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RESUMO

Dadas a magnitude e a importancia da faixa de fronteira brasileira como areas estratégicas para a soberania do pafs,
este trabalho propde-se a realizar uma analise das principais iniciativas relativas a defesa e a seguranca para a faixa
de fronteira brasileira no periodo de 2003 a 2014. Utilizou-se a reviséo bibliogréfica e a anélise documental para
analisa-las ndo apenas em seu conteudo, em suas premissas e em seus resultados, mas também em suas relacdes com
politicas anteriores. Além disso, buscou-se relaciona-las as demais iniciativas para a faixa de fronteira brasileira ocorridas
durante o periodo em questdo. A pesquisa detectou que, sobretudo apds a redemocratizagao, vem somando-se as politicas de
defesa e sequranca projetos e programas que buscam o desenvolvimento socioecondmico e de cooperacdo com os vizinhos,
na busca (também) de colaborar para amenizar os problemas que podem colocar em xeque a soberania e a seguranga do pais.
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DEFENSE AND SECURITY POLICIES TOWARDS THE BORDERS
IN LULA AND DILMA ADMINISTRATIONS

ABSTRACT

Given the magnitude and importance of the Brazilian border as a strategic area for the country’s sovereignty, this paper
proposes to carry out an analysis of the main initiatives on defense and security to the Brazilian border from 2003 to 2014.
Literature review and document analysis were used to analyze it not only in its content, assumptions and results, but also in
their relationship with past policies. In addition, it sought to relate them to other initiatives for the Brazilian border region
occurred during the same period. It was found that, especially after the return to democracy, projects and programs that
seek social and economic development and cooperation with neighbors has been added to defense policies and security,
aiming (also) to collaborate to mitigate the problems that may put in question the country’s sovereignty and security.
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1 INTRODUCAO

As fronteiras sdo regides geograficas que se distinguem das demais especialmente devido ao fato
de que nelas as interagoes internacionais sao uma realidade cotidiana. Estas interagdes comportam
fluxos de pessoas, mercadorias, recursos financeiros, culturais, entre outros, podendo ter impacto
positivo ou negativo para os paises, dependendo do investimento e da atuagio de ambos na regido.
Podem, assim, ser dreas de reafirmagao da soberania nacional ou, ao contririo, regides vulnerdveis.

1. Doutor em relacdes internacionais pelo Programa de Pés-Graduagdo San Tiago Dantas — Universidade Estadual de Campinas (Unicamp),
Universidade Estadual Paulista (Unesp), Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (PUC-SP). Professor do curso de Relacdes Internacionais
da Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD).
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O Brasil é o maior pais da América do Sul, apresentando 15.719 km de fronteiras terrestres
com nove paises mais a Guiana Francesa. A faixa de fronteira brasileira abarca onze Unidades da
Federagao (UFs), 588 municipios e mais de 10 milhoes de habitantes. A extensao de suas fronteiras
e o niimero de paises com os quais faz divisa conferem a regido papel central na integragao regional
com os vizinhos sul-americanos e também no desenvolvimento do pais.

Dada essa magnitude e também tendo em vista a importincia da faixa de fronteira como drea
estratégica para a soberania do pais, este trabalho propoe-se a realizar uma andlise das principais
iniciativas relativas a defesa e & seguranca para a faixa de fronteira brasileira no periodo de 2003 a 2014.

Essas politicas serao analisadas nio apenas em seu contetido, em suas premissas € em seus resultados
(quando for o caso), mas também em sua relagdo com politicas anteriores. Além disso, buscar-se-4
relaciond-las s demais iniciativas para a faixa de fronteira brasileira ocorridas durante o periodo em questao.
Pretende-se, assim, lancar um olhar para possiveis continuidades e/ou descontinuidades, resgatando as
motivagdes politicas para tal.

Para isso, este artigo estd estruturado em seis segoes. Em seguida a esta introdugao, na segio 2,
serd apresentada uma breve contextualizagao histdrica acerca do tratamento brasileiro para as fronteiras,
desde sua consolidagio até o final do regime militar. A segao 3 analisa a transi¢io para o regime democratico,
com a elabora¢io de uma nova Constituigao e os primeiros governos civis — nos quais convivem
visoes distintas sobre como tratar a fronteira.

Nesse momento de transi¢ao, mesmo os programas de cunho militar para as fronteiras, como o
Tratado de Cooperagao Amazdnica (1978) e o Programa Calha Norte (PCN) (1985), passam a
incluir a cooperagio com os vizinhos e aspectos civis. Programas que buscam desenvolver econémica
e socialmente a faixa de fronteira (muitos deles buscando cooperacao com os vizinhos) passam a
conviver com os projetos e programas de vertente militar, sobretudo a partir do segundo mandato
de Fernando Henrique Cardoso (1999-2002).

Apés essa andlise, na se¢ao 4 este trabalho adentra os governos de Lula da Silva, nos quais observou-se
um movimento ascendente das politicas de fomento ao desenvolvimento, com viés cooperativo.
Apesar disso, no governo Lula (2003-2010), as agoes relativas a defesa e a seguranga nao deixaram
de ocorrer.

A anilise seguinte, do governo Dilma (2011-2014) — segao 5 —, revelou que no periodo de
seu primeiro mandato essas agoes perderam forga e as iniciativas de cunho militar voltam a ocupar
posicao de destaque nas politicas para as fronteiras brasileiras, culminando com o inicio da execugao
do Sistema Integrado de Monitoramento das Fronteiras (Sisfron).

Por fim, as consideragdes finais — secao 6 — buscam evidenciar as principais descobertas deste trabalho,
bem como apontar possiveis novos temas para pesquisas mais aprofundadas.

2 ANTECEDENTES HISTORICOS

Ap6s a consolidagao dos limites brasileiros no inicio do século XX, as fronteiras passam a ser um
tema tratado sobretudo internamente: como parte do territdrio brasileiro, deveriam receber o mesmo
tipo de tratamento de qualquer outra parcela geogrifica do pais.
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A visao subjacente aqui é muito mais préxima do conceito de limite do que o de fronteira.
A palavra fronteira como fator limitador de territérios, segundo Machado (1998), relaciona-se com
o periodo de surgimento dos Estados nacionais. Estes, para exercerem sua soberania, necessitam de
um territério demarcado — as fronteiras seriam, entdo, um limite (elemento de separagio)
entre Estados nacionais. Essa visao também ¢é apresentada por Miyamoto.

Habitualmente, as referéncias ao termo limite estabelecem que se trata de um conceito que determina
rigidamente, pelo menos em tese, onde comeca um Estado, portanto onde acaba o outro. O limite
estabelece a soberania desse Estado, indica a forma como ele se encontra organizado através de uma
linha fixa que o cerca. Serve, portanto, para assinalar o que pertence ao Estado, quais suas competéncias
e quais os patrimdnios nele incluidos (Miyamoto, 1995, p. 170).

Assim, durante o periodo entre meados do século XIX e o inicio do século XX, o Brasil estaria
demarcando seus limites; portanto, essencialmente “fechado” para as interages com o exterior.
Os entendimentos da época sobre a especificidade da regido parecem restringir-se aos aspectos
relativos a seguran¢a. Enquanto vigorou a Constitui¢o de 1891, era competéncia do Congresso
“adotar o regime conveniente a seguranga das fronteiras” e cabia “a Unido somente a por¢ao do
territério que for indispensdvel para a defesa das fronteiras, fortificagoes, construgoes militares e
estradas de ferro federais” (Brasil, 1891, cap. V, titulo II, art. 64).2

Esse entendimento é materializado, posteriormente, com a criagio do Conselho de Defesa
Nacional (CDN), em 1927. Esse érgao permanece como principal responsdvel pelas politicas e
agdes para as fronteiras brasileiras até o final do periodo militar, ainda que com outros nomes
e mudangas em sua estrutura.’> Desde o inicio voltado para a garantia da seguranca nacional e
estratégia de defesa, o CDN e seus sucessores sao fortemente marcados pela presenca militar,
que reproduz a visdo de que as fronteiras sdo importantes enquanto limite de soberanias e que,
portanto, deveriam ser protegidas militarmente.

O inicio do regime militar marca o auge desse ciclo, quando as ideias da Escola Superior
de Guerra (ESG) servem de base para a atuagio do governo. A ESG adaptou a Doutrina de Seguranga
Nacional (DSN) estadunidense ao contexto brasileiro, formulando, assim, sua prépria versao.
Na versio nacional da DSN, o inimigo era o mesmo: o comunismo — seja em sua versao internacional,
seja como “inimigo interno”. Por conseguinte, persistia também, na versio brasileira da DSN,
a nogao de fronteiras ideoldgicas. Esse conceito, aliado as ideias expansionistas apregoadas por
autores geopoliticos, serviram como base para a chamada Teoria do Cerco, segundo a qual se buscava
a neutralizagio dos vizinhos, tendo em vista a possibilidade de que regimes contrdrios a ideologia
nacional pudessem colocar em risco a seguranga nacional. Nesse caso, o “inimigo” subversivo estaria
nas fronteiras brasileiras, e poderia levar o pais a situacio de defensor e guardiao dos valores ocidentais na
América Latina (Miyamoto, 1981). Nio ¢ de se estranhar, portanto, que nesse periodo a visao de
seguranca e defesa tenha fornecido a base das politicas para a fronteira.

A partir da década de 1970 esse cendrio comega a se modificar. Fendmenos como a globalizagao,
o advento de novas tecnologias de informagio e comunicagio, a integragao regional e a interdependéncia
econdmica influenciam sobremaneira essa mudanca. A partir de entio, podem ser observadas mudangas
no entendimento sobre fronteira, de modo que ela deixa de ser compreendida como mero limitador

2. A Constituicdo de 1891 pode ser encontrada em: <http://goo.gl/7JSiY9>. Acesso em: 3 fev. 2014.

3. A principal referéncia sobre o papel do CDN e — posteriormente — dos drgdos correlatos no tratamento das regides de fronteira é a obra
de Renata Furtado (2013).
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de territdrios e soberanias, e passa a ser vista como elemento integrador; ou seja, com a fun¢io de
facilitar a consecugao de interesses estratégicos, permitindo a construcio de acordos de cooperagio.

Nesse periodo, surgem programas militares que comegam a incluir aspectos civis e a
cooperag¢io com os vizinhos, ainda que de forma secunddria, como o PCN, de 1985, e o Tratado
de Cooperagao Amazodnica (1978).

3 A TRANSICAO PARA A DEMOCRACIA E O GOVERNO CARDOSO

O periodo que se estende de meados dos anos 1980 até os anos finais da década de 1990 ¢
marcado por intimeras e substantivas mudancas. A restauragio democritica foi longa e atribulada —
o primeiro presidente civil apds o regime, ainda que eleito indiretamente, nao chega a assumir,
e o primeiro presidente eleito pelo voto popular foi afastado por um processo de impeachment.

A saida dos militares da Presidéncia nao significou que eles nio disputassem mais espagos
importantes de poder, tampouco que nao lutaram para fazer com que sua visao de mundo permanecesse
em certos Ambitos politicos. Reflexos desse embate foram vistos na Assembleia Nacional Constituinte
(extingao ou nao do CSN, por exemplo), na veemente recusa dos militares quanto a criagio do
Ministério da Defesa (MD), entre outros casos.

Passada a transigao politica, a economia comega a ocupar o centro da agenda. O crescimento diminui,
a inflagio aumenta cada vez mais, assim como o endividamento externo. Os indicadores sociais
vao-se deteriorando. Com os problemas econémicos ocupando o posto de principal preocupagio dos
policy makers, os temas tradicionalmente secunddrios nessa agenda mantém seus status guo.

Nesse cendrio, nio se torna estranho que as fronteiras fiquem em segundo plano. Mais do
que isso, fica mais fdcil compreender porque a primeira politica publica para as fronteiras apds a
redemocratiza¢io era eminentemente militar, embora constasse com uma suposta “vertente civil” — o PCN.
Em uma regiao tradicionalmente ligada a seguranca, com presenca histérica das Forgas Armadas,
e em um contexto em que internacionalmente discutia-se uma suposta “falta de atengao” brasileira
a regido, a proposi¢do de uma politica com as caracteristicas do PCN pelas Forcas Armadas
nao ¢ surpreendente.

No que diz respeito as regides de fronteira, merece destaque também a iniciativa dos projetos
Sistema de Vigilancia da Amazonia (Sivam) e Sistema de Protegao da Amazdnia (Sipam), jd no
governo Collor de Mello. Seguindo légica semelhante (e, de certa forma, complementar) 2 do PCN,
os projetos visavam a construcio de uma estrutura tecnolégica que permitisse a vigilancia constante
da regiao amazdnica (incluindo af as fronteiras).

Ap6s o impeachment de Collor, assumiu a presidéncia Itamar Franco. Seu governo avangou
nos projetos Sivam/Sipam, tratou de algumas questdes pontuais em relagio as fronteiras e prop6s a
Iniciativa Amazonica — uma proposta de atuagio em cooperacio com os vizinhos para garantia da
seguranca naquela regido. A ideia, contudo, nao prosperou.

O problema da hiperinflagao comegou a ser solucionado em seu mandato, com a elaboragao e
a implementagao do Plano Real. O sucesso inicial do plano conferiu ganhos politicos considerdveis
a0 entdo ministro da Fazenda Fernando Henrique Cardoso, que se langou candidato a Presidéncia
e venceu ainda no primeiro turno.
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No primeiro governo Cardoso, nenhuma nova politica especifica para as regides de fronteira
foi implementada. Contribuiu fortemente para isso o momento delicado tanto na economia quanto
na politica. Até alcancar a estabilizagao (um processo relativamente longo), esses dois aspectos
receberam a maior parte das aten¢oes do Estado. Assim, assuntos tradicionalmente nao prioritrios
(como as fronteiras) seguiram nessa condigao.

O que se indica é que os impactos da redemocratiza¢io nio foram sentidos nas politicas para
as fronteiras brasileiras; pelo menos nao de modo imediato. Embora a nova Constitui¢ao tenha
dado sinais de que a visdo estritamente militarista perdera forga (o CSN ¢ substituido por um CDN
com poderes bastante reduzidos), na prética a expertise acumulada historicamente na atuagao nas
fronteiras conferiu as For¢as Armadas a continuidade de seu papel nessa regiao (por meio do PCN
e do Sivam/Sipam).

E bem verdade que os referidos projetos sofreram muito com a escassez de recursos da época.
Entretanto, as iniciativas propostas mantinham a mesma légica de atuagio que marcou os periodos anteriores:
foco na seguranga, atuagio das Forcas Armadas em lugar das policias, e atuagio isolada, sem cooperagio
com os paises vizinhos.

Apesar de tudo isso, havia sinais de que um processo de transi¢io estava em curso. Nao apenas
pela reorganizagio que a nova Carta Magna representava, como também por um novo entendimento
sobre a interdependéncia entre os paises e a integragao regional. O Mercado Comum do Sul (Mercosul)
surge e vai-se ampliando nesse periodo, na légica de que “juntos, podemos mais”. A inclusio de uma
“vertente civil” no PCN —ainda que mais tedrica do que prética — e a proposta da Iniciativa Amazonica
também sao sinais que indicavam maior predisposi¢ao a abertura e a cooperagio.

Sinais mais claros nesse sentido jd aparecem durante o segundo governo do presidente Fernando
Henrique Cardoso, do qual faziam parte programas como Desenvolvimento Integrado e Sustentdvel da
Regiao Grande Fronteira do Mercosul e Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira. Estes programas
reconhecem que se trata de uma drea tradicionalmente relegada a segundo plano nas politicas nacionais
e que, justamente por isso, apresentava um desenvolvimento socioeconémico mais baixo.

4 O GOVERNO LULA

No governo Lula da Silva, essa tendéncia ganha forca e, no Plano Plurianual (PPA) 2004-2007, é criado
um programa especifico para a faixa de fronteira brasileira, o Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira (PDFF).

O programa prevé

o fortalecimento das regides de fronteira e de seus subespagos, envolvendo a Amazonia, a regido central
e 0 Mercosul, configura-se como uma oportunidade de adquirir a competitividade necessdria para o
desenvolvimento sustentdvel integrado com os paises da América do Sul (Brasil, 2009, p. 10).

O PDFF estrutura-se em torno de quatro grandes diretrizes: 7) fortalecimento institucional;
ii) desenvolvimento econdémico integrado; iii) cidadania; e 7z) marco regulatério. Desta forma,
o PDFF sobressai-se entre todas as demais politicas ptblicas para a faixa de fronteira jd realizadas
pelo Brasil, uma vez que inclui aspectos muito pouco explorados em iniciativas anteriores, destacando-se
a cooperagao com os paises vizinhos.
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O langamento de um programa visando ao desenvolvimento socioecondémico e a cooperagio nas
fronteiras nao significou, contudo, que o governo deixaria de lado as agoes relativas a seguranca e defesa.
Nesse sentido, ¢ importante recordar que o governo Lula revisou a Politica de Defesa Nacional (PDN),
tendo sido aprovada a nova versao em 2005. Ao contririo da PDN de 1996, o documento avanca
na delimitagao de conceitos fundamentais, como defesa e seguranca, conforme pode ser constatado
no trecho:

I — seguranca ¢ a condicio que permite ao pafs a preservagio da soberania e da integridade territorial,
a realizagdo dos seus interesses nacionais, livre de pressoes e ameacas de qualquer natureza, e a garantia
aos cidaddos do exercicio dos direitos e deveres constitucionais; IT — defesa nacional é o conjunto de
medidas e agoes do Estado, com énfase na expressao militar, para a defesa do territdrio, da soberania e dos
interesses nacionais contra ameacas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas (Brasil, 2005).

O documento deixa claro, assim, que seu foco ¢ a defesa nacional, uma vez que a seguranca estd
voltada para assuntos internos. A segunda PDN foi construida, conforme apontou Silva (2008), com maior
participagio de outros setores além do MD e do Ministério das Relagoes Exteriores (MRE), ampliando o
escopo de seus debates.

Quanto as fronteiras, a segunda PDN apresenta visdo coerente com aquela apresentada no PDFE
Reconhece que, como ultimos espagos terrestres a serem ocupados, as fronteiras continuariam a ser
focos de conflitos internacionais. Elege como prioridades a Amazonia e o Atlantico Sul, também
pela vulnerabilidade de acesso pelas fronteiras terrestres e maritimas. Na Amazonia, preconiza-se a
garantia da presenca estatal e vivificagao da faixa de fronteira para amenizar problemas como a prética
de ilicitos internacionais.

Assim, trés diretrizes estratégicas da segunda PDN envolvem diretamente as fronteiras.
Sao elas: “aprimorar a vigilancia, o controle e a defesa das fronteiras, das dguas jurisdicionais e do espago
aéreo do Brasil”; “implementar agdes para desenvolver e integrar a regiao amazdnica, com apoio da
sociedade, visando, em especial, ao desenvolvimento e a vivificagao da faixa de fronteira’; e “atuar para
a manutencao de clima de paz e cooperagao nas dreas de fronteira” (Brasil, 2005).

Existem, ainda, diretrizes que mencionam a cooperagao com os paises vizinhos, como as seguintes:
“intensificar o intercAimbio com as Forcas Armadas das nagoes amigas, particularmente com as da
América do Sul e as da Africa, lindeiras ao Atlantico Sul” e “contribuir ativamente para o fortalecimento,
a expansao e a consolidagao da integragdo regional com énfase no desenvolvimento de base industrial
de defesa” (Brasil, 2005). Desse modo, a segunda PDN trata da defesa, mas reconhece a necessidade
da cooperacio (inclusive com outros paises) e do desenvolvimento como fatores fundamentais para
a sua garantia. O trecho a seguir evidencia essa visao.

Entre os processos que contribuem para reduzir a possibilidade de conflitos no entorno estratégico,
destacam-se: o fortalecimento do processo de integracao, a partir do Mercosul, da Comunidade Andina de
Nagoes ¢ da Comunidade Sul-Americana de Nagoes; o estreito relacionamento entre os paises amazonicos,
no 4mbito da Organizagio do Tratado de Cooperacio Amazodnica (Brasil, 2005).

Posteriormente ao lancamento da segunda PDN, o governo Lula tratou de buscar os meios para
sua efetiva aplicagdo. A reorganizacio das Forgas Armadas, bem como a reestruturagao da industria
brasileira de material bélico para fomentar os programas previstos na segunda PDN, eram elementos
basicos para o funcionamento da defesa nacional. Como passo seguinte nessa dire¢ao, o governo
instituiu a Estratégia Nacional de Defesa (END) em 2008.
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Em consonéncia com a segunda PDN, a END também compartilha o pressuposto de que defesa
e desenvolvimento estao profundamente atrelados

Estratégia nacional de defesa é insepardvel de estratégia nacional de desenvolvimento. Esta motiva aquela.
Aquela fornece escudo para esta. Cada uma reforga as razées da outra. Em ambas, se desperta para a
nacionalidade e constréi-se a nagao. Defendido, o Brasil terd como dizer nio, quando tiver que dizer nio.
Tera capacidade para construir seu proprio modelo de desenvolvimento (Brasil, 2008).

A END também ressalta a importincia da presenca militar nas fronteiras brasileiras, e destaca a
regiao amazdnica como a de maior atengio. Nao por acaso, uma de suas diretrizes ¢ “adensar a presenca
de unidades do Exército, da Marinha e da Forca Aérea nas fronteiras” (Brasil, 2008). Neste sentido,
ressalta-se que a END reconhece a impossibilidade de “onipresenga” das Forgas Armadas nas fronteiras,
dadas as dimensoes continentais do pais e todas as dificuldades intrinsecas. A presenga das Forgas Armadas
seria combinada com agoes de vigilancia remota e movimentagio das tropas, conforme aponta o trecho
“a presenca ganha efetividade gracas a sua relagio com monitoramento/controle e com mobilidade”
(Brasil, 2008). Para isso, seria necessdrio reequipar as Forcas Armadas e, para tanto, a END propée que:

as Forcas Armadas submeterdo ao Ministério da Defesa seus Planos de Equipamento e de Articulagio, os
quais deverdo contemplar uma proposta de distribuicio espacial das instalagoes militares e de quantificagio
dos meios necessdrios ao atendimento eficaz das Hipdteses de Emprego, de maneira a possibilitar:

(..)

— que o Sistema de Defesa Nacional disponha de meios que permitam o aprimoramento da vigilancia;
o controle do espago aéreo, das fronteiras terrestres, do territério e das dguas jurisdicionais brasileiras;
e da infraestrutura estratégica nacional;

(..)

— o aumento da participacdo de drgios governamentais, militares e civis, no plano de vivificagio e
desenvolvimento da faixa de fronteira amazonica, empregando a estratégia da presenga (Brasil, 2008).

Por fim, ressalta-se o estimulo a cooperagio interministerial como forma de compatibilizar os
esforcos de desenvolvimento fomentados pelo governo as politicas de defesa. O trecho a seguir cita
explicitamente o PDFE

O Ministério da Defesa e o Ministério da Integracio Nacional desenvolverio estudos conjuntos com
vistas & compatibilizacdao dos Programas Calha Norte e de Promogio do Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira (PDFF) e ao levantamento da viabilidade de estruturacao de arranjos produtivos locais (APL),
com agdes de infraestrutura econdémica e social, para atendimento a eventuais necessidades de vivificagao
e desenvolvimento da fronteira, identificadas nos planejamentos estratégicos decorrentes das hip6teses
de emprego (Brasil, 2008).

Outra iniciativa do governo que caminha na mesma diregao nio é exatamente nova. Trata-se do
PCN que, embora jd existisse, via minguarem seus recursos ano apds ano, especialmente ap6s 1989.
Monteiro (2011, p. 120) salienta que o periodo que abrange os anos 1990 foi de “recursos escassos
para as For¢as Armadas como um todo e especificamente para o PCN, quando a rela¢ao civil-militar
foi redefinida em novas bases”. O gréfico 1 ilustra esse momento e a retomada do programa apds a

posse de Lula.



Boletim de Economia e Politica Internacional | BEPI | n. 22 | Jan./Abr. 2016

7 2 Politicas de Defesa e Seguranca para as Fronteiras nos Governos Lula e Dilma

GRAFICO 1

Recursos totais para o PCN (1986-2007)
(Em US$)
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Fonte: Monteiro (2011).

A concepgao do PCN previa uma vertente civil; contudo, nos primeiros anos de seu funcionamento,
boa parte dos recursos foi destinada a vertente militar. A maioria dos recursos foi repassada para o
Ministério do Exército, que os aplicou em regioes consideradas estratégicas. Naquela época, a vertente
civil e outros projetos da vertente militar que nao operados pelo Exército Brasileiro (EB) tiveram uma
participagio quase que inexpressiva, reafirmando o cardter eminentemente militar do (entao) PCN.

A partir do ano de 1990, os recursos destinados ao programa foram reduzidos acentuadamente,
sendo limitados ao repasse de recursos exclusivamente para manutenc¢ao de operagoes internas das
Forgas Armadas, como apoio 2 melhoria e & implanta¢io de infraestrutura militar na regiao amazonica.
O grafico 2 expressa uma recuperagio a partir de 2004, devido a ampliacio de sua abrangéncia por
parte do governo federal. Monteiro (2011) apontou que esse incremento deu-se principalmente em
virtude do aumento do niimero de convénios municipais e da ampliago da vertente civil das agoes
do programa.

GRAFICO 2

Recursos do PCN, por vertente (2003-2010)
(Em R$)

500.000.000 —
450.000.000 —
400.000.000 —
350.000.000 —
300.000.000 —
250.000.000 —

200.000.000 —

150.000.000 —

100.000.000 —

50.000.000 —
0 \ \ \ \

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

M Vertente militar W Vertente civil Total

Fonte: Relatdrios do PCN (2003-2010)/MD.
Elaboracao do autor.
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Como pode ser observado, programas e projetos referentes a defesa continuaram refletindo
preocupacio quanto as fronteiras. Dada a importincia desta faixa geogréfica para a soberania nacional,
este ¢ um fato. As fronteiras sempre serdo alvos de agoes de defesa. O interessante aqui é notar nao
apenas a inclusio do desenvolvimento e da cooperagio como fatores que contribuem para a defesa
(isso ja fora dito antes), e sim que, a essa época, existiam de fato iniciativas nesse sentido exclusivas
para a faixa de fronteira, como o PDFF e outras. Assim, pela primeira vez, a parceria entre defesa e
desenvolvimento na regiao de fronteira era de fato possivel.

5 O GOVERNO DILMA

O governo Lula terminou com indices de aprovagio em torno de 80%, gragas, em grande parte,
as melhorias em indicadores sociais e econdmicos. Nas eleigoes de 2010, Lula apoiou a candidata
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), Dilma Rousseff, que havia sido ministra de Minas e Energia
e ministra-chefe da Casa Civil durante seu governo. Dilma foi eleita a primeira mulher presidente
do Brasil naquele ano.

Entretanto, vale dizer que, apesar de representar o mesmo partido politico e de sustentar-se em
uma coalizio partiddria relativamente proxima a coalizio do seu antecessor, o governo Dilma Rousseff
apresenta singularidades em sua politica externa. Cornetet (2014), por exemplo, afirma que:

consideramos que o atual governo segue com os mesmos objetivos na esfera internacional mantidos
pelo anterior — incluindo a obtengao de desenvolvimento por meio da diversificacio de parceiros
comerciais e a afirmacdo do Brasil como lider regional —, mas a diplomacia de Dilma busca esses
objetivos com menos ativismo e com mais limitagdes externas. Dessa forma, a mudanga principal
consistiria em uma contengao dos esfor¢os da diplomacia brasileira. A hipStese secunddria, sobre a causa
dessa mudanga, consiste na de que a contengio realizada pelo governo atual foi causada, principalmente,
pelo perfil administrativo da nova presidente e pela conjuntura internacional, marcada por uma
crise econdémica persistente e por instabilidade politica em algumas regides, o que constrange a a¢io
do Brasil (Cornetet, 2014, p. 111-112).

Quanto a atuagio nas fronteiras, contudo, a discrepéncia parece ser maior € mais substantiva.
Apesar de ter nao apenas continuado com o PCN, como mantido a ampla maioria de seus recursos
para a vertente civil do programa (grafico 3), as principais iniciativas nacionais tomadas durante o
governo Rousseff foram de cardter securitdrio e/ou de defesa.

As iniciativas anteriormente citadas sio: o Plano Estratégico de Fronteiras (PEF); a Estratégia
Nacional de Seguranga Pidblica nas Fronteiras (Enafron) e o Sisfron.

A PDN e a END, juntamente a outras iniciativas, como o Policiamento Especializado de
Fronteiras (Pefron), o Grupo Especial de Seguranca de Fronteiras (Gefron), o Departamento
de Operagoes de Fronteira (DOF) da Secretaria Nacional de Seguranca Pablica (Senasp) do Ministério da
Justica (M]), e também a partir da realizagdo de semindrios que contaram com a participagao
de académicos, civis e militares, foram base para o langamento do PEF, em 2011.

O Decreto n°7.496, de 8 de junho de 2011, instituiu o PEF indicando, ji em seu primeiro artigo,
que ele visa “o fortalecimento da preven¢ao, controle, fiscalizagio e repressao dos delitos transfronteirigos
e dos delitos praticados na faixa de fronteira brasileira” (Brasil, 2011b, art. 1).
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GRAFICO 3

Recursos do PCN, por vertente (2011-2014)
(Em R$ milhares)
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Fonte: Relatorios do PCN (2011-2014)/MD.
Elaboracao do autor.

Os crimes realizados na fronteira, segundo o documento, sao o trifico — de drogas, armas e pessoas,
fiscal e financeiro — o contrabando, a sonegagao e a exportacio ilegal de veiculos, ambientais e homicidios.
O PEF ¢é uma elaboragao em conjunto entre 0o MD e o MJ. Ele prevé a atuagao do MD com as Forgas
Armadas, a Marinha do Brasil (MB), a Forca Aérea Brasileira (FAB) e o EB, enquanto o MJ atuaria com
a Policia Rodovidria Federal (PRF), a Policia Federal (PF), e a Forca Nacional (FN).

Como especificado no segundo artigo do decreto, o PEF prevé a atuagio conjunta do Brasil
com os paises limitrofes por meio da “realizagao de parcerias para atuagio nas acoes” e de “acoes de
cooperagao internacional com paises vizinhos” (Brasil, 2008, arts. 3 e 4).

De acordo com o PEE as Forgas Armadas atuarao em conjunto com as Forgas de Seguranga
Publica na regio fronteirica, de forma a cobrir pontos estratégicos delimitados pelos érgaos que
compdem o PEFE. A operacionalidade das acoes previstas no PEF serd feita pelos Gabinetes de Gestao
Integrada de Fronteira (GGIF) e pelo Centro de Operagdes Conjuntas (COC), que sao a ligagio entre
o governo federal e os municipios das regioes de fronteira atendidas pelo PEFE além de estabelecer
as diretrizes das operagdes e acionar os meios necessarios a sua execu¢ao.

O PEF ¢ baseado em dois eixos de atuagio: a chamada Operagio Sentinela e a Operagio Agata.
A Operacio Sentinela — que vem sendo realizada pelo M] desde 2010 — ¢ de cardter permanente e
tem foco em agdes de inteligéncia, sendo estas intensificadas, passando a contar com o apoio das
Forgas Armadas.

A Operacao Agata ¢ de natureza pontual e tempordria, e baseia-se no aumento da presenga e
do impacto das forgas envolvidas em pontos focais da faixa de fronteira. Esta operacio envolve a
participagao das For¢as Armadas e o uso de meios como embarcagdes, avides e outros veiculos militares.

A partir dos primeiros resultados do PEF o governo langou, ainda em 2011, a Enafron, que prevé
melhorias na vigildncia na Amazonia por meio de patrulhamento aéreo, terrestre e nos 9.523 km de
rios e canais que separam o pais dos vizinhos. A Enafron ¢ assim conceituada:
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conjunto de politicas e projetos do governo federal, que tem por finalidade melhorar a percepgio de seguranca
publica junto & sociedade e garantir a presenca permanente das institui¢oes policiais e de fiscalizagao na
regido de fronteira do Brasil, otimizando a prevencao e a repressio aos crimes transfronteirigos, por meio
de acoes integradas de diversos drgaos federais, estaduais e municipais (Brasil, 2011a).

A Enafron tem dois objetivos definidos, a saber:

promover a articulacio dos atores governamentais, das trés esferas de governo, no sentido de incentivar e
fomentar politicas publicas de seguranga, uniformizar entendimentos e agoes e otimizar o investimento
de recursos publicos nas regides de fronteira; e enfrentar os ilicitos penais tipicos das regioes de fronteira
e promover um bloqueio e a desarticulacio das atividades de financiamento, planejamento, distribuicio e
logistica do crime organizado e dos crimes transnacionais, cujos efeitos atingem os grandes centros urbanos
e a sociedade brasileira com um todo (Brasil, 2011a).

As agdes dar-se-do por meio de operagoes conjuntas de inteligéncia dos érgaos federais, sobretudo
dos ministérios envolvidos, ligados ao Sistema Brasileiro de Inteligéncia (Sisbin), que coordenard e
compartilhard as informagoes para o desencadeamento das operagoes nas fronteiras.

O plano da Enafron consiste em trés fases. A primeira constitui-se em opera¢oes administrativas
de curto prazo, para a estruturacio da estratégia. A segunda fase consiste no engajamento e na
integragao federativa, para promover a estabilizagio e o enraizamento da Enafron. Por fim, a terceira
fase ¢ aquela em que os projetos estratégicos tornar-se-30 a¢oes priticas permanentes.

Também como um desdobramento do PDN, da END e da Enafron, as Forcas Armadas desenvolvem,
ainda, por meio do EB, o Sisfron, que ¢ “um sistema de comando e controle, comunica¢oes, computagio,
inteligéncia, vigilincia e reconhecimento que visa dotar a Forca Terrestre de meios habilitadores a
uma presenca efetiva na faixa de fronteira brasileira”, e seu principal objetivo é “fortalecer a defesa
territorial e garantir a soberania nacional na faixa de fronteira, aumentando o poder de dissuasao do
Estado brasileiro e contribuindo decisivamente com o seu esforco de desenvolver e manter efetivo
controle dessas dreas (Brasil, 2014).

Trata-se, portanto, de um projeto que prevé ampliar a vigildncia nas dreas de fronteira por meio
do uso de tecnologias de monitoramento e sensoriamento remoto. Conforme afirmou Gen Enzo
em matéria da Defesanet:

vamos precisar de radares sofisticados de curto e longo alcance, de equipamentos de visio noturna,
de torres de observagio e transmissdo de sinais, de cAmeras éticas e termais, de imageamento
por satélites, de sistemas de treinamento e simulacio, de Veiculos Aéreos nao Tripulados (Vants),
de blindados para protecio de fronteiras, de veiculos de apoio, de embarcagoes especiais, enfim,
tudo que nos ajude diante dos desafios que temos pela frente. O Sisfron abrange distAncias continentais
e vai lidar com deficiéncia de infraestrutura, afastamento dos grandes centros, diversidades regionais e,
principalmente, a permeabilidade das nossas fronteiras, desafios que ja enfrentamos hoje (Perin, 2011).

Em entrevista concedida ao autor, o general responsavel pelo Sisfron em Brasilia revelou outros
aspectos relevantes do projeto, que ¢ também um incentivo 4 modernizagao do Exército e um impulso
as empresas de tecnologia nacional, j4 que cerca de 75% do material envolvido com o sistema serd de
origem nacional (Oliveira, 2014). O projeto tem duragao aproximada de dez anos, entre seu inicio
e o funcionamento total do sistema em todo territério, e estima-se que envolverd recursos entre

R$ 10 bilhoes e R$ 12 bilhoes.

O projeto-piloto (e inicio da implantagao) do Sisfron ocorre na fronteira entre o Mato Grosso
do Sul e o Paraguai. Em 13 de novembro de 2014 o Sisfron foi oficialmente lancado na 4* Brigada
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de Cavalaria Mecanizada, em Dourados (Mato Grosso do Sul), sede do Centro de Operagdes do
projeto-piloto. A partir deste piloto, o projeto se estenderd as demais regides.

Os projetos para a fronteira do governo Rousseff citados anteriormente dao a impressao de que
poderia haver um retorno a preponderincia da visio securitizadora/militarizada da atuagio estatal
nas fronteiras. Somam-se a esses indicios a descontinuidade de projetos e programas cujo foco reside
no desenvolvimento socioecondmico da fronteira.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Pela sua importancia estratégica e geopolitica, as regides de fronteiras sao dreas de preocupagio
central para a defesa e a seguranca dos Estados, na medida em que delimitam o territério sob
autoridade estatal (soberania), e por serem o ponto por meio do qual entram e saem bens e pessoas.
Essas caracteristicas levaram a regido a ser tratada historicamente a partir do ponto de vista da
defesa e da seguranga. Deste modo, a maior parte das politicas para as fronteiras tinha esse viés e
baseava-se em a¢oes das policias e Forgas Armadas.

No Brasil, esse cendrio perdura desde a delimitagdo territorial do pais. Entretanto, a quase
exclusividade desse tipo de politicas na regido levou a uma situagao paradoxal. Como as politicas de
defesa e seguranga eram praticamente as tnicas do Estado na regido de fronteira, esta desenvolveu-se
muito menos do que outros locais. O baixo desenvolvimento deu forga as redes ilegais que historicamente
operam na regido, passando a engrossar suas fileiras com mao de obra que nio encontrava empregos e
oportunidades no mercado formal. Assim, aumentam as atividades ilegais e a violéncia delas resultantes
na fronteira. O reconhecimento de indices altos de criminalidade leva a novas politicas mais repressivas,
gerando um ciclo de retroalimentagio da situagao de inseguranca.

Os entendimentos sobre a fronteira comegam a ser alterados a partir da década de 1970, conforme
descrito no texto, a partir de uma série de alteragdes no sistema internacional, interamericano
e nacional. O fim da Guerra Fria, a redemocratizagao e as iniciativas de integracio regional nos anos
1980/1990 reforcam essa tendéncia no Brasil. Lentamente, vdo se somando as politicas de defesa
e seguranga projetos e programas que buscam o desenvolvimento socioecondémico e de cooperacio
com os vizinhos, na busca (também) de colaborar para amenizar os problemas que podem colocar
em xeque a soberania e a seguranga do pais.

O auge desse movimento dé-se no governo Lula da Silva, especialmente com a criagao do PDFE
concebido como alavanca para o desenvolvimento local. Ao mesmo tempo, o governo nao apenas
manteve as politicas de defesa e seguranga, como as atualizou nesse novo contexto. Desta forma,
a PDN e a END incorporam esse entendimento: de que a seguranca e a defesa nas fronteiras passam
também por agdes de cooperagao com os vizinhos, tanto para as agoes relativas ao tema propriamente
quanto para agdes que busquem o desenvolvimento socioecondmico.

No governo Rousseff, contudo, as agdes, politicas e os projetos para o desenvolvimento perdem
espago em funcio das politicas de defesa e seguranca, o que pode indicar um enfraquecimento da
visio cooperativa. S3o estas iniciativas que contam com volume significativo de recursos, como,
por exemplo, o Sisfron. Entretanto, as politicas focadas na promocio do desenvolvimento por meio
da cooperagio continuaram existindo, mas de forma menos institucionalizada e sofrendo com o
contingenciamento de recursos.
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Assim, o momento atual é de competi¢io entre duas visdes sobre um mesmo tema, o que
acarreta dois tipos distintos de politicas que sdo aplicadas para a regido de fronteira. Acreditamos
que o acompanhamento dos desenvolvimentos futuros ¢ fundamental para a compreensao de como
esse embate acabard (se é que terd fim, jd que nada impede que as duas visdes coexistam), tanto em
termos de ideias quanto de resultados. Todavia, em nosso ponto de vista, o mais importante é que
os analistas de relagdes internacionais estejam atentos para o tema das fronteiras, importante, mas,
em geral, relegado a um segundo plano na nossa disciplina.
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