturgo, | Militares
remotas Rio Branco.
Outros:
Laranjal do
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Jari (AP),
Rorainopolis,
Bonfim (RR),
Benjamin
Constant
(AM), Alta
Floresta
d’Oeste, Alto
Alegre dos
Parecis,
Campo Novo
de Rondonia
(RO).

Saude Baixo | Médio 1) Reforgo das Enfase em AISA
bases de dados do municipios do
DATASUS (SIM e Acre, Santa
SINAN): Catarina e Rio
2) Estimulo ao uso Grande do
de cédulas Sul, fronteira
binacionais para o com o Uruguai
acesso a servico de
saude (fronteira com
o Uruguai)

Educacéo Baixo | Médio 1) Opcdes de ensino | Oiapoque AIMEC,
técnico e superior (AP), Boa SETEC,
para a populacéo Vista (RR), Universidade e
jovem — efeito Benjamin Escola Técnica
preventivo; Constant de Fronteira,
2) Visibilidade das (AM), Rio Secretarias de
questdes fronteiricas | Branco (AC), Educacéo
na sociedade local; Corumba
3) Intercambio (MS),
cultural e refor¢co da | Dourados
confianca e do (MS), Foz do
conhecimento Iguacu (PR),
reciproco entre as Palotina (PR),
nacionalidades Umuarama

(PR), Chapecé
(SC), Palmeira
das Missoes
(RS), Sant’ana
do Livramento
(RS) e Séo
Borja (RS).

Esporte Baixo | Médio 1) Opcoes de lazer e | Calgoene SNELIS
esporte para (AP), Cruzeiro
populacédo jovem; do Sul (AC),

2) Recuperagéo e Antbnio Jodo

ocupacéo de (MS),

espagos publicos Dourados
(MS), Bagé
(RS) e Rio
Grande (RS),
Cascavel

(PR).
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Meio Baixo | Baixo Combate a ilicitos - -
Ambiente ambientais
Planejamento | Baixo | Baixo 1) Interlocugéo entre | - SPI, INDE
ministeérios;
2) Uso da base
cartografica da INDE

Fonte: Mapeamento das Politicas Federais — MJ (2016).

Observa-se no Quadro 27, o nivel de cooperacdo entre as instituicdes na
Faixa e Fronteira apresenta alto potencial apenas no Ministério da Defesa (MD), no
ambito do SISFRON, mais especificamente no contexto das operacgdes realizadas
gue contam com o apoio dos érgaos de seguranca. Os demais ministérios aparecem
apenas com a potencialidade de cooperacéo. Esses dados retratam a dificuldade de
atuacao intersetorial entre os ministérios o que, consequentemente se reflete em
politicas como o PDFF e a Enafron.

O nivel de cooperacéo entre MJ e o MD se diferencia dos demais ministérios
em razdo de especificidades requeridas em missbes e operacbes onde se faz
necessaria a atuacao de ambos os ministérios. O relato da ministra do Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE) sobre a Operacdo Agata, realizada em toda a fronteira
brasileira, durante reunido da Comissao de Rela¢des Exteriores e Defesa Nacional
(CREDN, 2015) ratifica essa afirmacao:

Como eu disse, essa operacdo tem um periodo determinado. E uma
acdo subsidiaria por meio da qual nés apoiamos os 6rgdos de
seguranca publica que necessitam de ajuda para a realizacdo das
suas demandas. Quando nés reunimos o0s demais O6rgaos,
solicitamos as demandas. Pelo fato de as For¢cas Armadas terem
maior capilaridade para chegar a locais extremos, oferecemos 0s
meios para que os objetivos sejam alcancados. As Forcas Armadas
atuardo nas suas missdes constitucionais e apoiardo as operacdes
das agéncias sem substitui-las. A intencdo n&do é substituir o trabalho
da Policia Federal, dos 6rgdos de seguranca publica, mas de apoia-
los para mantermos a operagdo e a tranquilidade nas fronteiras
(BRASIL, CREDN, 2015, p. 22).

Ou seja, a cooperacao com o MD é importante para as acdes de seguranca
publica dadas as prerrogativas das Forcas Armadas e, também, pela experiéncia em
areas de fronteira, onde 0 acesso a algumas localidades é dificil e apenas as Forcas
Armadas conseguem chegar. Ndo se trata, portanto de maior potencial para a
atuacdo em nivel intersetorial e de coordenacdo integrada das politicas desses

ministérios, mas da necessidade imposta pela natureza da atividade de seguranca.
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Neste sentido, no que tange especificamente ao nivel de coordenacgdo

intersetorial na Enafron, o Quadro 28 apresenta em que aspectos ela se da.

Quadro 28 - Aspectos de intersetorialidade entre MJ e outros ministérios na
gestao da Enafron

Caracteristica Sim | Néo Descricéo
Atividades comuns para 0 | X Operacéo Agata (Ministério da Justica,
programa com outros Secretarias Estaduais etc.); Operagao
ministérios Sentinela (Ministério da Justica).
Alocacéo dos recursos para a X

execucdo do programa em
outros ministérios

Modelo de gestéo X Debate com atores locais, avaliacdes
compartilhado técnicas pela equipe da Senasp e
interlocutores dos estados de fronteira
sobre as acles pactuadas e
acompanhamento dos investimentos
realizados;

- Simposios Estaduais com gestores da
Enafron;

- Encontro Técnico da Enafron
(autoridades de seguranca publica do
estado e aos convidados da Senasp);

- Reunido anual de avaliagdo conjunta
(Ministro da Justica, Governadores e
Secretarios de Seguranca Publica de
todos os Estados de Fronteira);
Comportamento burocratico X - Gabinetes de Gestéo Integrada de
intersetorial Fronteiras — GGIFs (MT, MS, PR e RS) e
Camaras Tematicas de Fronteiras (AP,
AC, AM, RO, RR, SC, PA) responséaveis
pela coordenacdo e integracdo das acdes
na fronteira;

- Senasp - compartilhamento,
disseminacéo, colaboracédo, tratamento e
repasse de dados, informagcBes e
conhecimentos relacionados a seguranga
publica na Faixa de Fronteira.

Fonte: Elabora¢éo da autora com dados de Brasil, MJ (2014).

Observa-se que na Enafron apresenta mais caracteristicas de
intersetorialidade que o PDFF. Essa diferenca, de certo modo se deve ao desenho
institucional da Enafron que possui uma estrutura burocratica descentralizada e
compartilhada entre os Orgdos integrantes (Secretarias de Seguranca Publica nos
estados, Nucleos de Fronteira, GTs) e os demais instrumentos de gestao criados
com essa finalidade.

Essas caracteristicas de intersetorialidade demonstradas s&do importantes

para a gestdo de politicas. No entendimento de Burlandy (2004), a pactuagdo entre
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setores para um projeto integrado, assim como a formulacdo de intervencgdes
capazes de ir além dos programas setoriais se constitui como importante passo para
uma gestéao intersetorial duradoura.

Abracio (2005), ao tratar do problema de coordenacdo/cooperacdo em
ambientes federalistas, como o Brasil, ressalta que

O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a
utilizagdo de recursos comuns, como nas questdes ambientais ou
problemas de acdo coletiva que cobrem mais de uma jurisdicdo
(caso dos transportes metropolitanos); para auxiliar governos menos
capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas e
para integrar melhor o conjunto de politicas publicas compartilhadas,
evitando o jogo de empurra entre os entes (ABRUCIO, 2005, p. 44).

Parte da dificuldade de cooperacédo, segundo Abrucio (2005), deve-se ao
“carater predatério do federalismo brasileiro [com] padrdo de competicdo néo-
cooperativa que predominava nas relacdes dos estados com a Unido e deles entre
si” (2005, p. 47).

Sob a perspectiva da Logica da Acao Coletiva (OLSON, 1999) e da Teoria
dos Jogos e Jogos Ocultos (TSEBELIS, 1998), o ato de cooperar ou ndo cooperar
nao se resume a um comportamento burocratico facil de acontecer, pois iSso nos
remete a uma questdo de decisdo coletiva e nem sempre cooperar € melhor
alternativa para todos. Mas, os burocratas dos diferentes niveis federativos
precisariam ter estimulos necessarios para cooperar institucionalmente. Na
concepcao de Niskanen (2007), o incentivo para a cooperacdo € o aumento do
orcamento e a obtencéo de cargos e status dentro da burocracia.

Nos programas analisados, constatou-se que, do ponto de vista da
concepcao tanto do PDFF quanto da Enafron, a ideia de coordenacédo federativa e
intersetorial permeia ambos os programas. Contudo, na execucdo notaram-se
algumas limitacdes para a pratica intersetorial. Algumas se referem a questdes que
dizem respeito aos custos orcamentarios das acdes intersetoriais e outras estao
ligadas ao préprio desenho institucional do programa e as regras federativas
baseadas na competicao federativa e ndo na cooperacao.

Neste sentido, o desenho da Enafron, concebida de modo descentralizado e
inserindo os entes federativos dos estados, favorece a atuacéo intersetorial na Faixa

de Fronteira, ainda que apenas em alguns aspectos.
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8 CONCLUSAO

Esta Tese objetivou compreender as politicas para fronteira na Amazonia,
particularmente o PDFF e a Enafron sob a perspectiva tedrica e analitica
neoinstitucional. Nela, constatou-se que as politicas de desenvolvimento e de
integracdo regional desempenham um papel fundamental para o fortalecimento das
acOes de desenvolvimento e para a manutencdo da seguranca na fronteira
amazonica. A influéncia de assuntos de seguranca nas politicas para a Faixa de
Fronteira é um reflexo da indissociabilidade entre Politica de Defesa e Politica
Externa, necessaria seja para a estabilidade regional, seja para incentivar a
cooperacao regional,

Essa concepcdo se adéqua perfeitamente ao PDFF, como politica de
fronteira. Embora nem sempre enfatizada, a origem do PDFF passa,
necessariamente pelo contexto da politica externa brasileira. Isto porque, ao ser
definida como uma politica de Estado para a Faixa de Fronteira, a fim de garantir a
presenca desse ator naquele espaco, tal politica, de forma explicita ou implicita,
transformou-se em assunto de seguranca, ou seja, pelo seu carater estratégico foi
securitizada.

Analisar o PDFF e a Enafron, a partir da compreensdao do
neoinstitucionalismo, da dinamica organizacional das instituicbes que compdem a
rede institucional do Estado brasileiro, em particular o Executivo Federal, possibilitou
enriquecer a analise do funcionamento das instituicbes do Estado e como elas
influenciam na tomada de decisdo e na formacdo da estrutura de incentivos que
permitem erguer parametros de constrangimentos para as escolhas e preferéncias
dos agentes. O neoinstitucionalismo e o federalismo foram Uteis na analise sobre a
dindmica institucional e o desenho das politicas ora estudadas.

O modelo federalista brasileiro dificulta a cooperacéo horizontal entre os trés
niveis do Poder Executivo brasileiro, limitando os interesses locais aos interesses e
prioridades das arenas decisorias federais, principalmente nas politicas voltadas
para a Faixa de Fronteira, cuja iniciativa de agenda é do Executivo Federal. Desse
modo, as politicas criadas para essa area, a exemplo do PDFF e da Enafron,
dependem exclusivamente dos recursos federais para serem implementadas, sendo

uma grande parte deles, por meio de convénios ou de transferéncias voluntarias, o
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que impulsiona a prética de negociacbes distributivas como moeda de troca na
politica brasileira.

A dindmica institucional dessas politicas, tanto o PDFF quanto a Enafron se
configurou a partir dessas regras institucionais que influenciam na elaboracdo de
métodos, programas, estratégias ou acdes necessarias para alcancar os objetivos
estabelecidos para uma politica, bem como se ela deve ter uma orientacao setorial
ou intersetorial sem interferir nos objetivos da politica, uma vez que um mesmo
objetivo pode ser alcangado de vérias formas e por diversos caminhos.

Explica-se o resultado dessas politicas pela modalidade de incentivos
institucionais e ndo pelo pressuposto dado a priori de supostos interesses de classe
desses mesmos agentes burocraticos

Levando-se em consideracao a base documental e bibliografica, assim como
o conjunto das informacbes e dados de natureza quantitativa e qualitativa e
correlacionados as diferentes variaveis qualitativas expostas na metodologia,
concluiu-se que o desenho institucional e o arcabouco legal dessas politicas foram
criados e propiciam a coordenacao federativa e intersetorial. Entretanto, ndo se trata
apenas de um desenho formal, jA& que outras varidveis como o tamanho do
orcamento também s&o relevantes. Do ponto de vista do comportamento
burocratico, constatou-se que a maximizagdo do orcamento nos programas
estudados néao é influenciada apenas pelos burocratas.

O PDFF que dependia majoritariamente de emendas parlamentares,
submeteu-se a uma instabilidade orcamentaria que interferiu na execucdo de suas
metas e contribuiu para o encerramento do programa. Representou mais uma
descontinuidade entre diversas politicas intentadas para a Faixa de Fronteira.
Apesar das metas ambiciosas dessa politica pelo Executivo Federal, que a inseriu
como politica estratégica no PPA 2004-2007, esta perduraria apenas pelo periodo
referente a mais um orcamento que seria o PPA 2008-2011.

As razdes para seu encerramento estdo baseadas em varios fatores
conectados direta ou indiretamente a dinamica institucional impressa nesse
programa que passou por diversas dificuldades de gestao, inclusive, a diminuicédo
gradativa de seu orcamento, uma vez que 0s recursos destinados no PPA ndo eram
suficientes para o atendimento das demandas do PDFF, como ficou evidenciado em
nos discursos. Uma das consequéncias disso foi a dependéncia de arranjos

institucionais junto a parlamentares com o intuito de maximizar o tamanho do
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orcamento. Isso deu ao programa instabilidade financeira, uma vez que depende do
interesse dos parlamentares, destinar recursos carimbados para um Unico programa.

Além disso, varidveis institucionais como auséncia de um modelo claro de
gestdo do programa, assim como a dificuldade de mensuragédo de seus objetivos e
metas também impediram resultados mais promissores e contribuiram para a
dificuldade de gestdo do PDFF e para seu encerramento. Das instancias decisorias,
tanto a CDIF quanto o CAF tiveram poucas reunides e apesar de suas relevantes
atribuicdes, ambas possuem pouco poder decisorio, ao ponto de decisfes tomadas
nessas instancias serem alteradas pelo chefe do Executivo Federal.

Entendeu-se que a auséncia de uma politica nacional para a Faixa de
Fronteira, associada a fragmentagdo orcamentéria e baixa coordenacéo intersetorial
entre os ministérios federais e entre estes, 0os estados e 0s municipios da Faixa de
Fronteira, facilita a descontinuidade das diversas politicas ja criadas pelo Executivo
Federal, a exemplo do PDFF. Sua principal meta de gestdo era a execucao
coordenada dessa politica com os ministérios e entes federativos a fim de que esse
programa se consolidasse como modelo para as demais politicas da Faixa de
Fronteira. Mas o orcamento foi diminuindo e a coordenacéo intersetorial também néo
se deu como previsto nos documentos, o que ficou perceptivel nos didlogos sobre
esse programa.

De outro lado, percebeu-se que a criacdo da Estratégia Nacional de
Seguranca Publica na Fronteira (Enafron) fez parte da redefinicdo na concepcao de
defesa e também de desenvolvimento que passou a inserir a seguranca publica no
conjunto de politicas estratégicas para a Faixa de Fronteira. Esse pensamento
encontra-se conectado com a influéncia do conceito de securitizacdo em politicas
para esse area.

Seu modelo de gestédo proporcionou, em parte, uma experiéncia coordenada
e intersetorial entre os 6rgaos gestores, uma vez que os estados, ainda que sigam
as diretrizes e 0s objetivos criados para essa politica pelo Executivo Federal, sdo os
responsaveis pela elaboracdo na esfera estadual. Neste programa em especifico, o0
processo de coordenacéo intersetorial esta presente nos marcos regulatérios criados
pelo Executivo Federal.

Todavia, nas regras institucionais da Enafron, constatou-se a auséncia de
um sistema de monitoramento e de avaliacdo integrado, capaz de avalia-la

profundamente, haja vista que sdo previstos apenas seminarios de
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acompanhamento e/ou reunifes. Ndo ha uma metodologia clara de avaliacédo
disponivel.

Ainda que o volume de recursos destinados a Enafron seja satisfatorio para
as metas estabelecidas nacionalmente, notou-se que este tem diminuido se
comparado aos valores do ano de 2012, o que vai de encontro a tese de
maximizag&o do orgamento.

Contudo, o desenho institucional da Enafron possibilita em maior grau,
experiéncias intersetoriais na implementacdo do programa. Essa atuacao
coordenada é importante para otimizar os recursos do orcamento, em atividades
comuns, realizadas por mais de um ministério no mesmo espaco Com recursos
compartilhados, conforme se identificou nesse programa.

Diferente do PDFF cujo encerramento resultou da auséncia de recursos e da
intersetorialidade na gestéo integrada do programa, a Enafron revela a persisténcia
da intersetorialidade entre os 6rgdos das burocracias setoriais a exemplo dos
comités integrados nos estados da federacéo, especialmente como demonstram 0s
dados referentes ao estado do Para.

Notoriamente, ha um conjunto de politicas estratégicas para a Faixa de
Fronteira, mas sem um direcionamento normativo de uma politica nacional de
fronteira, capaz de coordenar todas as politicas com rebatimento nesse espaco
territorial. Numa escala historica, nota-se que o Executivo Federal, no que tange as
politicas para a fronteira e para a Amazobnia, em especial, ndo conseguiu até o
presente momento, colocar na agenda prioritaria, a aprovacdo de uma politica
nacional para a fronteira.

A existéncia de uma politica nacional para coordenar e agregar
intersetorialmente todas as politicas para a Faixa de Fronteira, de diferentes
ministérios supriria parte das lacunas e dificuldades existentes para a uma atuacao
coordenada nessa area, como resaltam também os 6rgaos de controle como o TCU
e a AGU. Embora existam instituicdes para este fim, como a CDIF e o CAF, ficou
evidente que o desenho institucional destes ndo propicia por completa a atuacao
intersetorial sem a disponibilidade de um orcamento proprio, necessario para
garantir a execucdo das decisdes tomadas em suas reunifes. Ou seja, apesar do
protagonismo legal atribuido as principais estruturas burocraticas responsaveis pelo

PDFF e outras politicas para a Faixa de Fronteira, tanto a CDIF quanto o CAF por
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ndo possuirem orcamento préprio, reduzem seu papel a 6érgdos de debate e
consulta.

Neste sentido, os burocratas responsaveis por esses programas agem com
0 intuito de maximizar o orgamento, entretanto a alocacao depende do interesse do
Legislador (politico) no programa.

Isto quer dizer que a maximizagdo do orcamento e a intersetorialidade
depende ndo apenas do comportamento burocratico nas instituicdes, mas do
desenho da politica. Desse modo, a premissa de maximizacdo do orgcamento,
também estd relacionada a comportamentos que vado da burocracia a politica,
correlacionando-se a diferentes tipos de variaveis e constrangimentos,
representados pelas burocracias responsaveis pelo PDFF e pela Enafron.

No caso do PDFF, o tamanho do orcamento teve impacto na execucao
desse programa, haja vista que a dificuldade de alocacédo de recursos contribuiu
para o enfraquecimento do programa. JA4 em relacdo a Enafron, o impacto do
orcamento tem sido suficiente para o cumprimento dos objetivos e das metas
estabelecidas, uma vez que o desenho institucional deste, que funciona de modo
descentralizado junto aos estados, possibilitando um acompanhamento mais
préximo de sua execucao.

Além das conclusdes anteriores, concluiu-se que a principal semelhanca
entre o PDFF (2009) e a Enafron (2011) reside no fato de que, no ambito interno e
externo, elas representam a reafirmacdo da importancia estratégica da Faixa de
Fronteira como politica de Estado para a resolucdo de conflitos nessa regido,
inclusive no que se refere a questao indigena. Do ponto de vista institucional, apesar
da criacdo de diversos arranjos para o acompanhamento da gestdo do PDFF e da
Enafron, as estruturas burocraticas responsaveis pela elaboracdo e execucao
dessas politicas ainda sao insuficientes para uma atuacao intersetorial junto aos
estados e municipios da Faixa de Fronteira. No caso do PDFF, essa foi uma das
motivacfes de sua finalizacdo. E na Enafron, embora seu desenho seja mais
favoravel a atuacdo coordenada entre os setores que a integram, na pratica essa

atuacao também mostrou-se distante.
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