SENADO FEDERAL
AVISO N° 59, DE 2015

( n° 1.080/2015, na origem)
( do Tribunal de Contas da Uniao)

Brasilia, 2.7 de setembro de 2015.

Senhor Presidente,

Em cumprimento ao subitem 9.11 do Acérddao n® 2252/2015, encaminho a
Vossa Exceléncia, para conhecimento, cépia da referida Deliberagdo (acompanhada dos
respectivos Relatorio e Voto), prolatada pelo Plenario deste Tribunal, na Sessdo Ordinaria de
9/9/2015, ao apreciar o processo n° TC-014.387/2014-0, que trata de auditoria operacional
destinada a avaliar os aspectos de governanca do conjunto de politicas publicas para o

fortalecimento da faixa de fronteira.

Atenciosamente,

OLIVEIRA

ARoyoézﬁR-Az D

Presid
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ACORDAO N° 2252/2015 — TCU — Plenério

1. Processo n® TC 014.387/2014-0,

2. Grupo I — Classe de Assunto: V- Auditoria operacional.

3. Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

4. Orgaos/Entidades: Ministério da Integracio Nacional — MI; Ministério da Defesa — MD; Ministério
da Fazenda — MF; Ministério da Justica — MJ; Ministério das Relagdes Exteriores — MRE e Vice-
Presidéncia da Republica e outros,

5. Relator: Ministro Augusto Nardes.

6. Representante do Ministério Pablico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS).

8. Representagao legal: nao ha.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria operacional que tem por objetivo
avaliar os aspectos de governanga do conjunto de politicas pablicas para o forfalecimento da faixa de
fronteira, com o propdsito de aprimorar a atuagdo governamental nessa regido e methorar o
desempenho da Administracao Pablica,

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/92 c/c o art. 250, incisos I e 1M, do
Regimento Interno, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar 4 Casa Civil da Presidéncia da Reptblica , @ Vice-Presidéncia da
Repiiblica e aos coordenadores do Plano Estratégico de Fronteiras (Ministérios da Defesa, da Fazenda
e da Justi¢a) que aperfeicoem a estrutura de lideranga a ser praticada no dmbito do Plano Estratégico
de Fronteiras, com destaque para a definicdo de fungdes e responsabilidades dos coordenadores do
Plano, em conjunto com o0s seus érgaos participes, assim como no Centro de Operacdes Conjuntas
(COC) e nos Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira (GGI-FRONS), estes em comum acordo com
os Estados, a fim de que possam ser reconhecidos pelo conjunto de 6rgdos que participam da politica
de seguranca na fronteira, atentando para a necessidade do estabelecimento de indicadores objetivos
que permitam avaliar a efetividade das agdes previstas nos programas correspondentes;

9.2. recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Reptiblica e ao Ministério das Relagdes
Exteriores, em articulagdo com as duas Casas do Congresso Nacional, que envidem esforgos no
sentido de aperfeigoar a sistematica de tramitagio de Mensagens ao Congresso e Decretos de
Promulgacdo relativos a tratados, acordos ou atos internacionais de que trata o art. 49, I, da
Constituicao Federal, com vistas a proporcionar maior celeridade no processo de internalizagio das
referidas normas no direito nacional;

9.3. recomendar & Casa Civil, Ministério da Justica e Ministério da Defesa, que promovam
discussao interna com o proposito de elaborar projeto de:

9.3.1. lei ou decreto, a ser submetido 4 analise do Ministério da Justica, para
regulamentagao do exercicio de fungdo de policia de fronteira, estabelecendo-se competéncias e
delimitando-se o alcance dessas atividades, especificamente quanto a responsabilidade pelo
patrulhamento ostensivo das fronteiras;

9.3.2. normativo regulamentador da Lei Complementar n® 97/99, alterada pela Lei
Complementar n® 136, de 25 de agosto de 2010, notadamente em seu art. 16-A, definindo-se o carater
temporal das intervengdes (permanente ou periddico) e os procedimentos a serem observados, tanto em
acoes individuais, como em conjunto com os demais orgaos envolvidos;

9.4, recomendar aos coordenadores da Comissiao Permanente para o Desenvolvimento e
Integracao da Faixa de Fronteira - CDIF (Ministério da Integragio Nacional) ¢ do Plano Estratégico de
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Fronteiras (Ministério da Defesa, Ministério da Justica e Ministério da Fazenda), que, face a auséncia
da formalizagdo de uma politica nacional de fronteiras, sejam envidados esforgos para:

9.4.1. articulag@o com os diversos orgios e institui¢oes integrantes dos colegiados sob suas
coordenagdes (CDIF, COC e GGI-FRONs) a fim de estabelecer critérios e procedimentos de atuagio
integrada, com vistas a:

- 9.4.1.1. edicdo de normativos interinstitucionais que reduzam a termo as fungdes e
responsabilidades das partes envolvidas, guardadas suas atribuicoes individuais dispostas em leis
proprias de criagdo e respectivos regimentos internos;

9.4.1.2. previsdo, nos normativos, de participacao social nos féruns ja estabelecidos,
inclusive nos processos decisérios;

9.4.1.3. adocéo de acgdes pertinentes que despertem o interesse da sociedade e demonstrem
a utilidade e os beneficios de sua colaboragio e participacdo para o alcance dos resultados desejados, a
exemplo de seminérios, oficinas de trabalho e outros meios que promovam a interagdo dos
interessados; e

9.4.1.4. elaboracio de modelo de participagdo social que garanta o envolvimento dos
interessados, de forma equitativa e balanceada, na defini¢do das prioridades da politica publica em
Curso;

9.4.2. articulacdo com os demais membros integrantes da CDIF, com a finalidade de se
editar um instrumento formal que consolide os elementos necessarios para a caracterizacdo de uma
loégica de intervencdo das politicas federais aplicadas a faixa de fronteira, sob os aspectos de
desenvolvimento socioeconémico, seguranga e integracdo, de forma a alinhar insumos, atividades,
produtos, efeitos e impactos em funcgio dos problemas a serem atacados;

9.4.3. convocacdo dos demais membros integrantes da CDIF para debaterem processo de
planejamento para as politicas federais voltadas para a faixa de fronteira, que compreenda as areas de
desenvolvimento, seguranca e integracao da regido, de forma unificada ou setorizada;

9.4.4. articulacio com os diversos drgdos e institui¢des para promoverem a sistematizagio
das cooperagdes vigentes, por areas de atuacdo, de acordo com critérios pré-estabelecidos, a fim de
definirem as prioridades a serem encaminhadas ao Ministério das Relagoes Exteriores com a finalidade
de celebrarem-se os acordos e tratados internacionais correspondentes;

9.4.5. identificagdo de um plano consolidado, complementar ao PPA, de recursos
destinados a politica aplicada & fronteira, incluindo montantes or¢amentarios e outras formas de
financiamento, pessoal qualificado, infraestrutura fisica, sistemas dc informagdo, entre outros,
necessarios a implementagao dos programas relacionados ao desenvolvimento, integragao e seguranga
da regido, acompanhando da estimativa do potencial beneficio auferido pelo pais com a implantagio
das medidas propostas;

9.4.6. aprimoramento dos mecanismos de disponibilizagio de informagoes para subsidiar a
participacdo efetiva dos sctores representativos da sociedade, fornecidas com suficiéncia e
tempestividade que possibilitem o exercicio eficaz do controle social;

9.5. recomendar aos coordenadores do Plano Estratégico de Fronteiras {(Ministérios da
Defesa, da Fazenda e da Justiga) que;

9.5.1. promovam discussdes acerca da execucao das operagdes integradas, a partir de
levantamento de dominios tematicos que requeiram atuagdes coordenadas, com o objetivo de se
estabelecer e formalizar mapa de processos, geral e/ou setorizado;

9.5.2. orientem a Secretaria da Receita Federal do Brasil e os Departamentos de Policia
Federal e de Policia Rodoviaria Federal para que:

9.5.2.1, avaliem a necessidade de se promoverem estudos com vistas a detecgdo dos
beneficios advindos de uma atuagdo mais efetiva nas fronteiras comparativamente a possiveis
distor¢Oes na relagdo entre os quantitativos de servidores lotados nas areas fim e meio de cada 6rgio,
assim como nos critérios de definicdo de lotagdo das diversas unidades do interior do pais, com o
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objetivo de, mediante a adogio de incentivos, otimizar-se a alocagiao dos recursos humanos disponiveis
para o alcance dos resultados institucionais;

9.5.2.2. destaquem de suas atribui¢oes gerais aquelas necessarias especificamente para as
atividades de prevengio, controle, fiscalizagdo e repressao aos delitos transfronteiri¢os, com o objetivo
de promover levantamentos de efetivos necessarios para o desempenho satisfatorio de suas fungoes,
com base em critérios devidamente formalizados que levem em conta indicadores selecionados,
definidos pelos respectivos especialistas, utilizados para se aferir a efetividade das intervengdes e a
redugdo dos ilicitos praticados na regiao;

9.5.2.3. depois de concluidos os referidos estudos, encaminhem as conclusdes ao
Ministério do Planejamento, Or¢gamento e Gestdo, com o intuito de demonstrar a vantajosidade de
priorizagdo de concursos pablicos para suprir a caréncia de pessoal que vier a ser comprovada;

9.5.3. orientem as Forcas Armadas, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e os
Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal a realizarem, de forma articulada,
levantamento dos recursos materiais necessarios para o desempenho satisfatorio das atividades de
fronteira a seus encargos, compativeis com os efetivos requeridos, a fim de racionalizar o
aproveitamento ¢ definir a necessidade de complementagdo destes, com vistas a enviar ao Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo como proposta de inclusdo nos documentos oficiais
or¢amentarios e financeiros da Unidao (PPA, LDO e LOA);

9.5.4. providenciem levantamento junto as Forgcas Armadas, & Receita Federal do Brasil e
aos Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal, a fim de identificar os sistemas
de Tecnologia de Informacao utilizados e projetos relacionados em andamento, ¢ coletar seus
interesses e necessidades de infraestrutura, equipamentos e informagdes, com o objetivo de
estabelecerem e tornarem obrigatorias regras de compartilhamento interagéncias, a serem
institucionalizadas por intermédio de normativo proprio interministerial, que garantam a otimizagéio
dos recursos materiais disponiveis e a divulgagio das informagdes, seguindo critérios de protecao
necessarios;

9.5.5. para incentivar e legitimar a participagio dos Estados no PEF, adotem as
providéncias que entenderem necessérias a fim de assegurar a representacdo no Centro de Operagoes
Conjuntas de todas as instituigOes participes das operagoes, em cumprimento ao disposto nos artigos 7°
e 82 do Decreto n* 7.496/2011;

9.5.6. orientem as instincias de coordenacdo (COC e GGI-FRONs) a estabelecerem
procedimentos uniformes de encontros periddicos, com divisao de trabalho entre seus membros, de
modo a induzir a articulagao dos participes.

9.6. recomendar ao Ministério da Integragdo Nacional, na qualidade de coordenador da
Comissao Permanente para o Desenvolvimento e a Integragao da Faixa de Fronteira — CDIF, que priorize
a criacdo e aprovacao de um Regimento Interno com disposi¢des afetas a, dentre outros, critérios para
a designacdo de representantes dos participes, atribuicdo especifica de responsabilidade pela
coordenagdo de cada projeto, defini¢do de indicadores ¢ metas.

9.7. recomendar as Forcas Armadas, a Secretaria da Receita Federal do Brasil, ao
Departamento de Policia Federal e ao Departamento de Policia Rodoviaria Federal que avaliem a
oporfunidade e conveniéncia de promover capacitagoes especificas e treinamentos continuos para
aprimorar as acoes na regiao de fronteira;

9.8. determinar a Casa Civil, com fulcro no art. 43, inciso [, da Lei 8.443/1992 c/c o art.
250, inciso 11, do Regimento interno do TCU, que, no prazo de 180 (cento e oitenta) dias, a contar do
recebimento da comunicacao, encaminhe Plano de Acao a este Tribunal, previamente discutido com os
setores envolvidos, que contemple o cronograma de adogao, ainda que parcial, das medidas necesséarias
a implementagdo das recomendagdes constantes nos itens 9.1 a 9.3 deste Acorddo, com a indicagdo de
prazos e responsaveis, bem como justificativas a respeito de eventual impossibilidade de
implementacdo integral da recomendacao alvitrada;
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9.9.determinar 4 Coordenacgao-Geral de Controle Externo dos Servigcos Essenciais ao
Estado e das Regioes Sul e Centro-Oeste (Coestado), com o apoio da Secex-MS, que inclua nas agoes
previstas para o monitoramento deste trabalho a definicao de plano de divulgagao dos resultados
alcangados, sob a coordenacgao do relator;

9.10. determinar a Secex/MS que:

9.10.1. dé continuidade aos objetivos propostos neste trabalho mediante a avaliagao dos
demais aspectos de governanga nas politicas federais direcionadas a faixa de fronteira;

9.10.9.2. insira no planejamento afeto a realizacao da 3" etapa deste trabalho a avaliagao
das politicas de controle imigratorio adotadas pelo Brasil;

9.11. encaminhar copia deste Acérddao, acompanhada do Relatério e Voto que o
fundamentam, aos Presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados a fim de subsidiar
discussao de proposta legislativa para defini¢cdo de uma Politica Nacional de Fronteiras, em especial o
PL 6.460/2013 — Camara, originado no PLS 380/2012 — Senado Federal, de modo a estabelecer as
diretrizes da atuagdo do Poder Executivo, fixando as bases para uma boa governanga na faixa de
fronteira;

9.12. encaminhar copia deste Acordiao, acompanhada do Relatorio ¢ Voto que o
fundamentam, aos seguintes 6rgaos e entidades:

9.12.1. Vice-Presidéncia da Repiblica;

9.12.2. Comissdao de Relagoes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados
(CREDN);

9.12.3. Comissao de Seguranca Phblica e Combate ao Crime Organizado da Camara dos
Deputados (CSPCCO);

9.12.4. Comissao de Integragao Nacional, Desenvolvimento Regional e da Amazonia da
Camara dos Deputados (CINDRA);

9.12.5. Comissao de Desenvolvimento Econdmico, Indistria e Comércio da Camara dos
Deputados (CDEIC);

9.12.6. Comissao de Relagoes Exteriores € Defesa Nacional do Senado Federal (CRE);

9.12.7. Coordenagao da Frente Parlamentar Mista para o Desenvolvimento de Assuntos da
Faixa de Fronteira;

9.12.8. Coordenagiao da Frente Parlamentar Mista de Combate ao Contrabando e
Falsificacao;

9.12.9. Coordenacao da Frente Parlamentar Mista de Combate as Drogas;

9.12.10. Casa Civil da Presidéncia da Republica;

9.12.11. Ministérios da Defesa, da Fazenda, da Integracao Nacional, da Justica e das
Relacoes Exteriores;

9.12.12. Departamento de Policia Federal;

9.12.13. Departamento de Policia Rodoviaria Federal,

9.12.14, Secretaria da Receita Federal do Brasil;

9.12.15. Ministério Pablico Federal.

10. Ata n® 36/2015 — Plenario.

11. Data da Sessao: 9/9/2015 — Ordinaria.

12. Codigo eletronico para localizagao na pagina do TCU na Internet: AC-2252-36/15-P.

13. Especificagao do quorum:

13.1. Ministros presentes: Aroldo Cedraz (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes (Relator), Raimundo Carreiro, José Micio Monteiro e Vital do Régo.
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13.2. Ministros-Substitutos convocados: André Luis de Carvalho e Weder de Oliveira,

{Assinado Elctronicamenie) (Assinado Eletronicamente)
AROLDO CEDRAZ AUGUSTO NARDES
Presidente Relator

Fui presente:

{Assinado Eletronicamente)
PAULO SOARES BUGARIN
Procurador-Geral







TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.387/2014-0

GRUPOQO I~ CLASSE V — Plenario

TC 014.387/2014-0

Apenso TC 009,062/2015-7

Natureza: Relatorio de Auditoria

Orgaos/Entidades: Ministério da Integracio Nacional — MI;
Ministério da Defesa — MD; Ministério da Fazenda - MF;
Ministério da Justica — MJ; Ministério das Relacdes Exteriores —
MRE; Vice-Presidéncia da Repiblica; e outros.

Interessado: Tribunal de Contas da Unido.

Representagao legal: ndo ha.

SUMARIO: AUDITORIA OPERACIONAL. AVALIACAO DE
GOVERNANCA DE POLITICAS PUBLICAS.
FORTALECIMENTO DA FAIXA DE FRONTEIRA. ANALISE
SISTEMICA DAS OPORTUNIDADES DE MELHORIA
CONSTATADAS. RECOMENDACOES A0S ORGAOS
RESPONSAVEIS.

RELATORIO

Trata-se de auditoria operacional que tem por objetivo avaliar os aspectos de governancga
do conjunto de politicas piblicas para o fortalecimento da faixa de fronteira, com o propdsito de
aprimorar a atuagdo governamental nessa regido e melhorar o desempenho da Administragdo Pablica.

2. O trabalho contempla um conjunto de fiscalizagoes para a defini¢do de retrato dos arranjos
institucionais que condicionam a forma pela qual as referidas politicas sdo formuladas, implantadas e
avaliadas. Todas essas fiscalizagOes seguirdo as diretrizes estabelecidas no Referencial aprovado pela
Portaria/TCU 230, de 25 de agosto de 2014, que representa um modelo de analise de politicas ptiblicas
baseado em fatores de governanga acompanhado de questdes avaliativas.

3. Nesse referencial, foram definidos oito componentes de governanga, desdobrados pela
Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS) em trés auditorias:

a) TC 014.387/2014-0; “Institucionalizag¢do” e “Planos e Objetivos”;

b)  TC 009.062/2015-7: “Participagdo”, “Capacidade Organizacional e Recursos” e
“Coordenacdo e Coeréncia”;

c) Fiscalizacdo a ser realizada oportunamente: “Monitoramento e avaliagdo”,
“Gestao de Risco e Controle Interno” e "Accountability ”.

4. Considerando a conexdo entre as matérias, determinei o apensamento do TC
009.062/2015-7 ao T'C 014.387/2014-0, os quais relato de forma consolidada nesta oportunidade.

5. Transcrevo inicialmente, com ajustes de forma, a instrugdo elaborada pela Secex/MS no
ambito do TC 014.387/2014-0 (pega 2014), aprovada pelo corpo diretivo:

“I, Introdugdo

Trata-se de auditoria operacional gque tem por objetivo avaliar os aspectos de
governanga do conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da faixa de fronteira, com o
proposito de aprimorar a atuagdo governamental nessa regido e melhorar o desempenho da
Administracdao Publica.
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2. As politicas federais para a regido de fronteira compdem um universo complexo, no qual ha
muitos orgdos envolvidos, cada um com diretrizes proprias e miltiplas atribuicdes em diversas
linhas de agdo, as quais precisam ser realizadas de forma conjunta e coesa, com Infraestrutura
adequada, controles apropriados e propositos complementares, para que suas atuagoes sejam
produtivas, sem lacunas ou esfor¢os contraproducentes, de modo a possibilitar que os objetivos
comuns sejam atingidos.

3. A governanga em politicas pitblicas se refere aos arranjos institucionais que condicionam a
Jorma pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e avaliadas, em beneficio da
sociedade.

4. Neste trabalho, aplicou-se o Referencial aprovado pela Portaria/TCU n* 230, de 25 de agosto de
2014, que é um modelo de analise de politicas publicas baseado em fatores de governanca
acompanhado de questdes avaliativas.

5. Conforme explicitado na Conclusdo do Projeto de Auditoria (Apéndice e), apresenta-se neste
relatorio a avaliagdo de dois componentes de governanca — ‘Institucionalizacdo’ e ‘Planos e
Objetivos’, os quais, em conjunto com outros seis, a serem oportunamente divulgados,
possibilitardo um diagnéstico do estdgio de desenvolvimento em que estd o sistema de governanga,

6. A avaliagdo que ora se realiza visa apenas contribuir para que se conhegcam os problemas de
governanga identificados pelo conjunto articulado e estruturado de agoes e incentivos que buscam
alterar a realidade existente na fronteira.

7. O processo de tratamento, ou seja, a forma como essa governanga precisa ser melhorada, nos
casos concreltos, cabe aos gestores piblicos responsaveis pela politica piblica.

8. A auditoria abrangeu o perimetro da fronteira dos Estados do Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Parana, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Rondonia, Acre, Amazonas, Rovaima, Para e
Amapad, onde foram realizadas enirevistas com os dirigentes dos orgdos federais e estaduais
responsdveis pela promogdo do desenvolvimento, seguranga e integragdo da regido.

9. Em Brasilia/DF, entrevistaram-se o0s coordenadores da Comissdo FPermanente para o
Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa de Fronteira — Ministério da Integragcdao Nacional, e do
Plano Estratégico de Fronteiras — Ministérios da Defesa, Justica e Fazenda, assim como 0s
dirigentes maximos do Departamento de Policia Federal, Departamento de Policia Rodoviaria
Federal, Secretaria Nacional de Seguranca Publica, Receita Federal do Brasil, e, ainda, do
Ministério das Relagdes Exteriores, representado pela Subsecreiaria-Geral da América do Sul,
Central e do Caribe, pela Subsecretaria-Geral das Comunidades Brasileiras no Exterior, pela
Subsecretaria-Geral Politica 1, pela Coordenagdo-Geral de Assuntos de Defesa, pela
Coordenacdo-Geral de Orcamento e Finangas e pela Secretaria de Controle Inteino.

10. O presente relatorio esta organizado em dois capitulos: o primeiro apresenta proposi¢oes
relacionadas ao aspecto de institucionalizagdo do conjunto de politicas pitblicas para a faixa de
Jfronteira e o segundo se refere aos aspectos de planos e de objetivos definidos para essas politicas.
Cada capitulo esta dividido em subcapitulos que representam as proposigoes relacionadas a cada
achado detectado na auditoria. Todos os documentos e analises que serviram de suporte para as
conclusoes empreendidas sdo enumerados no Apéndice a, com o fim de dar consisténcia
mefodologica ao trabalho, e tornar o texto do relatério mais sintético e didatico.

2 Visdo Geral

11. A faixa de fronteira corresponde a 27% do territério nacional (2.357.850 km?) e caracteriza-se
geograficamente por ser uma faixa de até 150 km de largura ao longo dos 16.856 km de extensdo
da fronteira terrestre brasileira, sendo 7.363 km em linha seca e 9.523 km em rios, lagos e canais
ao longo de 11 Estados da federagdo, que fazem divisa com 10 paises da América do Sul. Nessa
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area, ha 23.415 km de rodovias federais e nela residem mais de 10 mithoes de brasileiros, em 588
municipios, sendo 122 [limitrofes, com 30 cidades gémeas. Segundo a Constituigdo Federal é
considerada fundamental para defesa do territorio nacional e sua ocupagdo e utilizagdo sofrem
restricoes legats.

12, Por estar situada no lado oposto aquele onde se iniciou a ocupagdo do territorio brasileiro —a
costa do Atldntico, em cuja linha ou proximidades desenvolverani-se os principais conglomerados
urbanos e aparelhos produtivos do pais, a faixa de frontetra é muito menos povoada e desenvolvida
que a costa Leste, conguanto seja de vital importdncia para a defesa nacional, para a seguranga
publica e para a integragdo com o0s paises vizinhos.

13. Dentre os problemas especificos da regido pode-se destacar: a baixa densidade demografica, a
ocorréncia de crimes transnacionais, a existéncia de conflitos fundidrios, a injustica social e a
degradagdo do meio ambiente. Além disso, as populagdes locais estdo permeadas por cidaddos de
paises vizinhos, com reflexos diretos nas areas de seguranga, saide, educagdo, emprego e
assisténcia social,

14, Por outro lado, a faixa de fronteira também tem diversas potencialidades a serem exploradas,
como turismo, riquezas naturais, florestas, terras férteis, potencial hidrico e mineral, além de
serem rotas de comunicagdo comercial e social internacional e de acesso a costa oeste da América
do Sul (Oceano Pacifico).

15. O desenho atual das politicas publicas destinadas ao fortalecimento da faixa de fronteirva
objetiva minimizar os problemas ja diagnosticados e aproveitar oportunidades mapeadas nas dreas
de desenvolvimento, integragdo e seguranga.

Figura 1 — Faixa de Fronteira, seus problemas, potenciais e areas de intervengdo governamental.
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Fonte: Elaborado pelo TCU, alterado de Grupo Retis de Pesquisa/lIGEO/UFRJ,

16, Apesar da inexisténcia de uma politica nacional especifica para a fronteira, o art. 4°da
Constituicdo Federal, referente aos principios que orientam as relagoes infernacionais da
Repablica Federativa do Brasil, estabelece como prioridade a busca pela integragdo econdmica,
politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade

latino-americana de nagoes.
3
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17 Nessa linha, o Decreto 6.047/2007, que instituiu a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, estabeleceu tratamento diferenciado para a faixa de fronteira,
considerando o impacto previsivel nesse territorio em decorréncia de investimentos estruturantes, a
serem promovidos pelo Governo Federal,

18, Em 08/09/2010, criou-se, via Decreto, a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento
e Integragdo da Faixa de Fronteira - CDIF, coordenada pelo Ministério da Integragdo Nacional e
Jormada por representantes de dezoito ministérios, além de outras entidades federais, estaduais e
municipais, a qual tem buscado, desde entdo, oferecer solugdo aos problemas gerados pela
Jragmentagdo e desarticulagdo das politicas piiblicas em execugdo naquela regido.

19, No ano subsequente, ja sob a gestdo da presidente Dilma Rousseff, com a edigdo do
Decreto n° 7.496, de 8 de junho de 2011, foi instituido o Plano Estratégico de Fronteiras - PEF,
coordenado pelos Ministérios da Justica, Defesa e Fazenda, para o fortalecimento da prevengado,
controle, fiscalizagdo e repressdo dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados na faixa de
Sfronteira.

20. Sendo esses os principais normativos que regem as politicas federais direcionadas da
Jfronteira, sintetiza-se, adiante, o marco regulatério para a faixa, com diversas configuragdes ao
longo da histéria.

Figura 2 - Histérico do arcabougo normativo especifico para a faixa de fronteira
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Fonte: Elaborado peto TCLUL
21. A despeito de ser uma regido estratégica, os resultados obtidos ainda sdo modestos e o

montante de recursos aplicados pelo governo federal especificamente para essa area, além de
baixa materialidade, tem identificagdo complexa, se ndo inviavel, na forma como estd configurado
no PPA em vigor.

22, Os beneficidrios do atual conjunto de politicas publicas dirvigidas a fronteira ndo
sdo apenas os cidaddos brasileiros habitantes daquela regicgo, mas também a populagdo
estrangeira que la vive, relaciona-se e acaba por consumir servicos como educagdo, satide,
infraestrutura, efc.

23. Os impactos dessas politicas se refletem no interior do Pals, vez que problemas na drea
de seguranca e de defesa, como o trdfico de pessoas, mercadorias, drogas e armas, além da
degradacdo social, fundidria e ambiental nessa regido, comprometem o desenvolvimento do Estado
Brasileiro como um todo.

2 A definicio institucional das prioridades do Estado Brasileiro para a faixa de fronteira
pode otimizar a atuagio dos entes piiblicos nessa regiao,

24, Institucionalizagdo de uma politica pithlica se refere a aspectos, formais ou informais,
da existéncia da politica, relacionados a capacidades organizacionais, normatizacdo, padroes,
procedimentos, competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos objetivos e resultados da
politica publica (Subitem 3.1.1 do Referencial TCU).

4
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25, Embora ja se tenha um conjunto de estudos oficiais voltados para a regido, com
intimeros desafios ainda a serem superados, nao consta do arcabougo normativo brasileiro uma
politica nacional para a faixa de fronteira, formal e adequadamente instituida, com a competéncia
e a legitimidade do Congresso Nacional, para orientar as agoes que dependem de atuagdo
coordenada  das diversas agéncias encarregadas de promoverem o desenvolvimento
socioecondmico, a seguranga e a integragdo daquele espago territorial,

26, Também ndo foram formalmente estabelecidos instrumentos gque possibilitem a
identificagdo dos papéis e responsabilidades dos envolvidos na politica que se implementa, de
maneira a se mitigar efeitos de sobreposigoes e lacunas de atuagdo conjunta.

27. Além disso, a falta de sistematizagdo especifica para os paises limitrofes dos
mecanismos de cooperacdo internacional e os enfraves politicos, institucionais, legais e
processuais comprometem a concretizacdo de acordos binacionais e multilaterais com as nagoes
vizinhas, com forte impacto nas perspectivas de integracdo sul-americana, requisito imprescindivel
a valorizagao de uma drea repleta de oportunidades e desafios.

3.1 A institucionaliza¢ao de uma politica formal, com a legitimidade do Congresso Nacional,
pode servir como base fundamental para orientar a atuacio do Estado na faixa de
fronteira.

28. Ndo consta no arcabougo normativo brasileiro uma politica nacional especifica para a
Sfronteira, formal e adequadamente instituida, para orientar a atuagdo integrada dos diversos
orgaos e instituicoes encarregados da execugdo das acoes de seguranga, desenvolvimento e
integragdo da regido, nas esferas federal, estadual e municipal. Buscando suprir essa lacuna,
tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.460/2013 — Cdmara, originado no PLS n® 380,
de 2012 — Senado Federal, que propoe a instituigdo da Politica Nacional de Defesa e de
Desenvolvimento da Amazdnia Legal e da Faixa de Fronteira.

29. O fato de ndo existir uma politica publica institucionalizada para delinear a atuagdo
governamental na regiao de fronteira ndo impede que o governo atue, nem Impossibilita que
resultados sejam alcancados.

30. Entretanto, a auséncia de institucionaliza¢do concorre para que varias fragilidades
prevalecam, como instabilidade de objetivos e estratégicas, imprevisibilidade de recursos,
indefinicdo de competéncias, baixo grau de coeréncia enire programas e aftores publicos (gerando
lacunas, sobreposigoes e outras ineficiéncias), auséncia de instrumentos formais para coordenagdo
e inexisténcia de sistemas dedicados para monitoramento e avaliagdo, accountability de
desempenho e gesido de riscos.

31 Na falta de uma lei propria para nortear a atuacdo dos entes publicos do Estado
brasileiro, a acdo governamental para o desenvolvimento, a integracdo e a seguranga na faixa de
fronteira é, em grande parte, orientada pelo Decreto 7.496/2011, que estabeleceu o Plano
Estratégico de Fronteiras, pelo Decreto s/n, de 8 de setembro de 2010, que criou a Comissdo
Permanente para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira - CDIF, e pelo Decreto
6.407/2007, que instituiv a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR.
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Figura 3 -Arcabougo Normativo para Orientagio da Atuagio Governamental na Faixa de Fronteira,

Fonte: Elaborado pelo TCU.

32, A PNDR da tratamento diferenciado a faixa de fronteira, eis que tem o propdsito de
promover o desenvolyimento desse espaco por meio de sua estruturacdo fisica, social e econémica.

33 A CDIF, que reitne ministérios do governo federal, representantes dos estados e de
Joruns dos governos estaduais, bem como representantes dos governos locais, dos consorcios
intermunicipais e das enfidades municipais, foi criada com a finalidade de se buscar um didlogo de
Jortalecimento da regido, mediante agoes especificas que visem ao desenvolvimento de iniciativas
necessdrias d atuagdo governamental,

34. O Plano Estratégico de Fronteiras, que uniu Defesa, Seguranga Piblica e Receita
Federal, passou a ser o marco legal de orientagdo das politicas de seguranga para a regido, mas
fimitou-se a estabelecer instdncias de atuacdo conjunta entre orgdos federals e estaduais, com o
objetivo de neutralizar o crime organizado, reduzir os indices de violéncia e intensificar a presenca
estatal na regido.

35. A despeito desses Decretos, ainda ndo foi definido um plano, de dmbito nacional, para
a promogdo do desenvolvimento, seguranga e integragdo da faixa de fronteira, que permita a visdo
geral da atuagdo coordenada dos diversos orgdos e instituicoes com atribuigcdes naquele territorio.

36. Vale lembrar que a faixa de fronteira é uma drea com caracteristicas peculiares que a
diferenciam do restante do Pais, devido ao estreito contato com os demais paises da América do
Sul, evidenciado principalmente nas cidades-gémeas, com modelos proprios de organizagdo em
meio as dificuldades geradas pelo complexo arcabougo legal existente,

37. Selecionaram-se trés documentos oficiais que contém estudos onde se sinaliza a
necessidade de se prestar tratamento especial a essa regido, que requer esfor¢os coordenados,
progressivos e continuados para a promogdo do seu desenvolvimento e a infegragdo com os paises
limitrofes.
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Figura 4 — Exemplos de estudos que apontam as peculiaridades da faixa de fronteira
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Fonte: Elaborado pelo TCU.

38. Os estudos efetuados por Comissdo Especial do Conselho de Defesa Nacional, ao longo
de quatro anos, a partiv de 2005, com a participacdo de representantes do Senado Federal, da
Camara dos Deputados, de quatorze ministérios que atuam na faixa de fronteira e outros
convidados, inclusive municipais, tracaram um diagnostico da regido que gerou uma série de
propostas de melhorias na gestdo publica, com vistas a direcionar a atuagdo do governo federal
naquele espaco,

39, Firmou-se o entendimento de que se trata de uma regido estratégica que deve ser
considerada uma zona de integragdo entre o Brasil e os paises vizinhos, possuindo duas vertentes:
seguranga e desenvolvimento.

40. Ao final, concluiu-se pela necessidade de se formular uma politica especifica, cujo
nome seria Politica Nacional para a Faixa de Fronteira — PNFF, com vistas a promogdo do
desenvolvimento da regido e destinada a cooperagdo e integragdo fronteirigas, a ser coordenada
por um orgdo permanente.

41. O Legislativo também reconheceu as peculiaridades da faixa de fronteira, conforme
Justificacdo do PL n® 6.460/2013 — Camara:

(..} A Amazénia e a faixa de fronteira do Brasil com outros paises sul-americanos compartitham problemas comuns,
decorrentes da baixa densidade demogrifica, da ocorréncia de crimes transnacionais, da existéncia de conflitos
Jundidrios, da infustica social e da degradacdo do meio ambiente, enlre oulros fatores. Para facer frente a essas
ameagas, as duas regides precisam ser, de fato, integradas ao espaco econdmico nacional e tratadas como espago
geogrdfico privilegiado de integracdo regional.”.

42, Alias, a competéncia para dispor sobre planos e programas regionais e seforiais de
desenvolvimento é exclusiva do Congresso Nacional, nos termos do artigo 48, inc. IV da
Constituigdo Federal, visto que a algada regulamentar do Presidente da Repiblica, conforme o art,
84, inc. IV, da CF/88, restringe-se a edi¢do de decretos e regulamentos exclusivamente para a fiel
execugdo da Lel.

43. Outrossim, a base legal utilizada para a edi¢cdo dos mencionados Decretos foi o art. 84,
inc. VI alinea ‘a’, que apenas autoriza o poder executivo a disciplinar sobre a organizagdo e o
Juncionamento da administragdo federal, desde que ndo ocasione aumento de despesa nem criagdo
ou extingao de érgaos publicos.
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44. Conforme se vé, a Carta Magna confere poderes muito circunscritos ao Chefe do
Executivo, que, como ndo pode criar nem extinguir orgdos e tampouco determinar qualquer
medida que implique aumento de despesa, fica limitado no seu poder de regulamentar as agoes dos
orgaos publicos, pois ndo pode criar novas atribuigoes e/ou competéncias, eis que ja estdo todas
elas estabelecidas por lei.

45.. Diante dessa condi¢do, sem lei propria e com o disciplinamento exclusivamente por
decreto do Poder Executivo, as agoes governamentais dirvecionadas a faixa de fronteira ficam
adstritas ds prioridades estabelecidas em cada governo, ndo se constituindo em uma politica de
Estado que integre todos os entes e que possua um cardter intergovernamental.

46. As causas das deficiéncias apontadas no arcabougo normativo brasileiro que disciplina
o conjunto de politicas publicas direcionadas a fronteira podem ser encontradas no dmbito dos
poderes legislativo e executivo.

47. De fato, observa-se que o Poder Legislativo omite-se e/ou percebe como ndo prioritiria
a institucionalizagdo de uma Politica Nacional de Fronteira, haja vista a existéncia do Projeto de
Lei que institui a Politica Nacional de Defesa e de Desenvolvimento da Amazdnia Legal e da Faixa
de Fronteira, sem previsdo de tramitagdo final e promulgagdo.

48. Por outro lado, os esforgos de articulacdo envidados pelo Poder Executivo com o
Congresso Nacional também ndo se mostraram suficientes para aprovar uma Politica Nacional
para as fronteiras.

49, Frente a essa situagdo, seria recomendavel dar ciéncia ao Congresso Nacional e d
Casa Civil da Presidéncia da Republica acerca da necessidade de se instituir uma politica nacional
direcionada especificamente para as fronteiras, de forma a estabelecer normas, padroes e
procedimentos que definam claramente as arenas decisorias, a divisdo de competéncias e as
atribuicdes dos atores envolvidos.

50. Caso se obtenha éxito em fungdo desse alerta e se concretizem as expectativas, o
arcabougo legal posteriormente constituido serd efetivamente sustentado por uma politica de
Estado reconhecida como legitima e que contard com 0s recursos necessarios para o seu
desenvolvimento.

3.2 A edicio de normatives interinstitucionais com atribuicdes e responsabilidades dos
agentes governamentais na fronteira pode mitigar efeitos de sobreposicées e lacunas de
atuacao.

51, O arcabougo normativo que sustenta a atuagdo governamental na fronteira,
representado especialmente pelos Decretos s/, de 8 de setembro de 2010, e n® 7.496, de § de
Jjunho de 2011, embora tenha sua espinha dorsal lastreada na integragdo, ndo estabelece
claramente as competéncias, atribui¢des, objetivos, responsabilidades, direitos e deveres dos
diversos drgdos e instituicdes executores das politicas de seguranga, desenvolvimento e integragao
da faixa de fronteira, nas esferas federal, estadual e municipal.

52, E, conforme se apurou junto aos 6rgdos componentes dos foruns de implementacdo da
politica nacional de fronteiras, CDIF, COC e GGI-FRONs, tampouco esses colegiados
estabeleceram os elementos basicos para a atuacdo conjunta dos seus componentes, como critérios
de priorizagcdo, complementariedade e coordenagdo das ag¢des e diretrizes de integragio e
acompanhamento.

53 Os trabalhos desenvolvidos pela CDIF ndo tém trazido os resultados esperados porgue
se baseiam em um objetivo bastante ambicioso, mas com baixissima alocagdo de recursos. Embora
a Comissdo tenha uma ampla abrangéncia, os representantes dos 6rgdos envolvidos ndo tém poder
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decisorio, fato que limita ainda mais a capacidade de agdo daquele colegiado, a ponfo de nem ao
menos ter conseguido aprovar seu Regimento Interno.

54. Ainda no dmbito dessa Comissdo, pode-se destacar a elaboracdo por parte do
Ministério da Integragdo Nacional, de uma proposta de plano de desenvolvimento regional e
sustentavel para a faixa de fronteira, que poderia servir de base para se produzir o arranjo
institucional necessario e adequado para a consecugdo dos objetivos definidos, mas que nunca foi
efetivada.

55. No campo da seguranca houve avangos, haja vista a criagdo de mecanismos que
incentivam a integragdo entre os 6rgaos, no dmbito do Plano Estratégico de Fronteiras.

56. Todavia, seja pela falta de cultura e experiéncia para realizagdo de trabalhos conjuntos
ou por obstaculos de ordem legal, politica ou institucional, sequer foi elaborado um modelo de
atuagdo coordenada, para uso didrio e especifico em operagoes, de forma a evitar lacunas e seguir
critérios conhecidos e aprovados pelos envolvidos.

57. De fato, o Decreto 7.496/2011, que instituiu o PEF, estabelece que os 6rgdos e
entidades federais, estaduais e municipais envolvidos devem atuar de forma integrada (art. 25 inc.
L art. 3% inc. I e I, art. 4% inc. I, art. 6% inc. VII e art. 7° § 29) e que executardo acdes conjuntas
(art. 3% inc. Il), porém ndo se evidenciam nesse normativo quais sdo esses Orgdos e suas
respectivas fungoes, tanto no ambito das instdncias decisorias - COC e GGI-FRONs, quanto na
execugdo dos trabalhos de combate aos ilicitos e de protegdo da fronteira.

58. Com esse formato, a implementag¢do do PEF fica dependente da espontaneidade dos
alores responsdaveis pela promogdo das articulagoes que viabilizem a realizacdo das metas
definidas.

59. Nos raros casos em que hd compartilhamento de instalagdes, equipamentos e
informagdes para suprir as deficiéncias de cada o6rgdo, isso se deve a iniciativas individuais,
baseadas em conhecimentos pessoais dos agentes piblicos. Ou seja, ainda que os érgdos atuem em
conjunto, ndo conseguem trabalhar adequadamente de forma integrada.

60. Essa concepgdo ignora a dindmica de departamentalizagdo e a tendéncia de inércia na
administragdo pablica.

61. Ha que se considerar, ainda, que cada orgdo que atua na fronteira possui suas
proprias atribuicoes extraidas da Constituigdo e legislagdo infraconstitucional, Entretanto, existem
Jungoes concorrentes em dreas de competéncias comuns, a exemplo da Policia Federal, que é
responsavel pela prevengdo e repressdo do trdfico ilicito de entorpecentes e drogas afins,
contrabando e descaminho, mas tudo isso sem prejuizo da acdo fazenddria e de outfros 6rgdos
piblicos, conforme dispoe o art, 144, § 15 inciso II, da Constituigdo Federal.

62. Esse exemplo demonstra ser evidente a possibilidade de haver sobreposigdo de esforgos
para se equacionar determinado problema, bem como de existirem lacunas na atuagdo
governamental nagquelas areas.

63. Resulta dai a necessidade de se coordenarem as a¢ées dos orgdos que la atuam, o que é
dificultado pela inexisténcia de definigdo legal dos limites de atuacdo entre os orgdos federais e
destes com os estaduais.

64. Ainda que haja impedimentos para se normatizar a atuacdo dos diversos Orgaos,
instituicoes e esferas de governo envolvidos, em decorréncia de inexistir uma politica piblica para
a fronteira institucionalizada por Lei, outras providéncias poderiam ser adotadas, como resultado
de um esfor¢co conjunto que se proponha a enfrentar a questdo, no sentido de suprir essa
necessidade e garvantir maior efetividade a integracdo almejada.
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065. Com efeito, a edigdo de um normativo interinstitucional que reduzisse a termo as
Jungoes de cada orgdo, estabelecendo-se critérios e procedimentos a serem seguidos para as
atividades coordenadas direcionadas a fronteira, traria uniformizagao de conhecimento sobre o
que se espera das agéncias responsaveis, além de fransparéncia, maior organizagdo e melhor
controle sobre o modelo de atuacdo adotado. Isso tudo sem prejuizo das atribui¢oes individuais, ja
definidas pela legislacdo em vigor.

66. Os efeitos da auséncia desse documento sdo mais perceptiveis no dmbito das unidades
das agéncias publicas situadas na propria fronteira, pois se veem sufocadas pelo excesso de
atribuigoes a serem desempenhadas com o0s escassos recursos, sob todos o0s aspecios,
disponibilizados.

67. Nos varios depoimentos colhidos, os representantes dessas unidades queixaram-se uns
dos outros pela falta de apoio e reclamam muito de suas caréncias, alegando que suas condigoes
mal sdo suficientes para desempenhar as suas fungoes individuais.

68. Nesse cendrio, fica evidente o baixo indice de institucionalizag¢do de regras de atuagdo
integrada na fronteira observado junto aos entrevistados dos orgdos que trabatham em prol do
Plano Estratégico de Fronteiras, conforme se depreende dos resultados obtidos dos questiondrios
aplicados.

Grafico 1 - Apos a criagdo do Decreto n® 7.496/2011, que instituiu o Plano
Estratégico de Fronteiras, surgiram novas atribui¢des e responsabilidades para
esse Orgao, além daquelas que ja eram normalmente exercidas?

Fonte: Eiaborado pelo TCU sobre questionario aplicado em Qutubro/2014

69. Outro ponto destacado pelos entrevistados é a auséncia de hierarquia enire os 6rgdos
que compdéem os chamados Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira — GGI-FRONs ou Centro
de Operagoes Conjuntas — COC, fato que leva a tomada de decisdes por consenso.

70. Essa configuracdo, sem defini¢oes claras dos papéis de cada um dos integrantes, ainda
que favoreca a interagcdo entre os membros, ndo garante a rotina de agoes coordenadas,
independentes das demandas trazidas para as poucas reunides que tém se realizado anualmente,
nas quais se combinam os apoios necessdrios para as operagées colocadas em pratica.

71, Até mesmo o papel da coordenacdo do PEF fica prejudicado, eis que dois dos trés
Ministérios responsaveis por tais fungées relatam ndo ter regulamentagdo para tanto, sendo que o
Ministério da Defesa, em aparente equivoco, afirmou existir regulamentagdo, que consistiria no
proprio Decreto n® 7.496/2011, que institui o PEF, no Plano Estratégico de Emprego Conjunto das
Forcas Armadas (PEECFA)/2% revisdo e nas Instrugées e diretrizes da Operagdo Agata.

72. De se ressaltar que, conforme esclarecido nas entrevistas, o Vice-Presidente da
Republica, incumbido de exercer a coordenacdo do PEF, limita a sua atuagdo ao plano politico,
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73. A clareza das fungdes de coordenagdo, estabelecida em normativos especificos, poderia
contribuir para que as demandas fossem conduzidas de forma mais consistente e célere, com base
em decisdes que levassem em conta as ponderagdes de cada um dos atores, mas que, por outro
lado, também possibilitassem que os problemas fossem enfrentados com as forgas necessdrias,
evitando, assim, que dependesse unica e exclusivamente da vontade dos dirigentes a defini¢do de
suas participagoes ou mesmo o grau de cooperagdo das agéncias sob suas liderancas.

74, E isso se comprova pelo grau de participagdo das agéncias nos referidos colegiados,
conforme se verificam nos graficos a seguir:

Grafico 2 — Participacéo dos Orgédos/Unidades nos colegiados

Esse Orgio participa das reunides do Essa Unidade participa dos Gabinetes de
Centro de Operagdes Conjuntas - COC? Gestio Integrada de Fronteira - GGE-Fron's?

i

Sempre Sempre

Frequentemente Frequentemente

Eventualmente Eventualmente

Nunea Nunca
) Ll ¥ 3 ¥ T ——
00% 200% 400% 60,0% 80,0% 00%  100% 200% 300% 400%
Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionario aplicado em Cutubro/2014
75, Nota-se a apuragdo de um monfante na ordem de 43,3% de entrevistados que

responderam participarem eventualmente ou nunca das reunioes dos Gabinetes de Gestdo
Integrada de Fronteiras criados pelos Estados.

76. No COC, a conclusdo é ainda mais preocupante, pois 83,3% dos entrevistados
participam eventualmente ou nunca, incluindo-se nesse numero todas as Secretarias de Seguranga
Publica dos Estados, as quais, inclusive, estdo impedidas de se juntar aos demais membros daquele
Jforum por ainda ndo terem assinado os respectivos acordos de cooperagdo, nos termos do art.7° do
Decreto n® 7.496/201 1.

77 Essa realidade também se reflete nas pouquissimas reunioes ocorridas desde a criagdo
da CDIF, cujas agoes se reservam ds discussdes e ao campo de ideias, com consideravel
desinteresse e até certo desconhecimento por parte de virios entrevistados, notadamente aqueles
que atuam na drea de seguranga e controle transfronteirico, fato que reforca a concepgdo de que
as agoes voltadas para o desenvolvimento e integracdo da faixa de fronteira ocupam posi¢do
secundaria nas prioridades do Governo.

78. Torna-se, entdo, necessdria a adogdo de uma ferramenta com viés gerencial e de
comunicagdo que atenda a varias finalidades, tais como a melhoria do desempenho das atividades
de fiscalizagdo, equacionamento de gargalos e redugdo de custos, de falhas de integragdo, de
redunddncia de atividades, de tarefas de baixo valor agregado, de refrabalho, de sobreposicdo de
esforgos efc.

79. Para fanto, serd indispensdavel que as organizagdes colaboradoras trabathem em
conjunto para definir e concordar sobre seus respectivos papéis e responsabilidades, incluindo a
Jorma como o esfor¢o cooperativo serd liderado.
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&0, Com essas providéncias, as organizagdes poderdo esclarecer as fungoes especificas de
cada membro, organizar seus esforgos conjuntos e individuais e facilitar a tomada de decisdo, para
efetivamente integrarem suas atuacoes.

81 Para materializar essa alternativa, sugere-se recomendagdo aos coordenadores da
CDIF (Ministério da Integragdo Nacional - MI) e do Plano Estratégico de Fronteiras (Ministérios
da Defesa - MD, da Justica - MJ e da Fazenda - MF) para que, face a auséncia da formalizagdo de
uma politica nacional de fronteira, articulem os diversos érgdos e instituigoes integrantes dos
colegiados sob suas coordenagdes (GDIF, COC e GGI-FRONs) e estabelecam critérios e
procedimentos de afuagdo integrada, com vistas a edigdo de normaltivos interinstitucionais que
reduzam a termo as fungdes e responsabilidades das partes envolvidas, guardadas suas atribuigoes
individuais dispostas em leis proprias de criagdo e respectivos regimenfos internos, a exemplo de
instrugdes normativas e/ou portarias conjuntas ja editadas para objetivos semelhantes.

&2, Espera-se que a adogdo dessa medida possa reforcar os mecanismos de coordenagdo,
pela construgdo de um ambiente normativo propicio para que a mobilizagdo politico-
administrativa acontega e, assim, se possa concrefizar a atuagdo sinérgica pretendida,
minimizando-se os limites do isolamento burocratico e garantindo-se o Accountability, em prol de
uma boa governanga.

3.3 Acordos binacionais e multilaterais com paises fronteiricos podem maximizar as
iniciativas de cada Pais nas areas de desenvolvimento, integracdo e seguranca.

83. A partir da edigao dos Decretos s/n’, de 8 de setembro de 2010, e n* 7.496, de 8 de
junho de 2011, esperava-se maior atuag¢do e empenho do Brasil no estabelecimento de cooperacdo
internacional com os paises vizinhos da América do Sul nas areas de desenvolvimenlo, integragdo e
seguranga da faixa de fronteira.

Figura 5 — Foruns criados pelo Decreto 7.496/2011 e pelo Decreto s/n, de 8 de setembro 2010

Decreto s/n?,
de 08/09/2010

ecreto 7.496,
11e 08/06/2011

Fonte; Elaborado pelo TCU

84, Observou-se, contudo, que ndo foram definidas, como produto de trabalho dos foruns
de implementacdo das politicas federais para a regido de fronteira (Centro de Operagdo Conjunta,
Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira e Nicleos de Fronteira nos 11 Estados fronteiricos,
Comissdo Permanente de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteiva), diretrizes de
integragdo com paises vizinhos para promogdo do desenvolvimento socioecondmico e da
seguranga daquele espaco territorial, com base nas necessidades levantadas pelos grupos
Jormados para atuagdo coordenada.

&5. Os resultados dos questiondrios aplicados permitem a inferéncia de que, nos iltimos
trés anos, realmente ndo houve demandas por celebragdo de acordos ou (ratados com paises
limitrofes advindas das discussdes promovidas no dmbito dos colegiados citados.

86. Embora o rol de entrevistados concentre-se nas atividades de seguranca da fronteira,
43,9% responderam que ndo houve demandas ou as desconhecem.
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87. Muito provavelmente os 56,1% que afirmaram ter havido demandas podem ter tomado
como base as iniciativas de seus proprios orgdaos para cooperacoes diretas, sem qualquer relagdo
com o Plano Estratégico de Fronteiras — PEF ou com as atividades de desenvolvimento e
integragdo desempenhadas pelos membros da CDIF.

88. Essa assertiva torna-se mais evidente pelos numeros trazidos pela segunda pergunta,
na qual 75% dos entrevistados responderam que tais demandas haviam sido acolhidas pelo
Ministério das Relagoes Fxterioves, sendo que nesse mesmo Ministério gfirmou-se ndo terem sido
identificadas quaisquer reivindicagdes nesse sentido por parte dos coordenadores do PEF ou da
CDIF. Aligs, a resposta obtida no Ministério da Integragdo Nacional também foi de que ndo houve
demandas por acordos ou tratados partidas da CDIF.

89. Verifica-se que no Plano Estratégico de Fronteiras se estabelece a diretriz de
integragdo com paises vizinhos e o objetivo de realizagdo de parcerias com essas nagoes para a
prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo dos delitos transfronteiricos e dos delitos praticados
na faixa de fronteira brasileira, por meio de a¢des de cooperagdo internacional, nos termos do art.
2% ine. Iy art. 3%, inc. IV; e art. 45 inc. IIl, todos do Decreto 7.496/2011.

20, Por seu turno, @ CDIF compete, conforme dispoe o Decreto s/n®, de 8 de setembro de
2010, definir critérios de agdo conjunia governamental para o desenvolvimento e a integragdo na
Jronteira, podendo-se, por dedugdo logica, concluir que operacionalizem suas atividades em
parceria com 0s paises limitrofes, tendo em vista a participagdo do Ministério das Relagies
Exteriores e do Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior nessa Comissao,
assim como do Conselho de Desenvolvimento e Integragdo Sul - CODESUL, na condicdo de
membro convidado,

91 Nesse sentido, para que se concretizem o0s resultados da politica de integracdo sul-
americana seria desejavel adotarem-se medidas no dmbito do PEF e da CDIF, com o objetivo de se
detalharem e compilarem as demandas necessdrias para se efetivarem trabalhos conjuntos com
orgdos congéneres nos paises vizinhos, assim como agoes compartilhadas, de interesse mituo e em
beneficio da populagao local, a serem viabilizados por intermédio de acordos de cooperagdo,

92. Os Comités de Fronteira também poderiam ser acionados, pois eles tém como
atribuigdo a discussdo dos mais variados temas ligados ao relacionamento de paises fronteiri¢os
com o Brasil em dreas ligadas a satide, urbanismo, energia, seguranga publica, vigildncia
agropecuaria, fransporte e regime especial tributario fronteirigo.

93. O aprofundamento da cooperagdo internacional teria impacto positivo na
implementacdo das politicas definidas para aquele territorio, na medida em que propiciasse a
realizacdo de agoes integradas indispensdveis para as iniciativas de promogdo do desenvolvimento
socioeconomico e da seguranga da regido.

94, Para a mudanca dessa realidade, seria oportuno recomendar avs coordenadores da
CDIF e do PEF, que se articulem com os diversos 6rgdos e institui¢ées componentes, com vistas a,
primeiramente, promoverem a sistematiza¢do das cooperagdes vigentes por dareas de atuagdo, de
acordo com critérios pré-estabelecidos, para confrontd-los com as demandas necessarias para a
concretizagdo de trabalhos em parceria com os paises limitrofes e, assim, definirem as prioridades
a serem encaminhadas ao Ministério das Relagbes Exteriores a fim de celebrarem-se os acordos e
frafados internacionais correspondentes.

95, . Sabe-se, contudo, que tais providéncias, embora essenciais, ainda ndo serdo
suficientes, tanto porque dependem também das iniciativas e comprometimentos dos paises
vizinhos, como também pela possibilidade de negociagoes internacionais fundamentadas pelas
demandas enviadas ao ltamaraty poderem ser prejudicadas pela sistemdtica de internalizacdo de
acordos/tratados qo diveito patrio atualmente utilizada pelo Governo Federal.

13



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.387/2014-0

96. Com efeifo, segundo informagdes obtidas de autoridades do MRE, na data em que se
realizou a entrevista — outubro/2014, cerca de 250 decretos de promulgagdo de tratados, acordos
ou alos internacionais estavam paralisados na Casa Civil da Presidéncia da Republica
aguardando a promulgacdo presidencial para produzirem efeitos na ordem interna, nao obstante,
conforme informado por aquele Ministério, na maioria dos casos ja existam efeitos de ordem
externa, ou seja, obrigacoes entre 0s Signatarios.

97. Relatou-se, ainda, que a tramitacdo dos processos de decretos de promulgacdo do
executivo, principalmente a partir de 2009, tem sido morosa, em decorréncia da sistemdtica
adotada. Todos os ministérios considerados interessados na matéria sdo ouvidos, sem prazo
definido, ocorrendo casos de retorno do processo a ministérios em que houve substituigdo de
Ministro de Estado.

98. Considerando o interesse do Brasil, externalizado por varios meios, de consolidar a
Jaixa de fronteira como espagco de cooperagdo e integragdo cultural e comercial, garantindo a
seguranca da populagdo, seria conveniente direcionar recomendagdo a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, para que envide esforcos no sentido de aperfeicoar a sistematica de tramitacdo de
Mensagens ao Congresso e de Decretos de Promulgacdo de tratados, acordos ou atos
internacionais de que trata o art. 49, I, da Constituicdo Federal/88, com vistas a tornar mais célere
o processo de internalizacdo das referidas normas no direito nacional,

99, Com essas deliberagdes espera-se a maximizagdo das iniciativas de cada pais no
sentido de solucionar e atender as reinvindicagoes das comunidades fronteiricas, bem como a
promogdo de objetivos conjuntos das nagoes vizinhas nas areas de desenvolvimento, integragdo e
segurangd.

4 A formalizacdo de uma logica de intervencio e de um planejamento para as politicas da
faixa de fronteira podem melhorar sua operacionalizacdo em beneficio da sociedade.

100. As politicas publicas devem possuir coesdo interna. Assim, os objetivos e as metas
definidos devem se relacionar com as intervengdes escolhidas. Nesse contexto, a politica piblica
orienta-se por uma formulacdo geral que define sua logica de intervengdo e por planos que
permitem operacionalizar as acoes necessarias, delineados em fungdo das diretrizes, objetivos e
metas propostas (Subitem 3.1.2 do Referencial TCU).

101 A resolugdo dos problemas que afligem a regido de fronteira é complexa, por
compreender a associagdo de um conjunto de programas em diversos setores da administracdo
publica, no campo de acdo de diferentes o6rgdos governamentais. Isso importa enfrentar
dificuldades resultantes do conflito entre o objetivo geral — a reducdo das vulnerabilidades
proprias da regidao de fronteiva — e os interesses especificos dos orgdos governamentais envolvidos,
que se enquadram dentro de suas competéncias institucionais.

102. O principal obstaculo a ser vencido é o de integrar e articular a atuacdo desses Orgados,
de forma harmdnica e coordenada, para que se alcancem os resultados que se pretende obter da
conjugacdo dos esforgos aplicados. E essa articulagdo passa, necessariamente, pelo alinhamento
estratégico da programacdo orcamentdria das agles pertinentes a cada um dos atores
governamenlais.

103, Verificaram-se fragilidades na l6gica de intervencdo integrada que abrange as
politicas federais que compdem a atuacdo governamenial na faixa de fronteiva, em prejuizo do
pertinente alinhamento de insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos desejados,
relacionados ds causas dos problemas a serem atacados.

104, Além disso, constatou-se a insuficiéncia de planos capazes de orientarem plenamente
as agoes dos diversos 6rgdos que atuam na regido, com o estabelecimento de visdo de futuro sobre
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0s propositos nacionais para aquele territorio, os objetivos, indicadores e metas determinados, em
niveis estratégicos, intermediarios e operacional, as prioridades definidas e as etapas previstas,
assim como os melos de controle a serem utilizados.

4.1  Uma logica de intervencdo para a faixa de fronteira formalizada pode alinhar insumos,
atividades, produtos, efeitos e impactos da ac¢fo governamental em beneficio da
sociedade.

105. Ante as fragilidades ja apontadas relacionadas a institucionalizacdo da politica e a
inexisténcia de um plano que contemple diretrizes, prioridades e objetivos gerais para as areas que
envolvam o desenvolvimento, a seguranga e a integragdo da fronteira, a andlise da logica de
intervencao sé é possivel quando baseada em inferéncias nos eventuais e supostos beneficios
trazidos pelas respectivas politicas setoriais aplicadas a faixa de fronteira.

106. Desse modo e sem a formalizagdo de uma estrutura logica de atuagdo integrada que
abranja as diversas politicas federais voltadas para a faixa de fronteira, fica prejudicada a analise
do alinhamento dos componentes da politica - insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos -
em funcdo dos problemas a serem enfrentados e das correspondentes causas identificadas para
essa regido, ja diagnosticados em diversos documentos piblicos.

Figura 6 — Alinhamento dos componenies da politica

Fonte: Efaborado pelo TCU

107. Amplos estudos voltados para a regido de fronteira, especialmente aqueles que
integram os documentos ‘Proposta de Reestrutura¢do do Programa de Desenvolvimento da Faixa
de Fronteira’, de 2005, e ‘Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integragdo da Faixa de
Fronteira na fronteira’, de 2010, em conjunto com os diagnésticos auferidos pela Comissdo
Especial do Gabinete de Seguranca Institucional, sintetizados na Exposigdo de Motivos
Interministerial/MRE/MI/SRI-PR - itens 5 a 7 e, ainda, na justificacdo do PLS 380/2012 (atual PL
6.460/2013 — Camara), foram suficientes para levantar os problemas especificos da fronteira ao
longo desse territorio estratégico para o Brasil,

108, Destacam-se a baixa densidade demogrdfica, o baixo indice de IDH, questdes
relacionadas a violéncia, ao crime organizado, ao trdfico de armas e drogas, d exploracdo sexual,
ao trabalho infantil, ao comércio ilegal, a falta de infraestrutura social e produtiva, dentre outros.

109. A constituicdo da Comissdo Permanente de Desenvolvimento e Integragdo da Faixa de
Fronteira - CDIF buscou oferecer solugdo aos problemas gerados, sobretudo pela fragmentagdo e
desarticulagdo das politicas piablicas que sdo aplicadas na regido.

110 Apés sua criagdo, respaldado pelo art. 2° do Decreto de 08 de setembro de 2010, o
Ministério da Integracdo Nacional, enguanto 6rgdo coordenador do CDIF, elaborou uma
proposta, ainda ndo aprovada, que explicita a logica de intervengdo das politicas federais
direcionadas d fronteira.

111, Com efeito, o documento denominado ‘Texto para discussio do FPlano de
Desenvolvimento Regional e Sustentdvel para a Faixa de Fronteira — Plano Brasil Fronteira’, que
inclui agées ligadus ao desenvolvimento, a integracdo e d seguranca na faixa de fronteira,
evidencia elementos que representam a atuagdo da agdo publica desde a obtengdo dos recursos até
a geragdo dos impactos provenientes dos produtos e servigos.
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112. Todavia, embora tenha sido publicado em dezembro de 2012, esse plano ndo foi
oficializado, sob o argumento de que ainda necessita de detalhamentos e aperfeicoamentos,
conforme se depreende da Memdria da IV Reunido Extraordindria da CDIF, ocorrida em
11/03/2013.

113, Ressalte-se que os planos de desenvolivimento e integragdo dos 11 Estados fronteirigos
da federagdo ja foram elaborados e apresentados, com base no art. 2°, inciso IV, do Decrefo de 8
de setembro de 2010.

114, De qualquer forma, ndo foram localizados outros instrumentos que fornecessem
detalhamentos executivos dos projetos a serem implementados e que descrevessem os objetivos
geral e especificos, para se atacarem 0s problemas associados as agoes e atividades a serem
realizadas e suas causas, seguindo orcamentos e estratégias de financiamentos definidos dentro da
area de abrangéncia delimitada para se alcangarem os resultados esperados.

115, Nos termos do art. 2° do Decreto s/n de 8 de setembro de 2010, cabe aos érgdos e
institui¢des integrantes da CDIF, sob a coordenacdo do Ministério da Integragdo Nacional,
promover a discussdo, o detalhamento, o aperfeicoamento e a operacionalizacdo dos planos e
objetivos das politicas federais para a faixa de fronteirva, seja pela materializagcdo das agdes do
Plano Brasil Fronteira, ou outro instrumento considerado adequado, relativamente ao
desenvolvimento e integragdo da regido e, conforme se depreende do art. 3° c/c art. 9° do Decreto
7.496/2011, alterado pelo Decreto 7.638/2011, estabelecer, junto aos coordenadores do Plano
Estratégico de Fronteiras, a interface com as agoes de seguranca.

11e. Saliente-se que a CDIF é composta por dezoito ministérios ligados ds agdes de
desenvolvimento regional e integragdo internacional, além da Secretaria de Relagoes Instifucionais
da Presidéncia da Repitblica e do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica, os quais retinem, em conjunto, as competéncias necessarias para a materializagdo de
planos e objetivos para as politicas federais voltadas para a regido de fronteira.

117 Do mesmo modo, os trés Ministérios que coordenam o Plano Estratégico de Fronteiras
e que também compoem a CDIF, sdo responsaveis pelo planejamento, execugdo e avaliagdo das
agoes necessdrias d prevengdo, ao controle, a fiscalizagdo e d vepressio dos delitos
transfronteiricos.

118. Em que pese a area de seguranga ter assumido papel de destaque dentre as politicas
Jfederais implementadas na faixa de fronteira, ndo se pode afirmar que o Plano Estratégico de
Fronteiras seja suficiente para orientar plenamente as agoes dos diversos drgdos que o compoem,
notadamente por ndo se terem estabelecido os recursos necessdarios (dinheiro, pessoal, material,
sistemas), a sequéncia das atividades e a previsdo de etapas de realizagdo de objetivos e metas.

119. Ha que se considerar, ainda, que esse plano limita-se a fortalecer as atividades
relacionadas a seguranga da fronteira, sem, contudo, evidenciar com clareza qual o resuitado
esperado que refletiria a mudanga desejada, fato que repercute no encadeamento légico necessario
para atacar o problema.

120, Nesse contexto, observa-se que o arranjo institucional praticado para as politicas
federais na faixa de fronteira, com prioridade para a drea de seguranga e pouca énfuse na sua
coordenacdo com as atividades de desenvolvimento e integracdo, traduzido pela insipiéncia de
Jormalizacdo de planos e objetivos por parte da CDIF, ndo se harmoniza com a sequéncia de
intervencdo adequada para o enfrentamento dos problemas ja diagnosticados.

121, A propésito dessa andlise, percebe-se a necessidade de superagdo da esiratégia
vigente, com vistas a adotar o critério que melhor atenda aos problemas que afligem a regido,
sopesando-se seguranga e desenvolvimenio.
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122. Entende-se que para haver seguranga faz-se necessaria a vivificagdo da faixa de
Jronteira e a promessa de desenvolvimento, com geracao de emprego e renda.

123, A figwra a seguir traduz bem o quadro que se pretende combater com politicas de
incentivo ao desenvolvimento social e econémico em detrimento ds atividades ilicitas que se
propagam na regiao.

Figura 7 - Agdo esperada das politicas piblicas

Combate aos ilicitos Inatividade ‘]

CDIF
= Conjunto
Cooptagao para Vulnerabilidade variaJdo de
sobravivéncia yariad
politicas
publicas

Insergcdo em
atividades licitas

Fonte: Blog da CDIF - nttp://cdif-documentos blogspot.com.br/

124, Percebe-se, contudo, que as areas de fronteira ganharam destaque no debate piblico,
Jato que tem exigido atengdo redobrada do governo para o controle da violéncia e dos mercados
ilegais. Em via contrdaria, as demandas por integracdo com os paises vizinhos pressionam a
necessidade de se alavancar o comércio internacional, que traz consigo a elevagdo do fluxo de
pessoas e mercadorias.

125, FPara eguacionar essa questao e buscar solugdes para as oportunidades e desafios ja
mapeados seria indicada a montagem de uma cadeia de valor que contemplasse o desenvolvimento
Socioeconémico da regido, a sua seguranga e a integragdo sul-americana, de maneira a se
progredir nos rumos da visdo de futuro estabelecida.

126, A auséncia de um instrumento que permita visualizar o encadeamento dos componentes
da politica pithlica - insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos — inviabiliza o processo que
Jacilite o planejamento geral e a comunicacdo do que se pretende alcancar e de qual o
Jfuncionamento se espera, dentro de um horizonte temporal definido, em todas as dreas envolvidas.

127. Nesse sentido, em que pesem os percucientes estudos e pesquisas produzidos sobre a
Jronteira, que deram origem a amplos diagnosticos, destacados, inclusive, em uma proposta
elaborada pelo Ministério da Integragdo Nacional, onde se inseriram a visdo de futuro, diretrizes e
objetivos para que se promova o desenvolvimento socioecondmico sustentavel da regido e sua
integragdo cultural e comercial com os vizinhos sul-americanos, ndo houve uma articulagdo dos
membros integrantes da CDIF, incluindo-se os coordenadores do Plano Estratégico de Fronteiras,
no sentido de se formalizar um instrumento que caracterize uma logica de intervengdo das politicas
Jederais para a faixa de fronteira, seja o Plano Brasil Fronteira ou outro que se considere
adequado, no qual se identifiquem os efeitos decorrentes de sua implantacdo e dos principais
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mecanismos necessarios a realizagdo da politica publica, além da delimitagdo precisa do piblico-
alvo, com associagdo a produtos e resultados esperados.

128. Para suprir essa lacuna, sugere-se recomendacdo a Presidéncia da Kepiblica para que
se articule com os membros integrantes da CDIF, incluindo-se os coordenadores do Plano
Estratégico de Fronteiras, com a finalidade de se editar um instrumento formal que consolide os
elementos necessdrios para a caracterizacdo de uma l6gica de intervengdo das politicas federais
aplicadas a faixa de fronteira, sob os aspectos de desenvolvimento socioecondmico, seguranga e
integragdo, de forma a alinhar insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos em fungdo dos
problemas a serem atacados.

129, Espera-se que a formalizagcdo desse instrumento possa tornar explicito o funcionamento
da politica adotada e servir de referéncia principal a gestdo, além de objeto imprescindivel a sua
avaliagdo. Também deve propiciar ambiente adequado para a formatagao de um planejamento
estratégico que oriente a operacionalizagdo de suas agdes, elevando as chances de sucesso na
resolugdo dos problemas e causas identificadas nos diversos estudos realizados sobre o tema.

4,2 A existéncia de um planejamento estratégico para a faixa de fronteira pode incentivar e
aprimorar a coordenacdo dos érgios governamentais e facilitar a consecucdo de seus
objetivos.

130. Ainda ndo estd declarada uma visdo estratégica de longo prazo sobre a atuacdo
governamental relativa ds questoes de fronteira,

131. Ndo foi localizado um normativo vigente que explicite as prioridades, objetivos e metas
a serem alcangados pelo conjunto de politicas federais que sdo executadas pelos oérgdos
integrantes do Plano Estratégico de Fronteiras - PEF e membros da Comissao Permanente para o
Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira — CDIF,

132. Observa-se que o Plano Brasil Fronteira, elaborado pelo Ministério da Integragdo
Nacional e levado para discussdo junio aos demais infegrantes da CDIF, reiine parie desses
elementos direcionadores da estratégia, mas ndo foi sequer oficializado, sob a justificativa de que
ainda carece de aperfeicoamentos, participagcdo efetiva e consenso dos membros que compiéem
aquela Comissdo.

133. Nem mesmo a drea ligada a seguranca na fronfeira demonstrou possuir processo
SJormal de formulagdo e implementacdo do PEF que contemple objetivos estratégicos de curto,
médio e longo prazos, metas e respectivos indicadores de desempenho,

134, Na manifestagdo recebida do Ministério da Justica, este asseverou que o PEF estaria
refletido em seu Mapa Estratégico, elaborado para o periodo de 2011 a 2014, de onde se
extrairiam oito objetivos para cujas implementagdes foram estabelecidos objetivos e metas
constantes do Plano Plurianual — PPA 2012-2015, Advertiu, contudo, que algumas metas daquele
Ministério, de seus 6rgdos e entidades vinculadas, com abrangéncia no territorio nacional,
perpassam a faixa de fronteira, embora contribuam para o PEF.

135. Esse argumento ndo merece prosperar, porque o planejamenfo estratégico referido é
do proprio Ministério da Justica e ndo de uma politica de seguranca e controle estabelecida para a
Jfronteira que congregue a participagdo de orgdos ndo vinculados dquela Pasta, a exemplo da
Receita Federal do Brasil.

136, Ademais, a existéncia dos programas no PPA ndo é evidéncia de que as agdes esfejam
bem formuladas e planejadas. Ao contrario, é um sinal de que o governo reconhece a necessidade
de agir, conguanto ndo tenha se estruturado de forma adequada para isso.

137. O PPA é um instrumento de planejamento de médio prazo, sob a forma de um agregado
sintético de programas temdaticos que deveriam refletir as politicas piblicas. Entretanto, ele ndo faz
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as vezes do planejamento estratégico de uma politica ou 6rgao, pois ndo tem os elementos para
1s50, nem tampoico serve como plano de orientag¢do da gestao em qualguer horizonte temporal,

136. E por essa razdo que as varias areas de atuagdo do governo federal, ainda que
dispondo de programas tematicos no bojo do PPA, tém seus planos préoprios, com diferentes
escopos e abrangéncias, conforme as necessidades peculiares ao setor. A titulo de exemplo, pode-
se citar o Plano Nacional de Saiide, o Plano Nacional de Educagdo, o Plano Nacional de Logistica
e Transporte, enire outros.

139. De forma geral, o conjunto de indicadores, objetivos e metas apresentado em cada
programa temdtico do PPA ndo é suficiente para exprimir a intervengdo governamental no setor
correspondente. Em regra, o programa lematico inclui um recorte sucinto desses elementos, ndo
suprindo as necessidades de orientacdo da gestdo e de transparéncia para a sociedade.

140. Embora o PPA forneca alguns elementos proprios de um plano, por suas
caracteristicas e propositos especiais ele tem um cardter sintético e aglutinador de varios
programas. Assim, ele ndo estd apto a substituir planos mais detalhados em diversos niveis,
capazes de relacionar itens como.

. Visdo estratégica sobre us propdsitos nacionais na regido de fronteira;

. Objetivos, indicadores e metas, de nivel estratégico, intermedidrio e operacional,
essenciais para a orientagdo da gestdao e acompanhamento dos esforgos e resultados;

. Previsdo dos recursos destinados a politica, incluindo montantes or¢amentdrios e
outras formas de financiamento (ex.: renincias de receita, empréstimos), pessoal
qualificado, infraestrutura fisica, sistemas de informagdo, entre outros;

. Sequenciamento e priorizacdo de agoes e objetivos;
. Previsao de meios de controle sobre a infervengdo governamental; e
. Planejamento em horizonte superior a quatro anos.

141. Ultrapassada essa questdo, retoma-se ao tema em andlise, qual sefa a auséncia de um
documento que evidencie a operacionalizagdo das agdes necessarias, fundado na definigdo de
objelivos e metas precisos e coerentes entre si e com a visdo estratégica da politica.

142, Neste ponto, vale notar que até o presente momento ainda ndo ha um plano oficial que
explicite a estratégia adotada para que se estruture, no longo prazo, uma base produtiva na faixa
de fronteira que garania seu desenvolvimento socioecondmico de forma sustentavel, em
cooperagdo com o0s paises vizinhos.

143. A aparente falta de prestigio a essas acoes por parte do Governo Federal pode ser
concluida a partir da andlise do Plano Plurianual 2012-2015 e dos valores previstos e realizados
nas Leis Orcamentarios Anuais de 2012 a 2014, haja vista a baixa materialidade dos recursos
destinados para o Objetivo 0765 do Programa 2043 — Integracdo Sul-Americana, o qual propode-se
a estimular o desenvolvimento socioecondmico e a integragdo das regioes inseridas na faixa de
Jfronteira mediante politicas publicas que tenham em conta sua singularidade e seu carater
estratégico para a integra¢dao sul-americana, sobretudo no fomento a micro, pequenos e médios
empreendimentos e na promogdo do acesso a politicas sociais pelas populagdes fronteirigas.

144, De fato, para esse Objetivo sdo consignados no PPA 2012-2015 apenas R$§ 12,3
milhdes, dos quais foram efetivamente desembolsados irrisorios R$ 352.817,60 no exercicio de
2012 e nada em 2013 e 2014,
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145, A exigua aplicagao de recursos pavece desmotivar a participacao efetiva e reduzir o
interesse dos membros da CDIF, que, desde sua criagdo, contou com poucas reunioes e iniciativas,
especialmente aquelas advindas dos Nicleos de Fronteira ja instalados.

146, Por outro lado, nesse periodo, as medidas para se garantir a seguranga da fronteira,
representadas pelo PEF, tém sido implementadas com maior intensidade, em busca da atuagdo
integrada dos 6rgdos nacionais e estrangeiros envolvidos.

147, Ndo se observou, contudo, unidade de objetivos estabelecida para o conjunto de 6rgdos
parceiros responsaveis pelo aleance dos resultados nesse campo de atuagdo.

148. Os resultados dos questionarios aplicados demonstram essa condigdo, haja vista a
variacdo das respostas obtidas, fato que sugere a auséncia de alinhamento entre 0s pares.

Grifico 3: Com relagdo d existéncia de um referencial estratégico especifico para o
Plano, que contemple a identificagdo do negécio, missdo, visdo e valores
esiratégicos:

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionario aplicade em QOutubro/2014

149. Com efeito, 50% dos entrevistados que fazem parte da alta administracdo dos 6rgios
no dmbito do Ministérios da Defesa, Justica e Fazenda, ao serem questionados sobre a existéncia

150. de um referencial estratégico especifico para o PEF, que contemple a identificacdo do
negocio, missdo, visdo e valores estratégicos, responderam desconhecer ou ndo haver tal
referencial.

151. Cabe destacar que aqueles que responderam afirmativamente a essq questdo,
Sundamentaram-se no PPA 2012-2015.
152, Outro item que reflete a desarmonia dos orgdos parceiros e/ou auséncia de informacdo

sobre o assunto refere-se dquele em que os membros da alta administragdo foram instados a
indicarem os produtos gerados pelo processo de planejamento estratégico do PEF, conforme
ilustra o grafico a seguir:
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Griafico 4: Produtos gerados pelo processo de planejamento estratégico do Plano Estratégico de
Fronteiras :

Minivtérin Ministdrio Ministésio Polkia Policia Secretatiy
ey Bofons e hustipa datazaeata Rodavidia Federal Faderat Nacional de
foderal do Brasil Segueanga
Pibes
@ Biagndatice de fenbiente & Cendrlos prospedives & Objetivos estratégioos 1 Indicadores de desempenho
B WMapa esdratigicn % iniclativas esteatdgicas B Motas 8 Dasconhesn
Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionario aplicado em Outubro/2014
153. Essa situagdo é preocupante, na medida em que as unidades que representam o0s

diversos niveis operacionais dos Orgdos, mais precisamente aquelas que se sifuam na base da
cadeia hierdrquica, ndo compreendem a estratégia adotada para a politica, fato que compromete a
distribuicdo adequada de responsabifidades de cada um dos atores envolvidos, a coordenagdo
recessaria para o atingimento dos objetivos coletivos e o proprio controle do desempenho e
resultados alcangados.

154, Dessa forma, sem o devido direcionamento estratégico, as gestoes das unidades
operacionais caminham isoladas, em meio ds suas atribuigées institucionais e se desalinham entre
si, em prejuizo d integragdo pretendida e essencial para minimizagdo dos problemas existentes,

155, O planejamento deve ser abrangente, no sentido de se englobar tanto os esforgos
quanto os resultados propostos, presumindo-se que esforgos desalinhados dificultam o desempenho
dos orgaos e, por consequéncia, prejudicam o alcance dos objetivos definidos.

156, Reinado Dias, em ‘Politicas piblicas: principios, propésitos e processos’ (2012),
salienta, na mesma linha, ‘in verbis’:

‘O estabelecimento de prioridades, objetivos e metas a serem alcancados constitui espinha dorsal
de uma politica publica, e sinaliza a fodos quais sdo os pardmetros pelos quais se orientar’.

157, A auséncia de um referencial estratégico formulado de maneira compartilhada
compromete a comunicagdo das diretrizes pela alta administragdo, a capacidade de se influenciar
e mobilizar pessoas, a demarcagdo clara de competéncias, dreas e nivels de responsabilidade, a
defini¢do detalhada de procedimentos e do dimensionamento adequado de recursos humanos e
materiais, bem como o desdobramento de resultados em acdes e processos que se submetam a
regimes de monitoramento.

158. Atribui-se aos obstiaculos culturais e as dificuldades de integracdo entre os orgdos o
Jato de ndo ter sido desenvolvido um modelo que indique os rumos da politica publica a ser
implementada, determinada por um estado futuro desejado, diretrizes, objetivos, melas e
indicadores democraticamente selecionados pelos membros responsaveis pela implantacdo das
politicas federais, seja para o desenvolvimento socioeconémico ou para a seguranga da regido de
fronteira,
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159, Uma medida considerada fundamental para se obter o sucesso da governanca seria
sugerir-se @ CDIF, bem como aos coordenadores do PEF, que convoquem seus membros a
debaterem em torno de um processo de planejamento para as politicas federais voltadas para a
Jaixa de fronteira, que envolvam as areas de desenvolvimento, seguranca e integracdo da regido,
de forma unificada ou setorizada, com a definigao consensual dos objetivos coletivos e individuais
a serem alcangados, respectivas metas e indicadores relacionados, de acordo com as prioridades
estabelecidas, com a finalidade se formalizar instrumento de orientacdo estratégica a ser utilizado
pelos 6rgdos que executam a politica, de maneira legitima, facilitando, com isso, 0s procedimentos
de monitoramento e avaliagdo, assegurando-se, fambém, a transparéncia sobre como os produtos e
servigos estardo sendo prestados a sociedade.

160. Tais providéncias permitirdo a visualizacao geral e detalhada da estratégia adotada, o
acompanhamento das dificuldades enfrentadas, dos avangos e desempenhos obtidos e a definicdo
precisa de papéis e responsabilidades, além de induzir os orgdos que atuam na fronteira a
exercerem suas atividades de forma coordenada, com suporte em Incentivos institucionais
decorrentes do pacto de metas coletivamente decidido.

43 A consolidacdo de acdes voltadas para a fronteira em plano especifico, com
sequenciamento de atividades e alocac¢io de recursos necessarios, facilitaria o processo
de tomada de decisio e traria maior sustentabilidade para a politica.

161, Ndo ha planos especificos para a fronteira que reinam as acées dos diversos 6rgaos
que atuam na regido e estabelecam a programacdo de atividades a serem realizadas, em etapas,
com alocagdo de recursos, incluindo orgamentos para projetar e orientar as provisoes necessarias.

162, O Plano Estratégico de Fronteiras limitou-se a criar mecanismos que incentivem a
integragdo entre orgdos, em todos os niveis da federacdio, para o fortalecimento da prevengdo,
controle, fiscalizacdo e repressdo aos crimes transfronteiricos, sem, contudo, frazer na sud
operacionalizacdo, o detalhamento das prioridades, o cronograma que sequéncia e delimita as
acoes no tempo, com 0s recursos materiais e financeiros correspondentes.

163. No dambito da CDIF chegou-se a produzir um texto para discussdo de um plano de
desenvolvimento para a faixa de fronteira, no qual se propds a organizagdo em programas,
destacando-se agdes priorvitarias a serem implementadas em carteiras de curto, médio ¢ longo
prazos.

164. Todavia, tal documento, que ainda carecia de maiores discussoes e detalhamentos, ndo
Joi adiante.

165. Dessa forma, os dirigentes dos oOrgdos entrevistados recorrem ao PPA para
Jjustificarem a forma pela qual realizam o acomparnhamento da implementacdo da politica, por ser
um instrumento que organiza a atuagdo governamental por intermédio de programas tematicos
compostos por objetivos, metas, indicadores, valores globais e de referéncias.

166. Ocorre, porém, que o PPA, na concepgdo atual, ndo garante a previsibilidade total de
recursos destinados d politica, incluindo montantes orcamentarios, pessoal, materiais, sistemas etc.

167. Além disso, as metas atualmente sdo definidas apenas para o final do plano plurianual,
sem um escalonamento que conduza a um planejamento anual de realizacoes.

168. Soma-se a isso o fato de que os valores programados nas leis orcamentarias, que
deveriam seguir as estimativas do PPA, ndo vém sendo liberados conforme previsto. Ao contrario,
0 baixo indice de desembolso tem sido fator comprometedor para as politicas federais aplicadas a
regido de fronteira.
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Grifico 5 - Dotagdes or¢amentiarias para infciativas/agoes
direcionadas A fronteira e respectivos valores executados

8.000.000.000,00
6.000.000.000,00
4.000.000.000,00

2.000.000.004,00

Fonte: Elaborado pelo TCU

169. Com efeito, observa-se que as LOAs - Leis Orgamentarias Anuais de 2012 a 2014 ndo
contemplaram parte significativa das iniciativas contidas no PPA para esse fim, identificadas
conforme exposto no item 2.5.4 do Projeto de Auditoria anexo (Apéndice e}, em aparente
descompasso entre os planefamentos de médio e curto prazo.

170. No exercicio de 2012, incluidos os valores pagos em exercicios posteriores, 69,8% do
orcamento de acdes voltadas para a fronteira ou que a contemplem foi executado; no exercicio de
2013 somente 23,9% de agoes dessa natureza foram liguidadas e, no exercicio de 2014, até
17/12/2014, a efetivagio das despesas orgadas foi de apenas 48,1%, o que cria expectativa
negativa quanto a possivel solugdo dos problemas existentes.

171 Em grande parte isso se deve ao fato de o planejamento atualmente realizado ser vago,
suscetivel a externalidades diversas e ndo permitir a fixagdo de prioridades entre as iniciativas
determinadas e a programacdo da alocacdo de recursos, segundo um cronograma financeiro pré-
definido, dificultando, destarte, o estabelecimento do necessario alinhamento estratégico entre os
objetivos a serem perseguidos.

172. Vale lembrar, por oportuno, que o PPA 2012-2015 estabelece como um de seus
principios a responsabilizagdo compartilhada, sem esclarecer quais sdo os atores envolvidos,
situagdo que tende a intensificar a fragmentacdo das despesas, com cada 6rgdo comprometido com
suas proprias larefas.

173. Essa condigdo vai de encontro com a sinergia desejada, a ser constituida com alicerce
nas relagoes istitucionais e articulagoes entre as esferas de governo, em todas as fases do ciclo de
politicas pithlicas voltadas para a fronteira.

174, Dessa forma, as interdependéncias em um conjunto de 6rgdos que executam uma
politica publica ocorrem em fungdo da distribuicdo de recursos entre seus membros. A
participagdo de cada orgdo deriva diretamente da quantidade de recursos disponiveis que lhe é
consignada.

175, No caso das politicas federais para a regido de fronteira pode-se observar que ha uma
Jatia consideravel de recursos concentrados para a drea de seguranga, em detrimento ds agoes
voltadas para o desenvolvimento e integracdo a regido. Isso restringe o nimero de atores
envolvidos na rede de politicas que efetivamente se interessam por essas agoes.
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176. O programa fematico 2043 — Integracdo Sul Americana, por exemplo, tem estimativa
geral de gastos no valor total de R$ 12,3 milhdes, destinados, principalmente, a estimular o
desenvolvimento socicecondmico e a integragdo das regides inseridas na faixa de fronteira.

177. Apesar de esse reduzido montante constituir-se em um desafio, dada a complexidade
envolvida na consecugdo dos dois objetivos propostos, no exercicio de 2012 foram executados
6,1% dos valores previstos e as leis or¢amentdarias de 2013 e 2014 sequer consignaram guaisquer
recursos para esse fim.

178. Esses numeros da execugdo orcamentdria, assim como outros citados no item 2.5.4 do
Projeto de Auditoria anexo (Apéndice e) mostram que os valores declarados no PPA guardam
pouco compromisso com a real aplicagdo dos recursos nos programas.

179, O Programa Tematico 2070 — Seguranga Pitblica com Cidadania, com estimativa de R$
14,9 bilhoes para o periodo de 2012 g 2015, conta com o Objetivo 0825 — ‘Aprimorar o combate a
criminalidade e ilicitos caracteristicos da regido de fronteira’ e outros dois objetivos - 0828 e 0830
que também contemplam a fronteira, mas tém alcance nacional, o que impossibilita a determinagdo
dos gastos totais na drea de seguranga publica para aguela regido.

180. Ja no programa temdatico 2057 ~ Politica externa, identificaram-se agdes possivelmente
ligadas a integragcdo com os paises vizinhos dentro dos objetivos ‘0900 - Aprofundar a agenda de
relacionamento do Brasil com os paises com os quais mantém relagoes diplomaticas ...” e ‘0901 -
Aprofundar a participacdo nos esfor¢os de reforma da governanga e a agenda de relacionamento
com os organismos politicos multilaterais dos quais o Pais é membro ...".

181. Entretanto, com excegdo apenas das acgoes ‘6093 - Relagées e Negociagoes com os
Paises do Tratado de Cooperagdo Amazdnica e no Depariamento Ultramarino da Guiana
Francesa’, '6284 - Relagées e Negociagoes com os Paises-Membros do Mercado Comum do Sul -
MERCOSUL e Associados’ e ‘2536 - Demarcagdo de Fronteiras’, ndo é possivel identificar outras
iniciativas ou agoes especificas para ligagdo com os paises vizinhos, ou seja, ndo ha diferenciagdo
entre os recursos alocados a relagdo com as nacdes vizinhas e aqueles destinados a quaisquer
outros paises ndo fronteiricos ou aos organismos politicos bilaterais ou multilaterais de que o
Brasil faz parte.

-

152 E importante observar que, conquanto ndo haja, a menos das agoes acima
mencionadas, individualizacdo orcamentdria dos recursos para o relacionamento com os paises
limitrofes, existem na estrutura do MRE unidades dedicadas exclusivamente a essa fungdo: Divisdo
da América Meridional I (Argentina e Uruguai); Divisdo da América Meridional Il (Bolivia e
Paraguai); Divisdo da América Meridional Il (Peru, além de Chile e Equador); Divisdo da
América Meridional 1V (Colémbia, Guiana, Suriname ¢ Venezuela); Departamento da América do
Sul I, Departamento da América do Sul II e Coordenagdo-Geral das Comissdes Demarcadoras de
Limites.

183, Além dos programas temdticos retro citados, cuja fonte é o orgamento fiscal e da
seguridade social, ha diversas agdes esparsas de investimentos para a faixa de fronfeira, porém de
dificil identificagdo e consolidacdo no PPA, uma vez que estdo entremeadas em iniciativas de
alcance nacional, sem considerar as peculiaridades e necessidades especificas da regido de
Sronteira.

184. Nesse contexto, ante a imprecisdo de informagoes sobre fontes de recursos e de total de
investimentos para a faixa de fronteira, tanto no or¢amento fiscal e de seguridade social, quanto no
orcamento de investimentos, compromete-se o gerenciamento, a fomada de decisdo e a propria
aferigdo de retorno desses investimentos por parte do Congresso Nacional e do Executivo.
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185. Ademais, apesar de terem sido previstos foruns de implementacdo das politicas federais
para a jaixa de fronteira nos Decretos s/n’, de 8 de setembro de 2010, e n® 7.496, de § de junho de
2011, nao ha, explicitamente, wma instdncia de consolidacao e de controle das fontes de recursos
para «a implementagcdo das iniciativas relacionadas aqo seu desenvolvimento, integragdo e
seguranga.

186. Dessa forma, como alternativa para minorar os efeitos da imprevisibilidade de
recursos, sugere-se recomendar aos Ministérios coordenadores da CDIF e do Plano Estratégico de
Fronteiras que identifiguem em um plano consolidado, complementar ao PPA, a previsdo de
recursos destinados a politica aplicada a fronteira, incluindo montantes orgamentdrios e outras
Jormas de financiamento, pessoal qualificado, infraestrutura fisica, sistemas de informagdo, e
outros que se fizerem necessarios d implementacdo dos programas relacionados ao
desenvolvimento, integragdo e seguranga da regido.

187. Espera-se que a previsdo de recursos destinados adequadamente realizada nesses
moldes possa sistematizar o controle de gastos, indicar as prioridades e trazer clareza ao
sequenciamento de atividades propostos ao longo do tempo, de forma complementar ao que se
programa no PPA, de forma a se criar ambiente propicio para que os responsaveis pelo
gerenciamento e tomada de decisdo possam atuar devidamente e assegurar a continuidade e
sustentabilidade das intervencdes definidas.

5 Analise dos comentarios dos Gestores,

188. Em cumprimento ao disposto nos paragrafos 144-148 das Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (NATs), aprovadas pela Portaria TCU 280/2010 e alteradas pela
Portaria TCU 168/2011; nos paragrafos 148, 174 e 185-189 do Manual de Auditoria de Natureza
Operacional, aprovado pela Portaria TCU 144/2000 e revisado pela Portaria Segecex 4/2010,
encaminhou-se, por meio dos Oficios de nameros 0235 a 0243/2015-TCU/SECEX-MS,
respectivamente, aos titulares do Ministério da Defesa, Ministério da Justica, Ministério da
Fazenda, Ministério da Integragdo Nacional, Ministério das Relagdes Exteriores, Departamento de
Policia Federal, Departamento de Policia Rodoviaria Federal, Secretaria Nacional de Seguranga
Piblica e Secretaria da Receita Federal uma via da versdo preliminar deste Relatorio de Auditoria
para comentdarios que julgassem apropriados.

189. Depois de concedidas as prorrogagies de prazo solicitadas por alguns dos orgdos,
Joram recebidas nesta Secretaria as manifestagées do Ministério da Defesa, Ministério da Justica,
Ministério da Integracdo Nacional, Ministério das Relacdes FExteriores e Secretaria da Receita
Federal.

190. Nao houve manifestagdo do Ministério da Fazenda, que se fez representar pela
Secretaria da Receita Federal, nem, tampouco, do Departamento de Policia Federal,
Departamento de Policia Rodovidria Federal e Secretaria Nacional de Seguranca Pablica, érgdos
subordinados ao Ministério da Justica, que respondeu em um unico documento.

191 O expediente do Ministério da Defesa limitou-se a informar que o Estado-Maior
Conjunto das Forcas Armadas ndo tem quaisquer consideragies ou sugestoes a apresentar,

192. Ja o Ministério da Justica elencou diversos processos de planejamento interno que,
embora ainda ndo concluidos, ja apontam para a necessidade de ajustes na politica para a faixa de
Jronteira e apresentou uma sintese do alcance, pela DPF, DPRF e SENASP, das metas
estabelecidas no PPA 2012-2015 para o Objetivo 0825 — ‘Aprimorar o combate d criminalidade e
ilicitos caracteristicos da regido de fronteira’. No que se refere ao Relatério de Auditoria, ndo
contestou ponto algum, apenas sugeriu retificacdo do niamero de cidades-gémeas citado no
relatorio, 28, para ajustar-se ao conceito firmado na Portaria MI n® 125, de 21 de margo de 2014,
segundo o qual o niimero de cidades-gémeas é 30. Complementarmente, o Departamento de Policia
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Federal encaminhou cépia da Portaria n® 4453/2014-DG/DPF, de 16 de maio de 2014, para que
Jfosse atualizado o seu Plano Estratégico constante no Projeto de Auditoria.

193, Por sua vez, o Ministério da Integragdo Nacional teceu comentdrios complementares a
alguns pontos do relatorio e como unico reparo, referente ao item Il.d das recomendacoes
propostas, ressaltou que ndo existe qualquer relacdo de subordinacdo entre os membros da CDIF e
o MI, embora este esteja encarregado da coordenagdo da Comissdo. Ainda observou que, no
tocante as demandas dos Estados e Municipios da fronteira por acordos internacionais, percebe-se
a existéncia de duas grandes prioridades: a efetivagdo e operacionalizagdo dos acordos ja
firmados - que ja é objeto da recomendagdo do item I — e a criacdo de condigoes legais que
confiram aos municipios maior autonomia para promoverem cooperacdo internacional com seus
vizinhos, em dreas relacioradas ds suas competéncias constitucionais.

194, Em sua manifestacdo, o Ministério das Relagdes Exteriores fer diversas sugestoes
quanto a redagdo de paragrafos deste Relatorio e do Projeto de Auditoria, as quais, sempre que
pertinentes, foram acatadas no texto definitivo. Merece mengdo o comentdrio concernente aos
pardgrafos 165, 166 ¢ 168 do Projeto de Auditoria, em que se sugere revisar as informagoes de
execugdo or¢amentaria ali contidas. Esclarece-se que, como observado nos pardagrafos 149 a 152
daquele documento, os valores citados compreendem apenas as somas das dotagoes e liquidagoes
correspondentes ds agoes identificadas como atinentes d fronteira, o que pode ser visualizado na
planilha ‘Execugdo Orcamentaria’, Apéndice b do Projeto de Auditoria anexo.

195. A seu turno, a Secretaria da Receita Federal apontou necessidade de correcdo — ja
realizada — na quantidade de auditores-fiscais informada no pardgrafo 103 do Projeto de Auditoria
(Apéndice e) e informou que participa das reunides da CDIF na qualidade de representante do
Ministério da Fazenda, com vistas d articulagdo com os demais orgdos de controle fronteirico para
implementar as agdes de desenvolvimento voltadas a faixa de fronteira.

6 Conclusio

196. Sdo grandes os desafios enfrentados pelo conjunto de politicas publicas de naturezas
transversais que alcangam a fronteira brasileira, sobretudo pela complexidade de dareas
envolvidas, com elevados graus de interferéncias miituas, sob esfor¢os coordenados constituidos
em multinivers.

197. Neste trabalho, pretendeu-se fornecer um diagndstico do estagio de desenvolvimento
em que Se situa o sistema de governanga inserido nessas politicas, notadamente, nesta primeira
Jase, dos seus componentes relacionados a institucionalizacdo, planos e objetivos,

198. Preliminarmente, observou-se ndo existir uma politica piublica institucionalizada em lei
para orientar de forma integrada a atuagdo governamental relativa ds questées de fronteira, fato
que concorre para que varias fragilidades prevalecam em prejuizo aos impactos desejados.

199, Os estudos desenvolvidos no dmbito do Ministério da Integracio Nacional e do
Conselho Nacional de Defesa foram suficientes para se auferir o diagnéstico daquela area, gerar
propostas de agoes e justificar o estabelecimento de wuma politica nacional que consolide os
instrumentos necessarios para a promogdo do desenvolvimento, integragdo e seguranca da faixa de
fronteira.

200. No Congresso Nacional discute-se projeto de lei nesse sentido, embora ndo se perceba
sua prioridade, ao passo que o Executivo Federal, limitado ao seu poder de regulamentar a
atuagdo dos orgaos envolvidos, também ndo se articulou devidamente para mitigar os efeitos da
indefinicdo clara e formal dos papéis e responsabilidades de cada um dos atores que implementam
a politica.
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201, A medida indicada para contornar a questdo, sem desconsiderar as iniciativas
requeridas para a aprovagdo da lei que institua a politica nacional de fronteira, é a definigdo
conjunta de um formato de coordenagdo de acoes que evidencie as funcoes de cada orgdo, de
Jorma a ftornar perceptiveis os deveres individualizados necessarios ao alcance da sinergia
esperada.

202 No que tange a promogdo da integracdo sul-americana, tanto para dinamizagdo do
desenvolvimento quanto para a seguranga na regido, percebe-se que ndo se estabelecem parcerias
originadas em demandas trazidas pelos foruns de implementagdo das politicas federais voltadas
para a faixa de fronteira.

203. Em uma zona onde se quer incentivar a cooperagdo comercial, o livre transito de
pessoas, o compartithamento de (rabalho e de servicos enire paises com diferencgas
socioeconomicas significativas e que, portanto, requer a intensificagdo de medidas de seguranca, é
desejavel a aceleragdo dos procedimentos para efetivacdo de acordos internacionais que deem
suporte d aproximacdo das instifui¢ées congéneres para que juntas, possam melhor fratar os
inferesses comuns e atender ds reivindicagoes das comunidades fronteiricas.

204, A sistematizagdo dos acordos binacionais e multilaterais é uma alternativa proposta
para que se possam avaliar os termos vigentes em confronto com as demandas levantadas por
ocasido das politicas definidas.

205, Outrossim, sugere-se alertar a Casa Civil acerca da necessidade de se aprimorar os
procedimentos de formalizagdo de acordos internacionais com os paises vizinhos, dando-se
atengdo especial ds etapas de tramitacdao que ora sdo praticadas, com vistas a tornar mais célere o
seu processo de internalizacdo.

206. A adocdo das recomendagies oferecidas trard maior legitimidade ao arcabougo
normativo que sustenta a politica nacional de fronteiras e fortalecerd os elementos relacionados d
institucionalizagdo, quais sejam normas, padroes e procedimentos que definam as arenas
decisérias, a divisdo de competéncias e as atribui¢ées dos atores envolvidos.

207. Outro ponto verificado e considerado essencial para que se possa demonstrar, com
transparéncia, a organizagdo das agdes da politica e suas prioridades, de forma articulada com os
resultados esperados e a estratégia governamental adofada, diz respeito a insuficiéncia de planos
Jormulados para direcionar a atuagdo dos diversos orgaos, embasada na visdo de futuro
declarada, a ser perseguida por intermédio de objetivos e metas propostos.

208. Propde-se a formalizacdo de um instrumento que preveja as atividades necessarias e os
recursos correspondentes para a sua realizagdo, de forma logicamente encadeada, com os
resultados que a politica se propoe a realizar.

209. Além disso, apresenta-se como boa pratica a pactuagdo de um referencial estratégico
para a politica, setorizado ou ndo, com a definigdo consensual de objetivos e metas, assim como a
indicagdo de formas de medigdo dos resultados e adogdo de agoes corretivas.

210. Espera-se, com isso, elevar as chances de sucesso da governanga desse conjunto de
politicas publicas, na medida em que se indicard o (rajeto a ser seguido pelas organizacoes,
delineado em fungdo de diretrizes, objetivos e metas, a serem operacionalizados de maneira
coordenada, seguindo a logica de intervengdo que conduza a alteragdo da realidade da fronteira
brasileira.

7 Proposta de Encaminhamento

211 Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a consideragdo superior com as
seguintes proposias:
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LDar ciéncia ao Congresso Nacional e @ Casa Civil da Presidéncia da Republica sobre a

11

11/

a)

b)

c)

d)

e/

necessidade da aprovagdo de uma Politica Nacional de Fronteiras como politica de Estado,
de modo a estabelecer as diretrizes e os limites da atuagdo do poder executivo, fixando as
bases para uma boa governanga na faixa de fronteira,

Recomendar a Casa Civil da Presidéncia da Republica, com fulcro no art, 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, combinado com o art, 250, inciso I, do RI-TCU, que envide
esforcos no sentido de aperfeicoar a sistematica de tramitagdo de Mensagens ao Congresso
e Decretos de Promulgacdo relativos a tratados, acordos ou atos internacionais de que
trata o art. 49, I, da Constituicdo Federal/88, com vistas a proporcionar maior celeridade
no processo de internalizagdo das referidas normas no direito nacional;

Recomendar aos coordenadores da CDIF (Ministério da Integragdo Nacional) e do
Plano Estratégico de Fronteiras (Ministério da Defesa, Ministério da Justica e Ministério
da Fazenda), com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso I, do
RI-TCU que, face a auséncia da formalizagdo de uma politica nacional de fronteiras:

Articulem-se com os diversos orgdos e instituigoes integrantes dos colegiados sob suas
coordenagdes (CDIF, COC e GGI-FRONs) e estabelecam critérios e procedimentos de
atuagdo integrada, com vistas d edi¢do de normativos interinstitucionais que reduzam a
fermo as fungdes e responsabilidades das partes envolvidas, guardadas suas atribuigdes
individuais dispostas em leis proprias de criagdo e respectivos regimentos internos;

Articulem-se com os demais membros integrantes da CDIF, com a finalidade de se editar
um instrumento formal que consolide os elementos necessdrios para a caracterizagdo de
uma légica de intervengdo das politicas federais aplicadas d faixa de fronteira, sob os
aspectos de desenvolvimento socioeconémico, seguranga e integragdo, de forma a alinhar
insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos em funcdo dos problemas a serem
atacados,

Convoquem os demais membros integrantes da CDIF a debaterem em torno de um processo
de planejamento para as politicas federais voltadas para a faixa de fronteira, que
compreenda as dreas de desenvolvimento, seguranga e inlegragdo da regido, de forma
unificada ou setorizada, com a defini¢do consensual dos objetivos coletivos e individuais a
serem alcangados, respectivas metas e indicadores relacionados, de acordo com as
prioridades estabelecidas, com a finalidade de se formalizar, de maneira legitima,
instrumento de orientacdo estratégica a ser utilizado pelos 6rgaos que executam a politica,
Jacilitando, com isso, os procedimentos de monitoramento e avaliacdo e assegurando-se,
fambém, a transparéncia sobre como os produtos e servigos estardo sendo prestados a
sociedade;

Articulem os diversos Orgdos e instituigoes sob sua coordenagdo com vistas a,
primeiramente, promoverem a sistematizagdo das cooperagoes vigenles, por dreas de
atuagdo, de acordo com critérios pré-estabelecidos, para, entdo, confrontarem com as
demandas necessarias para a concretizagdo de trabalhos em parceria com os paises
limitrofes, e, assim, definirem as prioridades a serem encaminhadas ao Ministério das
Relacoes Exteriores com a finalidade de celebrarem-se os acordos e tratados infernacionais
correspondentes,

Identifiquem em um plano consolidado, complementar ao PPA, a previsdo de recursos
destinados @ politica aplicada a fronteira, incluindo montantes orgamentarios e outras
Jormas de financiamento, pessoal qualificado, infraestrutura fisica, sistemas de informacado,
enfre outros, necessarios da implementacdo dos programas relacionados ao
desenvolvimento, integragdo e seguranga da regido;
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1V, Dar conhecimento a Casa Civil da Presidéncia da Republica das recomendagoes expedidas
aos Ministérios da Integragao Nacional, da Defesa, da Justica e da Fazenda neste relatorio,
para melhor exercicio das competéncias estabelecidas no art. 2°, inciso I, alineas ‘a’, ‘c’ e
‘d’ da Lei 10.683/2003, aprovada pelo Decreto n® 5.135/2004;

V. Dar conhecimento do Acorddo que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio que
o fundamentam, inclusive do Relatorio da Unidade Técnica que compoe o documento, aos
Presidentes das Comissdes pertinentes da Cdmara dos Deputados (Comissdo de Relagoes
Exteriores e Defesa Nacional — CREDN, Comissdo de Seguranca Pablica e Combate ao
Crime Organizado - CSPCCQO, Comissdo de Integragio Nacional, Desenvolvimento
Regional e da Amazonia — CINDRA e Comissdo de Desenvolvimento Econdomico, Industria
e Comércio — CDEIC) e da Comissdo de Relagées Exteriores e Defesa Nacional do Senado
-~ CRE, ao Coordenador da Frente Parlamentar Mista para o Desenvolvimento de Assuntos
da Faixa de Fronteira, aos Ministros da Casa Civil, Defesa, Fazenda, Integracdo Nacional,
Justica e Relagdes Exteriores, aos Diretores-Gerais dos Departamentos de Policia Federal
e de Policia Rodoviaria Federal e ao Secretario da Receita Federal do Brasil, para ciéncia
e ampla divulgagdo interna, assim como ao Ministério Publico Federal, na pessoa do
Procurador-Geral da Republica, para exercicio de suas atribuigdes instifucionais;

VI, Determinar a Secex-MS que:

a) Dé continuidade aos objetivos propostos neste trabalho mediante a avaliagdo, nas fases
subsequentes, dos demais aspectos de governanca nas politicas federais direcionadas a
faixa de fronteira;

b) Apense os presentes autos dqueles que vierem a ser constituidos nas etapas seguintes deste
trabalho.

Na segunda auditoria, TC 009.062/2015-7, a Secex/MS abordou, nos seguintes termos,

mais trés componentes de governanca: “Participagdo”, “Capacidade Organizacional e Recursos” ¢
“Coordenacao e Coeréncia™

“3. O aperfeicoamento dos mecanismos de participacdo pode ampliar a influéncia da sociedade
e, assim, contribuir para o sucesso da polifica aplicada a fronteira.

24, De acordo com o Referencial do TCU para Avaliagdo de Governanga em Politicas
Piblicas, subitem 3.1.3, a participagdo social traz mais legitimidade, justica e eficacia ds politicas
puiblicas e tem impacto direto no seu grau de governanga. Essa participagdo pode ocorrer em
varios momentos no ciclo de uma politica piiblica e, embora seja especialmente relevante nas fases
do planejamento e da avaliagdo, também deve ser incentivada nos processos decisorios e
consultivos, tal como a prépria cooperagdo executiva na implementagdo das agoes.

25. Entretanto, no conjunto de politicas federais voltadas para a regido de fronteira
observa-se que, ainda que garantida pela maioria dos normativos existentes, a participagdo social
e das demais partes interessadas em todas as fases dessas politicas ainda é limitada, tanto pela
auséncia de clareza dos rumos da politica definida, que ndo conta com adequada divulgagdo das
acoes empreendidas e dos resultados alcangados, como também, pela cultura vigente na sociedade
civil, cujas entidades e instituigoes, em certa medida, demonstram desconhecer seus direitos e
espagos disponiveis e deixam de tomar as iniciativas necessdrias para o fortalecimento do dialogo
e a ampliacdo do controle social.

26. E preciso aperfeicoar os mecanismos utilizados para despertar o interesse da
sociedade, garantir a utilidade e compreensdo das bases de dados divulgadas, elevar a qualidade
da interlocugdo e ampliar a influéncia nas decisoes.
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Figura 3 — Eslratégias para ampliar a parlicipagao social

Despertar o interesse

, shaEisinag ,.f*%ﬁié)

- @o Social =

Divulgar informacgdes Gteis
e de facil compreensao

Qualificar os participes

Ampliar a influéncia nas
decisdes

Fonte: Elaborado pelo TCU.

3.1 A previsio normatfiva e iniciativas que despertem o inferesse dos sefores representativos da
sociedade podem estimular a sua participacdo na politica direcionada a regido.

27. Os sefores representativos da soctedade possuem pouca presenga, baixa atuacdo e
quase nenhuma influéncia nas decisoes junto aos foruns de implantagdo e execucdo das politicas
de seguranga, desenvolvimento e integragdo da fronteira.

28. No que tange a politica de seguranca da fronteira, representada pelo Plano Estratégico
de Fronteiras (Decreto n® 7.496/2011), pode-se afirmar, ante as respostas obtidas das entrevistas,
que ndo houve participagdo social na sua formulacdo, mesmo porque se trata de um Decrefo
elaborado pelo Executivo Federal, sem qualquer tramitagdo pelo Legislativo. Tampouco foi
identificado documento que contivesse a exposi¢do de motivos, embora tenha sido solicitado d
Casa Civil, para que se pudesse avaliar a participagcdo havida.

29, Pela implementacdo dessa politica sdo responsaveis, em tese, o Centro de Operagées
Conjuntas — COC, em nivel central, e os Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteiras — GGI-
FRONs fou as equivalentes Camaras Temdticas da Fronteira integrantes dos GGI estaduais), ja
instalados em cada um dos Estados fronteirigos.

30. Entretanto, de acordo com informagdes do Ministério da Defesa, ratificadas pelo
Ministério da Justica, no dmbito do PEF, o COC é uma estrutura do Ceniro de Comando e
Controle do MD (CC2MD) ativada permanentemente, ou seja, ndo foi criado especificamente para
trabalhar em fungdo do PEF.

31. Vale frisar que apesar de ter sido requisitado, ndo foi informado se o COC possui
Regimento Interno e tampouco foram disponibilizadas Atas de Reunides desse Colegiado, fato que
inviabiliza a tentativa de se analisar o grau de participagdo nesse forum.

32. Em relagdo aos GGI-FRONSs, ha uma norma — Portaria SENASP n° 1, de 16 de janeiro
de 2014, que institui diretrizes nacionais orientadoras desses colegiados, com destaque para
alguns dispositivos relacionados d participagdo, quais sejam (grifou-se):

Art. 3% inciso VII - a publicidade das. informagdes relativas ds politicas desenvolvidas no dmbito do GG,
sempre que possivel, e desde que ndo comprometu o sigilo necessario ds operagoes de seguranga pliblica.

Art. 11 - As Cdmaras Temdticas se configuram em espagos tempordrios de escuta popular e de interlocucdo
entre 0 GGl e a sociedade civil sobre um defeyminado tema.

§ 1° - As Cdmaras Temdticas serdo criadas mediante deliberacdo e aprovagdo do Colegiado Pleno para
andlise de temas especificos, que demandem a oitiva da sociedade_civil e a participacdo popular, tendo por
objetivo o encaminhamento de proposigdes a respeito da prevengdo a violéncia e s condutas criminosas.
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33. De um olhar atento as normas relacionadas a cada um dos GGI-FRONs ou Camaras
Tematicas de Fronteira em operag¢do nos onze Estados fronteirigos, extrai-se que em apenas seis
deles ha disposigoes expressas sobre a oportunidade de participacdo social e, mesmo nesses, as
entidades interessadas so podem tomar parte de reunices quando convidadas.

34. E, em que pese o disposto no art. 13 da mencionada Portaria, dentre todos os
Gabinetes e Cdmaras Tematicas de Fronteira instalados, somente o GGI-FRON de Mato Grosso
do Sul e a Camara Técnica de Fronteira do Para possuem Regimento Interno aprovado.

35. Diante desse panorama, pode-se dizer que essas lacunas trazem reflexos negativos para
a efetiva participagdo de instituigoes e entidades da sociedade civil na implantacdo e execugdo da
politica de fronteira.

30. Com efeito, a julgar pelas Atas de Reunides apresentadas, em apenas trés Estados
constata-se a participagdo de algumas entidades civis. E mesmo nestes, o contetido desses
documentos nao contém registros que demonsirem conhecimento prévio dos assuntos pelos
participantes e nao se observam atuagoes expressivas dos setores representativos da sociedade,
nem, tampouco, influéncia destes nas decisoes da politica que se estabelece.

37. Ha mais dados preocupantes: nos questiondarios realizados junto aos orgdos envolvidos
nas atividades de controle transfronteirico, 44,6% dos entrevistados afirmaram que desconhecem a
existéncia de parlicipac¢do social nessas atividades ou que esta ndo existe. E somente 30,8% das
respostas sdo de que essa participagdo ocorre de modo formal,

Gréfico 1. Sobre a participagdo soctal efou das entidades
interessadas na execugdo do Plano

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre guestionario aplicado em autubro/2014

38. E, para agravar o quadro, as respostas ao questiondrio sugerem ndo existir um
comportamento proativo por parte das entidades representativas da sociedade civil e drgdos dos
Estados/Municipios, pois, segundo 75% dos entrevistados, os érgdos/entidades so participam
quando convidados, enquanto apenas 15% responderam que a participagdo é esponldneaq.
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-
Gréfico 2. Qual a forma de participaciio, predominantemente?
# Somente quando convidadas @ Espontdnea - Sem resposta
A\ &
Fonte: Elaborado pelo TCU sobre guestionéaria aplicado em outubro/2014
39. Relativamente a politica de desenvolvimento e integragdo da fronteira, que pode ser

representada fanto pela Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR guanto pelo
Decreto s/n”, de 8 de setembro de 2010, que criou a CDIF, sob a coordenagdo do Ministério da
Integracdo Nacional, hd que se reconhecer a existéncia de dispositivos que incentivam a
participacdo social, conforme exposto adiante.

40. Destaca-se da PNDR (Decreto n® 6.047/2007) o disposto no art. 7% inciso I (grifou-
se):
Art. 7% - Compete ao Ministério da Integragdo Nacional e ds suas entidades vinculadas, na execugdo da
PNDR:
(.)

II - ouwvir opinides e sugestdes da sociedade, por meio_de mecanismos e canais de participagdo que
componham instdncias de concertagdo regional, quantc @ formulagdo dos planos, programas e agdes da

PNDR, nas diferentes escalas referidas no art, 3% deste Decreto.

41. O Decreto s/n®, de 8 de setembro de 2010, por sua vez, prevé o convite a outras
entidades representativas da sociedade, consoante art. 3% §§1°e 2%

Art. 3% - 4 CDIF serd integrada por um representante de cada érgdo a seguir indicado:

-

§ 12 - Poderdo participar da CDIF, na qualidade de membros convidados, as seguintes entidades:
I - Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas;

II - Associagdo Brasileira de Municipios;

IIT - Confederagdo Nacional dos Municipios;

1V - Frente Nacional de Prefeitos;

V - Conselho de Desenvolvimento dos Municipios Lindeiros ao Lago de Itaipu;

VI - Conselho de Desenvolvimento e Integragdo Sul - CODESUL;

VI - Forum de Governadores da Amazénia Legal, e

VIIT - Forum de Governadores do Consetho de Desenvolvimento e Integracdo Sul - CODESUL.

§ 2° - Poderdo ainda participar das reunides da CDIF, a convite do seu coordenador, representantes de
ouiras instituicoes ptiblicas e privadas, inclusive dos demais entes federativos.

42. Ademais, a préopria CDIF é resultante de um processo participativo, pois foi concebida
a partir de uma proposta, contida no documento ‘Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e
Integracdo da Faixa de Fronteira’, do Grupo de Trabalho Interfederativo criado pelo Comité de
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Articulacdo Federativa da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Repiiblica, em
2010, com a participacdo de 14 ministérios, representantes do Senado Federal e da Cdmara dos
Deputados, Universidade Federal do Rio de Janeiro e Confederagdo Nacional dos Municipios,
perfazendo o total de 84 convidados.

43. No tocante a participagdo social para a formulagdo dessa politica, os entrevistados do
Ministério da Infegracao Nacional relatam que esta ocorreu apenas na PNDR. Quanto a CDIFE,
destacam wum de seus produtos, o Plano Brasil Fronteira, que ndo foi posto em prdtica e nem
sequer formalizado, para admitir que nao foi compartilhado com a sociedade.

44, Nao é, porém, a percepcdo oriunda dos Nicleos de Fronteira estaduais, pois, ao se
referirem aos seus préprios Planos de Desenvolvimento e Integragdo de Fronteira, praticamente
todos consignam ter havido participacdo social, tanto na sua formulagdo como na efetivacdo dos
respectivos Planos Regionais, e ressaltam, ainda, que as instituigdes e entidades que tenham
relacdo com os temas, quando convidadas, participam das discussoes formalmente e com
regularidade.

45. Observa-se, contudo, que houve pouquissimas reunioes em todos os Nicleos criados,
Jato que também repercute na participagdo social local.,

46. Releva trazer, por fim, os resultados obtidos das entrevistas quanto ao momento em que
ocorrem as pariicipacoes, ftendo sido assinalado, tanto para a seguranga quanto para o
desenvolvimento, que, para mais de 85% dos entrevistados, somente acontecem nas discussées da
politica, sem quaisquer intervengdes nos processos decisorios.

Grafico 3. Quanto 2 participacio social, em que momentoas . ° D
entidades efou érgdos participam, predominantemente?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre guestiondrio aplicado e outubro/2014

47, Afora essas questoes, outros fatores tém prejudicado a comunicagdo desejavel com a
sociedade para o acompanhamento da politica de fronteira.

48. As fragilidades relacionadas a institucionalizagdo e aos planos e objetivos da politica,
Ja destacadas na primeira etapa deste trabalho (TC-014.387/2014-0), impactam a qualidade da
participacao, na medida em que ndo ha elementos suficientes para que a sociedade compreenda a
politica definida e implantada.

49, E preciso estabelecer, com clareza, as arenas decisorias, a divisdo de competéncias e
as atribuicoes dos atores envolvidos.

50. E igualmente necessario demonstrar os resultados que se pretendem alcangar, as
prioridades definidas, as diretrizes, os objetivos e as metas selecionaduas.
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51. Outro ponto a ser considerado refere-se d auséncia de iniciativas que provoguem e
incentivem a participagdo social, esclarecendo seus direitos, as expectativas com relagdo ds suas
demandas e a tentativa de mudanga de cultura, a fim de provocar postura proativa.

52. Ademais, o baixo indice de participacdo interfere no processo de aprendizagem de
discussées com a sociedade, na medida em que se reduzem as oportunidades de ampliar a
qualidade do compartilhamento, dos debates e das decisdes da politica.

53. Todos esses aspectos repercutem negativamente sobre a politica em curso, eis que suas
prioridades sdo definidas sem o devido compartilhamento com a sociedade, podendo ndo atender a
contento o interesse da coletividade. Outrossim, ha reducdo do senso de engajamento e de
responsabilidade coletiva,

54. Essa realidade vem sendo percebida e progressivamente enfrenfada pelo Governo
Federal que, por meio do Decrefo n® 8.243/2014, instituiv o Plano Nacional de Participagdo Social
que, entre outras medidas, preceituou em seus arts. 5° e 6° (grifamos):

‘Art. 5° Os Grgdos e entidades da administracdo piblica federal diveta e indireta deverdo, respeitadas as

especificidades de cada caso, considerar as instdncias e os mecanismos de participacdo social, previstos
neste Decreto, para a formulacdo, a execucdo, o monitoramento e q avaliacdo de seus programas e politicas

pitblicas.
§ 1% Os orgdos e entidades referidos no caput elaborardo, anualmente, relatorio de implementacdo da PNPS

no dmbito de seus programas e politicas setoriais, observadas as orientacdes da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Repitblica.

Art, 6% Sdo instdncias e mecanismos de participagdo social, sem prejuizo da criagdo e do reconhecimenio de
outras formas de didlogo entre administragdo piblica federal e sociedade civil:

1 - conselho de politicas piblicas;

IT - comissdo de politicas pitblicas;

Il - conferéncia nacional;

1V - vuvidoria piblica federal;

V - mesa de didlogo;

VI - forum interconselhos;

VIT - audiéncia piblica;

VIIT - consulita pablica; e

IX - ambiente virtual de participagdo social.’.

55. Em consondncia com essa orientacdo, seria propicio propor a adogdo de medidas para
minimizar os efeitos dos elementos que prejudicam a participagdo social desejavel.

56, Nesse intento, caberia sugerir aos coordenadores da CDIF e do PEF um conjunto de
intciativas, a serem discutidas e definidas com os demais interessados, nos seguintes termos:

a) Previsdo, nos normativos, quanto d previsdo de participagdo social nos foruns ja
estabelecidos, inclusive nos processos decisorios;

b) Adogdo de agdes pertinentes que despertem o interesse da sociedade, conscientizem-na
e demonstrem a utilidade e os beneficios de sua colaboragdo e participagdo para o
alcance dos resultados desejados, a exemplo de semindrios, oficinas de trabalho e
outros meios que promovam a interagdo dos interessados; e

¢) Elaboragdo de modelo de participagdo social que garanta o envolvimento dos
interessados, de forma equitativa e balanceada, na defini¢do das prioridades da
politica.
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57. Almeja-se, com isso, ampliar a participagdo da sociedade na politica de fronteiva que
se execula, tornando-a mais compativel com os anseios da coletividade,

58. A pratica da participagdo social seria, inclusive, um otimo aprendizado, tanto para
gestores quanto para os atores da sociedade, pois conduziria ao reconhecimento do didlogo com
diferentes necessidades existentes e ampliaria os niveis de confianga miitua.

3.2 O aperfeicoamento dos mecanismos de divulgacdo, qualidade e tempestividade das informagoes
Jfornecidas d sociedade pode incentivar a participagdo dos setores representativos interessados
na condugdo da politica dirigida d fronteira,

59. A Constitui¢do Federal, em seu artigo 5°, inciso XXXIII, prevé que ‘todos tém direito a

receber dos orgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
.

geral’.

60, O inciso Il do § 3° do art. 37 ¢/c com o art. 5% inciso XXXIII, ambos da Carta Magna,
ao abordarem a necessidade de disciplinamento das formas de participagdo popular na
administragcao publica, enfatizam o acesso da populagdo a registros administrativos e a
informagoes sobre os atos de governo.

ol Na mesma intengdo, o texto constitucional, notadamente no Titulo VIII, que trata da
Ordem Social, prevé o estabelecimento de parcerias enfre o Estado e a Sociedade Civil, por meio da
acdo articulada, complementar ou concorrente, no provimento de servigos de interesse social.

62, Vale lembrar que, em 20 de setembro de 2011, ao assinar a Declaragdo de Governo
Aberto, o Brasil foi um dos oito paises fundadores da Parceria para Governo Aberto (OGP - Open
Government Partnership), iniciativa que pretende difundir e incentivar globalmente praticas
governamentais relacionadas d transparéncia dos governos, ao acesso d informacdo piblica e a
participagdo social.

63, Nesse contexto, em 18 de novembro de 2011 foi sancionada a Lei de Acesso a
Informagdo Pablica (Lei n® 12.527/2011), mais conhecida como Lei da Transparéncia, que
regulamenta o acesso a dados e informagdes detidas pelo governo.

64, Entre outras disposi¢oes, esta lei estabelece como dever dos 6rgdos publicos assegurar
a gestdo transparente da informagdo, propiciando amplo acesso a ela e sua divulgagdo (art. 69, e,
dentre as informagoes a serem disponibilizadas, relaciona especificamente aquelas relativas a
implementagdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e agoes dos orgdos e
entidades pitblicas, bem como metas e indicadores propostos (art. 75 inc. VII).

65, Na mesma linha, foi criado o Portal Brasileiro de Dados Abertos (dados.gov.br), cujo
gerenciamento é de responsabilidade do Ministério do Planejamento, para centralizar a busca e o
acesso aos dados e informagdes piblicas, com o objetivo de organizar e disponibilizar ds esferas
de governo e a sociedade informagées governamentais confiaveis e com fécil acesso.

66. O plano estratégico desse Portal prevé disponibilizar progressivamente, ao longo dos
proximos trés anos, acesso aos dados publicados por fodos os orgdos do governo federal,
complementados por dados das esferas estaduais e municipais, proporcionando ao cidaddo um
melhor entendimento do governo, do acesso aos servigos publicos, do controle das contas publicas
e maior participagao no planejamento e desenvolvimento das politicas publicas.

67. Entretanto, no que tange ao acompanhamento da politica aplicada a fronteira,
observou-se ndo haver disponibilizagdo suficiente e tempestiva de dados necessarios para
incentivar e subsidiar a participacdo dos interessados.

68. Além disso, as informagoes disponiveis ndo proporcionam geragao de valor aos
interessados, visto que ndo lhe sdo iteis ou tangiveis no seu cotidiano.
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69 Os efeitos diretos sdo o desinteresse dos setores representativos da sociedade e a
passividade das participagdes dos presentes nas reunioes.

70. Na drea de seguranca, apenas 6% dos entrevistados disseram que existem bases de
dados de acesso publico, mas ndo conseguiram demonstrar onde estdo, tendo alguns citado a
pagina da Vice-Presidéncia da Republica, a qual se limita a divilgar algumas noticias acerca das
operagoes efetuadas, como o niimero de apreensées de mercadorias ilicitas e demais ocorréncias
relacionadas, principalmente, ao trdfico de drogas e armas.

pa
&

Graflco 4.  Ha bases de dados de acesso piblico disponivels
.. a0s Interessados em participar do desenvolvimento do PEF?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em oulubro/2014

71 Em pesquisa aos sites dos orgdos envolvidos com a seguranca na fronteira, ndo foi
possivel encontrar bases de dados capazes de oferecer oportunidade de participagdo social.

72, No que tange a politica de desenvolvimento e integragcdo da regido, o Ministério da
Integracdo Nacional, seu coordenador, entende que existem bases de dados acessiveis ao piblico
interessado em participar do desenvolvimento dos programas destinados a faixa de fronteira,
disponiveis na pagina do Observatorio de Desenvolvimento Regional, ainda que os dados ali
existentes ndo se restrinjam a faixa de fronteira. Por outro lado, apenas trés dos dez Niicleos de
Fronteira entrevistados responderam haver disponibilidade de tais dados em paginas de
Secretarias dos respectivos Estados.

73. O Blog da CDIF possui muitas informagdes acerca da fronteira, porém, como ndo ha
ainda um plano nacional direcionado para a regido, que conta com pouco prestigio politico, a
reduzida disponibilidade orcamentdria e financeira para que se concretizem as agoes necessarias
dquele territorio faz com que a politica de desenvolvimento e integracao da faixa fique
comprometida e limite-se a poucas reunioes, de baixa participagado e efetividade, o que desestimula
eventuais interessados no acompanhamento das agdes empreendidas.

74. Diante desse cendrio, pode-se depreender que os orgdos puiblicos envolvidos nas
politicas publicas direcionadas a fronteira omitem-se ou simplesmente negligenciam a necessidade
de preparacdo e apresentagdo de informagoes técnicas e de bases abertas de dados suficientes
para a criacdo de condicoes de participagdo informada e efetiva dos diversos grupos de interesse.

75. Como alternativa para a situacdo que se apresenta, seria recomenddvel que os
coordenadores dessas politicas, para subsidiar e incentivar a participagdo efetiva dos setores
representativos da sociedade, aprimorassem os mecanismos de disponibilizacdo de informagoes,
Jornecidas com suficiéncia e tempestividade que possibilitem o exercicio eficaz do controle social,
utilizando-se de ferramentas que permitam intera¢do dos interessados por meio de comentdarios
online, chats ao vivo e trocas de mensagens, além de publicacdes em linguagem clara e acessivel
que estabelecam relagdo direta entre os dados divuigados e os interesses cotidianos dos setores
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representativos da sociedade, tais como pesquisas, indicadores e demais dados uteis para o devido
acompanhamento e compartilthamento dos rumos da politica definida.

/6. Espera-se que o uso efetivo dos dados disponibilizados pelos agentes que implantam e
executam essas politicas possa promover o interesse e o engajamento dos cidaddos, entidades e
instituicoes da sociedade nas acoes a serem empreendidas com vistas a mudanga da realidade
local, de forma a atender o maior numero possivel de beneficiarios.

77 Pretende-se também que, com o movimento de abertura de dados, estabelecidas as
devidas vias de comunicagdo, os diversos segmentos da sociedade interessados possam, também,
Jornecer informagoes uteis ao Estado, contribuindo para a avaliagdo e afustes das politicas
publicas e melhoria dos dados piblicos, entre outros beneficios.

4 A disponibilidade de materiais, equipamentos, instalagdes, sisternas e pessoas podera ser
incrementada a partiv de definigoes e iniciativas conjuntas dos orgdos que atuam na fronteira.

78. Espera-se que as politicas publicas contem com organizagoes que possuam estruturas e
processos apropriados para empreender as atividades planejadas, assegurar o bom uso dos
recursos publicos, supervisionar as agoes descentralizadas, monitorar os resultados e realimentar
o processo decisorio, com vistas ao aperfeicoamento da sua formulacdo e da sua propria
implantagio (Referencial do TCU para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas, subitem
3.1.4).

79. O nitmero de ministérios e érgdos equiparados que integram a Comissdo Permanente
para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteiva — CDIF, num total de vinte, pode dar
uma dimensdo do conjunto de orgdos que atuam na regido.

80. Todavia, para o componente de governanga ‘Capacidade organizacional e recursos’, a
andalise restringiu-se aos orgdos responsaveis pela seguranga da regido, haja vista que ndo ha
nenhum plano formalizado para as agdes de desenvolvimento e integragdo da fronteira e que a
atuagdo da CDIF e dos Nucleos de Fronteira instalados tem se adstrito a discussoes relacionadas
as formas de implementagdo de medidas efetivas e relatos de experiéncias de uma ou outra agdo de
sucesso, sem diretrizes definidas, até mesmo pelo baixo prestigio politico e orcamentario
observado nesse campo de atuagado.

81 Mas, mesmo com a priorizagdo dada as agdes voltadas a seguranga, o panorama que
se descortina nessa drea é preocupante.

82. A coordenagdo entre os 6rgdos jd da os primeiros passos, mas ainda conta com lacunas
que se refletem na capacidade organizacional da politica.

83. Com efeito, cada qual com suas diversas atribui¢ées e metas instifucionais proprias a
atingir, mas com deficiéncia de recursos de toda ordem, os 6rgdos mal conseguem zelar por seus
encargos mais basicos.

&4, Ressalte-se que, dada a abrangéncia de assuntos abordados e o ntimero de Orgdos
envolvidos, ndo foi incluida no escopo desta auditoria a andlise detalhada da capacidade
organizacional de cada wma das instituicées, mas tdo somente a das estruturas de recursos
humanos e materiais disponiveis, considerados os processos de trabalho existentes.

85. O baixo grau de investimentos e a caréncia de recursos humanos e materiais e
[financeiros dos orgdos responsaveis pela prevengdo, controle, fiscalizagcdo e repressao aos crimes
transfronteiricos realgam a vulnerabilidade daquele espago tervitorial e contribuem para agravar
sua condigdo de ambiente propicio aos ilicitos relacionados ao trdfico de drogas e de armas, entre
outros crimes tipicos de regides fronteiri¢as, caracterizando verdadeira omissdo, parcial ou total,
do Poder Publico.
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4.1 A regulamentagio da funcio de policia de fronteira contribuiria para definigées mais
seguras de ordem quanfitativa e qualitativa a politica de pessoal aplicada aos orgdos que atuam
na regido.

86. A estrutura de pessoal dos érgdos que atuam na seguranga da fronteira é incompuativel

com a demanda necessaria para se prevenir, conirolar, fiscalizar e reprimir os delitos
transfronteiricos ao longo de toda a extensdo da divisa com os paises sul-americanos.

87. A Constituicdo Federal, no inciso HI do § 1° do artigo 144, preceitua que é
competéncia da Policia Federal exercer a fungdo de policia de fronteira. Ocorre, porém, que ndo
ha regulamentagdo e/ou detalhamento acerca dos limites dessa fungdo, estabelecendo se esta é
restrita ds atividades de policia judiciaria e investigativa na regido, com operagdes pontuais
equivalentes dquelas deflagradas nas demais localidades do pais, ou se deve estender-se tambérmn
ao policiamento ostensivo na faixa limitrofe.

88, De acordo com as entrevistas, a Policia Federal ndo exerce atividades de policiamento
ostensivo na linha de fronteira, seja de forma permanente ou periodica.

89, Para suprir essa lacuna, ainda que tenham suas proprias dificuldades, outros é6rgaos
tém colaborado para o efetivo exercicio dessa fungdo.

90. Com efeito, com base no art. 16-A da Lei Complementar n® 97/99, introduzido pela Lei
Complementar n® 136/2010, as For¢as Armadas passaram a atuar, em carater subsidiario, em agoes
preventivas e repressivas na faixa de fronteira, com as chamadas ‘Operagoes Agata’. Ndo ha,
contudo, regulamentagdo dessa atuagdo, com relagdo tanfo aos procedimentos individuais e
conjuntos, quanto aos periodos de intervengdo, se continuos, frequentes ou esporadicos.

91, Os Estados, por sua vez, tém sido incentivados pelo Governo Federal, por intermédio
da FEstratégia Nacional de Seguranca Piblica nas Fronteiras — Enafron, a exercerem o0
patrulhamento diuturno ao longo das respectivas divisas com paises vizinhos.

92, A Policia Rodoviaria Federal, a seu turno, atua ostensivamente nas rodovias federais ¢
também nas suas imediagdes,

93. Até mesmo a Receita Federal do Brasil conta com um quadro especifico para
atividades de repressdo aos crimes de contrabando e descaminho fora dos postos oficiais.

94, Embora todos os orgdos citados exer¢am atividades de fiscalizagdo ostensiva na
Jronteira, ha quase unanimidade em afirmar que ndo tém efetivo suficiente para o exercicio
satisfatorio de suas atribuicdes,

- - S
Grifico 5. O efetivo existente ¢ suficiente para o
adequado exerciclo dessas atribuigdes,

Discordo tdtairﬁéﬁié Di's:;(_)'r_do_pa_fcial mente

% Concordo totalmente

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em outubro/2014
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25. Independentemente desse panorama, é preciso que se tenha, primeiramente, delimitado
o alcance da funcdo de policia de fronteira, para, a partir dai definir-se de quem serd a
responsabilidade pelo controle ostensivo da regido.

96. Essa definigao impactara nas atribuigoes da policia federal e de outros orgdos, com as
respectivas repercussoes no calculo dos efetivos das instituigoes.

97 Diante desse cendrio, seria conveniente emilir as seguintes recomendagdes (4.1):

a) Ao Ministério da Justica para que, no dmbito dos Departamentos de Policia Federal e
de Policia Rodovidria Federal, promova discussdo interna com o proposito de se
elaborar proposta de regulamentagdo do exercicio de fungdo de policia de fronteira,
estabelecendo-se competéncias e delimitando-se o alcance das atividades relacionadas,
especificamente quanto a responsabilidacde pelo patrulhamento ostensivo das fronteiras;

b) Ao Ministério da Defesa para que, no dmbito das Forcas Armadas, promova discussdo
interna com o proposito de se elaborar proposta de regulamentagdo da Lei
Complementar n® 97/99, alterada pela Lei Complementar n® 136, de 25 de agosto de
2010, notadamente em seu art. 16-4, para que se defina o cardter temporal das
intervengdes (permanente ou periodico) e os procedimentos a serem observados em
agoes individuais e conjuntas com os demais 6rgdos envolvidos;

¢) 4 Casa Civil para que supervisione a realizagdo das acoes acima sugeridas, promova o
debate pablico das propostas decorrentes e suas implicagdes e, atingido o consenso,
adote as providéncias necessarias para a criacdo de instrumentos legais que
estabelecam claramente as responsabilidades e competéncias de cada instituigao em
relagdo ds atividades de policiamento ostensivo das fronteiras.

98. Supde-se que, depois de ultrapassadas essas defini¢oes, cada uma das instituicoes
participes da seguranca naquela drea possa ter condigoes de pleitear os respectivos efetivos
Jjuntamente com o nivel de capacitagdo e/ou treinamento necessdrios para as incumbéncias
determinadas.

4.2 O adequado dimensionamento dos quantitativos de pessoal alocado ds atividades de
prevencdo, controle, fiscalizagdo e repressio dos delitos transfronteiricos concorrerd para
aumentar a efetividade das acdes dos érgdos ligados d seguranga da fronteira.

99. Observa-se que as respostas das Unidades regionais dos 6rgdos que participam do
Plano Estratégico de Fronteiras ndo tiveram uniformidade quanto a definicdo dos efetivos
considerados adequados para aqueles locais, fato que pode indicar até mesmo aquséncia de
transparéncia nessas decisées. Houve, inclusive, gestores que relataram terem enviado dados de
lotagdo desejavel com base em sentimento proprio, em histérico e experiéncia adquirida, sem
nenhum estudo que os amparasse. A Secretaria da Receita Federal do Brasil, nos seus comentarios
a este relatorio, informou que a COANA - Coordenacdo-Geral de Administragdo Aduaneira
realizou estudo de lotagdo, por processo de trabalho, para determinar o ntmero de servidores
necessdrio em cada Unidade. Entretanto, a percepgdo da COANA diverge da predominanie entre
os servidores lotados nas cidades de fronteira pois 76,9% dos entrevistados discordaram da
suficiéncia do efetivo em suas Unidades.

100. Alids, foi esse o sentimento extraido do conjunto dos questionarios, eis que apenas 15%
dos respondentes tém convicgdo plena de que o critério utilizado para definigido do efetivo
destinado ds atribuigdes dos respectivos orgaos mostra-se adequado, frente a carga de trabalho
relativa ao combate ao contrabando, trdfico de drogas, armas e outros crimes tipicos da regido.
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Grificoe 6. O critério utilizado para definicio do
quantitativo de servidores destinado
a essas atribulgdes ¢ adequado.

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em oulubro/2014

101. Entretanto, independentemente dos pardmetros utilizados para o dimensionamento da
Jorga de trabalho ideal, o fato é que em todas as institui¢ées que tém atribuicdes na fronteira ha
queixas de caréncia de servidores, tanto pela reduzida realizagdo de concursos piblicos nos
altimos anos quanto pela dificuldade de alocar e manter servidores lotados na regido.

102. O Governo Federal tem limitado as despesas com pessoal na regido, haja vista as
sucessivas restricies a@ promogdo de concursos publicos, os reduzidos quantitativos de vagas
autorizados e a rvelativamente baixa priorizagdo para lotagdo na regido de fronteira.

103. Essa condigdo eleva a exposicdo ao risco dos servidores que la atuam, reduz a
expectativa de controle pelos infratores e aumenta os indices de criminalidade e a sensagdo de
inseguran¢a naquele espago territorial, em prejuizo tanto do desenvolvimento local quanto da
imagem do Brasil perante os paises vizinhos.

104. Cabe lembrar que um dos objetivos do Plano Estratégico de Fronteiras, expresso no
art, 35 inc. V do Decreto n® 7.496/2011, é a ‘ampliagdo do quadro de pessoal e da estrutura
destinada a prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo de delitos na faixa de fronteira’.

105. Entretanto, a ampliagdo do quadro de pessoal precisa ser dimensionada de acordo com
as caréncias que os 6rgdos tenham em cada localidade, o que requer um levantamento criterioso
destas.

106. Conclui-se, portanto, ser imprescindivel que os orgdos responsaveis pelas agoes
voltadas a seguranca das fronteiras identifiquem, mediante estudos embasados em critérios
técnicos, suas necessidades de recursos humanos, fisicos e financeiros para atender
adequadamente a lodas as demandas deles requeridas e tomem as providéncias ao seu alcance
para, atendendo ds disposicées do art, 6° da Lei n® 12.593/2012 (PPA 2012-2015) quanto a
consecugdo dos Objetivos, garantir que os resultados que deles se esperam possam ser alcangados.

107. Como tentativa para minimizacdo do problema, sugere-se recomendar aos 0rgaos que
atuam direta e permanentemente na seguranca da fronteira — Secretaria da Receita Federal do
Brasil, Departamento de Policia Federal e Departamento de Policia Rodoviaria Federal, que:

a) Destaquem de suas atribuicoes gerais aquelas necessdrias especificamente para as
atividades de prevengdo, controle, fiscalizacdo e repressdo aos delitos transfronteiri¢os,
com o objetivo de promover levantamentos de efetivos necessdrios para o desempenho
satisfatorio de suas fungdes, com base em critérios objetivos devidamente formalizados
que levem em conta indicadores selecionados, definidos pelos respectivos especialisias,
utilizados para se aferir a efetividade das intervengées e a reducdo dos ilicitos
praticados na regido;
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b} Depois de concluidos os levantamentos de efetivos, encaminhem as conclusoes ao
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, com o objetivo de demonstrar a
necessidade de priorizacdo de concursos publicos para suprir a caréncia que vier a ser
comprovada pelos estudos realizados.

1086. Com tais medidas, presume-se que, com base em critérios que possam oferecer nivel de
precisdo suficiente para justificar e garantiv a priorizacdo de contratagdo de servidores por
intermédio de concursos publicos, possam ser atingidos os quantitativos de servidores adequados
para possibilitar que o desempenho das atividades de prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo
aos delitos transfronteiricos atenda ds necessidades demandadas.

4.3 A adogdo de medidas que incentivem a alocagdo de pessoal nas localidades fronteiricas pelos
orgaos encarregados de zelar pela seguranga da fronteira confribuiria para o controle,
fiscalizagdo e repressdo dos delitos transfronteirigos.

109. Auditoria realizada em 2010 no Sistema Nacional de Politicas Piblicas sobre Drogas
(TC 021.180/2010-5), com foco maior sobre a Policia Federal, levou o TCU a emitir
recomendagoes para ampliagdo de incentivos d permanéncia do efetivo, maior capacitagdo e
priorizacdo de concursos publicos (Acorddo 360/2012 — Plendrio).

110. Todavia, ainda permanece a insatisfacdo dos servidores que atuam na regido, diante da
demora na concessdo de beneficios legais e institucionais, inclusive financeiros, a quem se propoe
a trabathar em condicoes adversas.

111. Vale registrar que, em 3 de setembro de 2013, foi publicada a Lei n® 12.855, que
instituiy o adicional de fronteira para o servidor publico federal em exercicio de atividade nas |
delegacias e postos do Departamento de Policia Federal e do Departamenfo de Policia Rodoviaria |
Federal e em unidades da Secretaria da Receita Federal do Brasil, do Ministério da Agricultura,
Pecudria e Abastecimento e do Ministério do Trabalho e Emprego situadas em localidades
estratégicas, vinculadas d prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo dos delitos
transfronteirigos.

112. Ocorre, porém, que até o momento, por falta de regulamentagdo da referida Lei, os
servidores que seriam beneficiados ndo recebem nenhuma compensagado financeira.

113. Quanto a outros incentivos, como regras em concursos de remogdes com beneficios |
para os interessados, implantagdo de auxilio-moradia etc., dentre os orgdos federais somente a |
Secretaria da Receita Federal do Brasil informou, nos seus comentdrios sobre este relatorio, a
existéncia de contagem diferenciada do tempo de servico em localidades de dificil provimento,
acréscimo de pontua¢do nos concursos de remogdo interna para servidores que permanegam por
mais de trés ou cinco anos na mesma lotagdo e a previsdo de remogdo de oficio para unidades
localizadas em municipios de fronteira. Entretanto, as enirevistas realizadas nesta auditoria
evidenciaram que os incentivos empregados pela RFB ndo sdo suficientes para impedir que os
servidores lotados em localidades inéspitas aguardem ansiosamente a realizacdo de concurso
publico para poderem ter sua remogdo autorizada, o que faz com que nessas localidades todos ou
quase todos os servidores lotados sejam nedfitos nomeados no tltimo concurso.

114, Para que se atenue a desmotivagdo dos servidores lotados nesses locais, ndo resta
alternativa sendo recomendar a Secretaria da Receita Federal do Brasil, ao Departamento de
Policia Federal e ao Departamento de Policia Rodoviaria Federal que ampliem suas politicas de
incentivos para estimular o interesse de remogdo de servidores lotados em outras localidades do
pais e/ou vantagens para aqueles que optarem por maior permanéncia na regido de fronteira.
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115. Tais medidas tenderiam a ampliar o nimero de interessados e o tempo médio de
permanéncia dos efetivos dos orgdos que atuam naquelas areas, oferecendo-lhes vantagens para
motiva-los ao trabalho.

11e. QOutro aspecto que merece ser investigado diz respeilo as eventuais falhas de
distribuigcdo de servidores pelas unidades de trabalho de cada instituicdo pelo pais, e ds distorgoes
que supostamente ocorram nas relagdes que medem a propor¢dao enire os efefivos destinados as
atividades finalisticas dos orgdos e aqueles reservados a suas atividades-meio.

117, No entanto, dadas as limitagoes da equipe de auditoria e o elevado nitmero de orgados e
entidades envolvidos nas atividades de protegdo da fronteira, o presente trabalho restringiu-se ao
levantamento da infraestrutura, equipamentos e quadro disponivel de servidores de cada ageéncia
envolvida nesta fiscalizagdo, de forma que ndo foi incluida no escopo a avaliacdo individual da
estrutura, relagdo entre os quantitativos de pessoal da drea-meio e da area-fim e processos de
trabalho de cada um deles.

118, Contudo, ha que se reconhecer que se frata de matéria de grande relevancia a ser
considerada, em presenca da escassez de recursos existente, que exige o aproveifamento maximo
das potencialidades existentes para que o resultado seja ofimizado quaniitativa e qualitativamente,
A eficiéncia administrativa deve ser buscada pelo equilibrio entre o alcance dos resultados otimos
e a minimizacdo da utilizacdo dos meios escassos disponiveis.

119, Isto posto, seria valido emitir recomendagdo d Secretaria da Receita Federal do Brasil,
ao Departamento de Policia Federal e ao Departamenito de Policia Rodoviaria Federal para que,
se entenderem conveniente e oportuno, revejam seus quadros de pessoal e avaliem a necessidade
de se promoverem estudos com vistas a detectar possiveis distorgdes significantes na relagdo entre
os quantitativos de servidores lotados nas dreas fim e meio de cada orgdo, assim como nos
critérios de defini¢bes de lotagdes das diversas unidades do interior do pais, com o objetivo de,
mediante a adogdo de incentivos, otimizar-se a alocagdo dos recursos humanos disponivels para o
alcance dos resultados institucionais, considerando-se as prioridades estabelecidas pelas
organizagcoes,

120, Esta seria uma alternativa para otimizagdo de recursos existentes, de onde poderiam
advir diferentes arranjos organizacionais, com vistas a assegurar a alocagdo do nimero necessario
de servidores para atuar em localidades de dificil provimento, a exemplo das situadas na faixa de
Sfronteira.

4.4 O aumento da oferta de cursos de capacita¢do e treinamenfos aos servidores que afuam na
seguranca da fronteira contribuivia para melhorar o desempenho organizacional.

121. Tdo ou mais importante que o nitmero de servidores disponiveis é a gqualificacdo do
corpo técnico, ainda mais na fronteiva brasileira, que é conhecida por ser uma area de grande
vulnerabilidade e muitos riscos. O trdfico de drogas e armas estd operante e fortalecido, fafo que
eleva os indices de criminalidade e violéncia da regido.

122, Para o cumprimento dessa dificil missdo, além dos meios materiais e humanos
colocados d disposicdo, hd necessidade de capacitagdo e treinamentos continuos para o exercicio
das atividades especificas de prevengdo, controle, fiscalizacdo e repressdo aos crimes
transfronteirigos.

123, Ante a extensdo, diversidade e porosidade de nossa fronteira, ndo é dificil antever o
volume de hipdteses de atuacdo que requerem treinamentos especificos, tanfo na terra como na
agua ou no ar, em locais afastados e de dificil acesso.

-

124, E necessario o aprimoramento permanente para o combate d criminalidade, com
énfuse em medidas de fortalecimento das ag¢oes integradas para superagdo do trdfico de pessoas,
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drogas, armas, lavagem de dinheiro e corrupgdo e na intensificacdo da fiscalizagdo do fluxo
migratorio e enfrentamento de ilicitos caracteristicos da regido de fronfeira.

125, A crescente utilizagcdo de equipamentos necessarios para agilizar e elevar a efetividade
das agoes fiscalizatorias requer operadores qualificados para seus manuseios.

126. Mesmo diante da exiguidade dos recursos disponiveis para os érgdos que atuam na
Sfronteira, é indispensdavel a oferta constante de cursos e treinamentos para os servidores.

127 As respostas dos questionarios aplicados indicam haver ainda consideravel demanda
por capacifagdo ndo atendida.

Grafico 7. Existe demanda por capaclfacio parao
exerciclo das atividades vinculadas ao PEF?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre queslionario aplicado em outubro/2014

5,

Guriifico 8. Essa demanda é plenamente atendida.

Fonte: Elaborado pefo TCU sobre questionario aplicado em outubro/2014

128. Nesse quesito, considerando que as For¢as Armadas tém desempenhado, isoladamente
ou ent coordenagdo com outros 6rgdos do Poder Executivo, papel cada vez mais ativo nas agoes de
pairulhamento, revista de pessoas, de veiculos ferrestres, de embarcagoes e de aeronaves, e até
mesmo em prisces em flagrante delito, seria altamente recomendavel que se estabelecessem rotinas
de treinamentos permanentes especificas para atuagdo em seguranca publica.

129, Diante do exposto, para se evitar ainda mais o enfraquecimento do poder pitblico frente
aos crimes transfronteiricos, seria imprescindivel que se dirigissem recomendagoes.

a) As Forgas Armadas, para que avaliem a oportunidade e conveniéncia de capacitagoes e
treinamentos continuos para militares designados para atuarem em agdes de seguranga
publica na regido de fronteira;
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b) A Secretaria da Receita Federal do Brasil, ao Departamento de Policia Federal e ao
Departamento de Policia Rodoviaria Federal para que intensifiquem a oferta de
capacitagoes e treinamentos para os servidores lotados na regido de fronteira.

130. A elevagdo da oferta de cursos e treinamentos certamente garantiria melhor preparo e
confianga aos encariregados de promover a seguranga da fronteira, contribuindo para aumentar a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade de suas agoes.

4.5 O compartilhamento de todos os projetos que visam o aparelhamento dos orgaos responsaveis
pela seguranca da fronteira permitiria a programacio otimizada de investimentos em recursos
materiais.

131. Consta como alternativa de boas préticas do Referencial do TCU fitem 3.1.4) o
direcionamento adequado de todas as formas de recursos em fungdo dos diversos objetivos da
politica publica, permitindo a realizacdo das a¢des que a integram na sequéncia ¢ na intensidade
necessarias.

132 Ocorre que os oOrgdos responsdveis pela seguran¢a na frontelra ndo possuem
infraestrutura adequada em muitos pontos ao longo da faixa e tém déficit de equipamentos para o
exercicio de suas atribuigdes.

133. Somam-se a isso as deficiéncias de manutencdo dos recursos materiais disponiveis e a
limitagdo dos investimentos, sem contar que os recursos financeiros constantes da LOA ndo tém
sido liberados conforme previsto — vide item 2.5.4 do Projefo de Auditoria.

134, Foram visitados os principais pontos de divisa dos onze Estados fronteiri¢cos, com o
objetivo de entrevistar gestores locais e verificar a estrutura e equipamentos disponiveis.

135. As deficiéncias de infraestrutura sdo notérias, além da limitagdo de equipamentos,
razoavelmente compativeis com o reduzido nimero de servidores em exercicio.

136. Vale frisar que tanto a infraestrutura quanto os equipamentos tém relacdo direta com o
nimero de servidores disponiveis para o servigo. Observou-se nas respostas dos questiondrios a
dificuldade de avaliagdo dos entrevistados acerca da suficiéncia ou ndo de equipamentos, haja
vista o inevitavel pardmetro que se tem do efetivo atual, sem muita convicgdo a respeito do
quantitativo considerado ideal para cada unidade de trabalho.

137. De qualquer forma, ainda sdo muitas as reclamagoes, tanto pela estrutura oferecida
como pela falta de equipamentos, conforme se verifica nas respostas dos questionarios, sintetizadas
no grafico apresentado a seguir.
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.
Fonte: Elaborado pefo TCU sobre questionario aplicado em outubro/2014
138. Em verdade, o controle da fronteira tem disputado espago com outras prioridades do
pais por parte do Governo Federal,
139, E preciso considerar, também, que a demanda por investimentos e equipamentos estd

relacionada com o efetivo existente, que estd aquém daquele considerado ideal. Sem niimero de
servidores suficiente para utiliza-los ou opera-los, as aquisigoes tendem a ser mais limitadas.

140. Essa condigao eleva a exposigdo ao risco dos servidores frente aos crimes
transfronteirigos e confribui para o crescimento de atividades ilicitas na regido, especialmente o
trdfico de drogas e armas que alimentam a violéncia no interior do pais e, como consequéncia,
oneram excessivamente 0s custos com seguranga e saude, dentre outros.

141, Pelo que se observa, ainda ndo se tem perspectivas de alteragoes drasticas desse
panorama para o curto ou médio prazo.

142, Varias fragilidades comprometem a politica aplicada e dificultam a obtengdo até
mesmo dos meios para se atingir os objetivos e a desejada mudanga da realidade naquela regido.

143, Ha, contudo, um projeto em andamento com forte tendéncia de resolver, a longo prazo,
essa grave sttuacdo.

144. De acordo com a Estratégia Nacional de Defesa, instituida pelo Decreto n® 6.703, de
18 de dezembro de 2008, objetiva-se consolidar o sistema de comando e controle para a Defesa
Nacional, por intermédio de um sistema integrado de Comando e Controle de Defesa, que deverd
ser capaz de disponibilizar, em fungdo de seus sensores de monitoramento e controle do espago
terrestre, maritimo e aéreo brasileivo, dados de interesse do Sistema Nacional de Seguranga
Pablica.

145, Trata-se do Sistema Integrado de Monitoramento de Fronteiras — Sisfron, projeto
conduzido pelo Exército Brasileiro, no ambito do Ministério da Defesa, baseado em uma rede de
sensores colocados sobre a linha de fronteira, que produzird informagdes para a tomada de
decisoes interagéncias, a ser implantado em toda a faixa, no prazo de dez anos, ao custo estimado
de aproximadamente 12 bilhoes de reais, segundo dados extraidos de Levantamento de Auditoria
efetuado em setembro de 2013 pela SecexDefesa (TC 016.424/2013-1).
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146. O Sisfron foi concebido com o intuito de permitiv a coleta, o armazenamento, a
organizacdo, o processamento e a distribuicdo dos dados necessarios a gestdo da faixa de fronteira
terrestre, de modo a viabilizar um monitoramento continuo e perimanente.

147, A principal caracteristica do sistema é a interoperabilidade com as demais For¢as
Armadas e com outros orgdos, em especial: CENSIPAM, ABIN, Ministério da Agricultura, Instituto
Nacional de Meteorologia, Ministério da Saude, Defesas Civis dos estados Fronteirigos —
Governos Estaduais, Ministério da Justica, Departamento de Policia Federal, Departamento de
Policia Rodoviaria Federal, Ministério da Fazenda, Secretaria da Receita Federal do Brasil e
Ministério do Meio Ambiente.

148. O Exército podera realizar, por meio do Sisfron, ag¢des em coordenagdo com 0
Ministério da Justica, Ministério da Saude, Ministério do Meio Ambiente, Ministério da Fazenda e
outros orgdos, federais e estaduais, de forma que tais érgaos sejam empregados em suas dreas de
afuagdo, proporcionando menores custos e maiores beneficios das agoes implantadas, mediante a
sinergia entre 0s esforgos conjuntos.

149. Com o avango desse projeto, aumentam as expectativas de controle da regiao para os
proximos anos, haja vista o volume de equipamentos techolégicos a ser investido,

150. Essa mobilizagdo ndo pode, por obvio, enfraquecer as iniciativas de guarnecer os
postos de trabalho e o efetivo responsavel pela seguranca da regido.

151. Valeria, antes de tudo, um planejamento conjunto, com o objetivo de se dispor de visdo
sistémica capaz de demonstrar a situagdo atual em confronto com a requerida pelos projetos em
execugdo, a fim de se definirem as aquisicées necessdarias de forma harménica e racional,
prevendo, onde cabivel, compartilhamento de recursos para seu melhor aproveitamento.

152, Diante destas consideragoes, seria apropriado sugerir aos coordenadores do PEF que
orientem, respectivamente, as Forcas Armadas, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e os
Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal a realizarem levantamento dos
recursos materiais necessdrios para o desempenho satisfatorio das atividades de fronteira a seus
encargos, compativeis com os efetivos requeridos, previamente determinados e aprovados, para
posterior discussdo conjunta e, considerando compartilhamento de recursos materiais, quando
cabivel, para racionalizar o aproveitamento destes, consolida¢io de todas as exigéncias,
Jormalizadas em cronograma segundo a ordem de prioridades, com vistas a enviar ao Ministério
do Planejamento, Orgamento e Gestdo como proposta de incluséo nos documentos oficiais
orgamentdrios e financeiros da Unido (PPA, LDO e LOA), para que todos os pontos de atuagdo na
fronteira sejam dotados de infraestrutura adequada e oferecidos os equipamentos indispensaveis
para o trabalho de prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo aos crimes transfronteiri¢os, na
quantidade e qualidade compativeis para garantir a efetividade e tempestividade das agoes e a
seguranga dos agentes pitblicos na regido.

153, FEssas iniciativas trariam maiores chances de atendimento das reivindicagoes,
Jjustamente por estarem sustentadas em um conjunio de elementos suficientes para se comprovar a
necessidade de investimentos de acordo com um critério programado e em consondncia com os
projetos em desenvolvimento para a fronteira brasileira.

5 Medidas estruturais e operacionais aplicadas junto aos foruns de implementagdo da politica
publica podem contribuir na busca de uma agenda de integragdo entre os orgios que afuam na
Jronteira,

154. A obtengdo de resultados exige, cada vez mais, que os governos sustentem abordagens
colaborativas para atingir as metas, evitando fragmentagdo da missdo, sobreposi¢do de programas
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e incoeréncia da agdo governamental como um todo. (Referencial do TCU para Avaliagdo de
Governanga em Politicas Prblicas, subitem 3.1.5).

155. Rumo a integragdo busca-se, primeiramente, aproximar os orgdos envolvidos e criar
condigées para o aperfeicoamento dos processos de planejamento, execugdo e monitoramento das
agoes conjunias.

156. Evidenciam-se, no entanto, obstaculos a unidade de esfor¢os conjuntos dos 6rgdos que
atuam na fronfeira, em fungdo de fatores politicos, institucionais, operacionais e legais como: as
disputas partidarias pelo controle de ministérios, érgaos e entidades, que se somam aos respectivos
interesses, muitas vezes anfagonicos; a competigdo orgamentaria; a busca das metas individuais
pelas organizacoes, ndo raras vezes conflitantes com as necessidades ou objetivos das demais
parceiras; os conflitos de competéncias, jurisdigoes e atribui¢des; as dificuldades de ajustamento
mittuo, diante das configuracées de estruturas estabelecidas em fodos os niveis; as fricgdes de
cargos e carreiras; e até mesmo as barreiras de ordem interpessoal. '

157 As politicas de Seguranga e de Desenvolvimento e Integragao vivem situagoes bastante
distintas no que se refere ao componente de governanca ‘Coordenagdo e Coeréncia’.

1586. Enquanto a primeira recebe consideravel atengdo governamental, estd razoavelmente
implementada e é coordenada por trés ministérios, sem qualquer hierarquia entre eles, a segunda
ocupa lugar secundario nas prioridades do governo, tem sua implementagdo incipiente e é
coordenada por um tinico ministério.

159. Diante dessas diferencas, essas politicas serdo analisadas separadamente neste topico,
que tratara da politica de Seguranga deste ponto em diante e abordara isoladamente a politica de
Desenvolvimento e Integragdo na quinta e altima proposi¢do relativa a esse componente.

160. O Plano Estratégico de Fronteiras estabelece as diretrizes, objetivos e meios pelos
quais as trés esferas da administracdo piblica devem atuar na regidgo para fortalecer a prevengdo,
controle, fiscalizagdo e repressdo aos delitos transfronteiricos.

161. Houve avangos, mas alguns fatores tém contribuido para um cendario preocupante,
ainda propenso a fragmentagdo dos processos de formulagdo e implementacdo da politica de
seguranca da regido.

162. Na etapa anterior (TC-014.387/2014-0), identificou-se a necessidade de se adotar duas
medidas para o aprimoramento da politica, que impactam diretamente o componente de
coordenagdo: (1) a elaboragdo de normas interinstitucionais para a atuagdo conjunta que definam
as fungdes e responsabilidades das agéncias participes e (2) o planejamento estratégico que
estabeleca a visdo futura e as prioridades para o horizonte temporal.

163. Na presente fase, outros aspectos, mais intrinsecos a coordenagdo, sdo analisados, a
comegar pela lideranca, peca central na dindmica de um projeto a ser desenvolvido pela unidade
de esforcos interagéncias.

164. Para provocar a aproximacgdo das institui¢Ges e elevar o nivel de intera¢do necessario
para movimentar os ciclos da politica na fronteira foram criados foruns cenfral e locais que,
apesar de produzirem agoes correspondentes, requerem elementos sustentaveis de orientagdo
estratégica e dinamizadores de articulagdo para produgdo de resultados convergentes com os
propositos desejados.

165. Ha que se buscar, ainda, coeréncia de ag¢des coordenadas, evitar sobreposigcoes de
esforgos, lacunas e contradigoes, com a instituicdo de um mapeamento de processos de trabalho
que realce a interdependéncia entre os atores responsaveis pelas atividades rotineiras e essenciais
as prioridades definidas, de forma a maximizar os indices de eficiéncia e eficdcia gerenciais e
operacionais do trabalho integrado.
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166. Por fim, praticas de compartilhamento de recursos de todos os géneros devem ser
incrementadas, ante a limitada capacidade individual dos orgaos que detém atribui¢oes na regico
de fronteira, e aperfei¢oado o intercdmbio de informagoes interagéncias, elemento essencial para
SJomentar a producdo de conhecimento junto aos servigos de inteligéncia em atividade.

167. Para sintetizar, ilustram-se adiante os requisitos fundamentais para o sucesso da
coordenagdo na busca da integragdo desejada para a politica de fronteira:

Figura 4 — Requisitos fundamentais para o sucesso da coordenacdo na busca da integragio

Lideranga

Prierigades

Fungdes >

Fonte: Elaborado pelo TCU,

5.1 A definigcio de papéis e responsabilidades dos coordenadores do Plano Estratégico de
Fronteiras possibilitaria o exercicio da lideranga como fator de integragdo entre as agéncias que
atuam na regido.

168. A liderangca executiva é fator de integragdo dos processos de formulagdo e
implementacdo da politica, sendo avaliada pela capacidade de se influenciar os membros
intragovernamentais rumo a uma determinada diregdo, gerando convergéncia estrutural.

169. Segundo Paulo Roberto de Mendonga Motta, em ‘Reflexdo e Emogdo Estratégicas:
Construindo Firmeza na Decisdo Empresarial’ (2000), essa lideranga comporta duas dimensées
essenciais: poder e visdo, O lider é um elemento de integragdo porque é uma peca central na
dindmica do poder organizacional para a negociacdo de um projeto; uma visdo que, na qualidade
de ‘uma construgdo racional e imaginativa da organizagdo dentro de um determinado cenario’,
torna-se um elemento de convergéncia.

170. Antes de se avaliar o padrdo ou estilo de lideranca exercido no processo de
implementagdo da politica de seguranga da fronteira, ha que se examinar o modelo de
coordenagdo adotado para o Plano Estratégico de Fronteiras — PEF.,

171. O art. 9°do Decreto n® 7.496, de 8 de junho de 2011, com a redagdo dada pelo Decreto
n® 7.638, de 8 de dezembro de 2011, dispde que a coordenagdo do PEF serd exercida pelos
Ministros de Estado da Justica, da Defesa e da Fazenda.

172, Verifica-se, entretanto, que ndo hd consenso quanto aos papéis e responsabilidades
dessas institui¢des coordenadoras. Além disso, ndo ha critério para designacdo de comando para
as operagoes conjuntas definidas e tampouco para os colegiados criados para gerenciamento das
agoes, o Centro de Operagdes Conjuntas - COC e os Gabinetes de Gestio Integrada de Fronteiras
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— GGI-FRONSs, foruns deliberativos criados pelos Estados com o objetivo de implementar as
politicas de seguranga nas respectivas faixas de fronteira.

173 Cabe destacar que, conquanto o Vice-Presidente tenha sido incumbido pela Presidente
da Republica de exercer a coordenagdo do PEF, consoante informado na pagina eletrénica da
Vice-Presidéncia da Republica, ndo existe nenhum documento que formalize e/ou normatize tal
designagdo, o que foi corroborado pelas respostas ao questionario aplicado na Vice-Presidéncia.

174, A propésito, cumpre registrar que mais da metade dos 6rgdos entrevistados (52,9%)
desconliece qual seja a fungdo desempenhada no PEF pelo Vice-Presidente e 35,3 % afirmam que
este exerce coordenagdo apenas no plano politico, fato este confirmado no dmbito da Vice-

Presidéncia.

Grafice 10, Acerca da participacio do Vice-Presidente
da Repablica na coordena¢io do Plano

- Comanda as agées do Plano nos aspectos estratésxo € operacmnal ;
Atua de forma conjuma com os M[msténos na coordena;éo estratégica e aperacaonal :

'n Exerce a cm{denagéo a}Je
Nio participa H:: o
= Desconhece

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionario aplicado em outubro/2014
175. Das entrevistas pode-se inferiv, ainda, ndo haver unarnimidade quanto a forma de
atuacao dos proprios coordenadores do PEF.

176. Com efeito, os Ministérios da Defesa e da Fazenda sustentam que a coordenagdo é
individual, conforme a atuagdo de cada uma das instituicoes. Ja o Ministério da Justiga afirma ser

conjunta e igualitaria entre as trés pastas.

177 Interessante, outrossim, trazer a percepedo de Orgdos centrais vinculados a esses
Ministérios (Secretaria da Receita Federal do Brasil, Departamento de Policia Federal ¢
Departamento de Policia Rodoviaria Federal), incluindo-se a Secretaria Nacional de Seguranca
FPublica e as Secretarias de Seguranca Estaduais, eis que as respostas se dividem ainda mais. De se
notar que dentre as Secretarias Estaduais ha um nimero considerdvel que desconhece até mesmo

como é exercida essa coordenagao

Gréflcc 11:A coo

- Conjuntas ;-3
jgualitdriapelos
Lo Ministériosda - -
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Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questicnério aplicado em oulubro/2014

178. Ainda sobre o tema, também merecem andlises 0s meios pelos quais sao implementadas
as agoes do PEF, especificamente o Centro de Operagées Conjuntas - COC e os Gabinetes de
Gestao Integrada de Fronteiras — GGI-FRONs.

179 Chama a atengdo o esclarecimento oferecido pelo Ministério da Defesa referente ao
COC, de que este ndo é uma estrutura criada especificamente para trabalhar em funcdo do PEF
(Oficio N°® 09419/Ciset-MD, de 18/08/2014, em que se encaminhou o Memorando n® 197/SC3-
3/SC3/CHOC/EMCFA-MD, de 15/8/2014).

180. Na mesma linha e com mais detalhes, o Ministério da Justica, por meio do Oficio n°
135/2014/SE/MJ, de 15/08/2014, explicou gue o COC é uma estrutura do Centro de Comando e
Controle do Ministério da Defesa, cujo funcionamento é de carater permanente e abrangente a
todas as areas de atuagdo daquela instituicdo e fem como objetivo manter informado o Chefe do
Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas gquanto as agdes e operacdes das instituigoes
vinculadas ao Ministério da Defesa, por meio da integragcdo das capacidades relativas a
operagdes, comando e controle, logistica, inteligéncia e defesa cibernética. Acrescentou que
durante as Operagées Agata os érgdos, especificamente o Departamento de Policia Federal, o
Departamento de Policia Rodoviaria Federal e a For¢a Nacional de Seguranca Publica, indicam
representantes para compor o COC.,

181, Ja o Ministério da Fazenda, por intermédio do Oficio n® 10.652/2014/SE-MF, de
04/09/2014, informou que ndo tem participagdo nas agdes relacionadas ao PEF, e sim a Secretaria
da Receita Federal do Brasil, que, por sua vez, na Nota REB/Audit/Diaex n® 41, de 21/08/2014,
esclareceu ndo estar formalmente integrada ao COC por ainda estar em processo de aprovagdo
interna a minuta do acordo interministerial nesse sentido.

182. Frise-se que, apesar de solicitado, ndo for disponibilizado o Regimento Interno ou
instrumento equivalente que revele a estrutura e o funcionamento do COC,

183, Vale lembrar que tanto no COC quanto nos GGI-FRONs, por forca das disposigdes do
Decreto n® 7.496/201 1, ndo ha qualquer hievarquia enire os membros que os compdem, sendo suas
decisoes tomadas por consenso.

184. Essa condigdo também se estende ds operacdes conjunifas, haja vista que as duas
principais acées repressivas resultantes do PEF, Operagoes Agata e Sentinela, apesar de serem
conduzidas, respectivamente, no dmbito dos Ministérios da Defesa e Justi¢a, ndo impoem qualquer
grau de subordinagdo enire os 6rgdos participantes.

185, Todas essas evidéncias sinalizam uma preocupacdo excessiva com a preservagdo da
autonomia dos orgaos, em fodas as fases da politica, a ponto de inibir o surgimento do fator
lideranca, cujo exercicio poderia gerar influéncia rumo d direcdo pretendida, administrar
conflitos, ante ao pluralismo de interesses envolvidos, e fortalecer o processo de comprometimento
e convergéncia entre 0s membros participes.

186. E preciso encontrar meios de superar esse obstaculo e permitir a construgdo de
macroestrutura agrupada de tal forma que as dreas de responsabilidade estejam claras e sob
supervisdo de agéncia (s) encarregada (s) de exercer (em) a lideranga.

187, Desse modo, considerando o desenho interorganizacional definido para a politica de
seguranga da fronteira, mister se faz discutir acerca dos mecanismos de comando existentes, com o
objetivo de uniformizar o entendimento interagéncias e criar ambiente adequado para que 0s
coordenadores estabelecidos possam atuar de forma a elevar o desempenho do trabalho integrado
na busca dos resultados desejados.
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188. Entao, afigura-se adequado emitir recomendagdo a Vice-Presidéncia da Repitblica ¢
aos coordenadores do PEF - Ministérios da Defesa, da Fazenda e da Justica, para que promovam
discussoes e deliberem acerca da estrutura de lideranca a ser praticada no ambito do Plano
Estratégico de Fronteiras, com destaque para a definicio de funcoes e responsabilidades dos
coordenadores do Plano, em conjuntfo com os seus orgdos participes, assim como no COC e nos
GGI-FRONs, estes em comum acordo com os Estados, a fim de que possam ser reconhecidos pelo
confunto de orgaos que participam da politica de seguranga na fronteira.

189. A definigao dos papéis e encargos possibilitara aos coordenadores exercerem as
Jungoes de lideranga esperadas para criar ambiente mais favordvel d aproximagdo das institui¢des
envolvidas e empenho voluntdrio para os objetivos comuns e poderd proporcionar maior
fransparéncia, seguranga e confianca aos agentes executores quanto aos rumos da politica
fracada.

5.2 O desenvolvimento de planos, rotinas de frabalho sincronizadas e mecanismos de controle
padronizados fortaleceria a interacdo dos membros das instancias de coordenagdo.

190. O objetivo do Governo Federal ao instituir o Plano Estratégico de Fronteiras era unir
Joreas contra os crimes transfronteiricos, mediante a integracdo entre os orgdos participes, cujas
agoes seriam implementadas por meio do Centro de Operacoes Conjuntas — COC e dos Gabinetes
de Gestdo Integrada de Fronteira — GGI-FRONS.

191. O modelo de articulagdo praticado nessas instdncias de coordenagdo e nas logisticas
de operagoes conjuntas ndo contém padronizagdo de procedimentos que distribuam os encargos
aos envolvidos e incentivem a efetiva producdo de elementos que maximizem o entrosamento
inferagéncias.

192, Relativamente ao COC, nenhum desses documentos foi disponibilizado, de forma que
ndo ficou esclarecido se existe regimenfo interno e/ou normas que formalizem as decisoes ali
tomadas e obriguem os seus participes a submeterem-se a elas.

193. Frise-se que, contrariando o disposto nos arts. 7° e 8° do Decreto n® 7.496/2011, ndo
Joram providenciados e assinados os acordos de cooperagdo com as institui¢oes participantes das
operagoes, especialmente com os Estados Fronteirigos.

194. As respostas dos questiondrios indicam ndo haver adesdo integral das agéncias
envolvidas e revelam elevado grau de informacoes desencontradas acerca do niimero de reunibes
havidas e das efetivas participagoes em pautas, discussoes e decisoes.

g Gréfico 12, Participagiio de 6rgiosfentidades no Centro de OperagSes Conjuntas - COC )
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Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em outubro/2014

195, A ftitulo de exemplo, a pergunta cujas respostas estdo estampadas no grdafico acima foi
feita ao MD, MF, MJ, RFB, DPF, DPRIF ¢ SENASP para que cada um deles informasse sobre a
Jorma de participagdo dos demais nas reunides do COC., Observa-se que, enquanto o MD afirmou
que todos os 6rgdos relacionados participam de todas as etapas do processo decisério, os demais
Sforam unissonos em responder que somente o MD tem papel nas decisées e que desconhecem
qualquer participagdo das Secretarias Estaduais de Seguranga Publica (ou equivalente) e dos
grupamentos policiais constituidos pelos Estados para atuar na fronteira.

196. No que tange aos GGI-FRONs, observa-se que ha reunioes com periodicidades muito
distintas nos onze Estados fronteirigos, mas com niumero significativo de gestores que registraram
desconhecer a sua realizacdo e quem sejam seus participantes. Somente os Estados do RS, PR, MS,
MT, RO, PA e AP disponibilizaram atas das reunides e, aparentemente, apenas os GGI-FRONs do
PR e RS utilizam pauta para os enconiros, ou seja, ndo existe padronizacdo de procedimentos
nesses Gabinefes.

\
Gréfico 13. Particlpagdo de érghos/entidades nas reunites dos GG-FRONs
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Fonte: Elaborado pslo TCU sobre questiondrio aplicado em outubro/2014

197. Vale destacar a ndo interagdo entre o COC e os GGI-FRONs, conforme ampla maioria
das respostas dos questiondrios.
a 3

Gréfico 14, H4 Interacdo entre o COC e 0s GGI-FRONs
refativamente as respectivas demandas e declsdes?

Discordo -
{ parcialmente

Fonte: Efaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em oulubro/2014
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198. Por fim, nas avaliacoes solicitadas acerca da articulacdo entre os 6rgdos ficou
caracterizado que ainda existe um nimero considerdvel de orgdos em cuja percep¢do essa
articulagao é insuficiente e/ou inexistente,

) ‘ .
Grifico 15, Qualidade da arficulacio com os érgios/entidades
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Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em outubro/2014

199, As causas apontadas para essa situagdo pelos entrevistados sdo expressivas no que diz
respeito d necessidade de sigilo, falta de confianga, entraves de ordem legal, cultura predominante,
corporativismo e a propria insuficiéncia de efetivos, conforme dados adiante.

Grifico 16, Maiores dificuldades para trabalhar de forma
articulada com os _érgaas/en_ﬂdades_ apontados

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionério aplicado em outubro/2014

200. Na forma como se apresenta, o PEF parece resumir-se a duas Operagoes: Sentinela,
restrita a Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal, cuja existéncia é anterior ao PEF e que,
segundo os entrevistados, é permanente e limita-se a atividades rotineiras de inteligéncia,
Jfiscalizacdo e controle, com eventuais refor¢os de pessoal em ocasioes especificas, tanto interno,
advinde de outras localidades, como de outros orgdos, sendo a Forga Nacional de Seguranga
Piblica quem mais atua nesse auxilio; e Agata, que ji teve oito versées até a confecgdo deste
relatorio, definida no ambito do Ministério da Defesa, na qual as For¢as Armadas marcam forte
presenca, por curtos periodos e em segmentos delimitados da fronteira, mediante atividades de
inteligéncia, patrulhamento, postos de bloqueio, controle e fiscalizacdo de estradas proximas a
linha de fronteira, em sintonia com as agoes dos orgdos que ja atuam na regido, e acoes civico-
sociais que levam atendimento médico, odontolégico e hospitalar a comunidades carentes.
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201, Com esses dados, pode-se concluir que esses colegiados ndo tém cumprido
adequadamente o papel que lhes foi atribuido no art. 5° do Decreto n® 7.496/2011, de implementar
o Plano Estratégico de Fronteiras, ou seja, alcangar a infegragdo das agoes de todos os orgdos que
atuam na seguranga da faixa de fronteira,

202. Se existem apenas duas operagdes consideradas de agdes conjuntas, se o COC, forum
central do Plano, restringe-se a apenas uma dessas operagoes (ffgafa); e se os GGI-FRONs ndo
produzem outras agoes integradas, é de se inferir que estes tém sido utilizados tio-somente para
encontros onde sdo trocadas informagées entre os representantes, que muitas vezes ndo tém poder
decisorio.

203. Ainda que tenha havido evolugdo nas aproximagoes interagéncias, as entrevistas
revelam que existem muitas queixas reciprocas e o reconhecimento de que, na pratica, o trabalho
continua sendo realizado de forma fragmentada, sem maiores avangos rumo d inlegracao.

-

204, E preciso quebrar barreiras politicas, institucionats, legais e culturais e criar
mecanismos que garantam maior envolvimento, interdependéncia e produgdo de resultados
oriundos dos esforcos miituos das institui¢des para que se dé crédito ao sistema utilizado e se
reforce a confianga entre os Orgdos participantes.

205. Isso requer que se induza a articulagdo de agoes sincronizadas entre os entes
Jederados, mediante o estabelecimento de rotinas de trabalho e mecanismos de controle
padronizados, incluindo a programacdo de reunides pericdicas para discussdes sobre os temas
afetos a seguranga da regido em niveis locais e central e para troca de informagoes, pedidos de
ajudas e outros assuntos afins.

206. Mais que isso, faz-se necessdrio assegurar que todos os membros designados tenham
legitimidade para comprometerem os 6rgdos que representam a se subordinarem as decisoes que
Jorem tomadas, apos consenso, nas respectivas arenas decisorias.

207. O estabelecimento de prioridades, com objetivos claros e mensurdveis, é elemento
indispensavel para a dindmica desses foruns, haja vista a escassez de recursos disponiveis para o
atendimento de todas as demandas.

208. Nessa linha, seria apropriado recomendar aos coordenadores do PEF que:

L Para incentivar e legitimar a participacdo dos Estados no PEF, adofem as
providéncias que entenderem necessdarias para assegurar a representacdo no Centro
de Operacgées Conjuntas de todas as institui¢ées participes das operacoes, em
cumprimento ao disposto nos artigos 7° e 8°do Decreto n® 7.496/2011;

II. Orientem as instdncias de coordenagdo (COC e GGI-FRONs) a estabelecerem
procedimentos uniformes de encontros periodicos, com divisdo de trabalho entre seus
membros, de modo a induzir a articulagcdo dos participes, observando-se as seguintes
rotinas:

a} Definigdo de paradigmas estratégicos de atuagdo que considerem os problemas e
demandas locais, alinhados com os objetivos, metas e prioridades do Plano
Estratégico de Fronteiras;

b} Estabelecimento de critérios para a designagdo de representantes dos participes, de
Jorma que cada participante tenha legitimidade para assumir compromissos pelo
orgdo que representa;

¢) Determinagdo de quais os tipos e niveis de informagées detidas por cada
participante que devem ser obrigatoriamente disponibilizadas aos demais;
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d) Exigéncia de pautas e atas das reunides, como forma de se garantir a continuidade e
o monitoramento dos assuntos tratados;

e} Designagdo alternada de facilitadores responsaveis pela organizagdo dos debates e
tomadas de decisoes, bem como de relatores encarregados de elaborar pautas e atas
das reunioes; e

J} Instituicao de rotinas de avaliagées formalizadas para se medir o grau de
articulagado interagéncias e os resultados alcangados, evidenciando-se as
oportunidades de melhoria constatadas.

209. Tais medidas devem dinamizar o funcionamento das arenas decisorias responsaveis
pela formulagdo e implementagdo da politica de seguranga da fronteira, em nivel central e local,
estimular a participagdo, estabelecer clima de credibilidade e confianga mituas entre os atores e
reduzir o potencial de ocorrerem conflitos interagéncias.

5.3 O estabelecimento de sequéncia logica de efapas de trabalhos conjuntos produziria maior
eficiéncia e coeréncia das agées na busca do reforco mittuo necessdario para produgio dos
resultados desejados.

210. Apos serem conquistados niveis maiores de interagdo entre os orgdos, o desafio
seguinte € atingir maior efetividade e eficiéncia na execugdo da politica de seguranga, com
coeréncia de agoes, para que se obtenha um sistema mais eficaz de governanca.

211. Nao basta estabelecer um conjunto de arranjos formais para promover a cooperagdo e
assegurar que as agdes individuais ndo sejam contraditérias. E preciso ir adiante, aproveitar as
multiplas capacidades de agéncias, com prioridades e procedimentos distintos, para criar uma
unidade de esfor¢os que se reforcem mutuamente, em sinergia,

212, As evidéncias demonstram, no entanto, que os dominios institucionais sdo
preponderantemente auténomos para a realizacdo das atividades de controle da fronteira.

213, Com efeito, conforme dito alhures, o PEF contempla duas Operagdes: Sentinela,
efetuada em cardter permanente pela Policia Federal e Policia Rodovidria Federal, e Agata, na
qual as Forgas Armadas atuam ostensivamente por curtos periodos no patrulhamento e
Jiscalizagdo de estradas existente em segmentos delimitados da fronteira, complementando as
agoes dos orgaos que ja atuam na regido.

214, Citou-se, ainda, a Operagdo Fronteira Blindada, noticiada pelo portal da Secretaria da
Receita Federal do Brasil, como sendo uma ag¢do permanente de combate ao contrabando,
descaminho e pirataria, inserida no PEF.

215, Embora sejam anunciadas como produtos de agées integradas do PEF, pode-se
afirmar, com base nas entrevistas e questiondrios aplicados, que ditas operagdes ndo seguem uma
ordenagdo especifica de atividades de trabalho coordenado interagéncias no tempo e no espago.

216. As préprias Operagoes Agata, que possuem delimitagoes de ordem territorial e
cronologica decorrentes principalmente da disponibilidade de recursos financeiros e do proprio
efetivo das Forgas Armadas, conforme indicam as respostas dos questiondarios, limitam-se ao
policiamento ostensivo em determinados segmentos da linha de fronteira e ndo se caracterizam por
um fluxo de processos interorganizacionais com o envolvimento sincronizado das demais agéncias
que la atuam.

217. Durante esses periodos, os Orgdos que operam na fronteira confinuam suas atividades
de rotina, enquanto as Forcas Armadas se posicionam em estradas secunddrias, rios, pontos
criticos e dematis vias informais de acesso a outros paises, em frechos pré-estabelecidos.
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218. Nesse ponio vale um paréntese, para se levantar novamente a quesiao da fungdo de
policia de fronteira, responsabilidade constitucional da Policia Federal.

219. Na fronteira, de igual modo ao restante do territorio brasileiro, a Policia Federal
exerce as fungoes de policia investigativa e judiciaria, em auxilio @ Justica. Ndo se considera nesse
encargo o policiamento ostensivo.

220. Com essa lacuna presente, foi estabelecido, com base no PEF, que as policias estaduais
se responsabilizarviam pelo patrulhamento ostensivo de suas respectivas regides, valendo-se de
recursos materials e/ou financeiros repassados pelo Governo Federal, por intermédio do
Programa Enafron - Fstratégia Nacional de Seguranca Piablica nas Fronteiras.

221. Nas rodovias federais e imediagdes ha policiamento ostensivo pela Policia Rodoviaria
Federal, que recebe reforco de policiais quando incluido nas atividades especificas da Operagdo
Sentinela, mas em nada difere das atribuigdes rotineiras daquela instituicdo.

222, Também se dedica diariamente ao controle ostensivo a Receifa Federal do Brasil,
especialmente nos postos oficiais de aduana na fronteira ou em pontos especificos das rodovias
Jfederais, sendo escolhidos periodos estratégicos, também com reforco de fiscais, para realizarem a
chamada Operagao Fronteira Blindada.

223. Pode-se concluir, entdo, que as agdes podem até ser conjuntas, com cada organizagdo
desempenhando suas proprias atribui¢oes institucionais, mas ndo configuram uma unidade de
atuagdo integrada, com processos interdependentes, que abranjam os dominios identificados e que
agreguem valores resultantes da unidao de esforgos.

224, Ndo ha uma ordenagdo especifica para as atividades de trabalho conjunto, geral e/ou
setorizada, que contemple as responsabilidades dos orgdos envolvidos com a segurang¢a na
Jronteira ao longo do tempo de forma continua.

225. Grosso modo, ainda que se admitam algumas retificacoes, é possivel resumir que a
Operagdo Sentinela é conduzida apenas pela Policia Federal e Policia Rodoviaria Federal; a
Operagdo Fronteira Blindada é de exclusividade da Receita Federal do Brasil e a Operagdo Agata
é basicamente de exclusiva responsabilidade das For¢as Armadas.

226. Ou seja, as agoes derivadas do Plano Estratégico de Fronteiras constituem processos
Jragmentados de integragcdo, haja vista que o0s arranjos institucionais  montados,
preponderantemente autdnomos na execugdo das atividades, tém resultados que ndo evidenciam a
eficiéncia das operagoes conjuntas, nem beneficios da atuacdo coordenada.

227. Outro aspecto que chama a atengdo diz respeito aos trabalhos em coopera¢do com
orgaos e/ou entidades congéneres de outros paises, um dos objetivos do PEF, nos termos do art. 3°
inciso IV, do Decreto n® 7.496/201 1. Os resultados das entrevistas apontam que 71%
dos respondentes ndao tém parcerias com paises vizinhos ou as fazem apenas eventualmente.
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Grafice 17. Ha frabatho em cooperacio com érgio(s)/
entidade(s) congéinere(s) de cutros paises?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionério aplicado em Culubro/2014

228. Por derradeiro, resta examinar os produfos resultantes das deliberagdes dos Gabinetes
de Gestdo Integrada de Fronteiras.

229. Esses foruns foram criados com o objetivo de formularem e implementarem politicas de
seguranga locais.

230. Os resultados das entrevistas, analisados em conjunto com o conteudo das atas de
reunioes havidas, demonstram que ndo tem havido outras ag¢oes integradas planejadas, eis que ndo
Joram localizadas quaisquer referéncias a estudos realizados e/ou dados estatisticos nesses
documentos, tampouco defini¢oes de dreas priorizadas, ou quaisquer outros elementos que possam
comprovar a existéncia de linhas de agdo travadas e levadas a efeito de forma a subsidiar a
logistica de operagdes conjuntas locais.

231 Diante desse panorama, verifica-se que as diretrizes do PEF para atuagdo integrada
enire os 6rgdos, em parceria com os paises vizinhos, ndo tém sido seguidas de forma satisfatoria,
atnda que tenha havido avangos com relagdo d aproximagdo dos drgdos que atuam na regido.

232. Essa condigdo ndo permite que sejam auferidos resultados oriundos de uma efetiva
atuagdo integrada, hgja vista os dados divulgados, restritos a quantidades de prisoes e/ou
apreensoes de mercadorias proibidas e/ou que ingressaram no pais de forma ilicita. Ao contrdrio,
aciiva a dispufa entre os orgdos pela autoria e éxito das operagoes isoladamente consideradas,
mesmo em periodos de funcionamento da Operagio Agata,

233 E preciso evoluir, ndo se limitar a promover coalizoes, mas enfrentar as diferencas e
identificar conflitos processuais e obices a obtengdo da unidade de esfor¢os para que se possa
elaborar, em conjunto, um mapeamento de processos de atuagdo infegrada na regido de fronteira,
setorizado ou ndo, compondo-se até mesmo equipes multidisciplinares, incluindo-se equipes de
orgdos congéneres de paises vizinhos, com a definigdo de padrées de procedimentos de gestio e
operacionais a serem seguidos e os objetivos de eliminar acoes desnecessdrias e repetitivas e
incluir agoes efefivamente uteis e necessarias para otimizar o trabalho coordenado continuo nas
areas priorizadas, com foco nos objetivos e metas tracados para alcancar os resultados pretendidos.

234. Entao, seria apropriado emitir recomendagdo aos coordenadores do PEF, a fim de que
promovam discussdes acerca da execugdo das operacdes integradas, a partir de levantamento de
dominios temdticos que requeiram atuagoes coordenadas, com o objetivo de se estabelecer e
Jormalizar mapa de processos, geral e/ou seforizado, que estabelega sequéncia logica de etapas de
frabalhos conjuntos interagéncias, inclusive com a participagdo de membros de agéncias
congeneres de paises vizinhos, suficiente para se unificar o entendimento entre os envolvidos,
demonstrar a clareza das intervengoes, evitar lacunas, sobreposigoes, esforcos contraproducentes e
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garantir a mensuragdo da produgdo de servigos e resultados em fungdo dos objetivos estratégicos
definidos.

235. A elaboragdo do mapa de processos permitird visdo sistémica das atividades
coordenadas a serem empreendidas pelos 6rgdos responsaveis pela seguranca na fronteira,
permitindo melhor gerenciamento, com foco na eficiéncia produtiva das operagdes realizadas e nos
impactos obtidos.

Figura 5, Trabalho coordenado interagéncias
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Fonte: Elaborado pelo TCU

5.4 Regras que promovam e orientem o compartilhamento de informacées e recursos materiais
interagéncias devem (ranspor barreiras interinstitucionais estabelecidas e estimular a unidade de
esforcos convergentes

236. O Referencial do TCU, item 3.1.5, adota como boas praiticas de coordenagio e
coeréncia a identificacdo dos recursos humanos, de tecnologia da informagdo, fisicos e financeiros
necessdrios para iniciar e manter o esfor¢o cooperativo, na medida em que as organizagdes
possuem diferentes niveis de recursos e capacidades (GAO, 2005).

237. Conforme art. 3% inciso IIl, do Decreto n® 7.496/2011, um dos objetivos do PEF é a
troca de informagdes entre as Forgas Armadas e os 6rgdos de seguranca publica, federais ¢ estaduais.

238. Outro objetivo, no inciso V do mesmo artigo, é a ampliagdo do quadro de pessoal e da
estrutura destinada a prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo de delitos na faiva de fronteira.

239. No entanto, existe pouco compartilhamento de infraestrutura, equipamentos e
informagoes interagéncias na politica de seguranca em curso na fronteira.

240. Considerando que é diretriz do PEF a atuagdo integrada entre os érgdos de seguranca
da fronteira, infere-se que a prdtica de compartilhamento de infraestrutura, equipamentos ¢ de
informagdes é medida basica para possibilitar a implementagdo do Plano.

241. A escassez de recursos materiais, humanos, financeiros e tecnologicos na fronteira é
Jato notério e objeto de reclamagdes constantes dos érgdos que ld atuam.

242, Devido a distdncia dos grandes centros e a extensdo, permeabilidade, baixo prestigio
politico e fragilidade socioecondmica da regido de fronteira, existem muitas dificuldades para que
as agéncias mantenham a infraestrutura devida e o efetivo necessdrio para prestacdo dos servigos
publicos com a qualidade desejavel.

243. Considerando suas disponibilidades or¢amentdrias e politicas de gestdo, cada qual
estabelece seus proprios investimentos para incrementar o alcance dos resultados institucionais.
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244, Dessa forma, sdao criados projetos, a exemplo do Sistema Integrado de Monitoramento
da Fronteira - Sisfron, no ambito do Ministério da Defesa, Sistema Alerta Brasil, da Policia
Rodoviaria Federal, e despendidos recursos com a aquisi¢do de veiculos aéreos ndo tripulados —
VANTSs, scanners, aeronaves, embarcacoes e equipamentos diversos, com elevados custos de
aquisigdo e manutengdo.

245, Mesmo que plenamente justificaveis fais investimentos, questiona-se, ao final, os
resultados obtidos nesse cendrio, haja vista o baixo poder operacional de cada um dos afores.

246. O fator confianga interagéncias é bastante mencionado, pois a corrente convicgdo da
existéncia de um elevado indice de corrupgdo, principalmente por parte de institui¢ées policiais
estaduais, preocupa e fragiliza o servigo de inteligéncia.

247. Na area de seguranga, informagdo é fundamental para o sucesso das operagées. . um
processo que requer aprimoramento constante em busca da sinergia necessaria para, pelo menos,
contrabalancear as limitagdes existentes da capacidade operacional.

248. Na prdtica, porém, segundo os entrevistados, a comunicagdo é precaria, até mesmo
entre os orgdos federais, que deveriam, nesse quesito, estar sob a coordenagdo do Sistema
Brasileiro de Inteligéncia, da Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN.

249, Dirigentes e servidores foram undnimes em afirmar que o referido sistema pouco
influencia o trabalho de informagdes interagéncias, haja vista o proprio papel da ABIN, que se
dedica principalmente a garantir a seguranga da Presidéncia da Republica, além de sofrer grandes
restricoes orgamentarias que repercutem negativamente para a finalidade desejada.

250. Preocupa o resultado do questiondrio aplicado, no qual 69% dos entrevistados
concordam que ha informagoes detidas por outros orgaos componentes do Plano que seriam uteis
para o érgdo em que trabalham, mas que ndo sdo compartilhadas.

=\
1 Grifico 18, Ha informacgdes detidas por outros érgios

comp'onentes do Plano que seriam ttels para
esse Orgao e que naosao compartilhadas?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questionario aplicado em Outubro/2014

251, Quanto gd disponibilidade de informagoes em sistemas de Tecnologia da Informagdo -
71 do érgao para os demais, e vice-versa, 53% responderam que os sistemas de TI geridos pelo
proprio orgdo ndo sdo disponibilizados aos demais componentes do Plano e 41% afirmaram que o
orgdo ndao tem acesso a sistemas de TI geridos por outros participantes do PEF.
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7 Gréfico 19.1, Ha sistemas de 1 Grifico 19.2. Ha sistemas de TT
geridos por outros drgios gerldos por esse drgao que sio
componentes do Plano disponibitizados a ontros
disponibilizados a esse 6rgao? componenies do Plane?

L

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em Oulubro/2014

252. No que tange a utilizagdo de infraestrutura e demais rvecursos materiais, questionados
quanto d existéncia de compartilhamento de instalacoes fisicas, equipamentos, veiculos ou outros
recursos entre os 6rgaos, 61% dos entrevistados responderam que nunca ou apenas eventualmente
ocorre.

Gréfico 20. Ha praticas de compartilhamento de instalagdes
fisicas, equipamentos, veiculos ou outros recursos
* com outros drgaos componentes do Plano?

Fonte: Elaborado pelo TCU sobre questiondrio aplicado em Outubro/2014

253, A persistirem essas dificuldades de compartilhamento, reduz-se a capacidade
operacional das agéncias e contrapoe-se a racionalizagcdo dos meios disponiveis para o exercicio
das atividades integradas.

254, Levantaram-se as potenciais causas para a situacdo que se apresenta, a comegar pela
cultura de competicdo entre as agéncias, aliada a entraves legais e institucionais, fatos que, por si
s6s, ja sdo suficientes para impedir a cooperagdo que seria de se esperar,

255. A propria escassez de recursos humanos, materiais, tecnologicos e financeiros, sempre
presenle nas justificativas, complementa as posicoes contrarias.

256. A troca de informagdes é mais critica, pois, na falta de uma disposicao normativa, a
relagdo de confian¢a entre os Orgdos tem forte dependéncia do grau de relacionamento
interpessoal — prejudicado pela alta rotatividade dos servidores designados para a regido — e a
necessidade de sigilo e/ou protecdo das informagdes na drea de seguranca é rolineiramente
utilizada como pretexto para ndo as compartilhar, mesmo em situacdes em que os beneficios
superariam largamente eventuais desvantagens.
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257. Convém, entao, sugerir aos coordenadores do PEF gque providenciem levantamento
Junto aos orgdos que atuam na seguranca da fronteira, a fim de identificar os sistemas de TI
utitizados e projetos relacionados em andamento, e coletar seus interesses e necessidades de
infraestrutura, equipamentos e informagoes, com o objetivo de estabelecerem e tornarem
obrigatérias regras de compartilhamento interagéncias, a serem institucionalizadas por intermédio
de normativo proprio interministerial, que garantam a ofimizagdo dos recursos materiais
disponiveis e a divulgacao das informagoes, seguindo critérios de protecdo necessarios.

258. Tais recomendagdes devem induzir os 6rgdos que atuam na seguranga da fronteira a
estabelecerem uma rotina de procedimentos de compartilhamento de infraestrutura, equipamentos
e informagoes, independente da relagdo pessoal entre servidores de agéncias distintas, fato que
propiciard maior infegragdo entre as agéncias, servigo de inteligéncia mais forte, abrangente e
seguro, com resultados mais efetivos.

5.5, A definicdo de objetives comuns e a alribuigio de responsabilidades individuais aos
membros participantes da CDIF proporcionaria aumento da efetividade das acdes de
desenvolvimento e integracdo da regido.

259, O decreto de 8 de setembro de 2010, que instituiu a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira — CDIF, deu-lhe a incumbéncia de definir
critérios de acao conjunta governamental para o desenvolvimento e a integracdo da area
abrangida pela Faixa de Fronteira, respeitadas as especificidades de atuagdo dos oOrgdos
competentes, mediante a integragdo das politicas aplicadas na regido e a parceria com os demais
entes publicos, visando a complementaridade das agoes das trés esferas de governo.

260. Para atingir suas finalidades, a CDIF é composta por dezoito ministérios ligados ds
agoes de desenvolvimento regional e integracdo internacional, além da Secretaria de Relagées
Institucionais da Presidéncia da Repiiblica e do Gabinete de Seguranca Institucional da
Presidéncia da Repiblica, os quais reidnem, em conjunto, as competéncias necessarias para a
materializagdo de planos e objetivos para as politicas federais voltadas para a regido de fronteira,

261. O referido decreto estabeleceu que a coordenagdo dos esforcos seria exercida pelo
Ministério da Integracdo Nacional. Entretanto, ao definir quem seriam os representantes dos
participes, meramente assentou que estes seriam designados pelo MI mediante indicacdo dos
titulares dos orgdos participes, sem preceituar nenhum pardmetro quanto ao grau de delegagdo de
competéncia e, portanto, do grau de autonomia e poder de decisao que deveriam ter os indicados,

262. Também ndo dispds sobre as competéncias, atribuigoes, responsabilidades, objetivos,
direitos e deveres dos 6rgdos e instituigcbes participantes, provavelmente para permitir que fossem
definidas por consenso e estatuidas no corpo do seu regimento interno, cuja aprovagdo foi fixada
no art. 6° para dar-se no prazo maximo de trinta dias apos a sua instalagdo.

263. Ocorre que o regimento interno ainda ndo for aprovado até a presente data, sob o
argumento de que sua minuta, submetida a apreciagcdo da Comissdo em 1° de novembro de 2011,
requereria alteragdes no Decreto que a criou.

2604, Mas, analisando o texto da referida minuta, verifica-se que, mesmo gque esta tivesse
sido aprovada, o Regimento Interno ndo teria solucionado as dificuldades experimentadas pela
Comissdo, por ndo suprir as lacunas acima mencionadas do texto do Decreto.

265. A falta de definicdo precisa das atuag¢oes dos participes e de seus representantes
somou-se desinteresse governamental, caracterizado pela baixa alocagdo e ainda menor aplicagdo
de recursos or¢amentarios em agoes de desenvolvimento e integracdo da fronteira.

266. De fato, quando se examina o Plano Plurianual 2012-2015 e os valores previstos e
realizados nas Leis Orcamentdrias Anuais de 2012 a 2014 (vide paragrafos 161 a 171 do Projeto
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de Auditoria), salta aos olhos a reduzida materialidade dos recursos destinados pava o item
orgamentario que melhor reflete a agdo governamental na faixa de fronteira, o Objetive 0765 do
Programa 2043 - Integracdo Sul-Americana, que se propoe a estimular o desenvolvimento
socioecondémico e a integragdo das regides inseridas na faixa de fronteira mediante politicas
piiblicas que tenham em conta sua singularidade e seu carater estratégico para a integracdo sul-
americana, sobretudo no fomento a micro, pequenos e médios empreendimentos e na promogdo do
acesso a politicas sociais pelas populagdes fronteiricas.

267. No PPA 2012-2015 foram consignados para esse Objetivo apenas R$ 12,3 milhoes,
destinados, principalmente, a estimular o desenvolvimento socioeconémico e a integragdo das
regioes inseridas na faixa de fronteira.

268. Apesar da evidente desproporcionalidade entre os propositos desse Objetivo e a
complexidade envolvida na sua consecugdo, no exercicio de 2012 foram executados irrisorios 6,1%
dos valores previstos e as leis orcamentarias de 2013 e 2014 sequer consignaram quaisquer
recursos para essa finalidade.

269, A exigua aplicacdo de recursos da a medida do desinteresse governamental por essa
drea e parece desestimular a participagdo e reduzir o empenho dos membros da CDIF, que, desde
sua criagdo, contou com poucas reunioes e iniciativas, a maioria delas advindas dos Nicleos de
Fronteira ja instalados.

270. Em  consequéncia desse desprestigio e também da falta de motivagdo, de
comprometimento e de poder decisorio dos representantes dos orgdos envolvidos, os trabalhos
desenvolvidos pela CDIF ndo tém trazido o resultado esperado, de oferecer solucdao aos problemas
ocasionados pela fragmentagdo e desarticulagdo das politicas pitblicas aplicadas na regido.

271, O dltimo trabalho do louvavel esfor¢o aplicado pelo Ministério da Integracdo Nacional
para que se concretizem os resultados da politica de desenvolvimento na rvegido e a integracdo sul-
americana, o documento denominado ‘Texto para discussdo do Plano de Desenvolvimento
Regional e Sustentavel para a Faixa de Fronteira — Plano Brasil Fronteira’, que relaciona agdes
ligadas ao desenvolvimento, a integragdo e a seguranga na faixa de fronteira e evidencia elementos
que representam a atuagdo da agdo publica desde a obtengdo dos recursos até a geragdo dos
impactos provenientes dos produtos e servigcos, ndo feve, até o momento, nenhuma aplicagdo
pratica, em face do descrédito que ora inviabiliza quaisquer agoes da CDIF.

272, FPara reverter essa situagdo, é necessario que se consiga produzir resultados mesmo em
presenca da adversidade decorrente da indiferenga governamental pela causa.

273. Ocorre que cada um dos Ministérios participantes tem uma fatia na distribuicdo de
recursos orgamentarios e a priorizacdo das localidades em que esses recursos serdo aplicados é,
basicamente, proposta por ele. Para que haja uma maior destinagdo de recursos as regioes de
Jfronteira é necessdrio que, antes de tudo, seus dirigentes sejam conscientizados da importancia do
papel que a regido de fronteira pode desempenhar no futuro do pais e nos dividendos que o
investimento nela pode trazer para a propria pasta.

274, Entdo, para que a CDIF tenha efetividade e produza os beneficios que dela se esperam,
¢ util recomendar-se ao Ministério da Integragdo Nacional, seu coordenador, que:

a) Promova a conscientizagdo dos titulares das pastas integrantes da Comissdo quanto ds
necessidades e potencialidades inerentes a faixa de fronteira, para que estes se empenhem
em garantir que haja recursos orgamenidarios suficientes para possibilitar a execugdo da
politica de desenvolvimento e integragdo da regido;

b} Priorize a criagdo e aprovagdo de um Regimento Interno que contenha disposicoes para
que:
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1. Os representantes designados pelos participes conhegam suficientemente as necessidades,
potencialidades e limites dos respectivos 6rgdos e tenham legitimidade para definir linhas de
acdo e assumir compromissos pelos 6rgdos que representam,

2. Haja um compromisso prévio entre os participantes de cumprir as decisées tomadas em

conjunto ,;

3. Sejam definidas, em comum acordo, metas de curto e longo prazo e as responsabilidades
pela execugdo de cada um dos seus componentes;

4. Seja atribuida a responsabilidade pela coordenagdo de cada projeto a um tinico ministério

, preferencialmente aquele que tenha maior identificagdo com as agdes requeridas, que

terd, entre suas atribuicdes, a de pleitear recursos que possibilitem a concretiza¢do dessas
acoes,

5. As reunioes para defini¢do das medidas a tomar, avaliagdo da efetividade daquelas ja
implementadas e decisdo quanto aos rumos da ag¢do conjunia sejam realizadas com
periodicidade predefinida, para que ndo haja descontinuidade na motivagdo para
transformar a realidade da regidgo;

6. Ao final de cada reunido sejam definidos os temas basicos da préxima pauta, de forma que
os assuntos a serem discutidos possam ser previamente avaliados pelos participes, para
que estes possam obter informagoes atualizadas sobre os limites de agdo de seus proprios
orgaos e dos demais envolvidos.

275. Com a adogdo dessas recomendagoes, espera-se que a CDIF atinja a finalidade de sua
criacdo e promova efetivamente o desenvolvimento e a integragdo na area abrangida pela Faixa de
Fronteira, mediante a criagdo de uma sinergia entre as agdes dos diversos orgdos piblicos que a
compoem em beneficio de uma integragdo das politicas publicas que adquira valor agregado pela
complementaridade das agoes.

Figura 6. A atribuicdo de responsabilidades individuais com alternancia da lideranga cria
sinergia e aumenta a efetividade do conjunto

= .

Fonte: Elaborado pelo TCU
6 Andalise dos comentarios dos Gestores.

276. Em cumprimento ao disposto nos pardgrafos 144-148 das Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (NAT), aprovadas pela Portaria TCU 280/2010, nos pardgrafos 148,
174 e 185-189 do Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado pela Portaria TCU
14472000 ¢ revisado pela Portaria Segecex 4/2010, encaminhou-se, para apresentagdo de
comentarios que julgassem apropriados, versdo preliminar deste Relatorio de Auditoria aos
Secretarios-Executivos dos Ministérios da Justica, da Fazenda e da Integra¢io Nacional, ao
Secretario de Controle Interno do Ministério das Relagdes Exteriores, ao Diretor-Geral do
Departamento de Policia Federal, d Diretora-Geral do Departamento de Policia Rodovidria
Federal, a Secretaria Nacional de Seguranga Piblica, ao Secretario da Receita Federal do Brasil e
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a Secretdria de Controle Interno do Ministério da Defesa por meio, respectivamente, dos Oficios de
nimeros 0547 a 0554 ¢ 0572/2015-TCU/SECEX-MS.

277. Os Ministérios da Justica e da Fazenda fizeram-se representar, respectivamente, pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil e Secretaria Nacional de Seguranga Publica.

278 O Ministério da Integragao Nacional informou ndo haver consideragoes relevantes
acerca das observagoes e recomendagoes relacionadas d atuagdo da CDIF ou da Secretaria de
Desenvolvimento Regional na qualidade de coordenadora daquela Comissdo e destacou que a
visao do Tribunal auxilia a visualizar o caminho a ser percorrido e confirma diagnostico e
entendimentos que impulsionam as agoes que vém sendo objeto de planejamento atualmente.

279. Tampouco as dareas substantivas do Ministério das Relagdes Exteriores julgaram
necessdria a apresentacdo de comentdrios ao contetido do relatério.

280. Em sua manifestacao, o Departamento de Policia Federal informou ndo ter
comentarios a serem incorporados d versdo final do relatorio de auditoria.

281, Ja o Departamento de Policia Rodoviaria Federal, sem quaisquer reparos quanto ao
conteudo do relatorio, expds os pontos sintetizados a seguir:

. No periodo entre 2010 e 2014 foram nomeados 1,685 servidores, mas o Departamenio
perdeu 1,333 servidores por aposentadoria e 542 por vacdncia em razdo de posse em
outro cargo inacumulavel, resultando em um déficit de 190 servidores, que agravou
ainda mais a caréncia do orgdo, que tem cerca de trés mil cargos vagos na darea-fim,;

. Com fundamento em estudo quantitativo e qualitativo da distribui¢do do efetivo
policial, realizado no ano de 2013, foi publicada, em 21/03/2014, a Instrucdo
Normativa n® 40 (anexa aos comentdrios), que trata dos critérios e dirvelrizes a serem
seguidos na distribuigdo de vagas do cargo de policial rodoviario federal, hem como as
definicées dos fatores utilizados nas formulas de cdlculo dos efetivos ideal,
proporcional, regional e real;

. Esse estudo e a necessidade de se alcangar as metas estabelecidas para as agoes do
Plano Estratégico de Fronteiras e do Plano Nacional de Redugdo da Violéncia no
Trinsito, entre outros, subsidiam pedidos de recomposicdo do efetivo formulados em
trés processos que ora tramitam no Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo;

*  Ainda resulfante do mesmo estudo, esta em curso no Congresso Nacional projeto de lei
que tem como principais objetivos criar 1.700 cargos de nivel superior ¢ médio no
Plano Especial de Cargos da DPRF e possibilitar a movimentagdo de policiais lotados
na drea meio para a atividade finalistica do orgdo,

. No que tange a incentivos para a lotagdo de servidores na regido de fronteira, o
Departamento salientou a imporidncia da regulamentacdo do adicional de fronteira
criado pela Lei n® 12.855/2013 e noticia estarem em estudo no Orgdo critérios
diferenciados para concurso de remogdo;

. Quanto d acdo do Departamento nas fronteiras, argumenfou que, em que pese ser a
Policia Federal a policia de fronteira prevista na Constituicdo Federal, o DPRF é o
orgdo que, de fato, realiza a fiscaliza¢do das fronteiras em regime de plantao durante
as 24 horas didrias em todos os dias do ano, nas 161 unidades operacionais dos
estados de fronteira. E que, dessa forma, nos estudos a que se referem os paragrafos 96
e 97 deste relatdrio e nas recomendagées dos itens 1.2.2 e 1.2.3 é importante que se
contemple também o DPRF.

Nota: Essa reivindicacdo fol atendida neste relatorio, incluindo-se o DPRF nos itens
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citados,

Esclareceu que as atividades desenvolvidas na Operacdo Sentinela pelo DPRI ndo tém
recursos proprios e sdao exectitadas com recursos discricionarios do orgao,

Destacou que a PRF utiliza ferramentas operacionais que potencializam os resultados e
minimizam a folta de efetivo, incluindo tecnologias para fiscalizacao como o chamado
‘Sistemas Moveis’, que facilita a busca de pessoas com mandado de prisdo ou qualguer
ocorréncia relacionada ao veiculo, e obtém informagdes, entre outros, do sistema
Alerta Brasil, que fiscaliza eletronicamente mais de 140 milhées de veiculos e ja tem 29
pontos instalados na regido de fronteira, com os objetivos de identificar padrdes e
tendéncias de movimentagdo de veiculos para detecgdo de desvios de comportamento e,
com base nesses padroes e em oulros dados fornecidos por Orgdos parceiros,
identificar eventos,

No que se refere a falta de confianga interagéncias, informou que, tendo por base os
2.997 documentos de inteligéncia produzidos pela PRF, 570 destes foram
encaminhados a Orgdos externos que atuam diretamente como servigo de inteligéncia
da PRF, tais como Ministério Piablico da Unido, Policia Federal, Exército Brasileiro,
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente, policias civis e militares dos Estados;

Por fim, afirmou sua disponibilidade para acdes cooperadas para interagdo e
infegragdo dos orgdos de seguranga atuantes nas regides de fronteira.

Em seus comentarios, a Secretaria Nacional de Seguranga Publica, que também

respondeu pelo Ministério da Justica, sem contestar nenhuma das conclusbes deste relaforio,
prestou uma série de informagdes concernentes a iniciativas que vao ao encontro do confeitdo de
algumas das recomendagoes sugeridas.

Com relacao a necessidade, apontada neste relatorio, de aperfeicoar os mecanismos
utilizados para despertar o interesse da sociedade, garantir a utilidade e compreensdo
das bases de dados divulgadas, elevar a qualidade da interlocugdo e ampliar a influéncia
nas decisdes, destacou que o Ministério da Justica vem desenvolvendo um trabalho
inttenso para o aperfeicoamento do processo de participagdo ativa dos atores do Plano
Estratégico de Fronteiras - PEF e sociedade civil nas atividades de seguranca pitblica
nos municipios fronteiricos. Um dos mecanismos utilizados para isso tem sido a
realizagdo sistemdtica de Simpdsios e Encontros Técnicos da Estratégia Nacional de
Seguranca Piblica nas Fronteiras (Enafron) em diversos pontos da fronteira brasileira.
Esses eventos sao abertos ao publico em geral e a SENASP incentiva os gestores
estaduais e municipais a convidarem representantes da sociedade civil. Treze eventos
dessa natureza foram realizados em cidades da faixa de fronteira, visando a aprimorar a
discussdo local sobre os problemas na fronteira, aperfeicoar a integragdo enire os
profissionais de todos os estados e estreitar a relagdo destes com as comunidades locais,
orgdos federais e paises fronteiri¢os;

Quanto ao topico ‘A disponibilidade de materiais, equipamentos, instalagoes, sistemas e
pessoas poderd ser incremenfada a partir de definigdes e iniciativas conjuntas dos
orgaos que atuam na fronteira’ relatou que nos anos de 2011 e 2012, o Ministério da
Justica investiu, por intermédio de 22 convénios, um total de R§ 186,5 milhdes, no
dmbito da Enafron, em dois projetos de reaparelhamento das instituicoes de Seguranga
Piblica em atividade nas localidades fronteiricas, para supriv a caréncia de
equipamentos diversos como coletes balisticos, armas de fogo, viaturas, equipamentos
para atividade de inteligéncia, embarcagdes, equipamentos basicos de escritério, entre
outros;
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A respeito da ‘adogdo de medidas que incentivem a alocagdo de pessoal nas localidades
[fronteiricas pelos orgdos encarregados de zelar pelua seguranca da fronteira contribuiria
para o controle, fiscalizacdo e repressdo dos delitos transfronteiricos’, informou que o
DEPAID - Projeto Qualidade de Vida - em parceria com a Enafron/DEPRO, estruturou
um projeto para a elaboragcdo de um caderno técnico com as melhores praticas de
politica de pessoal para servidores que atuam nos municipios fronteirigos, que culminou
com a elaboragdo de minuta de portaria contendo as diretrizes de politicas de pessoal
para servidores de Seguranga Piblica estaduais e municipais que atuam nas fronfeiras.
Que, a partir de discussoes e sugestoes em foruns promovidos, a SENASP emitiu a
Portaria n® 136/2013, cujos propositos principals sdo: a) oferecer melhores condigdes de
trabalho e outros instrumentos de valorizacdo profissional para os servidores estaduais e
municipais de Seguranga Publica da faixa de fronteiva; b) estimular a lotagdo de
profissionais de Seguranga Publica nos municipios da faixa de fronteira e valorizar seu
trabaltho. As principais diretrizes sdo: oferta de cursos do idioma do pais fronteirigo;
manutencdo de instalagdes fisicas salubres e seguras e equipadas para o desempenhio
das atividades operacionais e administrativas; provimento de armamento, equipamentos
de protegdo individual e coletiva adequados ao trabalho em regido de fronteira para
fodos os servidores; provimento de ferramentas lecnologicas capazes de atender ds
especificidades do trabalho na faixa de fronteira; incentivo financeiro durante o periodo
de lotagdo na regido de fronteira; capacitagdo dos profissionais antes de sua lotagdo na
Jaixa de fronteira e adogdo do tempo de permanéncia em faixa de fronteira como um dos
critérios para obtengdo de pontuagdo para promogdo na carrveira, E que a conclusdo do
projeto possibilitou a publicagdo de caderno técnico contendo o detalhamento completo
da pesquisa e as melhores praticas de politica de pessoal, o qual ji foi devidamente
distribuido aos gestores e profissionais de Seguranca Pitblica das unidades operacionais
em atividade nas localidades fronteiricas;

No que se refere a proposigdo ‘O aumento da oferta de cursos de capacitagdo e
treinamentos aos servidores que atuam na seguranca da [fronteira contribuiria parda
melhorar o desempenho organizacional’, salientou que as agées educativas para os
profissionais de seguranga publica, que visam a afuagdo na faixa de fronteira de forma
homogénea e baseada no conceito de seguranga pitblica com cidadania, como parte
integrante do Programa Enafron, foram atribuidas ao Departamenfo de Pesquisa,
Andlise de Informagdo e Desenvolvimento de Pessoal em Seguranga Pitblica (DEPAID).
E que varias atividades foram realizadas a partir de entdo, a exemplo dos cursos de
Unidades Especializadas de Fronteira (Multiplicadores e Operadores) e Atuacdo em
Vias Hidricas, totalizando cerca de 60 cursos, que ocorrem em diversas localidades da
[fronteira brasileira, com 2.413 policiais capacitados entre janeivo de 2012 e dezembro
de 2014 e, até o momento, 449 profissionais capacitados, em 13 cursos do programa, no
ano de 2015. Destacou que o primeiro reflexo desses investimentos foi um decréscimo
dos crimes de homicidios nessas localidades de aproximadamente 8% entre 2012 e 2013,
e de 22% entre 2013 e 2014, superando a meta, de 5% para cada exercicio, estabelecida
em agosto de 2012 entre 0 MJ e os Secretdrios de Seguranga Publica dos estados
Jronteirigos. Que, com os esfor¢os desprendidos pelas Policias Militares e Civis houve
significativo crescimento nas apreensdes desses Orgdaos nos municipios frontefricos: no
periodo entre 2012 e 2014 foram apreendidos pelas policias militares e civis 404
toneladas de drogas {cocaina, maconha, crack e outras drogas) na faixa de fronteira e
603 toneladas de drogas em todos os municipios dos estados fronteiricos e, no mesmo
periodo, foram apreendidas na faixa de fronteira 19.318 armas de fogo, cumpridos
26.991 mandados de prisdo, concluidos 409.035 inquéritos policiais, elaborados 116.211
laudos periciais, presas 54.522 pessoas em flagrante delito e recuperados 20.757
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veiculos automotores furtados e/ou roubados. E que tais indicadores demonstram que os
investimentos tém alcangado resultados expressivos no combate d criminalidade nas
regioes de fronteira, sendo necessario o avango e continuidade dessas agoes nos
proximos anos para aprimorar o enfrentamento ds organiza¢ées criminosas nas
fronteiras;

Sobre as operagoes integradas, no ambito do PEF, realizadas pelas instituicoes de
seguranga publica na faixa de fronteira, reportou a realizagdo de Operagdes
Simultaneas nos anos de 2012 e 2013, abrangendo as organizacdes de seguranga pablica
dos Estados fronteiricos e, em 2014, compreendendo também os Estados do Nordeste e,
por fim, as 27 unidades da Federacdo. Informou que os resultados quantitativos e
qualitativos dessas agdes foram substancialmente positivos, ndo apenas pela quantidade
de apreensoes e agoes de fiscalizacdo, mas, fundamentalmente, pela forma integrada
com que se deram as atividades, desde a fase de planejamento até a execugdo das agdes
de seguranga pithlica nas dreas afetas ds operagoes;

Ao final, referindo-se a capacitagdo e ao freinamento dos efetivos estaduais no dmbifto do
DFNSP, anunciou ter capacitado aproximadamente 4.365 colaboradores em dez Estados
fronteiricos e realizado doagdes de equipamentos, viaturas, armamenlos e outros
materiais as unidades federativas.

Por sua vez, a Secretaria da Receita Federal do Brasil dissentiu de apenas uma das

Quanto a recomendagdo do item 1.4.1 - para que os coordenadores do PEF promovam
discussées acerca da execugdo das operagdes integradas, com o objetivo de se
estabelecer e formalizar mapa de processos, geral e/ou setorizado, que estabeleca
sequéncia logica de etapas de trabalhos conjuntos interagéncias, informou que a RFB
tem realizado operag¢oes integradas com varios Orgdos e instifuigoes, mesmo ndo
integrantes do PEF, incluindo algumas acgées realizadas de forma coordenada com
paises limitrofes, a exemplo da Operagdo Sol Dourado, realizada com o Peru entre 28 e
30 de abril de 2015, Destacou que, apesar de as operagoes integradas na faixa de
fronteira, como Agata e Fronteira Blindada, ndo serem precedidas de um mapeamento
completo dos processos, sao realizadas reunices preparatorias onde o papel e as
responsabilidades de cada instituicdo sdo definidos e as deliberagdes sdo registradas em
ata. Registrou, também, que as operacoes integradas com a participagdo das Forgas
Armadas encontram certa dificuldade de operacionalizacdo pela falta de autonomia dos
Comandantes Locais ou Regionais para tomada de decisdo e confirmacdo de
participagdo, em razdo de dependerem de autorizagoes em diversos niveis;

Sobre as recomendagoes do item 1.4.2 — em que se sugere avaliar a conveniéncia de uma
revisao dos quantitativos de pessoal, sua distribuigdo e incentivos para lotagdo e
permanéncia de servidores nas localidades fronteirigas, reportou que a Coordenagdo-
Geral de Administragdo Aduaneira realizou estudo de lotagdo, por processo de trabalho,
indicando a necessidade de servidores em cada Unidade e anunciou que a RFB possui
incentivos para alocagdo e permanéncia de servidores em unidades de dificil provimento,
o que abrange as unidades situadas na fronteira. Assinalou, ainda, que a Portaria RFB
n? 1.678/2013, que estabelece regras gerais sobre remogdo, prevé que os municipios de
dificil provimento tém indice diferenciado de 1,3 a 2,5 (multiplicadores dos dias
efetivamente em exercicio) no cémputo da pontuagdo dos servidores e que a
permanéncia na mesma unidade de exercicio por mais de trés ou cinco anos qumenta a
pontuacado daquele local em fatores de 15% ou 25%. Concluiu que ha incentivos claros
para provimento dessas unidades, sendo vantajoso o servidor la permanecer até que
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consiga pontos para que seja rvemovido em definitivo para a unidade pretendida.
Salientou que o indice diferenciado para unidades de dificil provimento existe como
regra do Concurso de Remogdo ha mais de 15 anos.

Nota: Essas informagdes foram incorporadas ao texto deste relatorio, sem nenhum
reflexo nas recomendagdes proposias;

Referindo-se a recomendagdo alvitrada no item 1.4.3 deste relatorio, referente a
realizacdo de levantamento dos recursos materiais necessdarios para o desempenho
satisfatério das atividades de fronteira para posterior discussdo conjunta e,
considerando compartilhamento de recursos materiais, quando cabivel, consolidagdo de
fodas as exigéncias, com vistas a obter recursos or¢amentdrios compativeis para
garantir a efetividade e tempestividade das agoes e a seguranca dos agentes pitblicos na
regido, anuiu ser muito pertinente, pois a sua adogdo permitivd uma agdo mais sinérgica
dos orgdos atuantes no controle das fronteiras tervestres, com inegavel ganho advindo
do compartilhamento de estrutura e recursos;

Ja no tocante d recomendagdo do item 1.4.4 — estabelecimento de regras obrigatérias de
compartilhamento interagéncias de sistemas de Tecnologia de Informagdo e projetos
relacionados em andamento a fim de garantir a otimiza¢do dos recursos materiais
disponiveis e a divuigagdo das informagdes, seguindo critérios de proteg¢do necessarios,
argumentou que o compartilhamento sugerido de estrutura de dados, embora seja
necessario e promova a eficiéncia global das agdes, implica em alteragcdes nos sistemas
da RFB e impacta nos fatores de seguranca. E que, conforme experimentado na atual
Jase de mapeamento de processos, toda mudanga deve ser precedida de andlise do
processo de (trabalho, capitaneada pela drea responsavel pelo processo, com
participagdo das dreas técnicas responsaveis pela infraestrutura, sistemas e segurancga
de informacgdaes.

Como admitido pelo 6rgdo, o compartilhamento é necessario e promove a eficiéncia
global das agdes. As alteragdes nos sistemas, precedidas que devem ser pelas devidas
andlises e defini¢do de critérios de classificacdo do grau de sigilo inerente a cada tipo de
informacdo, podem e devem ser realizadas para permitir o compartithamento com os
demais Orgdos atuantes na seguranga das fronteiras de todo o conhecimento cuja
disponibilidade ndo prejudigue o desenvolvimento dos processos préprios do Fisco;

Acerca do item 1.4.6 — estabelecimento de procedimentos uniformes no COC e GGI-
FRONs, com divisdo de trabalho entre seus membros, de modo a induzir a articulagdo
dos participes, assentou que a RFB ftem participado ativamente das reunioes e
deliberagoes dos GGI-FRONs, mas que a definigdo de procedimentos uniformes
extrapola o seu dmbito de atuagdo.

Analise: Essa recomendagdo ndo é destinada especificamente a RFB, mas aos
colegiados de que ela participa e, portanto, estd dentro de seu campo de atuagdo;

Por derradeiro, sugere um reparo em informacdo constante no Projeto de Auditoria
referente d estrutura da RFB nas fronteiras, que foi realizado na forma proposta.

A seu turno, o Ministério da Defesa apresentou apenas uma contestagdo, quanto d

participacdo social nas decisdes do EMFCA, e apresentou alguns comentarios adicionais:

Com relagdo a participagdo social, argumentou que o Estado-Maior Conjunto das
For¢as Armadas (EMCFA) destina-se a coordenar a execugdo de operagoes conjuntas e
interagéncias e, portanto, ndo é forum adequado para a participagdo social. Mesmo na
Jfase de planejamento das operagdes, quer no nivel do MD, guer no nivel regional, essa
participagdo é dificultada pelo carater técnico da atividade e pelo seu grau de sigilo. Ja
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o Gabinete de Gestio Integrada de Fronteiva (GGIF), este sim, pode e deve contar com a
participagdo de representagdo da sociedade,

Analise: As decisoes tomadas no EMCFA podem afetar aspectos importantes da
sociedade, que, em tltima andlise, é sua criadora e mantenedora. Assim, com excegdo
das deliberagdes que tratem de situagoes e dados sensiveis, cujo sigilo seja essencial
para garantir o sucesso das operagoes, nao ha justificativa para impedir a participacdo
efetiva da sociedade nas decisoes referentes ds agées que terdo impacto na economia e
seguranga da populagdo afetada. A transparéncia, que é um dos requisifos da boa
governanga, deve ser traduzida em integral conhecimento pela sociedade dos objetivos e
consequéncias previstas das agoes dos orgdos por ela criados para manutengdo de sua
seguranga e tranquilidade, até para que ela (sociedade) possa decidir sobre a
conveniéncia e oportunidade das acgoes pretendidas.

Ressaltou o crescente interesse de outras agéncias em integrar suas agoes @ Operagoes
Agata, que, dessa maneira, passam a abranger um maior niimero de ilicitos praticados
na faixa de fronteira, como por exemplo os relacionados com o meio ambiente, aviagdo
civil e vigildncia sanitaria. Para dar énfase a essa afirmagdo relacionou os orgdos
convidados a participar da Operagdo Agata 9, recém concluida;

Esclareceu que sdo constituidos Comandos de cada drea de operacdo nas Operagées
Agata, os quais realizam o seu planejamento, procurando adequar as necessidades e
disponibilidades dos diversos érgdos envolvidos, que durante a execugdo sdo ativados os
Centros de Coordenacdo de Operagoes, onde ha a participagdo dos 6rgdos e agéncias
integrantes da operagdo que, no nivel regional, desempenham o papel do COC, ao qual
devem reportar-se.

Andlise: E nesse ponto que ganham importdncia os aspectos levantados pela Secretaria
da Receita Federal do Brasil, referentes d dificuldade de operacionalizagdo com as
Forgas Armadas, pela falta de autonomia dos seus Comandantes Locais ou Regionais
para tomada de decisdo e confirmagdo de participacdo, em razdo de dependerem de
autorizagoes em diversos niveis. Essa dependéncia excessiva de um comando central
engessa a realizagdo de agoes conjuntas locais e prejudica — eventualmente inviabiliza —
a tempestividade de acdes integradas;

Explanou que as Forcas Armadas empregam técnicas operacionais cOmuns a outras
operagoes como as de Garantia da lei e da Ordem, no caso do Exército, as de inspegdo
naval, no caso da Marinha e de interceptagdo, no caso da Aerondutica, e que fodos esses
procedimentos ji fazem parte das instrugodes de formagdo de seus quadros, de modo que
todos os trabalhos de planejamento e condugdo da operagdo seguem os mélodos
previstos para o trabalho de estado-maior (conjunto ou singular), transmitido nas
escolas de formagdo e em cursos de aperfeicoamento;

Terminando sua manifestacdo aduziu que as Operacoes AGATA procuram, ainda, atingir
o objetivo de ampliar a cooperagdo internacional, a exemplo da iltima operagao, que
contou com observadores de todos os paises fronteirigos da area de operagoes teve agoes
coordenadas e simultdneas com a Armada Boliviana.

7 Conclusdo

A primeira fase deste trabalho, desenvolvida no TC-014.387/2014-0, dedicou-se a

Jornecer um diagnostico do estdgio de desenvolvimento em que se situa o sistema de governanga

inserido nas politicas federais aplicadas @ fronfeira, especificamente nos componentes
relacionados a institucionalizagdo, planos e objetivos.
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286. Dentre outros achados, constataram-se a inexisténcia de uma politica nacional prépria
para a regido, instituida por lei, e a auséncia de planos suficientes para orientar plenamente as
acoes dos diversos 6rgdos com atuagdo na faixa de fronteira, capazes de estabelecer os recursos
necessdarios (dinheiro, pessoal, material e sistemas), sequenciar atividades e prever etapas de
realizacdo de objetivos e metas.

287. Nesta etapa, procederam-se as avaliagdes de outros (rés aspectos, guiados pelo
Referencial do TCU, a saber: ‘Participagdo’, ‘Capacidade Organizacional e Recursos’ e
‘Coordenagdo e Coeréncia’.

288. Cabe lembrar que foram examinadas neste trabalho as acoes governamentais dirigidas
a fronteira sob vertentes complementares, correlacionadas com a integragdo: desenvolvimento e
seguranga.

2889, Ocorre, porém, que, em fungdo dos rumos estabelecidos pela agenda governamental, a
preocupagdo com a seguranga nacional, tanto para atender a demanda interna — a pressdo social
advinda do aumento da violéncia urbana pela entrada ilegal de drogas ilicitas e armas no pais —
como para se posicionar internacionalmente, ndao tem sido acompanhada das adequadas iniciativas
necessarias d exploragdo da diversidade de potencialidades locais, em busca do desenvolvimento
socioecondmico do territorio fronteirico.

290. Esse fato é percebido a partir dos resultados da CDIF, cuja finalidade é propor
medidas e coordenar agoes que visem ao desenvolvimento de iniciativas necessdarias d atuagdo do
Governo Federal naquela regido, os quais demonstram o baixo prestigio politico e consequéncias
derivadas que reprimem a condugdo do processo de montagem e execugdo da politica piblica a ser
aplicada naquele espago geogrdfico.

291, Dessa forma, embora passiveis de andlise, os atos relacionados d promog¢do do
desenvolvimento, ainda restritos a movimentos de formulacdo da politica, receberam menos
destaque neste estagio do presente trabalho que aqueles que envolvem a seguranca da fronteira.

292. Assim, no que tange a participagdo, identificou-se a necessidade de aperfeicoamento
dos mecanismos utilizados para despertar o interesse da sociedade, garantiv a utilidade e
compreensdo das bases de dados divulgadas, elevar a qualidade da interlocugdo e ampliar a
influéncia nas decisoes.

293. Relativamente a avaliacdo da disponibilidade de pessoal, materiais, equipamentos,
instalacoes e sistemas por parte das organizagoes responsaveis pela implementacdo da politica,
circunscrifa as agéncias envolvidas com as atividades de prevengdo, controle, fiscalizagdo e
repressdo de crimes transfronteiricos, embora notoria a falta da adequada presenca do Estado e a
caréncia de recursos de toda ordem para se manter o dominio dessa grande extensdo territorial,
Joram levantadas algumas questdes consideradas essenciais para a redugdo da vulnerabilidade
daquela drea.

294, Necessario se faz discutiv, primeiramente, o alcance da fungdo de policia de fronteira,
a que alude o art. 144, § 1% inciso 1lI, da Constituigdo Federal, até mesmo para se definir os
encargos individuais e conjuntos dos atores envolvidos, notadamente quanto ao controle ostensivo
nos postos oficiais na linha de fronteira e nos demais acessos informais a outros paises, para que
se possa, enldo, quantificar os efetivos de pessoal e os recursos materiais necessarios, com base em
critérios objetivos devidamente fundamentados e legitimos, para o desempenho satisfatério das
atividades.

295, Complementarmente, seria conveniente fazer uma revisdao geral dos quadros de pessoal
das instituicoes com os objetivos de adequar a distribuicdo existente, ampliar as politicas de
incentivo para permanéncia na fronteira (critérios de remogdo, adicional de fronfeira, auxilio

70




TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.387/2014-0

moradia e outras vantagens) e intensificar a oferta para capacitagdo e treinamento aos servidores
que atuam naquela localidade.

296, Para fechar este ciclo de andlises, verificou-se a coordenagdo e coeréncia das politicas
Sfederais aplicada a regido.

297. Fatores politicos, institucionais, operacionais e legais criam obstaculos a unidade de
esforcos conjuntos, haja vista as disputas partidarias pelo controle de ministérios, orgdos e
entidades, que se somam aos respeclivos interesses e ditam os rumos a serem seguidos, muitas
vezes conflitantes; a competigdo or¢camentaria; a busca das metas individuais pelas organizagdes,
que, nao raras vezes, vem de encontro as necessidades ou objetivos das demais parceiras; os
conflitos de competéncias, jurisdicoes e atribuicoes; as dificuldades de ajustamento mituo, em face
das configuracoes de estruturas estabelecidas em todos os niveis; as fricgoes de cargos e carreiras;
e até mesmo as barreiras de ordem interpessoal,

298. Para reverter o processo de fragmentagdo desenvolvido, propdem-se a aplicagdo de
medidas de carater estrutural e operacional junto aos foruns de implementagdo da politica piblica,
a fim de contribuir para uma agenda de integracdo entre os 6rgdos que atuam na fronteira.

299. Sugerem-se, assim, sejam definidos os papéis dos coordenadores e ativado o exercicio da
lideranca que faca valer a visdo de futuro, administre as coalizées e o pluralismo de interesses.

300. Outrossim, investimentos em planos, mecanismos de controle e rotinas de frabalho
periodicos, padronizados e sincronizados devem fortalecer a interagdo dos membros participes.

301. O estabelecimento de sequéncia logica de etapas de trabalhos conjunfos seria
providéncia atil na tentativa de se produzir maior eficiéncia e coeréncia das agoes na busca do
reforco mttuo necessario ao atingimento dos resultados desejados.

302. Entende-se ser fundamental para a efetiva integragdo entre os orgados, privilegiar os
canais de interlocugdo e a ajuda reciproca, criando-se regras obrigatorias de compartilhamento de
informagoes e recursos materiais interagéncias.

303. Por derradeiro, requer-se que a CDIF adquira maior efetividade, mediante agoes
estruturantes do seu coordenador, para buscar participagdo mais efetiva de seus membros e de
conformar regimentalmente responsabilidades e formas de atuacdo de seus integrantes para atingir
os objetivos comuns,

304, Espera-se que a adogdo dessas recomendagdes permita elevar os niveis de
governanga das politicas aplicadas na regido, mediante o aumento da participagdo de interessados
em todas as fases da politica, garantindo-se acesso qualificado da sociedade nas discussées e
deliberagdes pertinentes; a ampliagdo da capacidade organizacional e disponibilidade recursos,
recuperando-se @ estrutura e os meios necessarios e apropriados para empreender as atividades
com maior eficiéncia; e a melhoria da coordenacdo e da coeréncia das agoes desenvolvidas pelo
conjunto dos orgdos atuantes, aproximando-se as agéncias e promovendo-se a integragdo das
agoes conjuntas e a consecugdo de propositos convergentes para a fronteira nacional.

8 Proposta de Encaminhamento,

305. Ante o exposto, submete-se o presente relatério d consideragdo superior com as
seguintes propostas:
1. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, c/c o art. 250, inciso

1, do RI-TCU:

1.1, A Vice-Presidéncia da Repiiblica e aos coordenadores do PEF - Ministérios da Defesa, da
Fazenda e da Justica - que promovam discussoes e deliberem acerca da estrutura de lideranca
a ser praticada no ambito do Plano Estratégico de Fronteiras, com destaque para a defini¢do
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de fungées e responsabilidades dos coordenadores do Plano, em conjunto com os seus orgdos
participes, assim como no COC e nos GGI-FF'RONS, estes em conuum acordo com os Estados, a
fim de que possam ser reconhecidos pelo conjunto de orgdos que participam da politica de
seguranga na fronteira (5.1);

1.2. A Casa Civil, Ministério da Justica e Ministério da Defesa, que (4.1).

1.2.1.

1.2.2.

1.2.3.

No dmbito dos Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal,
promova-se discussdo interna com o propésito de se elaborar proposta de lei ou
decreto, a ser submetida d andlise do Ministério da Justiga, para regulamentagdo
do exercicio de fungdo de policia de fronteira, estabelecendo-se competéncias e
delimitando-se o alcance dessas atividades, especificamente quanto a
responsabilidade pelo patrulhamento ostensivo das fronteiras;

No dmbito das For¢as Armadas, promova-se discussdo interna com o proposito de
se elaborar proposta de normativo regulamentador da Lei Complementar n® 97/99,
alterada pela Lei Complementar n® 136, de 25 de agosto de 2010, notadamente em
seu art, 16-4, definindo-se o cardter temporal das intervengoes (permanente ou
periddico) e os procedimentos a serem observados, tanto em agdes individuais,
COmo em conjunto com os demais orgdos envolvidos,

A Casa Civil supervisione a realizacdo das acdes acima sugeridas, promova o
debate publico das propostas decorrentes e suas implicagoes e, atingido o
consenso, adote as providéncias necessarias para a criagdo de instrumentos legais
que estabelecam claramente as responsabilidades e competéncias de cada
instituicdo em relacdo ds atividades de policiamento ostensivo das fronteiras;

1.3, Aos coordenadores da Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa
de Fronteira - CDIF (Ministério da Integragdo Nacional) e do Plano Estratégico de Fronteiras
(Ministérios da Defesa, da Fazenda e da Justica) que:

1.3.1.

a)

b)

c)

1.3.2

Convoguem os diversos 6rgdos e instituicoes integrantes dos colegiados sob suas
coordenacdes para debaterem e definirem conjuntamente as seguintes iniciativas
(3.1):

Previsdo, nos normativos, quanto d previsdo de participagdo social nos foruns ja
estabelecidos, inclusive nos processos decisorios;

Adogdo de agdes pertinentes que despertem o interesse da sociedade,
conscientizem-na e demonstrem a utilidade e os beneficios de sua colaboragdo e
participacdo para o alcance dos resultados desejados, a exemplo de semindrios,
oficinas de trabalho e outros meios que promovam a interagdo dos interessados, e

Elaboragdo de modelo de participagcdo social que garanta o envolvimento dos
interessados, de forma equitativa e balanceada, na definicdo das prioridades da
politica publica em curso;

Aprimorem os mecanismos de disponibilizacdo de informacoes para subsidiar a
participacdo efetiva dos setores representativos da sociedade, fornecidas com
suficiéncia e tempestividade que possibilitem o exercicio eficaz do controle sacial,
utilizando-se de ferramentas que permitam interagdo dos interessados por meio de
comentdrios online, chats ao vivo e trocas de mensagens, além de publicagdes em
linguagem clara e acessivel que estabelecam relacdo direta entre os dados
divulgados e os interesses cotidianos dos setores representativos da sociedade, fais
como pesquisas, indicadores e demais dados uteis para o devido acompanhamento
e compartithamento dos rumos da politica definida (3.2);
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1.4, Aos coordenadores do Plano Estratégico de Fronteiras — Ministérios da Defesa, da Fazenda e
da Justiga — que:

1.4.1. Promovam discussoes acerca da execugdo das operagoes integradas, a partir de
levantamento de dominios temdticos que requeiram atuagoes coordenadas, com o
objeiivo de se estabelecer e formalizar mapa de processos, geral e/ou setorizado,
que estabelega sequéncia Iogica de etapas de trabalhos conjuntos interagéncias,
inclusive com a participagao de membros de agéncias congéneres de paises
vizinhos, suficiente para se unificar o entendimento entre os envolvidos,
demonstrar a clareza das intervengoes, evitar lacunas, sobreposi¢oes, esforgos
contraproducentes e garantir a mensuracdo da produgdo de servigos e resultados
em fungdo dos objetivos estratégicos definidos (5.3);

1.4.2. Orientem, respectivamente, a Secretaria da Receita Federal do Brasil e os
Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodovidria Federal para que:

a) Se entenderem conveniente e oportuno, revejam seus quadros de pessoal e avaliem
a necessidade de se promoverem estudos com vistas a detectar possiveis distor¢oes
significantes na relagdo entre os quantitativos de servidores lotados nas dreas fim
e meio de cada orgdo, assim como nos critérios de definicdo de lotacdo das
diversas unidades do interior do pais, com o objetivo de, mediante a adogdo de
incentivos, otimizar-se a alocagdo dos recursos humanos disponiveis para o
alcance dos resultados institucionais, considerando-se as prioridades estabelecidas
pelas organizagdes (4.3);

b Destaquem de suas atribui¢des gerais aquelas necessdrias especificamente para as
atividades de prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressdo aos delitos
transfronteirigos, com o objetivo de promover levantamentos de efetivos
necessarios para o desempenho satisfatorio de suas fungoes, com base em critérios
objetivos devidamente formalizados que levem em conta indicadores selecionados,
definidos pelos respectivos especialistas, utilizados para se aferir a efetividade das
intervengoes e a redugdo dos ilicitos praticados na regido (4.2);

c) Depois de concluidos os levantamentos de efetivos, encaminhem as conclusoes ao
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, com o objetivo de demonstrar a
necessidade de priorizagio de concursos publicos para suprir a caréncia que vier a
ser comprovada pelos estudos realizados (4.2);

d) Ampliem suas politicas de incentivos para estimular o inferesse de remogdo de
servidores lofados em outras localidades do pais e/ou vantagens para agqueles que
optarem por maior permanéncia na regido de fronteira (4.3);

1.4.3. Orientem, respectivamente, as Forgas Armadas, a Secretaria da Receita Federal
do Brasil e os Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal a
realizarem levantamento dos recursos materiais necessdrios para o desempenho
satisfatorio das atividades de fronteira a seus encargos, compativeis com 0s
efetivos requeridos, previamente determinados e aprovados, para posterior
discussdo conjunta e, considerando compartilhamento de recursos materiais,
quando cabivel, para racionalizar o aproveitamento destes, consolidagdo de todas
as exigéncias, formalizadas em cronograma segundo a ordem de prioridades, com
vistas a enviar ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo como proposta
de inclusdo nos documentos oficiais orcamentdrios e financeiros da Unido (PPA,
LDO e LOA), para que todos os pontos de atuagcdo na fronteira sejam dotados de
infraestrutura adequada e oferecidos os equipamentos indispensaveis para o
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1.44.

1.4.5.

1.4.6.

a)

b)

¢
d)

e)

P

trabalho de prevengdo, controle, fiscalizagdo e repressio aos crimes
transfronteiricos, na quantidade e qualidade compativeis para garantir a
efetividade e tempestividade das ag¢des e a seguranca dos agentes piblicos na
regido (4.5);

Providenciem levantamento junto, respectivamente, ds Forgas Armadas, d Receita
Federal do Brasil e aos Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria
Federal, a fim de identificar os sistemas de Tecnologia de Informagdo utilizados e
projetos relacionados em andamento, e coletar seus intervesses e necessidades de
infraestrutura, equipamentos e informagcoes, com o objetivo de estabelecerem e
fornarem obrigatorias regras de compartilhamento interagéncias, a serem
institucionalizadas por intermédio de normativo proprio interministerial, que
garantam a otimiza¢do dos recursos materiais disponiveis e a divulgagdo das
informacdes, seguindo critérios de protegdo necessarios (5.4);

Para incentivar e legitimar a participagio dos Estados no PEF, adotem as
providéncias que entenderem necessarias para assegurar a representacdo no
Centro de Operagdes Conjuntas de todas as instituigoes participes das operagoes,
em cumprimento ao disposto nos artigos 7° e 8° do Decreto n® 7.496/2011 (5.2);

Orientem as instancias de coordenagdo (COC e GGI-FRONs) a estabelecerem
procedimentos uniformes de encontros periddicos, com divisdo de trabalho entre
seus membros, de modo a induzir a arficulagdo dos participes, observando-se as
seguintes rotinas (5.2);

Definicdo de paradigmas estratégicos de atuacdo que considerem os problemas e
demandas locais, alinhados com os objetivos, metas e prioridades do Plano
Estratégico de Fronteiras;

Estabelecimento de critérios para a designacdo de representantes dos participes,
de forma que cada participante tenha legitimidade para assumir compromissos
pelo érgdo que representa;

Determinagdo de quais os tipos e niveis de informagoes detidas por cada
participante que devem ser obrigatoriamente disponibilizadas aos demais;

Exigéncia de pautas e atas das reunioes, como forma de se garaniir a continuidade
e 0 monitoramento dos assuntos tratados;

Designagdo alternada de facilitadores responsaveis pela organizagdo dos debates
e tomadas de decisoes, bem como de relatores encarregados de elaborar pautas e
atas das reunioes; e

Instituigdo de rotinas de avaliagdes formalizadas para se medir o grau de
articulagdo interagéncias e os resulfados alcancados, evidenciando-se as
oportunidades de melhoria constatadas;

1.5. As Forcas Armadas que avaliem a oportunidade e conveniéncia de promover capacitagies
especificas e treinamentos continuos para militares designados para afuarem em agoes de
seguranga pitblica na regido de fronteira (4.4);

1.6, A Secretaria da Receita Federal do Brasil ao Departamento de Policia Federal e ao
Departamento de Policia Rodovidria Federal que intensifiquem a oferfa de capacitacoes e
treinamentos para os servidores lotados na regido de fronteira (4.4);

1.7. Ao Ministério da Integragdo Nacional, na qualidade de coordenador da Comissdo Permanente
para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira — CDIF, que (5.5):
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1.7.1. Promova a conscientizagdo dos titulares das pastas integrantes da Comissdo quanto as
necessidades ¢ potencialidades inerentes @ faixa de fronteira, para que esfes se
empenhem em garantir que haja recursos orcamentarios suficientes para possibilitar a
execugdo da politica de desenvolvimento e integragdo da regido;

1.7.2. Priorize a criagdo e aprovagdo de um Regimento Interno da CDIF que contenha
disposigdes para que:

a) Haja critérios para a designagdo de representantes dos participes, de forma que cada
participante tenha legitimidade para assumir compromissos pelo 6rgao que rvepresenta;

b) Estabelega-se um comprometimento entre os participantes de cumpriv na integra as
decisdes tomadas em conjunto ;

¢) Sejam definidas, em comum acordo, metas de curto e longo prazo e as
responsabilidades pela execug¢do de cada um dos seus componentes;

d) Seja atribuida a responsabilidade pela coordenagdo de cada projeto a um dnico
ministério , preferencialmente dquele que tenha maior identificacdo com as
agoes requeridas, que terd, enire suas atribui¢des, a de pleitear recursos que
possibilitem a concretizagdo dessas agoes;

e) As reunioes para definigdo das medidas a tomar, avaliagdo da efetividade daquelas ja
implementadas e decisdo quanto aos rumos da agdo conjunta sejam realizadas com
periodicidade predefinida, para que ndo haja descontinuidade na motivagdo para
transformar a realidade da regido;

f Ao final de cada reunido, sejam definidos os temas basicos da proxima pauta, para que
05 assunios a serem discutidos possam ser previamente avaliados pelos participes e que
estes obtenham informacoes atualizadas sobre os limites de agdo dos orgdos que
representam e dos demais envolvidos;

2. Dar conhecimento a Casa Civil da Presidéncia da Republica das recomendagoes expedidas

aos Ministérios da Defesa, da Fazenda, da Integracdo Nacional e da Justica no acorddo que
vier a ser proferido, para melhor exercicio das competéncias estabelecidas no art. 2% inciso 1,
alineas ‘a’, ‘¢’ e ‘d’ da Lei 10.683/2003, regulamentada pelo Decreto n® 5.135/2004;

Dar conhecimento do Acérddo que vier a ser prolatado, bem como do Voto e Relatorio que o
JSundamentam, inclusive do Relatorio da Unidade Técnica que compde o documento, aos
Presidentes das Comissées pertinentes da Cdmara dos Deputados (Comissdo de Relagées
Exteriores e Defesa Nacional — CREDN, Comissao de Seguranga Pablica e Combate ao Crime
Organizado - CSPCCQ, Comissdo de Integragdo Nacional, Desenvolvimento Regional e da
Amazénia — CINDRA e Comissdo de Desenvolvimento Econdmico, Indistria e Comércio —
CDEIC) e da Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Senado — CRE, ao
Coordenador da Frente Parlamentar Mista para o Desenvolvimento de Assuntos da Faixa de
Fronteira, aos Ministros da Casa Civil, Defesa, Fazenda, Integragcdo Nacional e Justica, aos
Diretores-Gerais dos Departamentos de Policia Federal e de Policia Rodoviaria Federal e ao
Secretario da Receita Federal do Brasil, para ciéncia e ampla divulgagdo interna, assim como
ao Ministério Piablico Federal, na pessoa do Procurador-Geral da Republica, para exercicio
de suas atribuicdes institucionais;

Determinar a Segecex que disponibilize o Relatorio, Voto e Acorddo, assim como o Relatorio
da Unidade Técnica que integra os autos, na pdgina do Tribunal na Internet, com acesso
pitblico;

5. Determinar a Secex-MS que.

75




TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.387/2014-0

5.1. Dé continuidade aos objetivos propostos neste trabalho, mediante a producao do relatorio
concernente d avaliagdo dos demais aspectos da governanca nas politicas federais
direcionadas a faixa de fronteira; e

5.2. Apense os presentes autos dqueles que vierem a ser constituidos no estagio subsequente
deste trabalho.”

E o relatério.
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VOTO

Trago a apreciacdo deste Plenario trabatho que considero de extrema importincia, talvez
um dos mais importantes que submeto a este Colegiado no presente ano, Trata-se de auditoria que tem
o objetivo de avaliar aspecios de governanga do conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da
faixa de fronteira, a fim de apresentar sugestoes para o aprimoramento da atuagdo governamental nessa
regidao e melhorar o desempenho da Administragao Piblica.

2. A relevincia do tema é notéria, mormente no cenario socioecondmico atual. A Europa
enfrenta crise migratoria sem precedentes em sua histéria milenar, com incessante fluxo de milhares de
refugiados vindos de paises do Oriente Médio, especialmente Siria, mas também Afeganistdo, Eritréia
e outros. O drama ameaga as fronteiras de boa parte dos paises da Unido Europeia, e a sombra da crise
prenuncia o transbordamento para além dos limites do continente.

3. Na América Latina, e em particular no Brasil, esses fluxos migratorios, em menores
propor¢oes, se fazem sentir com o deslocamento de populagdes de paises que enfrentam situagdes
dificeis para outros em melhores condicdes.

4. Em famoso estudo apresentado em fins do século XIX, intitulado “Frontier Thesis”, o
historiador norte-americano Frederick Jackson Turner salientou a importéncia e o significado das
fronteiras para o desenvolvimento econémico das nagdes — naquele caso especifico, dos Estados
Unidos da América - ¢ estabeleceu a ideia de que fronteiras sdo conceitos passiveis de rearranjos,
modificacdes, simbolos que trazem em si nogoes que transcendem a percepcéo de territorio, de espago
fisico.

5. Rui Barbosa, patrono desta Casa, lembrou, em 1909, em conferéncia proferida a propdsito
do Barao do Rio Branco, que o Brasil “nunca teve cobigas nem perpetrou expansdes fterritoriais”, e
que a obra do estadista em prol de nossas fronteiras foi “ndo de ampliagdo, mas de retificagdo, de
restituigdo, de consagragdo”, assim como o fora a obra de Louis Adolphe Thiers, primeiro-ministro
francés, eleito presidente da 3* Repablica, que conduziu o acordo de desocupagdo do solo da Franga
pelos alemaes, em 1871, e assegurou a higidez das fronteiras daquele pais,

6. Dentro desse dramatico contexto internacional da atualidade, e sem esquecer jamais as
duras conquistas que resultaram no estabelecimento de seus limites territoriais, o Brasil, embora
geograficamente distante da Europa, acautela-se diante do quadro de crise e busca aprimorar a
governanga de sua faixa de fronteira, razdo pela qual o trabalho de auditoria realizado pelo TCU ganha
especial relevancia,

7. No cenario interno, o pais vive momento de turbuléncia fiscal e econdmica, e é possivel
vislumbrar mecanismos para a melhoria dessa conjuntura sem que se tenha que recorrer a solucdo
ortodoxa de aumento da ji elevada carga tributaria vigente, o que, sabemos, gera incremento dos
custos de produgdo, redugao da competitividade nacional e aumento da inflagéo.

8. R$ 100 bilhoes! Apesar de ndo haver trabatho oficial consistente relativo 4s perdas do
Brasil com a sonegacio e a redugdo da producgido devido a falhas de controles nas fronteiras nacionais,
estimativas de alguns setores privados, a exemplo do Instituto de Etica Concorrencial (Etco) e o Férum
Nacional Contra a Pirataria ¢ a Ilegalidade (FNCP), projetam o referido valor como prejuizo anual do
nosso pais.

9, Registro, nesta oportunidade, o mantra que tenho repetido sobre a necessidade de um
grande pacto nacional pela melhoria da governancga pablica a fim de viabilizar o aperfeicoamento do
gasto publico e o equilibrio no Or¢amento Anual da Unido, por meio do corte de despesas pablicas e
do investimento em setores que permitam melhor competitividade da indGstria nacional e arrecadagido
mais eficiente, sem aumento de tributos.
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10. Tenho a convicgao de que o trabalho aqui apreciado vai ao encontro desse mantra!

11. Com efeito, as analises realizadas pela unidade técnica demonstram que a fronteira
nacional tem sentido os efeitos da desarticulacdo das politicas pablicas aplicadas a regido, da
pulverizagdo de recursos em investimentos com baixa conexdo e da execugdo de projetos
fragmentados, com o consequente impacto negativo na geracdo de emprego e renda. As diferengas
legais, sociais e econdmicas entre o Brasil e paises vizinhos representam ambiente facilitador a
proliferagao de atividades ilicitas que causam enormes prejuizos ao nosso pais.

12. A questio abordada guarda complexidade continental. Conforme destacou a unidade
técnica, “a faixa de fronteira corrvesponde a 27% do territério nacional (2.357.850 km?} e caracteriza-
se geograficamente por ser uma faixa de até 150 km de largura ao longo dos 16.886 km de extensao
da fronteira terrestre brasileira, sendo 7.363 km em linha seca e 9.523 km em rios, lagos e canais ao
longo de 11 Estados da federacdo, que fazem divisa com 10 paises da América do Sul. Nessa area, ha
23.415 km de rodovias federais e nela residem mais de 10 milhdes de brasileivos, em 588 municipios,
sendo 122 limitrofes, com 30 cidades gémeas. Segundo a Constituicio Federal é considerada
Jundamental para defesa do territorio nacional e sua ocupacdo e utilizagdo sofrem restrigoes legais”.

13. Nessa enorme amplitude territorial existem, por um lado, diversos problemas: baixa
densidade demografica; ocorréncia de crimes transnacionais; existéncia de conflitos fundiarios;
injustica social; degradacdo do meio ambiente, entre outros. Por outro fado, ha muitas potencialidades
a serem exploradas, entre elas: turismo; riquezas naturais; florestas; terras férteis; potencial hidrico e
mineral; e rotas de comunicacado internacional de acesso ao Oceano Pacifico.

14. Acrescente-se a essa complexidade a diversidade de atores envolvidos, tanto
individualmente como integrantes de comissoes especificas. Além dos orgaos e entidades estaduais e
municipais, é possivel destacar os seguintes agentes na esfera federal: Vice-Presidéncia da Repablica,
Gabinete de Seguranga Institucional da Presidéncia da Repiblica; Ministério da Defesa; Ministério da
Fazenda; Ministério da Integracdo Nacional; Ministério da Justica; Ministério das Relagoes Exteriores;
Departamento de Policia Federal; Departamento de Policia Rodoviaria Federal e Receita Federal do
Brasil.

15. A proposito, destaco que tive a oportunidade de debater pessoalmente a matéria com o
Secretario da Receita Federal e com o Diretor-Geral da Policia Federal. Em breve, pretendo me reunir
também com o Chefe do Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas ¢ com o Ministro das Relagoes
Exteriores. Nesses contatos, ¢ perceptivel a preocupagdo de todos com a relevincia do trato das
questdes fronteiricas, Alias, estando os autos em meu gabinete, recebi algumas sugestdes enviadas pelo
Dr. Jorge Rachid, por meio do Oficio 550/2015-RFB/Gabinete, para o aprimoramento deste trabalho,
as quais busquei incorporar neste voto e na minuta de acoérdao.

16. Com o intuito de contribuir com a Administragido Pdblica na solugao do problema relatado,
este trabalho sistémico contempla um conjunto de fiscalizagdes para a defini¢do de retrato dos arranjos
institucionais que condicionam a forma pela qual as referidas politicas sao formuladas, implantadas e
avaliadas. Todas essas fiscalizagOes seguirdo as diretrizes estabelecidas no Referencial aprovado pela
Portaria/TCU n® 230, de 25 de agosto de 2014, que representa um modelo de anélise de politicas
pablicas baseado em fatores de governanca e que se faz acompanhar de questdes avaliativas.

17. Com base nos oito componentes de governanca previstos no aludido referencial, a
Secretaria de Controle Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS), sob a coordenacio da
Coestado deste Tribunal, planejou a realizagdo de trés auditorias a fim de abarcar cada um deles, a
saber: TC 014.387/2014-0 (“Institucionalizagdo” e “Planos e Objetivos”); TC 009.062/2015-7
(“Participagiio”, “Capacidade Organizacional e Recursos” e “Coordenacio e Coeréncia™); e
fiscalizacdo a ser realizada oportunamente, que avaliara os componentes “Monitoramento e avaliacao”,
“Gestdo de Risco e Controle Interno” e “Accountability .
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18, Considerando a conexdo enire as matérias tratadas nas duas primeiras fiscalizagoes,
determinei o apensamento do TC 009.062/2015-7 ao TC 014.387/2014-0, a fim de trata-las de modo
consolidado nesta oportunidade.

I — Componente de Governanga “Institucionalizagao”

19. Os relatorios de fiscalizagado apresentados ilustram a fragilidade de uma politica nacional
consistente para a fronteira, a fim de melhorar o aproveitamento de oportunidades mapeadas nas areas
de desenvolvimento, integracdo e seguranca, apesar da existéncia de normativos que buscam
disciplinar questoes importantes, como os decretos 6.047/2007, que instituiu a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional - PNDR, s/m/2010, que criou a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integragao da Faixa de Fronteira - CDIF, coordenada pelo Ministério da Integracao
Nacional, e o 7.496/2011, que definiu o Plano Estratégico de Fronteiras - PEF, coordenado pelos
Ministérios da Justica, Defesa e Fazenda.

20. Diante desse cendrio, sem a existéncia de lei especifica e com o disciplinamento por meio
de decretos do Poder Executivo, as agdes governamentais direcionadas a faixa de fronteira ficam
adstritas as prioridades estabelecidas em cada governo, com foco no Poder Executivo Federal, ndo se
constituindo em uma politica de Estado integradora de todos os entes, com a identificagdo de
responsabilidades e redugao de sobreposigoes e lacunas de competéncias, que permita uma visdo geral
da atuagao coordenada dos diversos Orgaos e institui¢oes com atribui¢oes naquela area.

21. Agrava a situacao o fato de que os decretos, conforme salientou a equipe técnica, embora
contemplem como diretriz a definicdo de melhor integragdo, ndo estabelecerem “claramente as
competéncias, atribuicoes, objetivos, responsabilidades, direitos e deveres dos diversos orgdos e
instituigoes executores das politicas de seguranga, desenvolvimento e integragdo da faixa de fronteira,
nas esferas federal, estadual e municipal”. Na mesma linha, os 6rgdos colegiados componentes dos
foruns de implantacdo da politica nacional de fronteiras - Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integragéo da Faixa de Fronteira (CDIF), Centro de Operagdes Conjuntas (COC)
e Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira {(GGI-FRONSs)- tampouco definiram “os elementos
basicos para a atuacdo conjunta dos seus componentes, como critérios de priorizagdo,
complementariedade e coordenagdo das agdes e diretrizes de integragdo e acompanhamenio”.

22. Os trabalhos desenvolvidos pela CDIF, de acordo com o apurado pela equipe de
fiscalizacao, tém alcangado timidos resultados, apesar de objetivos ambiciosos tragados no plano de
desenvolvimento regional e sustentavel para a faixa de fronteira, em face de baixissima alocacao de
recursos e da auséncia de poder decisorio dos representantes dos 6rgdos envolvidos, a ponto de nem
terem conseguido aprovar seu Regimento Interno. Por sua vez, o Plano Estratégico de Fronteiras, nao
obstante os avangos no campo da seguranga, deixou de evidenciar quais as fungdes a serem exercidas
por cada Orgdo, tanto no ambito das instancias decisorias - COC e GGI-FRONSs, quanto na execugdo
dos trabalhos de combate aos ilicitos e de protecdo da fronteira.

23. Nos viarios depoimentos colhidos junto aos entrevistados dos 6rgidos que trabalham em prol
do Plano Estratégico de Fronteiras, registrou-se a queixa quanto a falta de apoio e caréncia individual,
além da auséncia de hierarquia entre os orgaos que compdem 0 GGI-FRONs ou o COC. Esse desenho
acaba por ndo garantir a rotina de agdes coordenadas, independentes das demandas trazidas para as
poucas reunioes realizadas anualmente. A titulo de exemplo, no COC, 83,3% dos entrevistados
informaram que participam eventualmente ou nunca de reunides, fazendo parte desse valor todas as
Secretarias de Seguranga Piblica dos Estados, as quais, inclusive, estio impedidas de se juntar aos
demais membros daquele forum por ainda ndo terem assinado os respectivos acordos de cooperagéo,
nos termos do art.7* do Decreto n® 7.496/2011.

24. De fato, o pais carece de arcabouco normativo aprovado pelo Congresso Nacional para
orientar as agoes afetas a referida politica que dependam de atuagdo coordenada de diversos agentes,
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pertencentes a Unido, Estados e Municipios, responsaveis pela promogao do desenvolvimento
socioecondmico, da seguranca e da integracdo daquele espaco territorial. A proposito, tramita no
Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.460/2013 — Camara, originado no PLS n® 380, de 2012 —
Senado Federal, que busca suprir essa lacuna por meio da institui¢ao da Politica Nacional de Defesa e
de Desenvolvimento da Amazonia Legal e da Faixa de Fronteira.

25. Nesse sentido, importa lembrar que, consoante art. 48, inc. 1V, da Constituigio Federal, a
competéncia para dispor a respeito de planos e programas regionais e setoriais de desenvolvimento &
exclusiva do Congresso Nacional e que a regulamentaciao do Poder Executivo, nos termos do art. 84,
inc. IV, da Carta Magna, restringe-se a edi¢do de decretos e regulamentos voltados para a fiel
execucdo da lei. Dessa forma, oportuno encaminhar copia do presente trabalho ao Congresso Nacional
e a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica a fim de subsidiar a discussao de anteprojeto de proposta
legislativa para defini¢do de uma politica nacional direcionada especificamente para as fronteiras, com
o estabelecimento de normas, padrdes e procedimentos que definam claramente as arenas decisorias, a
divisdo de competéncias e as atribui¢des dos atores envolvidos.

26. No campo internacional, também ¢é sentida a falta de melhor articulagdo com paises
limitrofes para o estabelecimento dos mecanismos de cooperacao, a exemplo de acordos binacionais e
multilaterais, com vistas 4 redugdo de entraves politicos, institucionais, legais e processuais para
valorizagio de uma érea repleta de oportunidades e desafios.

27. A Receita Federal corrobora as conclusdes da equipe de fiscalizagdo, por meio do Oficio
550/2015-RFB/Gabinete, ao registrar que “essa morosidade tem provocado perda de credibilidade,
além de dificultar uma acdo mais efetiva no combate aos ilicitos que ocorrem na fronteira, decorrente
da falta de informagdes e de cooperacdo que seriam oferecidas pela Aduana de outro pais”.

28, A edigio dos Decretos s/n®/2010 e 7.496/2011 trouxe a perspectiva do aprimoramento da
referida cooperagdo, porém, de acordo com a equipe de auditoria, “ndo foram definidas, como produto
de trabalho dos foruns de implementagdo das politicas federais para a regido de fronteira (Centro de
Operacdo Conjunta, Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira e Nicleos de Fronteira nos 11
Estados fronteiricos, Comissdo Permanente de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira),
diretrizes de integragdo com paises vizinhos para promogdo do desenvolvimento socivecondntico e da
seguranca daquele espago territorial, com base nas necessidades levantadas pelos grupos formados
para atuagdo coordenada’.

29. Os questionarios aplicados permitem concluir que, nos Gltimos trés anos, nio ocorreram
demandas por celebragdo de acordos ou tratados com paises limitrofes advindas das discussoes
promovidas no ambito dos colegiados citados. 43,9% dos entrevistados responderam que nao houve
demandas ou as desconhecem. O restante afirmou que € possivel que as iniciativas tenham se
originado nos proprios Orgaos para cooperagées diretas, sem qualquer relagao com o Plano Estratégico
de Fronteiras — PEF. Porém, o Ministério das Relagdes informou nao terem sido identificadas
quaisquer reivindicagdes nesse sentido por parte dos coordenadores do PEF ou da CDIF.

30, Portanto, oportuna a sugestao de recomendacio aos coordenadores da CDIF e do PEF, para
que “se articulem com os diversos 6rgados e instituicoes componentes, com vistas a, primeiramente,
promoverem a sistematizagdo das cooperagoes vigentes por areas de atuagdo, de acordo com critérios
pré-estabelecidos, para confronta-los com as demandas necessarias para a concretizacdo de
trabalhos em parceria com os paises limitrofes e, assim, definirem as prioridades a serem
encaminhadas ao Ministério das Relacoes Exteriores a fim de celebrarem-se os acordos e tratados
internacionais correspondentes”.

I — Componente de Governanga: “Planos e Objetivos”

31. A definicdo de uma boa politica piiblica € condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para
que os resultados esperados sejam alcangados. A formulacao geral estabelecida precisa ser desdobrada
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em planos que viabilizem a operacionalizagio das agoes pertinentes, em especial em matéria complexa
que frata das questoes afetas a regido de fronteira.

32. Para tanto, € imprescindivel que existam regras para a integragio e articulagdo entre os
6rgios responsaveis, que estabelecam o alinhamento esiratégico da programacao orgamentaria com as
agoes a serem empreendidas individualmente pelos atores governamentais.

33. A equipe de fiscalizag¢ao detectou “fragilidades na logica de intervengdo integrada que
abrange as politicas federais que compoem a atuagdo governamental na faixa de fronteira, em
prejuizo do pertinente alinhamenfo de insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos desejados,
relacionados as causas dos problemas a serem atacados”.

34, Os problemas das fronteiras nacionais foram identificados em diversos estudos, a exemplo
dos documentos “Proposta de Reestruturagdo do Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira”, de 2005, e “Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de
Fronteira na fronteira”, de 2010, associados a diagnosticos realizados pela Comissdao Especial do
Gabinete  de  Seguranga  Institucional,  sintetizados na  Exposicio de  Motivos
Interministerial/MRE/MI/SRI-PR e na justificacido do PLS 380/2012 (atual PL 6.460/2013 — Camara),
como, por exemplo: baixa densidade demografica, baixo indice de IDH, questdes relacionadas a
violéncia, ao crime organizado, ao trafico de armas e drogas, & exploragdo sexual, ao trabatho infantil,
ao comercio ilegal, a falta de infraestrutura social e produtiva.

35. O Ministério da Integracdo Nacional, na condigdo de drgdo coordenador do CDIF,
elaborou uma proposta denominada “Texto para discussdo do Plano de Desenvolvimento Regional e
Sustentavel para a Faixa de Fronteira — Plano Brasil Fronteira”, ainda nao aprovada, que procura
ofertar solugdes aos referidos problemas, em especial, por meio de sugestdes que evitem a
fragmentacao e desarticulacao das politicas phblicas que sao aplicadas na regido. Entretanto, apesar de
publicado em dezembro de 2012, esse plano ainda ndo f{oi oficializado, sob a justificativa de que
necessita de maior nivel de detalhamento. Em sentido contrario, os onze estados fronteirigos ja
apresentaram seus planos de desenvolvimento e integragdo com base no art. 29, inciso 1V, do Decreto
s/n/ 2010.

36. I© oportuno registrar que a auséncia de documento hibil afeto ao planejamento constitui
ofensa ao art. 2% do referido decreto, que responsabiliza os 6rgaos ¢ instituicdes integrantes da CDIF,
composto por dezoito ministérios ligados as acdes de desenvolvimento regional e integracio
internacional, além da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Repablica e do Gabinete
de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, sob a coordenagdo do Ministério da
Integracdo Nacional, pela promocdo do detalhamento e da operacionalizagdo dos planos e objetivos
das politicas federais para a faixa de fronteira, seja pela materializagdo das agdes do Plano Brasil
Fronteira, ou por outro instrumento considerado adequado.

37. A propdsito, ndo se pode afirmar ser o PEF suficiente para orientar plenamente as agdes da
totalidade dos orgaos, em especial pelo fato de ndo se terem estabelecido os recursos necessarios, a
sequéncia das atividades ¢ a previsdo de etapas de realizacdo de objetivos e metas. Além disso, esse
plano tem foco no fortalecimento das atividades relacionadas & seguranga da fronteira, sem a
abrangéncia esperada para o encaminhamento da solugao de todos os problemas listados.

38. A manifestacdo encaminhada pelo Ministério da Justica de que esse plano estaria
contemplado em seu Mapa Estratégico 2011/2014, de onde se extrairiam oito objetivos para cujas
implementagoes foram estabelecidos objetivos e metas constantes do Plano Plurianual — PPA 2012-
2015 é fragil, na medida em o planejamento estratégico referido & restrito ao proprio Ministério e nao
abrange uma politica de seguranga para a fronteira que consolide a participagdo de orgios nao
vinculados aquela Pasta, a exemplo da Receita Federal do Brasil.
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39, A esse respeito, a Secretaria da Receita Federal destaca, no Oficio 550/2015-
REB/Gabinete, que sua incorporagdo ao PEI “ocorreu em um segundo momento, e na primeira
concepedo, a instituicdo ndo havia sido considerada. A motivagdo para o ocorrido decorre do fato de
que a Receita Federal, até o presente momento, ndo é reconhecida formalmente como institui¢do que
também contribui para as politicas de seguranca publica, muito embora tenha atuacdo concreta e
permanente de colaboragdo a essas”.

40, Por esse motivo, a inexisténcia de um projeto que permita visualizar a coordenagio de
todos os componentes da politica pablica - insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos —
inviabiliza a adocdo de agOes que caracterizem uma logica de intervengio das politicas federais para a
faixa de fronteira, o que faz apropriada a sugestdo da unidade técnica no sentido de “recomendacdo a
Presidéncia da Repiblica para que se articule com os membros integrantes da CDIF, com a
Jinalidade de se editar um instrumento formal que consolide os elementos necessdrios para a
caracterizacdo de uma logica de intervengdo das politicas federais aplicadas a faixa de fronteira, sob
os aspectos de desenvolvimento socioecondmico, seguranga e integracdo, de forma a alinhar insumos,
atividades, produtos, efeitos e impactos em fungdo dos problemas a serem atacados”.

41. No mesmo sentido, cabe recomendacao “aos Ministérios coordenadores da CDIF e do
Plano Estratégico de Fronteiras que identifiguem em um plano consolidado, complementar ao PPA, a
previsdo de recursos destinados a politica aplicada a fronteira.”.

HI — Componente de Governanga: “Participacao”

42, A esséncia de qualquer politica pablica deve estar voltada ao atendimento da populagao.
Por via de consequéncia, os agentes governamentais tém o dever de criar mecanismos de participagio
social durante todo o ciclo dessa politica pablica, desde o planejamento e a avaliagao até a execugdo
das agoes.

43. Entretanto, consoante registrou a equipe de fiscalizagdo, apesar de previsdo em diversos
normativos, a participacdo social é limitada, seja pela auséncia de transparéncia dos rumos da politica,
seja pelo desconhecimento da possibilidade do exercicio dos direitos. Para que haja melhor sintonia, é
necessario despertar o interesse da sociedade, garantir a utilidade ¢ compreensao das bases de dados
divulgadas, elevar a qualidade da interlocugdo e ampliar a influéncia nas decisoes.

44, Com efeito, a execugdo da politica de seguranca da fronteira, traduzida pelo PET, tem por
responsaveis o Centro de Operacdes Conjuntas — COC, em nivel central, e os Gabinetes de Gestiao
Integrada de Fronteiras — GGI-FRONSs instalados em cada um dos Estados fronteiricos,

45, Em relagiio ao COC, apesar de solicitado pela equipe, ndao foram disponibilizadas Atas de
Reunides desse Colegiado, fato que inviabilizou a analise do grau de participagao nesse forum. Para os
GGI-FRONS, existe norma especifica (Portaria SENASP n® 1/2014) que institui diretrizes nacionais
orientadoras desses colegiados, dentre as quais a publicidade das informacgdes relativas as politicas
desenvolvidas no dmbito dos gabinetes e a oitiva da sociedade civil quando da analise de determinados
temas. Todavia, a avaliagdo das normas nos onze Estados fronteirigos permitiu a constatagdo de que
em apenas seis deles existem disposi¢des expressas sobre a oportunidade de participagao social,
porém, condicionadas a convite.

46. Nas pesquisas realizadas pela equipe junto aos Orgdos envolvidos nas atividades de
controle transfronteirico, aproximadamente 45% dos entrevistados responderam que desconhecem a
existéncia de participagdo social nessas atividades ou que esta ndo existe, enquanto 30% que essa
participacdo ocorre de modo formal. Talvez, a oitiva de setores sociais que tém interesse na maior
seguranga das fronteiras, a exemplo da indistria nacional, sensibilize os agentes pablicos a respeito da
urgéncia da implantacio de agdes preventivas e corretivas.

47. Sentido oposto tem a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional —~ PNDR, que criou a
CDIF, coordenado pelo Ministério da Integracdo Nacional. Sobre a participacao social para a
6
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formulacao dessa politica, os entrevistados do Ministério da Integragdo Nacional relatam que ela foi
efetiva. Por sua vez, os Nicleos estaduais registraram a ocorréncia da participacdo social em seus
Planos de Desenvolvimento e Integracdo de Fronteira, apesar do registro de que houve namero
reduzido de reunides em todos os Nicleos criados, fato que também repercute na participagao social
local.

48. QOutra questao suscitada no trabalho refere-se a inexisténcia de iniciativas que estimulem a
participagido social, como a divulgagao de informacoes que esclare¢am os direitos, as expectativas com
relagdo as suas demandas e a tentativa de mudanga de cultura, com vistas a subsidiar a adocdo de
medidas pertinentes.

49, Tais iniciativas devem ser conjugadas com o aperfeicoamento dos mecanismos de
divulgacdo, qualidade e tempestividade das informacoes fornecidas a sociedade a fim de incentivar a
participagao dos setores representativos interessados na condugdo da politica dirigida a fronteira,
orientagdo expressa na Constituigao Federal, em seu art. 52, inciso XXXIII c¢/c o art, 37, § 32, inciso I,

50. Diversas acOes governamentais corroboram essa diretriz, como a Declaragao de Governo
Aberto, a Lei de Acesso a Informagao Piblica (Lei n® 12.527/2011), mais conhecida como Lei da
Transparéncia, que regulamenta o acesso a dados e informacgdes detidas pelo governo e o Portal
Brasileiro de Dados Abertos (dados.gov.br). Nesse particular, cabe registrar que, apesar de o plano
estratégico desse Portal prever disponibilizar progressivamente, ao longo dos proximos trés anos,
acesso aos dados publicados por todos os orgaos do governo federal, foi percebido pela equipe que o
comando nao é observado de modo adequado.

51. Nesse intento, cabe acolher o conjunto de sugestoes aos coordenadores da CDIF e do PEF,
formuladas pela unidade, no sentido de que busquem aprimorar a participacdo social na condugéao das
politicas piblicas de fronteira,

IV - Componente de Governanga: “Capacidade Organizacional” ]

52. A materializacao dos planos em resultados depende da capacidade das organizacdes, em
termos de estruturas e processos, em executar efetivamente as atividades planejadas, monitorar os
resultados ¢ proceder as corregdes necessarias.

53. Quando a matéria tratada se refere ao setor de fronteiras, a capacidade governamental deve
ser avaliada de forma sistémica, uma vez que existem vinte e um ministérios e 6rgios equiparados que
integram a Comissao Permanente para o Desenvolvimento e a Integracio da Faixa de Fronteira —
CDIF.

54. Para simplificar a anélise, a unidade técnica restringiu sua analise aos orgdos responsaveis
pela seguranca da regiao, em especial pelo fato de nao haver plano formalizado que contemplasse as
acoes de desenvolvimento e integracao da fronteira. Mesmo assim, o cenério exige profunda reflexdo
diante das fragilidades apontadas e da baixa priorizagio politica e or¢amentaria dado ao tema,
Conforme observou a unidade técnica, “o baixo grau de investimentos e a caréncia de recursos
humanos e materiais e financeiros dos orgdos responsaveis pela prevengdo, conirole, fiscalizagdo e
repressdo aos crimes transfronteiricos realgam a vulnerabilidade daquele espago territorial e
contribuem para agravar sua condi¢do de ambiente propicio aos ilicitos relacionados ao trifico de
drogas e de armas, enfre outros crimes tipicos de regices fronteiricas, caracterizando verdadeira
omissao, parcial ou total, do Poder Piblico”.

55. A Constitui¢ao Federal, em seu art. 144, estabelece como competéncia da Policia Federal o
exercicio da fungao de policia de fronteira, Contudo, existe a auséncia de regulamentacdo efetiva a
respeito da amplitude dessa fungdo, como, por exemplo, se as atividades sdo restritas de policia
judiciaria e investigaliva na regidao ou se devem estender-se ao policiamento ostensivo na faixa
limitrofe. De acordo com as entrevistas conduzidas pela equipe de fiscalizagdo, a Policia Federal nao

exerce atividades de policiamento ostensivo na linha de fronteira, seja de forma permanente ou
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periddica. Para auxiliar o preenchimento dessa lacuna, outros érgaos tém colaborado para o efetivo
exercicio dessa fungdo.

56. A Policia Rodoviaria Federal atua ostensivamente nas rodovias federais e também nas suas
imediagdes; enquanto a Receita Federal do Brasil possui quadro especifico para atividades de
repressdo aos crimes de contrabando e descaminho fora dos postos oficiais,

57. Diante da dimensio do trabalho, apenas 5% dos entrevistados se manifestaram pela
suficiéncia do efetivo para o adequado exercicio das atribui¢des a fim de prevenir, controlar, fiscalizar
e reprimir os delitos {ransfronteirigos.

58. Em carater subsidiario, com base no art. 16-A da Lei Complementar n® 97/99, introduzido
pela Lei Complementar n® 136/2010, as For¢as Armadas passaram a atuar em agoes preventivas e
repressivas na faixa de fronteira, com as chamadas ‘Operagdes Agata’.

59. Diante do quadro, mostra-se imprescindivel que os 6rgdos competentes desenvolvam
estudos para acelerar a delimitagdo do alcance da fungdo de policia de fronteira, para, posteriormente
definir-se a cota de responsabilidade de cada um pelo controle ostensivo da regiao. Com base nessa
defini¢do, cada organizagio tera elementos para pleitear a necessidade de recursos para se desincumbir
adequadamente de sua missao.

60. Nesse diapasdo, hd uma real necessidade de desenvolvimento de estudo consistente que
permita o estabelecimento de adequado dimensionamento dos quantitativos de pessoal a ser alocado as
atividades de prevencgdo, controle, fiscalizagdo e repressdo dos delitos na fronteria.

61. A pesquisa realizada pela equipe constatou fatos interessantes nas respostas colhidas junto
aos orgdos que participam do Plano Estratégico de Fronteiras. Em primeiro lugar, a auséncia de
uniformidade quanto & definicdo dos efetivos considerados adequados para aqueles locais; em
segundo, o fato de gestores relatarem que sugeriram lota¢do desejavel com base em sentimento
proprio, sem nenhum estudo que os amparasse; e, por fim, apenas 15% dos respondentes t(ém
convicgao de que o critério utilizado para defini¢do do efetivo destinado as atribui¢des dos respectivos
orgaos mostra-se adequado frente a carga de trabalho. De qualquer modo, ficou evidente que todas as
instituigoes com atribuicdes na fronteira reclamam da caréncia de servidores, seja pela reduzida
realizagdo de concursos piblicos nos dltimos anos, seja pela dificuldade de aloca-los e manté-los
lotados na regido.

62. Por outro lado, € sabido que o Governo Federal tem limitado as despesas com pessoal na
regido, diante das dificuldades fiscais por que passa o pais. Com o baixo efetivo de servidores, é
natural que ocorra a reducdo da expectativa de controle pelos infratores e, consequentemente, o
aumento dos indices de criminalidade.

63. A solucdo esta na elaboragdo de estudo consistente que compatibilize o beneficio a ser
alcangado com a melhoria estrutural do controle fronteirigo, inclusive com a quantificacdo econdmica
dos valores envolvidos, em relagdo ao aumento das despesas puablicas para fazer frente a essa
estruturagdo.

64. Em paralelo, devem ser avaliadas medidas que incentivem a alocagdo de pessoal nas
regides fronteiricas. Essa recomendagdo ji havia sido formulada aos responsaveis por meio do
Acérdio 360/2012—Plenério, relativo a auditoria realizada no Sistema Nacional de Politicas Pablicas
sobre Drogas (TC 021.180/2010-5).

65. A proposito, cabe mencionar a aprovacao da Lei 12.855/2013, que instituiu o adicional de
fronteira para o servidor publico federal em exercicio de atividade nas delegacias e postos do
Departamento de Policia Federal e do Departamento de Policia Rodoviaria Federal e em unidades da
Secretaria da Receita Federal do Brasil, do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento e do
Ministério do Trabalho e Emprego, situados em localidades estratégicas. Contudo, em face de auséncia
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de regulamentagdo, os servidores potencialmente beneficiados continuam sem receber qualquer
compensagao financeira.

60. Tambem devem ser avaliadas as eventuais falhas de distribuicao de servidores pelas
unidades de trabalho de cada instituicao pelo pais; as possiveis distor¢oes entre os efetivos destinados
as atividades finalisticas dos orgdos e aqueles reservados as suas atividades meio; e o aumento da
oferta de cursos de capacilagdo e treinamentos aos servidores que atuam na seguranga da fronteira.

67. Por fim, especial atencdo deve ser dada para suprir infraestrutura adequada em muitos
pontos ao longo das faixas de fronteira que apresentam déficit de equipamentos e deficiéncias de
manuten¢do dos recursos materiais disponiveis. A pesquisa realizada pela equipe junto aos agentes
responsaveis pelo tema demonstrou a insuficiéncia de diversos recursos necessdrios ac bom
desempenho dos Orgdos, a exemplo de aeronaves, sistemas de comunicagdo interoperaveis, instalacoes
fisicas e caes farcjadores.

68, A Receita Federal ratifica o cenario descrito, consoante termos do Oficio 550/2015-
RIB/Gabinete, ao acrescentar que “além da sugerida alocagdo de recursos orcamentarios e humanos,
€ necessario que as politicas desenvolvidas contemplem agoes para propiciar formagdo especifica e
qualificada de servidores que atuam nas atividades de fronteira, assim como sua fixacdo naqueles
locais”, No ensejo, relaciona conjunto de oportunas medidas que devem ser avaliadas: instituicao e
manutengao de equipes em todas as instituigdes do PEF, em quantidade e qualidade para atuagao no
combate aos crimes transfronteirigos, criagao de forga funcional especifica da Receita Federal, com
dedicagdo exclusiva, para prover seguranca as atividade desenvolvidas pela instituicdo,
regulamentacao do porte de arma ostensivo e extensivo aos servidores da RFB que atuam na area e
regulamentacao do adicional de fronteira.

69, Ha, entretanto, o andamento de projeto extremamente relevante capaz de disponibilizar, em
fungdo de seus sensores de monitoramento e controle do espacgo terrestre, maritimo e aéreo brasileiro,
dados de interesse do Sistema Nacional de Seguranga Phblica. Trata-se do Sistema Integrado de
Monitoramenio de Fronteiras — Sisfron, conduzido pelo Exército Brasileiro, que tem por base uma rede
de sensores colocados sobre a linha de fronteira a fim de produzir informagdes para a tomada de
decisdes interagéncias. A previsdo de implantacdo em toda a faixa fronteirica &€ de dez anos, ao custo
estimado de aproximadamente doze bilhdes de reais. A matéria esta sendo tratada em Levantamento de
Auditoria realizado pela SecexDefesa (TC 016.424/2013-1).

70. Importante registrar que o projeto Sisfron, apesar de representar importante acio, ndo deve
enfraquecer as iniciativas de guarnecer os demais postos de trabalho. E fundamental que o
plangjamento seja sistémico, com a incorporagéo de todas as condicionantes a serem consideradas para
o desempenho satisfatorio das atividades de fronteira.

V- Componente de Governanga: “Coordenacdo e Coeréncia”

71. A extensdo territorial da fronteira nacional e a atuagdio de diversos 6rgaos e entes com
competéncias especificas para zelar pela seguranca e combater ilicifos exigem que os agentes publicos
atuem de forma colaborativa, evitando lacunas ou sobreposi¢des de esforgos.

72. De acordo com a unidade técnica, “as politicas de Seguranca e de Desenvolvimento e
Integragdo vivem situacoes bastante distintas no que se refere ao componente de governanga
‘Coordenagdo e Coeréncia’. Enquanto a primeira recebe consideravel atengdo governamental, esta
razoavelmente implementada e é coordenada por trés ministérios, sem qualguer hierarquia entre eles,
a segunda ocupa lugar secundario nas prioridades do governo, tem sua implementagdo incipiente e é
coordenada por um tnico ministério”,

73. O Decreto 7.496/2011 estabelece que a coordenagao do PEF seja exercida pelos Ministros
de Estado da Justica, da Defesa ¢ da Fazenda. Porém, ndo ha definicdo clara dos papéis e
responsabilidades dessas instituigdes coordenadoras. Também ndo existe critério para designacao de
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comando relativo as operacOes conjunfas definidas e tampouco para os colegiados criados para
gerenciamento das agoes, o COC e os GGI-FRONS, e foruns deliberativos criados pelos Estados com o
objetivo de implementar as politicas de seguranga nas respectivas faixas de fronteira.

74, Apesar da incumbéncia atribuida ao Vice-Presidente pela Presidente da Repiblica para
exercer a coordenagdo do PEF, mais da metade dos 6rgios entrevistados desconhece qual a funcao
desempenhada nesse plano pelo Vice-Presidente e 35 % afirmam que a coordenacédo esta restrita ao
plano politico.

75. As entrevistas realizadas pela equipe de fiscalizacdo demonstraram a significativa
diferenca de percepgdes quanto a forma de atuacdo dos coordenadores do PEF. Os Ministérios da
Defesa e da Fazenda sustentaram que a coordenacdo é individual, de acordo com a atuagio de cada
uma das institui¢oes. Por outro lado, o Ministério da Justiga afirmou que essa coordenagdo € conjunta e
igualitaria entre as trés pastas. No ambito dos oOrgdos centrais vinculados a esses Ministérios
(Secretaria da Receita Federal do Brasil, Departamento de Policia Federal e Departamento de Policia
Rodoviéria Federal), acrescidos da Secretaria Nacional de Seguranga Pablica e das Secretarias de
Seguranca Estaduais, as respostas sdo bastante divergentes € 41% dos respondentes informaram que
desconhecent como é exercida a coordenagdo do plano.,

76. Nesse contexto, & necessaria a defini¢do de instrumentos que permitam a construcio de
arquitetura interorganizacional eficiente para que as areas de responsabilidade estejam claras e sob
supervisao de agéncias encarregadas de exercer a lideranca.

77. No mesmo sentido se faz importante o desenvolvimento de planos de trabalho
sincronizados e mecanismos de controle padronizados para otimizar a interacdo dos membros das
instancias de coordenacdo. O PEF feve por objetivo unir os esforgos disponiveis em diversos 6rgaos
pablicos para combater os crimes transfronteirigos, com acgoes implantadas por meio do Centro de
Operagdes Conjuntas — COC e dos Gabinetes de Gestdo Integrada de Ironteira — GGI-FRONS.

78. A equipe de fiscalizagdo nfo encontrou elementos suficientes para assegurar qualidade e
uniformizagdo na articulagdo entre instancias de coordenacéo e nas logisticas de operagdes conjuntas,
Nao ha interagio entre 0 COC e os GGI-FRONSs; o COC nio possui regimento interno ou normativo
que oriente a atuacdo de seus participes; ndo existem acordos de cooperagdo com as instituigoes
participantes das operagoes, especialmente com os Estados Fronteirigos; ocorre significativa
discrepancia de percepgdo entre os Orgdos e entidades acerca do conteiido e deliberagdes das reuniodes
conduzidas no COC; e os GGI-FRONs apresentam reunides com periodicidades muito distintas nos
onze Estados fronteirigos.

79, Perecebe-se, portanto, que existe um longo caminho a ser percorrido por esses colegiados
para cumprirem adequadamente o papel que lhes foi definido no art. 5° do Decreto n® 7.496/2011,
afeto a implementagdo do Plano Estratégico de Fronteiras e ao alcance da integracéo e controle das
acoes de todos os Orgaos que atuam na seguranca da faixa de fronteira. Para contribuir com o
aprimoramento do controle na faixa fronteirica, a equipe de fiscalizagdo sugere um conjunto de
oportunas recomendacoes para o estabelecimento de sequéncia logica de etapas de trabalhos conjuntos,
a fim de produzir maior eficiéncia e sinergia na busca dos resultados esperados, e para o melhor
compartilhamento de informagoes e recursos materiais interagéncias.

VI

80. Apbs destacar as principais oportunidades de melhoria para o aperfeicoamento dos
mecanismos utilizados para despertar o interesse da sociedade, garantir a utilidade e compreensao das
informacgdes divulgadas, elevar a qualidade da interlocugdo e ampliar a influéncia dos selores
representativos nas defini¢des da politica aplicada a fronteira, o trabalho elaborado pela Secex/MS
apresenta uma série de sugestdes que incorporei na minuta de acordio que ora submeto a este
Colegiado. Busquei, em algumas situagdes, resumir as recomendacoes formuladas pela unidade técnica
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a fim de propiciar maior concisao ao acérdao, sem prejuizo de que os gestores responsaveis se valham
da integra da instrugio da Secretaria, que acompanha o presente voto.

81. Essas sugestoes devem ser avaliadas pelos 6rgaos responsaveis e, logicamente, envolverao
custos para sua realizacao, Neste particular, os estudos a serem empreendidos devem, necessariamente,
ser realizados de modo a comparar os referidos custos, em especial pelo quadro de crise fiscal que o
Brasil vive atualmente, com os beneficios advindos de um melhor controle das fronteiras nacionais,
Como disse inicialmente, apesar de ndo haver estimativas governamentais consistentes de quanto o
pais perde em facc de crimes transfronteiricos, algumas iniciativas extraoficiais chegam a definir
prejuizos anuais da ordem de R$ 100 bilhoes.

82. Nessa linha, oportuno que seja buscada a defini¢do do alcance da fungdo da policia de
fronteira, para que se revisem os ajustes dos atuais quadros de pessoal das instituigdes encarregadas e
se ampliem politicas de incentivo para permanéncia de servidores na fronteira. Em paralelo, a fungao
de coordenacdo da atuagao de todos os o6rgaos envolvidos deve ser aprimorada, por meio da melhor
integracdo das acoes, divisdo de fungdes e estabelecimento de prioridades por meio de planos taticos e
operacionais; uma agenda positiva deve ser criada com os paises limitrofes; e uma nova logica
tributaria precisa ser pensada para a redugdo dos pregos dos produtos nacionais.

83. Por fim, considerando a relevancia do tema e a atual conjuntura internacional, entendi
conveniente determinar a Secex/MS que insira no planejamento da 3* etapa deste trabalho, que
contempla a andlise do componente de governanca “Gestao de Risco”, a avaliacdo das politicas de
controle imigratério adotadas pelo Brasil. E fundamental avaliar se o pais dispde de um planejamento
eficaz e de agdes concretas no sentido de direcionar o fluxo imigratorio de modo a potencializar
beneficios advindos da chegada de imigrantes ao Brasil.

84, Com essas sugestdes, esperamos contribuir com a mefhoria da governanga das politicas
aplicadas na regido, por meio do aumento da participacdo de interessados em todas as fases da politica,
da amplia¢do da capacidade organizacional e da disponibilidade recursos e do aperfeicoamento da
coordenagao das agoes desenvolvidas pelo conjunto dos Orgios responsaveis.

85. Feitas essas consideragdes, parabenizo a Coordenagdo-Geral de Controle Externo dos
Servigos Essenciais ao Estado e das Regides Sul e Centro-Oeste (Coestado) e a Secretaria de Controle
Externo no Estado do Mato Grosso do Sul (Secex/MS), bem como os servidores desta Casa que se
dedicaram com afinco para que este trabalho pudesse ser concluido: Claudio Souza Castello Branco,
Carlos Sebastido da Costa, Edmur Baida, Paulo Alberto Mancini Pires, Mario Janior Bertuol,
Abenathar Lopes de Aradjo Junior, Luis Antoénio Guimaraes Corréa e Tiago Modesto Carneiro.

Ante o exposto, VOTO por que este Tribunal adote a minuta de Acorddo que trago a
apreciacao deste Colegiado,

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 9 de setembro de
2015.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator

(A Comissio de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional)
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