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OS DESAFIOS DA SEGURANCA PUBLICA NO COMBATE AO NARCOTRAFICO
NA FRONTEIRA BRASIL-PARAGUAI NO PERIODO LULA DA SILVA E DILMA
ROUSSEFF

RESUMO

O presente trabalho teve como objetivo principal fazer uma anélise a respeito da
evolucdo da temadtica de seguranca, sobretudo, nas iniciativas federais para a faixa de
fronteira. A principio, busca-se identificar as caracteristicas da regido de fronteira e suas
principais vulnerabilidades no ambito a seguranca publica. Em seguida, destacam-se 0s
programas e ac¢Oes adotados durante os governos de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) e
Dilma Rousseff (2011-2016) que foram um marco para a proximidade de uma abordagem
mais articulada entre 6rgéos federais para o combate a atividades ilicitas na fronteira do Brasil
com o Paraguai. Por fim, desenvolve-se uma breve pesquisa de campo na cidade-gémea de
Ponta Pord (MS) atraves de entrevistas com autoridades do municipio que possuem um papel
relevante nessa dinamica fronteirica, com o intuito de examinar as politicas nacionais
adotadas para o enfrentamento dos crimes transnacionais nessa regido de fronteira,

principalmente, o narcotrafico.

PALAVRAS-CHAVE: Faixa de Fronteira; Vulnerabilidades; Crimes Transnacionais.



THE CHALLENGES OF SECURITY IN COMBAT DRUG TRAFFICKING IN THE
BRAZIL/PARAGUAY BORDER ON THE PERIOD LULA DA SILVA AND DILMA
ROUSSEFF

ABSTRACT

This paper has the purpose to analyze the evolution of security, especially in the
federal initiatives for the border area. First, it seeks to identify the features of the border
region and its main vulnerabilities in the area of public security. Subsequently, it is noted that
the programs and actions adopted during the governments of Luis Inacio Lula da Silva (2003-
2010) and Dilma Rousseff (2011-2016) which were a mark for the proximity of a more
articulated approach among federal agencies to combat illicit activities on the border of Brazil
and Paraguay. Finally, a small search is carried out in the twin city of Ponta Pord (MS)
through interviews with municipal authorities that play a relevant role in border dynamics,
with the aim of examining the national policies adopted to deal with transnational crimes in

this border region, especially, drug trafficking.

KEY-WORDS: Border; Transnational Crimes; National Policies.



INTRODUCAO

O Brasil contém aproximadamente 47% de todo o territorio sul-americano, sendo
assim o quinto maior pais do mundo em &rea descontinua. Geograficamente, uma de suas
principais caracteristicas é a ampla extensdo de suas fronteiras, uma area com o total de
23.086 km, dos quais 15.719 km s&o de fronteiras terrestres e 7.367km de fronteiras
maritimas (BRASIL, 2009).

O pais faz divisa com praticamente todos os paises sul-americanos, exceto dois paises:
Equador e Chile. A regido designada como “faixa de fronteira” brasileira € uma faixa de 150
km de largura ao longo da nossa fronteira terrestre, abrangendo 11 unidades da Federacéo e
588 municipios.

Logo, as baixas densidades demograficas, somadas a vasta extensdo geogréafica e as
dificuldades de locomogéo e comunicacéo, fizeram com que as fronteiras brasileiras ficassem
a margem das politicas centrais de desenvolvimento e, consequentemente, propicias ao
crescimento de crimes transnacionais, principalmente aqueles vinculados ao contrabando e ao
tréfico de drogas.

Desse modo, o objetivo do presente trabalho é analisar a evolucdo da tematica de
seguranca, especialmente, na politica para as fronteiras brasileiras. Para tanto, examina-se a
evolucdo das politicas de fronteira nos documentos oficiais nacionais e internacionais que
versam a respeito do tema de seguranca, sobretudo, os direcionados para o narcotrafico e
politicas publicas para a fronteira. Em conjunto com a aplicacdo de um estudo de caso como
método de analise referente ao tema.

Nesta pesquisa, analisou-se que o municipio brasileiro de Ponta Pord, no Estado de
Mato Grosso do Sul, e a cidade Paraguaia de Pedro Juan Caballero, no departamento de
Amambay, sdo regides que, historicamente, possuem ac¢des centradas majoritariamente para o
policiamento, do que para o incentivo do desenvolvimento. Ao estudar os relatorios oficiais,
percebe-se que a tematica de seguranca sempre esteve presente nos documentos, ora como
complementar as politicas de desenvolvimento, ora como tema central.

Cabe ressaltar que, a época da delimitacdo do tema e do periodo historico apresentado
pela pesquisa é o periodo a partir do governo Luis Indcio Lula da Silva até o final do segundo
mandato de Dilma Rousseff, por julgar-se fundamental para o desenvolvimento da tematica
relacionada a fronteira e as iniciativas politicas assumidas nos campos de Defesa e Seguranca.

Quanto a estrutura, o presente trabalho utiliza-se do método indutivo para a analise das

informacdes, através do levantamento de fontes primarias, tais como bibliografia, documentos



governamentais, anais de congressos e simpdsios, teses, dissertacoes e livros ndo unicamente
das Relac@es Internacionais bem como de outras &reas do conhecimento que abordam o tema
das fronteiras e de questdes especificas nessa regido. Em conjunto com fontes primérias,
como a realizacdo de entrevistas com autoridades responsaveis pelo tema em instituicdes
localizadas no municipio fronteirico de Ponta Pord no ano de 2018.

Portanto, esta monografia esta dividida em trés partes. No primeiro capitulo, busca
conceituar termos como o de faixa de fronteira, regido fronteiriga, zonas de fronteiras, linha
internacional, entre outros com o objetivo de auxiliar na compreenséo das dindmicas que ali
existem. Logo em seguida, desenvolvem-se pontos sobre a fronteira brasileira tais como
surgimento e aspectos legais para ao fim deste capitulo, estudar o processo de formacdo da
conurbacéo utilizada como local de pesquisa deste trabalho, as cidades gémeas de Ponta Pora
(BR) e Pedro Juan Caballero (PY).

Posteriormente, no segundo capitulo, pretende-se mostrar um panorama da segurancga
publica na fronteira brasileira para facilitar a abordagem dos programas federais criados pelos
ex-presidentes, Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), no que diz respeito
ao combate aos crimes transnacionais. Por fim, o terceiro e ultimo capitulo, se dedica ao
concluir a analise do tema em questdo, juntamente com a anexacdo de entrevistas realizadas
com autoridades do municipio de Ponta Pord (MS) que atuam no combate as atividades
ilicitas na fronteira.

Essa pesquisa possui grande relevancia tanto de cunho pessoal, quanto profissional.
Primeiramente, devido ao fato de pertencimento a essa realidade fronteirica, de crescer nesse
cenario repleto de especificidades naturais de um espaco de divisa com outro pais e também,
pelo status de futura analista de relagdes internacionais. Afinal, é de grande necessidade que
os profissionais dessa area estejam atentos para temas como fronteira, que geralmente
assumem condicdo de segundo plano no meio institucional e académico. O intuito é

contribuir, mesmo que minimamente, para o estudo e visibilidade desses espacos.



REFERENCIAL TEORICO

Neste item, sera abordada a participacdo da Escola de Copenhague na busca por uma
classificagdo do conceito de Seguranca e na sua contribuicdo para os estudos do tema no
campo das RelagOes Internacionais. Nesse sentido utiliza-se a vertente abrangente da Escola
de Copenhague, por conceder uma base tedrica para o alargamento do conceito de seguranca
para além das pautas concentradas nas relacbes politico-militares (realismo e liberalismo),
incluindo outros setores decorrentes da dinamica atual da agenda de seguranga internacional
como, por exemplo, o crescimento de fenbmenos transnacionais que afetam direta e
indiretamente, desde as regides mais afastadas até os grandes centros, como é o caso do

narcotréfico.
Escola de Copenhague

A Escola de Copenhague (TANNO, 2003), criada no contexto pds Segunda Guerra
Mundial, surgiu da necessidade de conceber uma identidade europeia e da unificacdo das
politicas de defesa e seguranca. Originalmente chamada de Copenhangen Peace Research
Institute (COPRI), foi liderada a principio por Barry Buzan, Olen Waever e Japp de Wilde.

O descontentamento com o a falta de flexibilidade das teorias tradicionais frente as
adversidades do cenéario internacional contemporaneo impulsionou os pensadores da Escola
de Copenhague a incorporar novas dimensfes ao conceito de seguranca, sob uma perspectiva
que abrangeria ndo somente o setor militar, mas, também, esferas como os da politica,
economia, social e ambiental. Sendo o conceito de securitizacdo umas das principais

contribuicdes da Escola de Copenhague.

O pilar do conceito de securitizagdo esta na interacao entre agentes e estruturas sociais.
Seu significado ndo estd necessariamente no que as pessoas acreditam que ele significa, mas
sim em como ele é ou ndo utilizado, ou seja, a securitizacdo de um determinado tema é uma
construcdo social feita entre atores que o determinaram como um tema de seguranca. Em
outras palavras:

[...] In this approach, the meaning of a concept lies in its usage and is not
something we can define analytically or philosophically according to what would be
best. The meaning lis not in what people consciously think the concept means but in
how they implicitly use it in some ways and not others. In case of security, textual

analysis suggest that something is designated as an international security issue an
should take absolute priority (BUZAN ET AL, 1998, p.24).



A Escola de Copenhague apresenta o conceito de securitizagdo como uma construgao
social. Conforme Silva (2003, p. 20) “se um objeto ¢ visto como um tema de seguranga
significa que houve uma arguicdo neste sentido, demonstrando em sua defesa que
determinado objeto ¢ mais importante que outros”. Na prética o ator securitizador procura
alcancar o direito de lidar com o assunto por métodos extraordinarios, rompendo as regras da
burocracia politica. Acrescenta Silva (2003):

[...] Identificam a securitizagdo como uma politica do panico, quando
determinados assuntos se tornam confidenciais e passam a ser tratados sem se
respeitar as regras comuns, conferindo as autoridade publicas poderes adicionais que

possibilitam o desempenho de atividades que, em outras circunstancias, seriam
consideradas ilegais (SILVA, 2003, p. 21).

Contudo, a securitizacdo de um tema nao tem carater obrigatorio. O objeto em questédo

passa por um processo no qual deve ser argumentado e debatido, para conquistar a

repercussao necessaria para que ganhe legitimidade. Portanto, a legitimacdo de uma

securitizacdo depende de trés elementos: 1) identificacdo de uma ameaca existencial; 2) acoes

de emergéncia e 3) legitimacdo para que ocorra livremente a quebra de regras. Como
demonstram Villa e Santos (2011):

[...] Confere-se a uma questdo politica um carater emergencial, ou seja,

transforma-se um problema de esfera politica numa questdo de seguranca. Este

passo ndo depende sé dos atores, sendo necessario que uma audiéncia e que a

questdo seja identificada pelo auditorium como uma ameaca existencial a
sobrevivéncia de um objeto referente (VILLA; SANTOS, 2011, p. 122).

Neste aspecto, a Escola de Copenhague se assemelha a teoria construtivista no que se
refere a adocdo da construcdo social para analisar toda a realidade. Isto é, a realidade da
mesma forma que questdes de seguranca, é consequéncia da interacdo social entre agentes e
estruturas e isto desenha a realidade em que vivemos. Os estudiosos da Escola de Copenhague
visam ndo direcionar o tema da seguranca estritamente ao setor militar, mas analisar a questao
em si para distingui-la das que sdo meramente politicas das que sdo do setor de seguranca
nacional ou internacional, sendo conhecida dessa forma como uma teoria abrangente por
considerar outros aspectos para os estudos de seguranca, ampliando o campo de anélise para
outros setores além do militar, incluindo areas como o econdmico, politico, societal,

ambiental e militar.

Completa, Silva (2003):



[...] O setor politico seria a relagdo entre as autoridades. O setor econdmico
envolveria a relacdo das empresas, producdes e financas. O setor societal
corresponderia as relagdes da identidade coletiva e, por fim, o setor ambiental que
sdo as relagdes entre as atividades humanas e a biosfera planetéria (SILVA, 2003, p.
24).

Ao aplicar a teoria ao caso do narcotrafico na fronteira brasileira, a Escola
Copenhague designa a responsabilidade aos setores politico e militar. O primeiro por ser um
tema que pode estremecer ou danificar o equilibrio organizacional do Estado, e o segundo,
pelo envolvimento das Forcas Armadas na questdo, sendo essa ligagdo a prova da

securitizacdo do tema.

Portanto, em virtude disso, é utilizado a Escola de Copenhague como marco tedrico
para analisar a producdo legislativa brasileira e as respostas dos governos Lula da Silva e
Dilma Rousseff diante dos desafios que a seguranca publica enfrenta na questdo do
narcotrafico na fronteira brasileira, especialmente, o vivenciado na localidade de Ponta Pora
(BR) e Pedro Juan Caballero (PY), foco central deste trabalho. Sendo este recorte temporal
escolhido, por observar em ambos os governos (Lula da Silva e Dilma Rousseff) um novo
panorama para as fronteiras brasileiras que consideram o envolvimento do setor militar, mas

também de outros setores no combate ao narcotrafico na fronteira.
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1. FRONTEIRAS BRASILEIRAS

Primeiramente, cabe ressaltar que tais conceitos bastante utilizados na dinamica
fronteirica como: faixa, zona e linha sdo também constantemente abordadas neste trabalho e,
portanto, devem ser esclarecidos desde o principio para melhorar a compreensdo de alguns
aspectos concernentes a essa localidade. Sem embargo, convém destacar que as definicbes
aqui desenvolvidas séo operacionais.

Para a compreensdo do que € a area ou regido de fronteira, faz-se necessario a

distincdo de termos como faixa e zona de fronteira. Conforme Machado:

[...] Enquanto a faixa de fronteira constitui uma expresséo de jure, associada aos
limites territoriais do poder do Estado, o conceito de zona de fronteira aponta para
um espaco de interacdo, uma paisagem especifica, um espaco social transitivo,
composto por diferencas oriundas da presenga do limite internacional, e por fluxos e
interac@es transfronteiricas.” (MACHADO, 2005, p. 59).

No que diz respeito a faixa de fronteira, ela possui o respaldo legal estabelecido pelos
Estados de, atualmente, 150 km de largura, porém, como sera observada ao decorrer deste
capitulo, ela nem sempre possuiu esse alcance.

Contudo, a percepcdo de fronteira como limite ou linha internacional, sdo conceitos
que durante um tempo foram considerados sinbnimos gracas ao fato de que varios autores
atribuiram ao limite a funcdo de regulador das relac6es entre paises. Como afirma Machado
(2005, p. 248): “o limite internacional ¢ um principio organizador do intercdmbio, seja qual
for sua natureza, ndo s6 para os territorios que delimita como para o sistema interestatal em
seu conjunto”.

No entanto, na atualidade, a intensificacdo e complexidade dos intercambios nédo
estatais (individuos, organizagoes, etc.) que pertencem as dinamicas das regides de fronteira,
assumem que, de acordo com Martin (1997, p. 47) “o limite é reconhecido como linha, e ndo
pode, portanto, ser habitada, ao contrario da fronteira, que (...) constitui uma zona, muitas
vezes bastante povoada onde os habitantes de Estados vizinhos podem desenvolver intenso
intercaimbio”. Diferentemente da fronteira em si, que é mais palpavel quando representada
geograficamente pelas cidades, habitantes e relacdes estabelecidas nesse espaco.

Portanto, para entender a concep¢do de fronteira, como delimitacdo territorial da
atuacdo juridica do Estado e, como parte constitutiva da vida local transfronteirica, é
necessario distinguir 0s conceitos entre “fronteira-linha” e fronteira-faixa” (ou faixa de

fronteira). Scherma (2015) apresenta:
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[...] Os limites entre as nacionalidades se caracterizam por uma faixa de
transicdo onde os valores de cada parte, particularmente a lingua, raca, religido,
ideologia, costumes e comércio, se interpenetram. Realmente, as faixas fronteiricas,
quando habitadas, sdo regides de endosmose cultural, dai a caracterizacdo
socioldgica do chamado homem fronteirico. Esta interpenetracdo se faz natural e
pacificamente quando se trata de Estados rivais. Mas, se a caracterizacdo juridica da
fronteira é a linha, a sua realidade cultural ou administrativa (instalacdo de postos de
controle, alfandegas, elementos de vigilancia ou defesa) é a faixa. Por isso, Ratzel
justifica sua tese sobre a realidade da faixa e a subjetividade da linha de fronteira
(MEIRA MATOS, 1990 apud SCHERMA, 2015, p.14).

Nesse contexto, para Ferrari (2014), a fronteira pode ser compreendida como:

[...] Plano ou linha de contato entre dois sistemas ou conjuntos distintos,
onde, ocorrem fendmenos originais, trocas entre as duas partes (...) a fronteira
internacional quando associada a zona geografica significa area ou lugar de contato
e de integracdo espontinea pelas agBes e iniciativas cotidianas da populacdo
fronteirica, sobretudo em pontos constituidos por cidades gémeas (FERRARI, 2014,
p. 22).

Portanto, a fronteira ndo € apenas um fendmeno geografico, como tambem um
fendmeno politico, social e cultural que, além disso, pode ser observada tendo em conta,
particularmente, as relacOes existentes dentro da zona de fronteira como, por exemplo, o
modo como as adversidade comuns nessa localidade se condensam dentro de um espago

politicamente descontinuo, com sistemas e regras distintos.

1.1. Formacéo e legislacao

A implantacdo das fronteiras politicas internacionais consiste regularmente de trés
principais etapas: a) delimitacdo: que significa na definicdo dos limites internacionais através
de tratados; b) demarcacdo: que é o estabelecimento fisico dos limites, mediante a construcéao
de marcos ou balizas em pontos especificos; c) caracterizacao: etapa final em que se realiza o
aprimoramento sistematico da incorporacdo de uma linha diviséria, através da alternancia de
novos marcos, com o intuito de torna-los gradativamente intervisiveis.

No territério brasileiro, a etapa de delimitacdo ja estad concluida. Mantém-se entdo a
tarefa de demarcar e caracterizar, funcdo esta ocupada por comissdes mistas de limites. No
Brasil, existem duas comissdes técnicas responsaveis por esse papel: (1) uma fixada em
Belém, a PCDL (Primeira Comissao Brasileira Demarcadora de Limites) — que é incumbida
dos problemas ao Norte! da faixa de fronteira; e a (2) sediada no Rio de Janeiro, a SCDL

(Segunda Comissdo Brasileira Demarcadora de Limites) — responsavel pela faixa ao Sul?;

! Fronteiras com as Guianas, Venezuela, Colémbia e Peru.
2 Fronteiras com a Bolivia, Paraguai, Argentina e Uruguai.
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No contexto da formacdo das fronteiras brasileiras, cabe destacar o desenvolvimento
da percepcdo do Estado em relagdo a suas fronteiras, especialmente, a partir do conceito de
faixa de fronteira. Ocorre que, a primeira vez em que a legislacao brasileira fez uma alusao a
ideia de faixa de fronteira foi em 1850, pela Lei 601, em que D. Pedro Il reconhecia nos
limites do territério com o0s paises vizinhos, uma zona de 10 léguas, onde designava a
instalagdo de colonias militares. Mantendo as Constituicbes de 1891 e de 1934 a faixa de 66
km, preservando a visdo de fronteira como regido essencial a defesa nacional. Ainda que
somente com a Constituicdo de 1934, a expressédo “faixa de fronteira” passe a ser oficialmente
utilizada. Previamente, a designacdo desse espago era de “area de reserva a Unido de territorio
indispensavel para a defesa da fronteira” (BRASIL, 1989).

Em seguida, com a Constituicdo de 1937, amplia-se a faixa para 150 km, mas
perdurando sob a jurisdicdo federal apenas os 66 km anteriormente estabelecidos. Sem
embargo, foi através da Carta de 1946 que transfere-se a delimitacdo da faixa de fronteira para
a Lei n°® 2597, de 12 de setembro de 1955, consolidando a faixa de 150 km como area
fundamental a defesa nacional. Essa politica direcionada para a faixa de fronteira que seria
regulamentada com a Constitui¢do de 1988. (BORBA, 2013).

Na atualidade, dos 588 municipios localizados na faixa de fronteira, 120 estéo
localizados na linha de fronteira. Do total de municipios, 32 deles sdo consideradas pelo
Ministério da Integracdo Nacional cidades gémeas, compostas, por volta, de 11 milhdes de
habitantes e que fazem fronteira com 10 paises da América do Sul. Sendo essa linha de
limitrofe com os paises vizinhos a terceira maior fronteira do planeta (BRASIL, 2005).

Ja o d6rgdo responsavel pela lei referente a faixa de fronteira é o0 Conselho de Defesa
Nacional (CDN), organismo que substituiu o antigo Conselho de Seguranca Nacional (CSN).

Apesar de a Constituicdo Federal de 1988, conferir a legislacdo ordinaria a
regulamentacdo de usos das faixas de fronteira, a Unido mantém em vigor a Lei 6.634/1979 e
0 Decreto 85.064/1980, estabelecendo atribuicGes de controle prévio ao CDN.

Portanto, ao decorrer do século XX, as fronteiras eram vistas sob a perspectiva da
seguranca nacional, no Brasil, especificamente durante a ditadura militar (1964-1985). O
governo militar daquela época guiava a politica de fronteira sob a Otica da vigilancia e
protecdo, em busca de assegurar o crescimento demografico e econdmico do pais. Conforme
Abinzano (2014), o conceito de fronteira ndo se afastava da nocdo de defesa, no entanto, com
as mudancas do espaco geografico mundial, e com a inclusdo do sistema capitalista em sua
era globalizada, a fronteira passou a ter sua relevancia econdémica vinculada aos processos de

integracdo nacional.
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Desta forma, a discussdo sobre fronteira torna-se gradualmente multifacetada devido
ao aspecto variado e peculiar das relacdes observadas nesses espacos. E fundamental apontar
também que a zona de fronteira, chamada por Abinzano de regido, é formada por um conjunto
de sistemas socioculturais que sdo encontrados em ambos os lados do limite internacional e

que se relacionam de inimeras formas. Como apresenta Abinzano:

[...] La combinacion especifica de factores generales y locales otorga a la region su
perfil, su singularidad. [...] La region de frontera es un espacio arbitrariamente
estabelecido — un modelo heuristico hecho de hipGtesis a ser contrastadas — y los
fendmenos que ocurren em su interior estan protagonizados por agentes sociales
organizados en sistemas socioculturales abiertos, entropicos, dindmicos.[...] La
region como proyecto es el gran laboratério de la integracion con los pueblos em
contacto muy diferente a la integracion abstracta de los tratados y los flujos
comerciales. (ABINZANO, 2014, p. 171-172).

Consequentemente, fez-se relevante destacar e estudar as fronteiras brasileiras, area
indispensavel a seguranca do territdrio nacional, como também, compreender as dindmicas
existentes nessas localidades. No periodo de 2007 a 2009, foi instituido a Comissdo Especial-
Faixa de Fronteira, formada principalmente por representantes diretamente recomendados por
membros do Conselho de Defesa Nacional (CDN), para conduzir trabalhos a respeito do tema
com o objetivo, conforme a Secretaria-Executiva do Conselho de Defesa Nacional (2011, p.
234), “(...) possibilitar a atuagdo do CDN, como o6rgdo de consulta do Presidente da
Republica, no estudo, na proposi¢do e no acompanhamento de iniciativas decorrentes de tal
situagdo excepcional”. Visto que, concerne ao Conselho Nacional de Defesa, conforme o
inciso 111 do paragrafo 1° do artigo 91 da Constituicdo Federal:

“(...) propor os critérios e condi¢des 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 preservacgdo e a exploracdo dos recursos
naturais de qualquer tipo, a norma proposta indica ao intérprete do referido
dispositivo constitucional que os critérios e condigBes sdo aqueles previstos em

normas constitucionais em vigor (SECRETARIA-EXECUTIVA DO
CONSELHO DE DEFESA NACIONAL, 2011, p. 234).

As Comissbes Especiais por intermédio dos estudos realizados pelo Grupo Retis a
respeito da heterogeneidade da faixa de fronteira, segundo a Secretaria-Executiva do
Conselho de Defesa Nacional (2011, p. 243), afirma que: “a faixa de fronteira brasileira pode
ser dividida em trés macro segmentos, os arcos Norte, Central e Sul, sendo que cada arco, por
sua vez, foi subdividido em sub-regides (dezessete) constituidas por agrupamentos de

municipios” (Figura 1).
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Figura 1.
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Fonte: MINISTERIO DA INTEGRAGAO NACIONAL, 2011.

O Arco Central, que compreende a Faixa de Fronteira dos estados de Ronddnia, Mato
Grosso e Mato Grosso do Sul — oito sub-regifes — é o foco de estudo a presente pesquisa, em
especial, o das sub-regides de Dourados e Cone Sul-Mato-Grossense, segundo a Secretaria-
Executiva do CDN (2011, p. 248), “sdo duas das mais complexas e desafiadoras da faixa de
fronteira. Conhecidas na midia por problemas relacionados ao narcotrafico® e a contrabandos
diversos”. Sub-regides estas das quais as cidades gémeas de Ponta Pora (Brasil) e Pedro Juan

Caballero (Paraguai) estdo estabelecidas.

® Comércio ilegal de drogas toxicas (ou narcéticos) em grandes quantidades.
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1.2. Cidades gémeas: a conurbacgéo de Ponta Pora (BR) e Pedro Juan Caballero (PY)

Para estudar o processo de formacdo das cidades de Ponta Pord* e Pedro Juan
Caballero, bem como sua caracterizagdo e politicas voltadas para a regido, € necessario
previamente definir algumas nocdes e conceitos para facilitar a compreensdo das
especificidades verificadas nessas duas localidades.

Parte-se da andlise de que cidades gémeas sdo “aquelas que estdo geograficamente
localizadas no limite internacional entre dois paises. Elas estdo dentro da zona fronteirica, mas
tém um grau de interagdo muito maior com o outro pais por conta da proximidade”. O marco
legal que define as cidades gémeas € dado pela portaria n° 125, de 21 de marco de 2014 do
Ministério da Integracdo (BRASIL, 2014). No aspecto geogréafico, o que melhor descreve a
concepcdo de zona de fronteira é a composta pelas cidades-gémeas® (Figura 2).

Figura 2. Esquema conceito de cidade-gémea
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Fonte: MACHADO, 2005.

Na caracterizacdo geografica das cidades gémeas, trés sdo 0s aspectos que merecem

ser destacados:

* O sudoeste do Estado faz divisa com os municipios de Antonio Jodo, Bela Vista, Jardim, Guia Lopes da
Laguna, Maracaju, Dourados, Laguna Carapd e Aral Moreira.

® Posteriormente, em 2016, a portaria publicada no Diario Oficial da Unifo (DOU) reconheceu mais dois
municipios como cidades gémeas: Porto Maua (RS) e Santo Antonio do Sudoeste (PR), separadas por rios de
seus pares argentinos.
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[...] O primeiro é que a posicdo estratégica em relacdo as linhas de comunicagéo
terrestre e a existéncia de infraestrutura de articulacdo, embora possam explicar a
emergéncia de muitas cidades-gémeas, nem sempre garantem o0 crescimento e a
simetria urbana das cidades (...). O segundo, em parte resultante do anterior, é que a
disposicdo geografica das cidades e seu tamanho urbano sdo muito dependentes da
acdo intencional dos governos em atender suas prioridades politicas institucionais. O
terceiro aspecto (...) é a disjuncdo entre o tipo de interacdo predominante na linha de
fronteira e o tipo de interacdo que caracteriza a cidade-gémea nela localizada.
(GTHF, 2010, p. 23)

No entanto, apesar de possuir um papel crucial devido a sua posicdo geogréafica na
linha que delimita a diviso territorial entre o Brasil e paises vizinhos. N&o obstante, 0 nimero
modesto de cidades-gémeas reflete a posicdo de marginalidade da faixa de fronteira brasileira.

Mesmo que, em grande parte das cidades-gémeas, os problemas de ambos os lados da
linha frequentemente se condensem e passou a ser problemas comuns as duas populagdes,
afetando de forma conjunta o desenvolvimento da regido. Um exemplo é a intensificacdo de
redes de trafico de armas e drogas (narcotrafico) que, segundo Torrecilha (2013, p. 148,)
definem a economia local, “Os fluxos de capital e produtos ilicitos contribuem para agravar a
situagdo de marginalidade”. Estas cidades apresentam uma crescente demanda por politicas
publicas especificas e que auxiliem no desenvolvimento e integracdo da zona fronteirica.

A zona de fronteira correspondente as cidades gémeas de Ponta Pora e Pedro Juan
Caballero teve sua origem, conforme apontado por Torrecilha (2013):

[...] a regido que hoje compreende as cidades era habitada por indigenas
Guarani, antes da criacdo das fronteiras entre os paises. Até a Guerra do Paraguai, a
cidade de Punta Pora (antigo nome de Pedro Juan Caballero) ndo possuia fronteira
com o Império Brasileiro. Foi justamente a guerra que levou até 14 essa divisa
(TORRECILHA, 2013, p. 144).

Portanto, a Guerra do Paraguai foi 0 acontecimento de grande importancia que gerou
0s novos limites atualmente tracados entre ambas as cidades. Destaca Goiris (1999) que, apds
a guerra, elegeu-se uma comissao para realizar o trabalhado de demarcacdo dos novos limites
entre Brasil e Paraguai, que terminou em 1874. Ponta Pord passou a ser parte do territério
brasileiro e em 1900, distrito do municipio de Bela Vista. Transfigurando-se anos depois para
municipio, pela Lei n° 617, no dia 18 de julho de 1912.

O municipio de Ponta Pord estd a 328 km de Campo Grande — capital do estado do
Mato Grosso do Sul, localiza-se no sudoeste do estado e tem como distritos Sanga Puitd e
Cabeceira do Apa. E a quinta maior cidade do estado e possui uma estimativa aproximada de
80.433 habitantes (IBGE, 2010). Além de abarcar uma extensdo territorial de 5.330,488 km? e
estar inserida na faixa de fronteira brasileira. J& 0 municipio paraguaio situa-se ao nordeste da

Republica do Paraguai e possui aproximadamente 88.189 habitantes (DGEEC, 2002),
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corresponde a uma superficie de 5.678 km? dos quais apenas 35 km? constituem o tracado
urbano. Ambos 0s municipios em conjunto possuem cerca de 165 mil habitantes.

A fronteira com a cidade paraguaia manifesta-se por uma faixa — linha internacional —
cuja extensdo é de aproximadamente 13 km. Porém, as “cidades irmas” como sdo conhecidas
Pontas Pord e Pedro Juan Caballero sdo percebidas em certas ocasiGes como area de risco
como explica Moura (1997, p. 96): “Embora sejam transponiveis por trocas estabelecidas pela
sociedade, as fronteiras abrem-se ou fecham-se, dependendo da origem dos interesses,

voltando-se para determinados interessados”. E acrescenta:

[...] O crescimento de algumas cidades, se sobrepde ao de outras, produz uma
configuracdo espacial onde as relacfes e os tragados desenham mapas continuos.
Nesses aglomerados, os caminhos da ocupacdo ignoram contornos politico-
administrativos, as exigéncias de dotacdo de infraestrutura e servigos independem de
enderego a comutacdo didria constréi uma comunidade Unica (MOURA, 1997, p.
96).

Apesar da divisdo de ambos 0s municipios ser feita apenas por uma linha livremente
transitavel, demarcada fisicamente: do lado brasileiro pela Avenida Internacional e do lado
paraguaio, pela Av. José Gaspar R. de Francia (Figura 3), remetem a uma nocao imperfeita de
homogeneidade do espaco. A complexidade da combinacdo das leis e respectivas
constituicdes dos dois sistemas juridicos geram problemas as leis, ora se sobrepdem, ora se

misturam, ora sdo motivo de contradi¢fes, dependendo das relagdes entre 0s dois paises.
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De acordo com Pébayle (1994), a organizacao espacial das regides fronteiricas geram
duas ldgicas de fluxos econdbmicos com caracteristicas distintas: uma de carater estrutural e
outra conjuntural.

A primeira refere-se aos cambios de bens, servicos e informacbes entre 0s espagos
com atuacOes e especializacdes diferentes que podem ser impulsionados pelo o0 que o autor
chama de compensacgdes regionais. Soma-se a esse aspecto a questdo da complementaridade
nas producdes dos paises.

J& no carater conjuntural, esta vinculado as especificidades da politica econémica
adotadas pelos paises em estudo. Os fluxos conjunturais atuam de forma a incentivar ou ndo
as relacdes comerciais e turisticas dos territorios de fronteira que estimulam o dinamismo

urbano em ambos os lados da linha internacional. Quer dizer:

[...] Por originais e obscuras que possam ser essas trocas, elas ndo deixam de animar
cidades e zonas rurais fronteiricas e de conferir-lhes limites frequentemente
elasticos, tal é a capacidade que o entusiasmo pelo contrabando tem de impor-se nos
espacos distantes das fronteiras por ocasido de gradientes financeiros ou comerciais
particularmente poderosos (PEBAYLE, 1994, p. 15)

Nas zonas de fronteira que contam com cidades conurbadas® é desenvolvida uma
relacdo de hierarquia urbana que se espelha, como explica o autor, em um sistema de
compensagdo entre economias regionais e nacionais distintas tendo suas atribuicfes
comerciais decorrentes desse sistema. Ademais, a problematica financeira gerada pela
alteracdo de paridade monetéaria resulta em implicacGes aléem do ambito econémico, como
também nos aspectos sociais que podem ser representados pelos processos migratorios como
resposta a desigualdade regional.

Ao contrario do Brasil, onde a organizacdo politico-administrativa baseia-se na
Republica Federativa e nas Unidades da Federagdo, no Paraguai a organizacdo €
departamental, isto é, o pais é dividido administrativamente em departamentos — 17
departamentos no total — cada qual com seu governador. Contudo, isso ndo implica em
autonomia politica e financeira, pelo contrario, os departamentos continuam dependendo
financeiramente do governo central e da decisdo do Congresso.

Pedro Juan Caballero é a capital do departamento de Amambay, que abriga também as
cidades gémeas de Capitdn Bado e Bella Vista — que fazem fronteira com as cidades

brasileiras de Coronel Sapucaia e Bela Vista, respectivamente (Figura 4).

® Fenémeno urbano que ocorre quando duas cidades vizinhas expandem-se ao ponto de suas malhas urbanas se
unirem em um dnico nucleo urbano.
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Figura 4. Cidades-gémeas do Mato Grosso do Sul.
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O desenvolvimento populacional e urbanistico de ambas as cidades ocorreu a partir da
linha fronteirica, de tal modo que tanto as residéncias como o0s estabelecimentos comerciais
foram instalando-se ao longo dessa linha. No entanto, os desenhos urbanos dos dois
municipios apresentam distin¢cGes. Segundo Torrecilha (2013), a cidade brasileira pode ser
explicitada pela localizacéo de trés objetos geograficos associados aos setores institucionais —
Aeroporto internacional, o 11° Regimento de Cavalaria Mecanizada e a Estacdo Ferroviaria —
considerados pontos estratégicos para defesa e seguranca do municipio diante de qualquer
possivel conflito. Por sua vez, a cidade paraguaia possui 0 seu espaco urbano direcionado para
0 leste-oeste, em direcdo a capital do pais, Assuncao.

Conforme Torrecilha (2013), nesse ambiente as acbes sdo voltadas mais para o
policiamento do que para o estimulo ao desenvolvimento. As cidades fronteiricas comparadas
as demais cidades, exigem medidas que levem em consideracdo as demandas especificas que
sua proximidade geografica com os paises vizinhos acarreta. Cada projeto, programa ou
politica que busca possibilitar a integracdo e desenvolvimento desses espacos fronteiricos
deve compreender a importancia do papel dessa area tanto no ambito nacional, como no

internacional, no entanto a auséncia de uma abordagem que corresponda de forma mais
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adequada as especificidades desse propicia a situacdo marginalizada que tem caracterizado
essa regiao.
Nesse sentido, o entrevistado A (2018), afirma que:

“A impossibilidade de controle total da entrada e saida de pessoas e veiculos facilita
o transito de ilicitos como armas, drogas. Neste contexto (...) diversas organizacdes
criminosas, provenientes de outros estados do pais, encontram aqui terreno fértil
para a pratica de crimes, o que acarreta o aumento da demando dos Orgéos de
Seguranca Publica e do Poder Judiciario”.

No entanto, apesar de muitas vezes ambas as cidades gémeas compartilharem dos
mesmos problemas e efeitos gerados pela fronteira, o didlogo entre os 6rgdos de ambos 0s
paises continua sendo insuficiente. Conforme a entrevistada B (2018):

“A interagdo se da através de pessoas e ndo de 6érgdos, ou seja, é algo pessoal: 0
fulano de tal Policia tem contato com o cicrano da Policia paraguaia”. Ndo ha uma
comunicacdo de instituicdes, como regra, e é por conta disso que a atuacdo conjunta
ainda “engatinha”.

Contudo, durante o governo Lula da Silva uma atencdo maior foi dirigida a esses
espacos, em busca de um incremento econémico, desenvolvimento regional, fortalecimento
dos atores locais e melhor utilizacdo das especificidades das caracteristicas sociais e
produtivas da regido. Dentre as principais iniciativas do governo Lula da Silva voltadas para a
reversdo do quadro de exclusdo de algumas regides brasileiras cabe destacar o Programa de
Promocdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), um dos projetos que serdo

abordados mais adiante.
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2. PROGRAMAS FEDERAIS PARA A FAIXA DE FRONTEIRA

Neste capitulo, foram analisadas as principais iniciativas nacionais para a faixa de
fronteira brasileira durante os governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016). Primeiramente, em virtude da responsabilidade que o governo Lula da Silva
teve ao ampliar os estudos sobre a regido de fronteira sob uma perspectiva de promocéo
de desenvolvimento. Estudos iniciados anteriormente pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso durante seu ultimo mandato (1999-2003), mas que durante o governo Lula da
Silva, gerou uma mudanga no que diz respeito ao tratamento para as fronteiras brasileiras.
E por fim, o governo de Dilma Rousseff que apresenta um direcionamento distinto se
comparado ao governo anterior, mas que também buscou estimular o desenvolvimento
socioecondmico e a integragéo da faixa de fronteira.

Para Scherma (2015), a promocédo do desenvolvimento nas zonas de fronteira ndo
beneficiaria apenas a situacdo socioecondmica da populagédo que reside nessas localidades,
mas também auxiliaria o Estado como um todo, visto que colabora para a diminuigédo a

adesdo das redes ilegais que ali operam.

2.1. Governo Lula (2003-2010): um novo olhar para as fronteiras

Apesar de reconhecer, dentre suas propostas de governo, as desigualdade regionais, as
areas ditas como prioritarias para a aplicacdo de suas politicas para a faixa de fronteira seria a
regido da Amazénia e o Nordeste, especificamente no que refere-se a desconcentracdo das

bases produtivas. Como citado no plano do governo Lula da Silva:

“O novo governo estimulara a desconcentracdo das bases produtivas, fortalecendo
especializacbes regionais a partir da classificacdo das regides em: (1) Areas
dindmicas (modernas e competitivas); (2) Em processo de reestruturacdo (areas com
potencial de competitividade); (3) Estagnadas (areas de baixo dinamismo
econdémico); (4) De potencial pouco utilizado (marginalizadas como as areas
estagnadas, que demandam maior esforco de reconhecimento de suas
potencialidades); (5) Faixas de fronteira (a oeste e ao norte, elas apresentam
especificidades que  precisam  ser trabalhadas)” (PARTIDO DOS
TRABALHADORES, 2002, p. 57).

Baseado nisso, nasceu um novo programa orientado para a faixa de fronteira brasileira.
Com sua posse, o0 presidente Lula da Silva indicou Ciro Gomes para 0 comando do Ministério
de Integracdo Nacional (MIN). Ao longo de sua gestdo, o MIN, por intermédio de sua

Secretaria de Programas Regionais (SPR), produziu e apresentou a Politica Nacional de
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Desenvolvimento Regional (PNDR) ’. Segundo Scherma, as premissas tedricas que serviram

de base para a sua cria¢do sdo:

[...] A PNDR exige uma abordagem das desigualdades regionais em mudltiplas
escalas. A visdo tradicional que resumia o problema regional brasileiro ao atraso
relativo das Regifes Norte e Nordeste, vistas de forma homogénea, ndo reconhecem
nem a existéncia de dinamicas sub-regionais diversas em todas as macrorregifes,
nem a necessidade de coordenacdo de acbes, com os entes federados e com a
sociedade civil, em niveis que vdo do intra-urbano ao mesorregional.” (BRASIL,
2006 apud SCHERMA, 2015, p. 175).

O Ministério de Integracdo Nacional passou a agir na busca de informacdes a respeito
dessa area, com intuito de entendé-la em suas singularidades, para sé entdo poder atuar.
Estudo este realizado por meio de uma parceria com a Universidade Federal do Rio de Janeiro
(UFRJ), desenvolvido por integrantes do Grupo Retis e vinculado ao Departamento de
Geografia dessa mesma universidade.

Intitulado como “Proposta de Reestruturacdo do Programa de Desenvolvimento da
Faixa de Fronteira: bases de uma politica integrada de desenvolvimento regional para a faixa
de fronteira” (BRASIL, 2005), o estudo desenvolvido foi publicado em 2005 pelo MIN e teve
como objetivo o de subsidiar politicas publicas em varias escalas de acdo governamental.

Ao considerar as caracteristicas altamente complexas de uma regido como a Faixa de
Fronteira, o PDFF teve como base quatro principais etapas. A primeira buscou o

fortalecimento de sub-regides com caracteristicas similares:

[...] é importante variavel para o reconhecimento das potencialidades locais, para o
planejamento estratégico das a¢Bes e o fortalecimento do grupo de municipios que
compdem as sub-regides, assim como a participacio da sociedade civil da regido. E
também vetor importante de criacdo e compatibilizacdo de informagbes para os
parceiros no desenvolvimento da Faixa de Fronteira, sendo eles locais, regionais,
nacionais ou estrangeiros, levando a estruturacéo da regido e ao desenvolvimento da
sua competitividade (PDFF, 2009, p.14)

Das iniciativas do PDFF para a faixa de fronteira, se sobressairam a articulacdo com as
acOes do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), que fortalece a faixa a partir de acéo
integrada de acordo com o incremento de infraestruturas necessarios para o desenvolvimento
local como, por exemplo, 0 apoio aos féruns sub-regionais; incentivo a articulacdo dos Foruns
de Desenvolvimento com Comités e Comissdes de fronteira, entre outros.

A segunda etapa foi direcionada ao desenvolvimento econdmico integrado (qualidade

de vida da populacéo e integracdo regional):

! Decreto  n° 6.047/2007. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-

2010/2007/decreto/D6047.htm.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/D6047.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/D6047.htm
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[...] capacitacfes em gestdo de projetos e empreendedorismos, orientagdo das sub-
regides quanto as possibilidade de obtencdo de recursos, estimulo a formagéo de
linhas de crédito para pequena e média empresas, investimento em infraestrutura
rodoviaria e de telecomunicac@es, apoio a articulagdo produtiva com paises vizinhos
(...) as principais frentes de acdo do PDFF para integracdo dessas regifes sdo: apoio
aos APLs transfronteiricos, participacdo em grupos ad hoc de integracdo fronteirica
(bi ou multilaterais), defesa da pratica de beneficios e isencdes ao comércio local.
(PDFF, 2009, p. 15).

A terceira fase abrangeu questdes relacionadas as condi¢fes de cidadania dessa

populacgéo local:

[...] apoio as instituicdes de defesa dos direitos humanos, incentivo ao
fortalecimento da representacdo de grupos prioritdrios nos féruns de
desenvolvimento, valorizacdo e divulgacdo da cultura local, integracdo das acfes de
salde e promogao de ensino bilingue, incentivo as discussOes referentes a cidadania
nos comités fronteiricos, apoio a elaboracdo do documento de cidaddo fronteirico,
além de articulacdo e apoio as demais iniciativas que impactem a insercéo
sociocultural e econdmica do individuo (PDFF, 2009, p.15)

Por fim, a dltima etapa, no que diz respeito ao marco regulatorio, leva em

consideracdo a integracdo da economia nesses espagos, a necessidade de uma legislacdo que

rege esta localidade e que se adapte as suas particularidades. De acordo com o PDFF (2009, p.

16), “é necessario que se consolide um Estatuto da Fronteira mais geral para toda a zona de

fronteira, e, caso a caso, suas especificidades conforme as possibilidades de acordos a serem

firmados entre os diversos paises”.

No entanto,

€ possivel visualizar que o PDFF foi perdendo espaco e

consequentemente, recursos ao longo do segundo mandato de Lula da Silva.

Tabela 1. Recursos previstos e realizados pelo PDFF (2008-2009)

Acdo 2008 2009
Previsto Realizado | % realizado Previsto Realizado | % realizado
. = =~ b - T —
Agono a Gcragac? de Empreendimentos Produtivos na 4.845.200 4.550.000 Q49 700.000 0 0%
Faixa de Fronteira
Apc_)no a lmplar\_tagao da_lnfra cstrutura Complementar, 158.596.433 | 90.310.828 57% 157.573.507 500.000 0%
social e produtiva na Faixa de Fronteira
EstruAtura;ac.) [ dlnamlzagf’qo de Arranjos Produtivos 1,394 864 395,000 28% 7.804.800 441,000 6%
Locais na Faixa de Fronteira
Formacao de Agcntcls parao [?csenvolvnn1§nto 160.000 0 0% 160.000 0 0%
Integrado e Sustentavel na Faixa de Fronteira
Organgagéo social e do Assodativismo na Faixa de 120,000 0 0% 120.000 0 0%
Fronteira
TOTAL 165.116.497 | 95.255.828 58% 166.358.307 941.000 1%

Fonte: Scherma, 2015.

De acordo com Scherma (2015), resultou no encerramento do PDFF apds uma

sucessdo de problemas de gestdo e de caréncia de apoio politico decisivo. Contudo, os

paradigmas expostos no PDFF serviram de base para outras acdes direcionadas para as

fronteiras brasileiras, como é observado a seguir.
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2.1.1. Projeto de Policiamento Especializado na Fronteira (PEFRON)

Importante iniciativa federal durante o governo Lula da Silva, foi a criacdo do
PEFRON, em 2008. Dentre suas principais medidas, estd a criacdo de unidades moveis de
policiamento (PEFRONSs), que contam com a capacita¢do de profissionais em conjunto com o
investimento em instrumentos de primeira necessidade como, por exemplo, helicopteros,
avibes anfibios, entre outros equipamentos que auxiliariam na fiscalizacdo e controle das
regides de fronteira.

De acordo com Costa (2017), o projeto estimulou acdes integradas entre forcas
policiais e significou um marco nas iniciativas governamentais direcionadas a seguranca nas
fronteiras, “a experiéncia contribuiu diretamente para a articulagdo, em 2010, do Plano
Estratégico de Fronteiras, o qual incorporaria os aprendizados do PEFRON como uma de suas
frentes de agdo dentro de um escopo mais amplo de seguranga publica para as fronteiras”
(COSTA, 2017, p. 109).

Uma vez que, o contexto de estrutura defasado e de escassez de recursos humanos e
materiais para a protecao das fronteiras, no qual o PEFRON esta inserido, prejudicaram sua
aplicabilidade e efeito. Logo, passando a ser reformulado e incorporado durante Governo
Dilma Rousseff pela Estratégia Nacional de Seguranca Publica para as Fronteiras.

Vale mencionar, que outro ponto importante durante o governo Lula da Silva no
ambito de fortalecimento da integracdo das instituicdes de seguranca publica que, em 2011,
surgiram os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras (GGIFs), resultado do esforco da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP) e do Ministério da Justica (MJ) em criar
politicas publicas na area de seguranca, objetivando reduzir a violéncia e produzir o bem estar
da sociedade.

Como consta no Decreto n° 7.496 — 2011, como principais atribuicdes:

[...] Art. 6: Os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira terdo como objetivo a
integracdo e a articulagdo das a¢bes da Unido previstas no art. 1° com as agdes dos
estados e municipios, cabendo a eles:

I- Propor e coordenar a integracdo das acles; I1- Tornar &gil e eficaz a comunicagdo
entre os seus orgdos; I11- Apoiar as secretarias e policias estaduais, a policia federal
e Orgdos de fiscalizacdo municipais; 1V- Analisar dados estatisticos e realizar
estudos sobre as infragBes criminais e administrativas; V- Propor a¢des integradas
de fiscalizagdo e seguranca urbana no &mbito dos municipios situados na faixa de
fronteira; VI — Incentivar a criacdo de Gabinetes de Gestdo Integrada Municipal; e
VI1I- Definir as areas prioritarias de sua atuacdo (Decreto n° 7.496 — 2011).



25

O primeiro estado a instituir os GGIFs foi o Mato Grosso do Sul, denominado
formalmente de “Gabinete de Gestao Integrada — Alianga”, por meio de uma Resolugdo da
Secretaria de Seguranca e Justica no ano de 2011, precedendo a edi¢do do Decreto n° 7.406,
de 08 de junho de 2014, ja durante o governo Dilma Rousseff, que instituiu oficialmente os
GGIFs no Brasil (NEVES, 2016).

No entanto, apesar dos esforgos para o desenvolvimento da integracdo e cooperagéo,
0s GGIFs ainda necessitariam de um longo caminho para, realmente, articular e aproximar os
atores fundamentais para a implantacdo das politicas de integracdo nas regides fronteiricas.
Como apresenta Costa (2017):

[...] apesar da importancia do GGIF para as politicas de fronteiras hd um
paradoxo, representado, de um lado, pelo avango na integragdo que o GGIF
possibilita, mas, de outro, pelas sérias limitaces dessa integracdo entre as
instituicBes brasileiras e dessas com as instituicdes vizinhas. A falta de governanca
nas esferas politicas mais elevadas que pudessem articular os 6rgdos envolvidos no
Plano, assim como o ndo comprometimento das principais autoridades politicas
envolvidas com o PEF fragilizaram o GGIF e seu alcance (COSTA, 2017, p. 113).

Entre outros aspectos como, a falta de maturidade institucional, caréncia de
instrumentos para fixar acordos, fiscalizacdo, cooperacdo entre os paises no estabelecimento
de acOes integradas, entre outros fatores que dificultaram a integracdo por meio do Gabinete
de Gestéo Integradas de Fronteira (Gréfico 1).

Gréfico 1. Fatores que dificultam a falta de articulagédo

= Necessidade de sigilo
= Falta de confianca

Fonte: TCU, 2015.
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2.2. Governo Dilma Rousseff (2011 — 2016)

Ministra de Minas e Energia e Ministra-Chefe da Casa Civil no governo anterior,
Dilma Rousseff foi a candidata eleita nas elei¢des de 2010, pelo Partido dos Trabalhadores o
mesmo de seu antecessor. No entanto a presidente Dilma Rousseff desenvolve iniciativas um
pouco distintas do governo no que tange a atuacao nas fronteiras.

As principais medidas do seu governo foram de carater securitario e militar, como: o
Plano Estratégico de Fronteiras (PEF); a Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas
Fronteiras (ENAFRON) e o Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (SISFRON).
Nota-se j& o seu direcionamento através do Decreto 7.496 de 08/06/2011 que instituiu o PEF,
gue em seu primeiro artigo aponta: “o fortalecimento da preven¢do, controle, fiscalizacdo e
repressdo dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na faixa de fronteira
brasileira.”. Que foi mais recentemente revogado pelo presidente Michel Temer através do
Decreto n° 8.903, de 16/11/2016 (BRASIL, 2016).

O PEF € uma composicdo entre o Ministério da Defesa (MD) e Ministério da Justica
(MJ), nele pressupde a atuacdo do MD com as Forcas Armadas (FA), Marinha do Brasil
(MB), Forca Aérea Brasileira (FAB) e Exército Brasileiro (EB); enquanto ao MJ cabe a
operar com a Policia Rodoviaria Federal (PRF), a Policia Federal (DPF) e a Forca Nacional
(FN).

Segundo o PEF, o papel das FA é atuar juntamente com as for¢as de seguranca publica
na regido fronteirica, de modo a compor acdes mais ostensivas em pontos estratégicos
determinados pelos 6rgdos que compdem o PEF. Sendo seus dois eixos de atuacdo: a
denominada “Operagdo Sentinela” e a “Operacdo Agata”. A primeira, realizada pelo MJ
desde 2010, é de cunho permanente e tem como base acbes de inteligéncia e conta com o
apoio das Forcas Armadas. Ja a segunda, de carater pontual e a curto prazo, consiste na
intensificacdo da presenca e do impacto das forcas relacionadas em pontos relevantes da faixa
de fronteira, envolvendo também a presenca das Forcas Armadas e 0 uso de meios como
avibes e outros veiculos militares.

Apoiando-se em seus primeiros resultados que, em 2011, o governo federal lancou o
Programa denominado Estratégia Nacional de Seguranca Puablica das Fronteiras
(ENAFRON), que buscava melhorar a vigilancia na Amazénia mediante o patrulhamento
aéreo, terrestre e por toda a extensdo de rios e canais que separam o Brasil dos paises

vizinhos. Sendo desta forma conceituada como:
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“Conjunto de politicas e projetos do Governo Federal, que tem por finalidade
melhorar a percepcdo de seguranca publica junto a sociedade e garantir a presenca
permanente das instituictes policiais e de fiscalizacdo na regido de fronteira do
Brasil, otimizando a prevencéo e a repressao aos crimes transfronteirigos, por meio
de acgbes integradas de diversos orgdos federais, estaduais e municipais.”
(CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).

E tendo como dois principais objetivos:

“Promover a articulagdo dos atores governamentais, das trés esferas de governo, no
sentido de incentivar e fomentar politicas publicas de seguranga, uniformizar
entendimentos e acdes e aperfeicoar os investimentos de recursos publicos nas
regides de fronteira; e enfrentar os ilicitos penais tipicos das regides de fronteira e
promover um bloqueio e a desarticulagdo das atividades de financiamento,
planejamento, distribuicdo e logistica do crime organizado e dos crimes
transnacionais, cujos efeitos atingem os grandes centros urbanos e a sociedade
brasileira com um todo.” (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2011).

Constituindo-se assim, um marco para a seguranca publica na faixa de fronteira e na
ligacdo securitaria com outros Ministérios e com os estados. Vale frisar, que tanto o PEF
quanto a ENAFRON merecem destaque no tema de seguranca das fronteiras.

O PEF, por exemplo, é considerado o primeiro plano mais amplo que tenta realizar a
articulacdo conjunta entre defesa nacional, fiscalizacdo tributaria e seguranca publica.
Tratando-se este, um de seus principais objetivos, no entanto a auséncia da elaboracdo de um
modelo dessas acdes que evitasse a sobreposicdo ou falha de funcGes pelos varios érgéos
relacionados evidencia a pouca institucionalizacdo dessa proposta, isto €, impedindo que o seu
propdsito seja totalmente alcancado. Contribuindo assim, para o seu término ao fim da gestéo
da presidente Dilma Rousseff. No entanto, 0 programa representa um marco por inserir e
pensar as fronteiras na pauta politica do ponto de vista da cooperacéo e integracdo fronteirica.

Como reitera Neves:

[...] ao passo que foi possivel verificar que o principal avanco do Plano Estratégico
de Fronteiras foi a integracdo, principalmente entre os 6rgdos brasileiros, essa
integracdo ainda é o grande desafio da politica, seja em &mbito nacional ou local,
pois, apesar dos esforcos dispendidos, ainda carece de maturidade institucional,
mecanismos de pactuacéo, controle, avaliacdo, celebracdo de acordos de cooperagéo
internacional, (...) os servidores das instituicfes brasileiras de seguranca publica ndo
apreendem na formacéo a arte de trabalhar em conjunto, integrado e articulado, a
maioria dessas institui¢des sdo concebidas como instituicbes autbnomas e seus
servidores replicam essa I6gica, mesmo sendo 6bvio que no mundo globalizado de
hoje, nenhuma instituicdo sobrevive sozinha, especialmente pela latente falta de
efetivo, recursos limitados e problemas ilimitados (NEVES, 2017, p. 135-136)

Mesmo que, continua Neves (2017, p.136) “apesar de o assunto ter entrado na pauta

politica a partir de 2011, de forma geral, ela careceu de uma priorizacdo mais efetiva, havendo
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pouco envolvimento da Presidéncia da Republica no assunto, a ndo ser em questdes
pontuais”.

Ja a ENAFRON, por sua vez, conseguiu incluir os temas de fronteira como prioridade
nas pautas dos governos estaduais mediante a combinacdo de componentes de planejamento
ofertado pelos planos estaduais de seguranca publica nas fronteiras e do fornecimento de
recursos financeiros e materiais que permitiram obter resultados positivos na sua aplicaco.
Além do que, ao contrario de outras iniciativas, a ENAFRON foi & Unica que realmente
procurou desenvolver a conexdo com os demais atores no ambito da seguranca publica
(COSTA, 2017).

Porém, tal programa passa, desde seu inicio, por algumas complicacGes no que diz
respeito a articulacdo com as unidades federativas. Existe certa resisténcia por parte dos
governos estaduais para com a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP), devido
ao fato de que acOes passadas ndo obtiveram sucesso, no ponto de vista dos governos
estaduais, por causa dos obstaculos de execucdo do préprio Governo Federal. Certo que varias
medidas foram tomadas para superar tais dificuldades de articulacdo entre os 6rgéos, como a
contratacdo de pessoal para trabalhar nos municipios considerados mais problematicos; a
criacdo de Gabinetes de Gestédo Integrada de Fronteira (GGIF) para facilitar o didlogo entre o
governo federal, os estados e de Camaras Tematicas Estaduais, no caso dos estados que nao
implantaram os GGIFs; entre outras iniciativas que procuravam modificar a percepcdo do
centro sobre a seguranca na fronteira com o intuito, também, de produzir projetos que se
ajustem melhor as necessidades locais.

No entanto, assim como no PEF, a ENAFRON precisa aperfeicoar o tratamento dado
ao dialogo e coordenacéo entre os estados da faixa de fronteira e aqueles cuja popula¢do mais
consome drogas. Verifica-se que apesar do avanco na repressdo ao crime organizado, ainda
persistem brechas importantes como a caréncia de uma perspectiva de seguranca publica
integrada e de uma cultura de cooperacdo entre policias de ambos os lados da fronteira.
Ademais, a falta de ligacdo da ENAFRON com o Ministério de Relacdes Exteriores (MRE) é
vista como um problema no olhar dos gestores do programa e por agentes diplomaticos, que
revelam ser preciso estreitar lacos diplomaticos para uniformizacdo da politica de seguranca
publica nas fronteiras a nivel bilateral e regional, para que a comunicacdo e conexdo formal
do Brasil com os paises vizinhos possam se realizar na pratica, através de operacdes e
atividades conjuntas para mais do que, por exemplo, a doacdo de material e intercambio de

dados que é o que vem sendo feito atualmente.
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Outro importante programa que vale também mencionar dentre as iniciativas do
governo Dilma Rousseff para a fronteira, é a criacdo, por meio do Exército Brasileiro, do
Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (SISFRON), tema da proxima subsecao.

2.2.1. Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras (SISFRON)

A vasta extensdo territorial brasileira e, na maioria das vezes as baixas densidades
populacionais nessa area sdao motivos para que o Estado esteja presente para atuar. Sendo a
fiscalizac&o e controle regular e permanente alcancado pelo Sistema de Prote¢do da Amazonia
(SIPAM) e o Sistema de Vigilancia da Amazbnia (SIVAM) no espaco aéreo, um dos
principais estimulos para a criacdo do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras
(SISFRON) 8, gracas & urgéncia de se intensificar a presenca do Estado no espaco de divisa
terrestre. Consistindo como objetivo, segundo Vasconcelos Filho:

[...] o SISFRON tem como concepcdo permitir a coleta, 0 armazenamento, a
organizacgdo, o processamento e a distribuicdo dos dados necessarios a gestdo das
atividades governamentais que visam a manter monitoradas areas de interesse do
territério nacional, em particular da faixa de fronteira terrestre. Em paralelo,
contribuir que propiciem o desenvolvimento sustentavel das regifes contiguas e a
manutenc¢do da soberania nacional (VASCONCELOS FILHO, 2014, p. 63)

Sendo o dominio de dados relativos as atividades ilicitas, através de um sistema eficaz de

monitoramente e vigilancias nas fronteiras, uma das sinteses do SISFRON (Figura 5).

Figura 5. Sinopse do SISFRON
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Fonte: Ministério da Defesa, 2013.

® Definicfo e atribuicdes oficialmente instituidas pela Portaria n. 193 - EME, de 22 dez 2010. Encontrado no
Boletim do Exército n. 52, de 31 de dezembro de 2010.
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A implantacdo e operacionalizagdo do sistema foi tarefa designada ao Exercito
Brasileiro devido ao fato dessa instituicdo ser o mais presente por todo o territorio de
fronteira. Fator que, aliado as suas habilidades, permite dar suporte as outras entidades
governamentais relacionadas, assim como executar a missdo de fiscalizar e proteger as
fronteiras (EXERCITO BRASILEIRO, 2010).

O inicio da implantagdo do SISFRON ocorreu no Arco Central, mais precisamente na
fronteira entre 0 Mato Grosso do Sul e o Paraguai, onde estéa situada sua base na 42 Brigada de
Cavalaria Mecanizada na cidade de Dourados. A decisdo do local foi baseada na situagéo
critica da regido no ambito da seguranca e por ndo haver na localidade, outro projeto em
operacao como existe em outras regides do pais, tais como o SIVAM no Arco Norte.
Expandindo-se as demais regides apds o teste inicial no municipio sul-mato-grossense
(COSTA apud et al, 2017).

Inicialmente, o programa provocou suspeita, em especial, por duas razdes. Conforme
Costa (2017, p. 126) “em primeiro lugar, devido a preocupacao de paises vizinhos em relacao
ao uso do SISFRON sobre seus territorios. Havia, além disso, a desconfianga em repassar ao
Brasil informagdes ¢ dados estratégicos”. Sem embargo, seu potencial em garantir a
seguranca das fronteiras em seus inimeros aspectos como, por exemplo, seguranca publica,
ambiental, entre outros, tal como o intuito de harmonizar as relagdes com o0s paises vizinhos
com o Brasil.

Em suma, a gestdo de Dilma Rousseff é reconhecida por suas medidas voltadas para a
seguranca das fronteiras brasileiras — PEF, ENAFRON e SISFRON. Mesmo com suas
dificuldades e peculiaridades a sua representacéo foi essencial para dar maior visibilidade as

regibes fronteiricas.

2.3. Atualidade

Com o resultado do impeachment a entdo presidente Dilma Rousseff, em 2016, foi
definitivamente afastada do cargo. Seu vice-presidente, Michel Temer, assumiu a Presidéncia
da Republica, permanecendo até o fim de 2018. Quanto ao seu Plano Nacional de Seguranca®
lancado no inicio de 2017, afirmacdo feita, pelo entdo Ministro da Justica, Alexandre de
Moraes: “O combate integrado a criminalidade organizada internacional (em especial, o

trafico de drogas e armas) e crime organizado dentro e fora dos presidios”, demonstra o

® Lancamento do Plano Nacional de Seguranca. Disponivel em: http://www.justica.gov.br/news/apos-reuniao-no-
planalto-governo-lanca-plano-nacional-de-seguranca.



http://www.justica.gov.br/news/apos-reuniao-no-planalto-governo-lanca-plano-nacional-de-seguranca
http://www.justica.gov.br/news/apos-reuniao-no-planalto-governo-lanca-plano-nacional-de-seguranca
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objetivo do programa. Conforme uma anélise feita por especialistas da BBC Brasil*®, esta no
planejamento de Temer, a criacdo de ndcleos de inteligéncia em cada estado, contendo
representantes das areas de inteligéncia da Policia Federal, Policia Militar, da Agéncia
Brasileira de Inteligéncia (ABIN), entre outras forcas de seguranca.

Além disso, Moraes afirmou que a cooperacdo com 0s paises vizinhos sera
intensificada, mas também ndo informou como isso seria feito. A racionalizacdo e
modernizacdo do sistema penitenciario com o intuito de solucionar a crise carceréaria do pais e
a reducdo de homicidios dolosos e de feminicidios também estdo dentro da sua agenda para a
seguranga, mas estes dois Ultimos.

No ano de 2018, o presidente Temer implantou algumas medidas para a segurancga
publica com a criacdo do Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp), que estabelece em suas
diretrizes a atuacdo conjunta de distintos 6rgéaos de seguranca federais, estaduais e municipais.
Suas atividades e objetivos ainda serdo definidos pela Unido em um plano nacional, em
elaboragdo e conforme pronunciamento do Ministro da Seguranga Publica, Raul Jungmann
(G1, 2018)"*, com o prazo de divulgacdo até o fim de 2018. Os estados, Distrito Federal e
municipios terdo dois anos para elaborar e implantar os planos sob o risco de ndo poderem
receber recursos da Unido para execucao e a¢es no ambito da seguranca, caso nao o facam.
Ainda em2018, o atual presidente da Republica e o ministro da Seguranca Publica, instalaram
0 Conselho Nacional de Seguranca Publica e Defesa Nacional, um colegiado que formaliza a
implantacéo do Susp,

O periodo de Temer na presidéncia iniciou-se em 2016 e terminarad no final de 2018,
sendo um mandato de dois anos relativamente curto para se avaliar as iniciativas voltadas para
as fronteiras brasileiras. Mas percebe-se que existe certa continuacao das diretrizes da gestao
da ex-presidente Dilma Rousseff, mas do mesmo modo, criam-se a¢cdes que o distanciam e em

nada o relacionam com as aquelas iniciadas no governo anterior

10 Analise disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-38527020.
11 Cobertura completa disponivel em: https:/g1.globo.com/politica/noticia/temer-sanciona-lei-que-cria-sistema-
unico-de-seguranca-publica.ghtml.
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3. OS DESAFIOS DE SEGURANCA PUBLICA NA FRONTEIRA BRASIL-
PARAGUAI

Neste topico é feito uma breve caracterizacdo da fronteira do Brasil com o Paraguai e
seus principais desafios no ambito da seguranca publica, além de abordar a forma como as
autoridades ligadas a este setor lida com o crescimento das ilegalidades transfronteiricas.

A divisa com o Brasil é formada de trechos terrestres e fluviais, sendo os seus limites
fluviais contornados pelos rios Parana, Paraguai e Apa, ao passo que os limites terrestres sdo
tracados pelas cordilheiras de Mbaracayu, de Amambay e pelo Salto del Guaira. Ja a faixa de
fronteira do Paraguai, ou melhor, Zona de Seguridad Fronteriza é determinada através da lei
n° 2.532, promulgada em 14 de fevereiro de 2005, conforme o artigo 1° - “Se establece zona
de seguridad fronteriza la franja de 50 kilometros adyacente a las lineas da frontera terrestre y
fluvial dentro del territorio nacional” (PARAGUAY, 2005).

Quanto a relacdo entre os dois paises, dentre 0s principais acontecimentos que
propiciaram o estreitamento de lagos foram: a construcéo da Ponte Internacional da Amizade,
em 1965, sua criacdo proporcionou ao Paraguai ter acesso ao Atlantico através da conexdo
entre as rodovias de ambos 0s paises; a inauguracdo da Hidroelétrica de Itaipu, em 1984, e a
migracdo de brasileiros para a fronteira foram fatores que também contribuiram para
aproximar os dois paises. Temos ainda a criagdo do MERCOSUL, em 1991, pelos paises
signatarios do Tratado de Assuncdo, que intensificou a integracdo entre os paises e permitiu
que o comércio bilateral entre ambos aumentasse (BRASIL, 2016).

Contudo, tendo em conta as caracteristicas e peculiaridades dessa regido, de acordo
com Gemelli (2013): “Condigdes especiais existentes entre ambos o0s paises sao
potencializadoras da pratica do trafico, dentre elas pode-se destacar a grande extensdo do
Lago de Itaipu, que dificulta a fiscalizacdo policial, deixando, por vezes, trechos sem
fiscalizacdo e, por conseguinte, facilitando a acdo dos traficantes”. Sendo o Mato Grosso do
Sul, o estado que registra a pior situacdo em relacdo a crimes como trafico de drogas e
homicidios na faixa de fronteira brasileira, com o total de 26 municipios em situacao critica

Ocorre que, a livre fluidez vivenciada nessas regides, em especial, nas cidades-gémeas
de Ponta Pord e Pedro Juan Caballero, o posicionamento geografico da faixa de fronteira, a
complexidade legal e outras situacdes que combinadas fazem dessa localidade um espaco

favoravel a criminalidade.

De acordo com o entrevistado A (2018):
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“De maneira geral, a maior parte das apreensdes de substancias ilicitas sdo
realizadas nas rodovias que ligam a cidade de Ponta Pord ao interior do pais. Neste
sentido, a regido de fronteira carece tanto de capital humano quanto material para a
repressdo dos ilicitos. E certo que a fiscalizago realizada na regido de fronteira
reflete diretamente nos grandes centros urbanos do pais. Por isso, 0 aumento do
nimero de agentes capacitados e bem equipados para intensificarem a repressao, ndo
s6 do narcotrafico, mas também dos diversos ilicitos transfronteirigos”.

durante o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso (1998-2002) foi criado o
Programa de Desenvolvimento Social da Faixa de Fronteira (PDSFF). Sendo este o resultado
de investimentos em estudos que indicaram a necessidade de acdo na regido de fronteira
devido aos seus baixos indices de desenvolvimento econémico-social. Ocorre que, a
promocado de iniciativas que visavam o estimulo do desenvolvimento nessas localidades era
parte fundamental para a inser¢do da economia brasileira de forma mais competitiva nos
grandes centros econdmicos globais (SCHERMA, 2015).

Surgindo entdo, em 1999, sob a responsabilidade do Ministério da Integracdo Nacional
(MIN), o primeiro programa direcionado para as fronteiras cuja linha ndo era militar e
englobava toda a faixa de fronteira. Apesar da importancia do PDSF no que diz respeito as
politicas brasileiras para as fronteiras, varias foram suas vulnerabilidades. Conforme destaca

Scherma:

“[...] além de ndo diferenciar as sub-regifes que compdem a faixa de fronteira,;
funcionava “sob demanda” de parlamentares (o que acabou por concentrar 0s
projetos em alguns estados); ndo previa a participacdo formal da sociedade no
programa; visava essencialmente projetos de infraestrutura; encontrou dificuldades
técnicas “na ponta”, ou seja, nos municipios executores dos projetos aprovados; €
sofreu com problemas de gestdo por parte do governo federal”. (SCHERMA, 2015,
p. 165)

Aspectos estes que foram considerados pela gestdo seguinte, na composicdo do
Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) durante o governo do entéo,
presidente Luis Inacio Lula da Silva, que buscou diminuir a condi¢do de vulnerabilidade das
fronteiras por intermédio de repasse de recursos para o desenvolvimento da infraestrutura
como a capacitacdo e admissao de profissionais para atuar nessas regides, por exemplo, como
uma das alternativas para amenizar a situacdo de vulnerabilidade na faixa de fronteira.

Outro incentivo também bastante crucial para gerar maior visibilidade para essas
regibes foi a criacdo, em 2011, do Plano Estratégico de Fronteira (PEF) durante a gestdo de
Dilma Rousseff. O seu objetivo era desenvolver metodologias e instrumentos que
incentivassem o dialogo entre instituicbes nos niveis estadual e municipal. Sendo o Ministério

da Justica, mediante a Secretaria Nacional de Seguranga Publica, um dos principais
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encarregados em viabilizar a Estratégia Nacional de Seguranca para as Fronteiras
(ENAFRON).

Ambos os programas reconhecem a importancia e especificidades dessas zonas de
fronteira e propdem de diferentes formas medidas que amenizem o carater marginalizado que
nelas existem.

A temadtica em foco neste trabalho ao se discutir seguranca publica nas fronteiras
nacionais, é o narcotrafico. Ainda que encontrados vestigios da criminalizacdo das drogas ao
longo da historia legislativa brasileira, apenas a partir da década de 1940 é que se pode
vislumbrar a aparicdo de uma politica proibitiva sistematizada. Conforme Cordeiro (2013):

[...] as politicas de controle de drogas, a partir desse momento, sdo
estruturadas com a criagao de sistemas punitivos autbnomos que apresentam relativa
coeréncia discursiva, isto é, modelos criados objetivando demandas especificas e
com processos de selecdo e incidéncia dos aparatos repressivos regulados
(CARVALHO apud 2007, CORDEIRO, 2013, p. 74).

No ano de 1964, o Congresso Nacional, ratifica a Convencdo Unica sobre
Entorpecentes, firmada em Nova lorque em 1961, através do Decreto n° 54.216. Em seu
preambulo é declarado que a toxicomania é prejudicial para o individuo e constitui um risco a
social e econbémico para a sociedade. Alem de ser reconhecido como vicio, demanda uma
acdo conjunta e universal para sua eficacia. Segundo Brasil (1964), requer uma cooperacao
internacional, com medidas similares e objetivos comuns. Assim como, reconhece a
competéncia das Nac6es Unidas e seus 6rgéos, no controle dos entorpecentes.

Cabe também fazer previamente a distincdo entre o trafico varejista e o trafico
atacadista. Segundo o Ministério da Justica, o trafico varejista é “desorganizado, feito por
jovens e pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, no qual a disputa entre pequenos
grupos a transitividade entre uso e consumo parece também impactar em outros tipos de
crimes como, por exemplo, furtos, roubos e latrocinios”. (BRASIL. MJC, 2016, p. 26). Ja o

atacadista:

[...] destina-se ao consumo dentro do territorio brasileiro, mas também para a
exportacdo em direcdo a outros paises. Este tipo de trafico, de forma geral é bem
organizado e profissional, feito por alguns grupos poderosos que ndo desejam estar
em evidéncia e, portanto, essa circulacdo de drogas em escala atacadista tem pouco
impacto na &rea de seguranca publica dos pequenos municipios por onde transitam.
(BRASIL, MJC, 2016, p.26).

No que diz respeito a violéncia e ao sentimento de inseguranca na sociedade, o trafico
varejista manifesta-se mais como problema social um tanto complexo porque envolve

dependentes quimicos, delinquéncia juvenil, entre outras desordens associadas a fragilidade

social das classes mais pobres dos habitantes da regido de fronteira. Nessas situacoes,
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compreende-se que o maior empenho da sociedade civil organizada, do Conselho Tutelar, do
Ministério Pablico e da Justica, dos érgédos de salde e assisténcia social, forma mais adequada
de lidar com esses casos. Quanto ao tréafico atacadista, as principais dificuldades sdo resultado
da falta de a articulacdo entre 6rgaos federais e também na atuacdo destes juntamente com
paises vizinhos, gerando assim uma lacuna para que grupos organizados desenvolvam
atividades ilicitas na regido de fronteira. Convertendo em instabilidade principalmente para a
populacdo que reside no entre no meio da dindmica dos crimes transnacionais, influenciando,
por exemplo, no aumento da violéncia na regido urbana de Ponta Pord, como relata o
entrevistado B (2018):

[...] Pela presenca de organizagBes criminosas na regido, temos observado um
aumento dos crimes contra o patriménio, especialmente roubos a méo armada.
Também se observa uma mudancga na forma de cometimento desse tipo de crime”.
Sendo o trafico internacional de substancias entorpecentes, o contrabando e roubos, 0s
crimes cometidos com maior frequéncia nessa localidade (Figura 6).

Figura 5. Esforcos de instituic6es estaduais de seguranca publica no Estado do Mato Grosso do
Sul - 2012/2015
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Fonte: NEVES, 2016.

Cabe destacar o papel do Estado do Mato Grosso do Sul, demonstrando a relevancia e
localizacdo estratégica que o Estado possui no combate as atividades ilicitas tranfronteirigas.
Conforme Neves (2016):

[...] cerca de 78% de toda droga apreendida na Faixa de Fronteira brasileira pelas
Policias Militares e Civis, entre 2012 e 2015, foram apreendidas no Estado do Mato
Grosso do Sul, ou seja, de 521 toneladas apreendidas, 405 foram apenas em um
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Estado, demonstrando a importancia e localizacdo estratégica de Mato Grosso do
Sul, e, possivelmente a concentracdo de uma grande quantidade de rotas e
corredores de tréfico de drogas da Bolivia e Paraguai para o Centro-Oeste e Sudeste
do pais (NEVES, 2016, p. 42).

Analisar a criminalidade transfronteirica é descobrir outros pardmetros para se pensar
a concepcdo de seguranca publica a nivel local. Conforme Senasp (2014) o trafico de drogas
tem sido a resposta mais utilizada para as questdes ligadas as causas da violéncia no Brasil,
assim como nas zonas de fronteira, o que de certo modo explica a proliferacdo de politicas

repressivas de seguranca publica, desconsiderando outros aspectos. E acrescenta:

[...] as linhas geopoliticas delimitam, na verdade, as a¢es governamentais,
0 planejamento e a manutencdo dos servigos publicos, mas ndo separam os valores
culturais, os lagos familiares, as trocas de experiéncias, nem impedem as praticas
ilegais, nem as vulnerabilidades sociais (MARTIN, 1998 apud SENASP, 2014, p.
34).
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou analisar a atuagcdo do Estado brasileiro para a zona/faixa de
fronteira, mais especificamente, na divisa do Brasil com o Paraguai no ambito da segurancga
publica e suas ac¢Ges direcionadas para o combate do narcotréfico nessa parte do territorio
nacional.

Embora a proximidade geografica entre os municipios de Ponta Pord (BR) e Pedro
Juan Caballero (PY), ambos possuem caracteristicas diferentes decorrentes de processos
historicos distintos. Sem embargo, no centro dessas diferencas, o trafico de drogas constitui-
se elemento comum entre ambos 0s paises.

Com base em livros, monografias, teses de mestrado, artigos, noticias vinculadas pela
midia e entrevistas colhidas durante a pesquisa para comprovar a linha de pesquisa dessa
monografia, observou-se que mapear com precisdo todo o percurso feito pela droga seria
pretensioso, pois demandaria um estudo a longo prazo. Uma vez que, toda a faixa de fronteira
do Brasil com o Paraguai e a extensao territorial das cidades gémeas em questdo e seu limite
de facil transitividade geram inumeras rotas e meios de burlar a fiscalizacdo, ou seja, a
possibilidade de delinear caminhos fixos seria praticamente impossivel.

O crescimento da atividade ilicita aqui estudada tem relacéo a fatores sociais, sendo o
papel do Estado extremamente importante nas questdes ligadas ao trafico e uso de drogas,
uma vez que para além de iniciativas de repressao e controle, devem ser elaboradas também
politicas publicas que desenvolva e atenda as especificidades dessa regido. Visto que, o
trabalho aprofundado atraves de acGes que lidem ndo somente com a repressao do trafico de
drogas, mas com as causas do aumento do mesmo, poderia oferecer resultados mais positivos
como nota-se em alguns paises da Europa e nos Estados Unidos.

Entretanto, a falta de acGes conjuntas entre 6rgdos de seguranca nacionais € a caréncia
de didlogo com o pais vizinho favorecem o cenario de ilegalidade transfronteirica. Sendo a
fronteira e a populacdo que ali vivem, caracterizados por conflitos e relagdes de poder, tanto
nas disputas entre traficantes, quanto na repressao por parte do Estado a atividade do trafico,
ambos em busca de exercer o controle naquele territério.

Desta forma, o investimento em programas e projetos direcionados para as fronteiras
que trabalham outros aspectos para além dos mais tradicionais (seguranca e defesa), mas que
também fomentam em certa medida questdes como cooperacdo e integracdo com 0s paises

vizinhos sdo analisados nessa pesquisa. Isto é, as iniciativas especificas para a seguranca
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publica no combate ao crescimento de atividades ilicitas na fronteira durante os governos Lula

e Dilma. N&o somente a sua representacao na época como também, suas falhas.
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ANEXO A — Roteiro de perguntas e respostas realizadas com a Promotora de Justica
da 32 PJ de Ponta Pora

Entrevistada: Gisleine Dal B
Cargo: Promotora de Justica da 32 MP - do municipio de Ponta Pord/MS.

1. Atualmente, quais sdo o0s 6rgaos que estdo envolvidos no combate aos crimes

transnacionais na fronteira BR-PY?

R.: Séo varios. No Brasil, Policia Federal; Policia Rodoviaria Federal; Policia Civil;
Policia Militar (DOF; PM; PRE); Ministério Publico Estadual; Ministério Publico Federal;
Justica Estadual; Justica Federal; Receita Federal também auxilia, ainda que ndo seja seu
objetivo direto, ndo raras vezes localizam drogas durante suas fiscalizagdes; Exercito; forca
nacional, entre outros. Do lado paraguaio, ndo tenho dados para descrever a atuagcdo do

Estado, pois infelizmente ndo ha uma atuacao conjunta entre autoridades.

2. Quais séo os crimes cometidos com maior frequéncia?

R.: Tréfico de drogas; receptacao; porte ilegal de armas; roubo e furto.

3. Os crimes transnacionais influenciam no aumento da criminalidade/violéncia na

regido urbana de Ponta Pord — MS?

R.: Sim, pela presenca de organizacdes criminosas. Inclusive, temos observado um
aumento dos crimes contra o patrimdnio, especialmente roubos a mao armada. Também se

observa uma mudanca na forma de cometimento desse tipo de crime.

4. Quais sdo as politicas de prevencdo e repressdo aos crimes transnacionais

existentes na regido de fronteira?
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R.: Infelizmente ndo ha uma politica clara e continua. O combate € realizado pelas
forcas policiais locais, em beneficio da seguranca publica de outros Estados, pela redugéo da
droga que chega a seu destino final, mas sem reconhecimento direto por esses Estados. Ou
seja, € como se 0 Mato Grosso do Sul assumisse para si 0 6nus de garantir a seguranca de
outros Estados e a propria seguranca das fronteiras, que em regra ndo seria sua obrigacao.

5. De que forma o Ministério Publico atua na repressao desses crimes, em especial,

do narcotrafico?

R.: Com algumas ac¢des investigativas préprias, através do Grupo de Atuacdo Especial
de Combate ao Crime Organizado (GAECO), mas em regra, com 0 ajuizamento da acao penal

e processamento dos casos, perante a Justica Estadual.

6. Por que razdo é téo dificil conter as atividades ilicitas na regido? Quais séo as

maiores dificuldades encontradas?

R.: Especialmente pela falta de atuacdo conjunta das autoridades nos dois paises.
Como ndo ha atuacdo conjunta e identidade de objetivos dos dois lados da fronteira, 0s
criminosos se aproveitam da posicdo geografica para cometer crimes de um lado e buscar
refugio do outro lado. Os entraves politicos e a falta de recurso financeiro sdo nossas

principais dificuldades. Em resumo: ter que fazer muito, com bem pouco.

7. O que configura-se como crime organizado transnacional e narcotrafico?

R.: A definicdo de crime organizado, ou organizacdo criminosa vem pela lei 12.850:
“Considera-se organizacdo criminosa a associacdo de 4 (quatro) ou mais pessoas
estruturalmente ordenada e caracterizada pela divisdo de tarefas, ainda que informalmente,
com objetivo de obter, direta ou indiretamente, vantagem de qualquer natureza, mediante a
pratica de infragcBes penais cujas penas maximas sejam superiores a 4 (quatro) anos, ou que

sejam de cardter transnacional.”.
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8. Existe didlogo com os 6rgdos competentes do pais vizinho?

R.: Quase nenhum. Geralmente, a interacdo se da através de pessoas e ndo de 6rgaos.
Ou seja, é algo pessoal: o fulano de tal Policia tem contato com o cicrano da Policia
paraguaia. Ndo ha uma comunicacdo de instituicGes, como regra, e é por conta disso que a

atuacdo conjunta ainda “engatinha”.

9. Em sua opinido, quais os procedimentos que poderiam ser aperfeicoados para o

combate aos crimes transnacionais?

R.: 1) forcar Unido a arcar com o seu dever de proteger as fronteiras; 2) estabelecer
convénios com outros Estados da Federacdo, para aparelhamento das policias do Estado de
Mato Grosso do Sul, vez que nossos policiais acabam trabalhando para a seguranca publica
dos outros estados toda vez que retiram das estradas carregamento de drogas que seguiriam
para fora do Mato Grosso do Sul; 3) a criacdo de um 6rgdo central de seguranca publica na
fronteira, com servidores/autoridades do Paraguai e Brasil para trabalho conjunto e
compartilhamento de informacdes. 4) renovacao politica na Camara e Senado Federal, a fim

de diminuir os efeitos de organizacGes criminosas na politica.
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ANEXO B — Roteiro de perguntas e respostas realizadas com o Comandante do 11°

Regimento de Cavalaria Mecanizado.

Entrevistado: Ten. Cel. Carlos André Maciel Levy

Cargo: Comandante do 11° Regimento de Cavalaria Mecanizado de Ponta Pora-MS.

O 11° Regimento de Cavalaria Mecanizado esta localizado na regido sudoeste do
estado do Mato Grosso do Sul e tem sob sua jurisdicdo os municipios de Ponta Pord, Laguna
Carapd, Caarap0, Juti, Jatei, Gléria de Dourados e Vicentina. As informacfes abaixo

relacionadas correspondem as atividades realizadas nestas localidades.

1. Atualmente, quais sdo os 6rgaos que estdo envolvidos no combate aos crimes

transnacionais na fronteira BR-PY?

R.: Os principais 0rgdos envolvidos no combate aos crimes transnacionais na
Fronteira Brasil-Paraguai sao:
Federais: Forcas Armadas, Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Receita Federal e
IBAMA.
Estaduais: Policia Militar, Policia Civil e Receita Estadual.

Municipal: Guarda Metropolitana Municipal.

2. Quais séo os crimes cometidos com maior frequéncia?

R.: Os crimes cometidos com maior frequéncia, durante as operagdes deste Regimento

sdo o Tréfico Internacional de substancias entorpecentes, o Contrabando e o Descaminho.

3. Os crimes transnacionais influenciam no aumento da criminalidade/violéncia na

regido urbana de Ponta Pord — MS?

R.: A fronteira entre as cidades de Ponta Pora-MS e Pedro Juan Caballero-PY é de
aproximadamente 15 quilémetros e caracteriza-se por uma avenida que corta as duas cidades.
A impossibilidade de controle total da entrada e saida de pessoas e veiculos facilita o transito

de ilicitos como armas, drogas. Neste contexto, 0 cometimento de crimes como o tréfico
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internacional de drogas, contrabando e descaminho desencadeia outros tipos de crimes, como

roubo de veiculos e homicidios.

4. Quais sdo as politicas de prevencdo e repressdo aos crimes transnacionais

existentes na regido de fronteira?

R.: Além das atribuicBes constitucionais dos Orgdos de Seguranca Publica (OSP) e
das Forcas armadas (FFAA), por meio do Decreto Federal n® 8.903, de 16 de novembro 2016
foi instituido o Programa de Protecdo Integrada de Fronteiras (PPIF) que visa o
fortalecimento da prevencdo, do controle, da fiscalizacdo e da repressdo aos delitos
transfronteiricos. Através deste programa foi criado o Gabinete de Gestdo Integrada de
Fronteira (GGIFRON), que na pratica, integra e coordena agdes do Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN); do
Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas; da Secretaria da Receita Federal; da Policia
Federal; da Policia Rodoviaria Federal; da Secretaria Nacional de Seguranca Publica; e da

Secretaria-Geral do Ministério das Rela¢des Exteriores.

5. De que forma o Exército Brasileiro atua na repressao desses crimes, em especial,

o do narcotrafico?

R.: De acordo com o art. 16-A da Lei Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999,
"Cabe as Forcas Armadas, aléem de outras acOes pertinentes, também como atribuicdes
subsidiarias, preservadas as competéncias exclusivas das policias judiciarias, atuar, por
meio de acbes preventivas e repressivas, na faixa de fronteira terrestre, no mar e nas
aguas interiores, independentemente da posse, da propriedade, da finalidade ou de qualquer
gravame que sobre ela recaia, contra delitos transfronteiricos e ambientais, isoladamente
ou em coordenacdo com outros 6rgaos do Poder Executivo, executando, dentre outras, as
acoes de:
| - patrulhamento;
Il - revista de pessoas, de veiculos terrestres, de embarcacdes e de aeronaves; e
I11 - prisbes em flagrante delito."

Neste contexto, a repressdo aos ilicitos transfonteirigos, atribuicdo subsidiaria do

Exército, é, na maioria das vezes, realizada em integragdo com outros 6rgaos do Poder



49

Executivo e por meio de operagbes pontuais, ao contrario dos OSP, que trabalham
constantemente nessa atividade.

Para realizar a repressdo a crimes transnacionais, 0 Exército atua por meio de Postos
de Bloqueio e Controle de Estradas e Vias Urbanas (PBCE/VU), revistas pessoais e
veiculares, patrulhamento mecanizado (com uso de blindados) e aeromoével (com o uso de

helicopteros).

6. Por que razdo e tdo dificil conter as atividades ilicitas na regido? Quais séo as

maiores dificuldades encontradas?

R.: A faixa fronteira entre o Paraguai e sul do Mato Grosso do Sul, sob
responsabilidade do 11° R C MEC, é determinada apenas por marcos territoriais, ao contrario
de outras regides onde ha a separacdo caracterizada por acidente geografico, como um rio,
vale ou montanha. Desta forma, o fluxo de pessoas e veiculos pode ser realizado por diversas
rotas, sendo elas por meio de Rodovias Federais e Estaduais ou por rodovias vicinais ndo
pavimentadas, chamadas na regido de "cabriteiras”. Outro fator importante é que, devido a
"oferta” de ilicitos transfronteiricos, diversas organizagdes criminosas, provenientes de outros
estados do pais, encontram aqui terreno fértil para a pratica crimes, o que acarreta 0 aumento

da demanda dos Orgéos de Seguranca Publica e do Poder Judiciario.

7. O que se configura como crime organizado transnacional e de narcotrafico?

R.: Em face das caracteristicas supramencionadas da regido fronteirica, existe uma
linha ténue entre caracterizacdo da transnacionalidade do crime de narcotrafico e crime
organizado. Segundo jurisprudéncia sumulada do Superior Tribunal de Justica, para
configuracdo do trafico transnacional basta a prova da destinacdo internacional das drogas,
ainda que ndo consumada a transposicdo de fronteiras. No que tange a tipificacdo do delito,
cabe a autoridade policial no inquérito policial (art. 4° do Codigo de Processo Penal), ao
Ministério Publico no oferecimento da dendncia e ao juiz na sentencga, conforme artigos 383 e

seguintes do CPP.
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8. Quais sdo as rotas mais utilizadas pelos narcotraficantes na fronteira Ponta Pora
— Pedro Juan Caballero?
R.: As maiores apreensdes de drogas sdo, em regra, nas rodovias Federais e Estaduais
que ligam Ponta Pord a Dourados e a Campo Grande. Porém, existe um grande fluxo, de

menor quantidade de drogas, nas rodovias vicinais ndo pavimentadas, as "cabriteiras".

9. Existe didlogo com os 6rgdos competentes do pais vizinho?

R.: O Gabinete de Gestdo Integrada de Fronteira (GGIFRON) conta com a presenca
de autoridades policias paraguaias. Desta forma algumas operacfes sdo coordenadas para que
a fiscalizagdo acontega, a0 mesmo tempo, no Brasil e no Paraguai, maximizando os resultados

da repressao do narcotrafico.

10. Quais os procedimentos que poderiam ser aperfeicoados para o combate ao

narcotrafico na regidao?

R.: De maneira geral, a maior parte das apreensdes de substancias ilicitas ¢ realizada
nas rodovias que ligam a cidade de Ponta Pord ao interior do pais. Neste sentido, a regido de
fronteira carece tanto de capital humano quanto material para a represséo dos ilicitos. E certo
que a fiscalizacdo realizada na regido de fronteira reflete diretamente nos grandes centros
urbanos do pais. Por isso, € mister o aumento do numero de agentes capacitados e bem
equipados para intensificarem a repressao, ndo sé do narcotrafico, mas também dos diversos

ilicitos transfonteiricos.



