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VOTO

Trago a apreciagdo deste Plenario trabalho 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 aspectos de governangca do conjunto de politicas publicas para o fortalecimento da
faixa de fronteira, a fim de apresentar sugestdes para o aprimoramento da atua¢do governamental nessa
regido e melhorar o desempenho da Administracao Publica.

2. A relevancia do tema ¢ notdria, mormente no cendrio socioecondmico atual. A Europa
enfrenta crise migratoria sem precedentes em sua historia milenar, com incessante fluxo de milhares de
refugiados vindos de paises do Oriente Médio, especialmente Siria, mas também Afeganistdo, Eritréia
e outros. O drama ameaca 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¢des, se fazem sentir com o deslocamento de populagdes de paises que enfrentam situagdes
dificeis para outros em melhores condigdes.

4, Em famoso estudo apresentado em fins do século XIX, intitulado “Frontier Thesis”, o
historiador norte-americano Frederick Jackson Turner salientou a importancia e o significado das
fronteiras para o desenvolvimento econdmico das nacdes — naquele caso especifico, dos Estados
Unidos da América — e estabeleceu a ideia de que fronteiras sdo conceitos passiveis de rearranjos,
modificagdes, simbolos que trazem em si no¢des que transcendem a percepgdo de territorio, de espago
fisico.

5. Rui Barbosa, patrono desta Casa, lembrou, em 1909, em conferéncia proferida a proposito
do Barao do Rio Branco, que o Brasil “nunca teve cobigas nem perpetrou expansoes territoriais”, €
que a obra do estadista em prol de nossas fronteiras foi “ndo de ampliagdo, mas de retifica¢do, de
restituicdo, de consagrac¢do”, assim como o fora a obra de Louis Adolphe Thiers, primeiro- ministro
francés, eleito presidente da 3* Reptblica, que conduziu o acordo de desocupagdo do solo da Franca
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, ¢ € possivel
vislumbrar mecanismos para a melhoria dessa conjuntura sem que se tenha que recorrer a solucdo
ortodoxa de aumento da ja elevada carga tributdria vigente, o que, sabemos, gera incremento dos
custos de produgao, reducdo da competitividade nacional e aumento da inflagao.

8. R$ 100 bilhdes! Apesar de ndo haver trabalho oficial consistente relativo as perdas do
Brasil com a sonegacgdo e a reducao da producdo 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 e a Ilegalidade (FNCP), projetam o referido valor como prejuizo anual do
Nosso paris.

9. Registro, nesta oportunidade, o mantra que tenho repetido sobre a necessidade de um
grande pacto nacional pela melhoria da governanca publica a fim de viabilizar o aperfeicoamento do
gasto publico e o equilibrio no Or¢gamento Anual da Unido, por meio do corte de despesas publicas e
do investimento em setores que permitam melhor competitividade da indUstria nacional e arrecadagao
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 andlises realizadas pela unidade técnica demonstram que a fronteira
nacional tem sentido os efeitos da desarticulagdo das politicas publicas 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 diferencas
legais, sociais e econOmicas entre o Brasil e paises vizinhos representam ambiente facilitador a
proliferacdo de atividades ilicitas que causam enormes prejuizos ao nosso pais.

12. A questdo abordada guarda complexidade continental. Conforme destacou a unidade
técnica, “a faixa de fronteira corresponde a 27% do territorio 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 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 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 milhoes de brasileiros, em 588 municipios,
sendo 122 limitrofes, com 30 cidades gémeas. Segundo a Constituicdo Federal é considerada
fundamental para defesa do territorio nacional e sua ocupacgdo 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 fundidrios;
injusti¢a social; degrada¢do do meio ambiente, entre outros. Por outro lado, hd muitas potencialidades
a serem exploradas, entre elas: turismo; riquezas naturais; florestas; terras férteis; potencial hidrico e
mineral; e rotas de comunicacao internacional de acesso ao Oceano Pacifico.

14. Acrescente-se a essa complexidade a diversidade de atores envolvidos, tanto
individualmente como integrantes de comissdes especificas. Além dos 6rgios e entidades estaduais e
municipais, ¢ possivel destacar os seguintes agentes na esfera federal: Vice-Presidéncia da Republica,
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica; Ministério da Defesa; Ministério da
Fazenda; Ministério da Integracdo Nacional; Ministério da Justica; Ministério das Relacdes Exteriores;
Departamento de Policia Federal, Departamento de Policia Rodoviaria Federal e Receita Federal do
Brasil.

15. A propésito, 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 e com o Ministro das Relagoes
Exteriores. Nesses contatos, ¢ perceptivel a preocupacdo de todos com a relevancia do trato das
questdes fronteirigas. Alids, estando os autos em meu gabinete, recebialgumas 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 acordao.

16. Com o intuito de contribuir com a Administragdo Publica na solu¢do do problema relatado,
este trabalho sist€mico contempla um conjunto de fiscalizagdes para a definicdo de retrato dos arranjos
institucionais que condicionam a forma pela qual as referidas politicas sdo formuladas, implantadas e
avaliadas. Todas essas fiscalizacdes seguirdo as diretrizes estabelecidas no Referencial aprovado pela
Portaria/TCU n° 230, de 25 de agosto de 2014, que representa um modelo de andlise de politicas
publicas baseado em fatores de governancga e que se faz acompanhar de questdes avaliativas.

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

I — Componente de Governanga “Institucionalizagao”

19. Os relatorios de fiscalizagdo 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, integragcdo e seguranga, apesar da existéncia de normativos que buscam
disciplinar questdes importantes, como os decretos 6.047/2007, que instituiu a Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional — PNDR, s/n/2010, que criou a Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira - CDIF, coordenada pelo Ministério da Integragdo
Nacional, e o 7.496/2011, que definiu o Plano Estratégico de Fronteiras - PEF, coordenado pelos
Ministérios da Justi¢a, Defesa e Fazenda.

20. Diante desse cenario, sem a existéncia de lei especifica e com o disciplinamento por meio
de decretos do Poder Executivo, as a¢des 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 sobreposi¢des e lacunas de competéncias, que permita uma visao geral
da atuagdo coordenada dos diversos 6rgdos e instituigdes com atribuicdes naquela area.

21. Agrava a situacdo o fato de que os decretos, conforme salientou a equipe técnica, embora
contemplem como diretriz a definicdo de melhor integracdo, ndo estabelecerem “claramente as
competéncias, atribuicoes, objetivos, responsabilidades, direitos e deveres dos diversos orgdos e
institui¢oes 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 implantagdo da politica nacional de fronteiras - Comissdo Permanente para o
Desenvolvimento e a Integracao da Faixa de Fronteira (CDIF), Centro de Operagdes Conjuntas (COC)
e Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira (GGI-FRONSs)- tampouco definiram “os elementos
basicos para a atuag¢do conjunta dos seus componentes, como critérios de priorizagdo,
complementariedade e coordenagdo das agoes e diretrizes de integragdo e acompanhamento”.

22. Os trabalhos desenvolvidos pela CDIF, de acordo com o apurado pela equipe de
fiscalizagdo, t€m alcangado timidos resultados, apesar de objetivos ambiciosos tragados no plano de
desenvolvimento regional e sustentavel para a faixa de fronteira, em face de baixissima alocacdo de
recursos ¢ 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, ndo
obstante os avangos no campo da seguranca, deixou de evidenciar quais as fungdes a serem exercidas
por cada orgdo, tanto no ambito das instdncias decisorias - COC e GGI-FRONSs, quanto na execugdo
dos trabalhos de combate aos ilicitos e de protecao da fronteira.

23. Nos varios depoimentos colhidos junto aos entrevistados dos 6rgaos 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 6rgaos que compdem o GGI-FRONs ou o COC. Esse desenho
acaba por ndo garantir a rotina de acdes coordenadas, independentes das demandas trazidas para as
poucas reunides 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 Seguranca Publica dos Estados, as quais, inclusive, estdo impedidas de se juntar aos
demais membros daquele forum por ainda ndo terem assinado os respectivos acordos de cooperacgao,
nos termos do art.7° do Decreto n® 7.496/2011.

24. De fato, o pais carece de arcabougo normativo aprovado pelo Congresso Nacional para
orientar as acdes afetas a referida politica que dependam de atuagdo coordenada de diversos agentes,
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pertencentes a Unido, Estados e Municipios, responsaveis pela promoc¢do do desenvolvimento
socioeconomico, da seguranca e da integracdo daquele espacgo territorial. A proposito, tramita no
Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.460/2013 — Céamara, originado no PLS n° 380, de 2012 —
Senado Federal, que busca suprir essa lacuna por meio da instituicdo 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. IV, da Constituicdo Federal, a
competéncia para dispor a respeito de planos e programas regionais e setoriais de desenvolvimento ¢
exclusiva do Congresso Nacional e que a regulamentacao do Poder Executivo, nos termos do art. 84,
inc. IV, da Carta Magna, restringe-se a edigdo 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 Republica a fim de subsidiar a discussao de anteprojeto de proposta
legislativa para definicdo 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 ¢ sentida a falta de melhor articulagio com paises
limitrofes para o estabelecimento dos mecanismos de cooperacao, a exemplo de acordos binacionais e
multilaterais, com vistas a reducdo de entraves politicos, institucionais, legais e processuais para
valorizacdo de uma 4rea 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,
alem de dificultar uma a¢do mais efetiva no combate aos ilicitos que ocorrem na fronteira, decorrente
da falta de informagoes e de cooperagdo que seriam oferecidas pela Aduana de outro pais”.

28. A edicao 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
Operagdo Conjunta, Gabinetes de Gestdo Integrada de Fronteira e Nucleos de Fronteira nos 11
Estados fronteiricos, Comissdo Permanente de Desenvolvimento e Integra¢do da Faixa de Fronteira),
diretrizes de integragdo com paises vizinhos para promog¢do do desenvolvimento socioeconomico e da
seguranga daquele espaco territorial, com base nas necessidades levantadas pelos grupos formados
para atuagdo coordenada’.

29. Os questionarios aplicados permitem concluir que, nos ultimos trés anos, ndo ocorreram
demandas por celebracdo de acordos ou tratados com paises limitrofes advindas das discussodes
promovidas no ambito dos colegiados citados. 43,9% dos entrevistados responderam que ndo houve
demandas ou as desconhecem. O restante afirmou que ¢ possivel que as iniciativas tenham se
originado nos proprios drgidos para cooperagdes diretas, sem qualquer relagdo com o Plano Estratégico
de Fronteiras — PEF. Porém, o Ministério das Relag¢des informou ndo terem sido identificadas
quaisquer reivindicagdes nesse sentido por parte dos coordenadores do PEF ou da CDIF.

30. Portanto, oportuna a sugestdo de recomendacdo aos coordenadores da CDIF e do PEF, para
que ‘“se articulem com os diversos orgdos e instituicoes componentes, com vistas a, primeiramente,
promoverem a sistematiza¢do das cooperagoes vigentes por dreas de atuagdo, de acordo com critérios
pré-estabelecidos, para confronta-los com as demandas necessdrias para a concretiza¢do de
trabalhos em parceria com os paises limitrofes e, assim, definirem as prioridades a serem
encaminhadas ao Ministério das Relagoes Exteriores a fim de celebrarem-se os acordos e tratados
internacionais correspondentes’’.

II — Componente de Governanga: “Planos e Objetivos”™

31. A definicdo de uma boa politica publica ¢ condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para
que os resultados esperados sejam alcangados. A formulagdo geral estabelecida precisa ser desdobrada
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emplanos que viabilizem a operacionalizagdo das agdes pertinentes, em especial em matéria complexa
que trata das questdes afetas a regido de fronteira.

32. Para tanto, ¢ imprescindivel que existam regras para a integracdo e articulacdo entre os
orgios responsaveis, que estabelecam o alinhamento estratégico da programacdo or¢amentaria com as
acoes a serem empreendidas individualmente pelos atores governamentais.

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

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 diagndsticos realizados pela Comissdao Especial do
Gabinete de  Seguranca  Institucional,  sintetizados na  Exposicdo de  Motivos
Interministeria/MRE/MI/SRI-PR e na justificagdo 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, a exploragdo sexual, ao trabalho infantil,
ao coméreio ilegal, a falta de infraestrutura social e produtiva.

35. O Ministério da Integragdo Nacional, na condicdo de 6rgdo 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 ndo aprovada, que procura
ofertar solucdes aos referidos problemas, em especial, por meio de sugestdes que evitem a
fragmentagdo e desarticulagdo das politicas ptblicas que sdo aplicadas na regido. Entretanto, apesar de
publicado em dezembro de 2012, esse plano ainda ndo foi oficializado, sob a justificativa de que
necessita de maior nivel de detalhamento. Em sentido contrario, os onze estados fronteiricos ja

apresentaram seus planos de desenvolvimento e integragdo com base no art. 2°, inciso IV, do Decreto
s/n/ 2010.

36. E oportuno registrar que a auséncia de documento habil afeto ao planejamento constitui
ofensa ao art. 2° do referido decreto, que responsabiliza os 6rgdos e instituigdes integrantes da CDIF,
composto por dezoito ministérios ligados as acdes de desenvolvimento regional e integragdo
internacional, além da Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica e do Gabinete
de Seguranga Institucional da Presidéncia da Republica, sob a coordenagdo do Ministério da
Integragdo Nacional, pela promoc¢do do detalhamento e da operacionalizagdo dos planos e objetivos
das politicas federais para a faixa de fronteira, seja pela materializacdo das acdes do Plano Brasil
Fronteira, ou por outro instrumento considerado adequado.

37. A proposito, ndo se pode afirmar ser o PEF suficiente para orientar plenamente as acdes da
totalidade dos Orgdos, em especial pelo fato de ndo se terem estabelecido os recursos necessarios, a
sequéncia das atividades e a previsdo de etapas de realizacdo de objetivos e metas. Além disso, esse
plano tem foco no fortalecimento das atividades relacionadas a seguranca da fronteira, sem a
abrangéncia esperada para o encaminhamento da solugdo 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
implementagdes foram estabelecidos objetivos e metas constantes do Plano Plurianual — PPA 2012-
2015 ¢ fragil, na medida em o planejamento estratégico referido ¢ restrito ao proprio Ministério € nio
abrange uma politica de seguranca para a fronteira que consolide a participacdo de Orgdos ndo
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-
RFB/Gabinete, que sua incorporagdo ao PEF “ocorreu em um segundo momento, e na primeira
concepg¢do, a instituicdo ndo havia sido considerada. A motivag¢do para o ocorrido decorre do fato de
que a Receita Federal, até o presente momento, ndo é reconhecida formalmente como instituicao que
também contribui para as politicas de seguranc¢a publica, muito embora tenha atuag¢do concreta e
permanente de colaboragdo a essas”.

40. Por esse motivo, a inexisténcia de um projeto que permita visualizar a coordenagdo de
todos os componentes da politica ptblica - insumos, atividades, produtos, efeitos e impactos —
inviabiliza a adogdo de a¢des que caracterizem uma logica de intervencdo das politicas federais para a
faixa de fronteira, o que faz apropriada a sugestdo da unidade técnica no sentido de “recomendacado a
Presidéncia da Republica para que se articule com os membros integrantes da CDIF, com a
finalidade de se editar um instrumento formal que consolide os elementos necessdrios para a
caracteriza¢do de uma logica de intervengdo das politicas federais aplicadas a faixa de fronteira, sob
os aspectos de desenvolvimento socioeconomico, seguranga e integragdo, de forma a alinhar insumos,
atividades, produtos, efeitos e impactos em fungdo dos problemas a serem atacados”.

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

III — Componente de Governancga: “Participa¢dao”

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

43. Entretanto, consoante registrou a equipe de fiscalizagdo, apesar de previsao em diversos
normativos, a participagdo social ¢ 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 e compreensdo das bases de dados
divulgadas, elevar a qualidade da interlocugdo e ampliar a influéncia nas decisoes.

44. Com efeito, a execucdo da politica de seguranga da fronteira, traduzida pelo PET, tem por
responsaveis o Centro de Operagdes Conjuntas — COC, em nivel central, ¢ os Gabinetes de Gestao
Integrada de Fronteiras — GGI-FRONS instalados em cada um dos Estados fronteirigos.

45. Em relagdo ao COC, apesar de solicitado pela equipe, ndo foram disponibilizadas Atas de
Reunides desse Colegiado, fato que inviabilizou a analise do grau de participagdo nesse forum. Para os
GGI-FRON:Ss, existe norma especifica (Portaria SENASP n° 1/2014) que institui diretrizes nacionais
orientadoras desses colegiados, dentre as quais a publicidade das informagdes relativas as politicas
desenvolvidas no ambito dos gabinetes e a oitiva da sociedade civil quando da analise de determinados
temas. Todavia, a avaliagdo das normas nos onze Estados fronteiricos permitiu a constatacdo de que
em apenas seis deles existem disposicdes expressas sobre a oportunidade de participacdo social,
porém, condicionadas a convite.

46. Nas pesquisas realizadas pela equipe junto aos 6rgdos envolvidos nas atividades de
controle transfronteirico, aproximadamente 45% dos entrevistados responderam que desconhecem a
existéncia de participacdo social nessas atividades ou que esta ndo existe, enquanto 30% que essa
participacdo ocorre de modo formal. Talvez a oitiva de setores sociais que t€ém interesse na maior
seguranca das fronteiras, a exemplo da industria nacional, sensibilize os agentes publicos a respeito da
urgéncia da implantacao 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 participagdo social para a
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formulagdo dessa politica, os entrevistados do Ministério da Integragdo Nacional relatam que ela foi
efetiva. Por sua vez, os Nucleos estaduais registraram a ocorréncia da participagdo social em seus
Planos de Desenvolvimento e Integracdo de Fronteira, apesar do registro de que houve nimero
reduzido de reunides em todos os Nucleos criados, fato que também repercute na participagdo social
local

48. Outra questdo suscitada no trabalho refere-se a inexisténcia de iniciativas que estimulem a
participacdo social, como a divulga¢do de informagdes que esclarecam os direitos, as expectativas com
relacdo as suas demandas e a tentativa de mudanga de cultura, com vistas a subsidiar a ado¢ao de
medidas pertinentes.

49. Tais iniciativas devem ser conjugadas com o aperfeicoamento dos mecanismos de
divulgagdo, qualidade e tempestividade das informagdes fornecidas a sociedade a fim de incentivar a
participacdo dos setores representativos interessados na condugdo da politica dirigida a fronteira,
orientacdo expressa na Constituigdo Federal, em seu art. 5°, inciso XXXIII ¢/c o art. 37, § 3°, inciso II,

50. Diversas agdes governamentais corroboram essa diretriz, como a Declaracdo de Governo
Aberto, a Lei de Acesso a Informagao Publica (Lei n® 12.527/2011), mais conhecida como Lei da
Transparéncia, que regulamenta o acesso a dados e informagdes 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 6rgaos do governo federal, foi percebido pela equipe que o
comando ndo ¢ observado de modo adequado.

51. Nesse intento, cabe acolher o conjunto de sugestdes aos coordenadores da CDIF e do PEF,
formuladas pela unidade, no sentido de que busquem aprimorar a participacao social na conducao das
politicas publicas de fronteira.

IV - Componente de Governanga: “Capacidade Organizacional”

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

53. Quando a matéria tratada se refere ao setor de fronteiras, a capacidade governamental deve
ser avaliada de forma sist€émica, uma vez que existem vinte € um ministérios e 6rgaos equiparados que
integram a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a Integragdo da Faixa de Fronteira —
CDIF.

54. Para simplificar a analise, a unidade técnica restringiu sua analise aos 6rgaos responsaveis
pela seguranca da regido, em especial pelo fato de ndo haver plano formalizado que contemplasse as
acoes de desenvolvimento e integragdo da fronteira. Mesmo assim, o cenario exige profunda reflexdo
diante das fragilidades apontadas e da baixa priorizacdo politica e orcamentdria 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, controle, fiscalizagdo e
repressdo aos crimes transfronteiricos realcam a vulnerabilidade daquele espaco territorial e
contribuem para agravar sua condi¢do de ambiente propicio aos ilicitos relacionados ao trafico de
drogas e de armas, entre outros crimes tipicos de regioes fronteiri¢as, caracterizando verdadeira
omissao, parcial ou total, do Poder Publico”.

55. A Constitui¢ao Federal, em seu art. 144, estabelece como competéncia da Policia Federal o
exercicio da fungdo 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 investigativa na regido ou se devem estender-se ao policiamento ostensivo na faixa
limitrofe. De acordo com as entrevistas conduzidas pela equipe de fiscalizagdo, a Policia Federal ndo
exerce atividades de policiamento ostensivo na linha de fronteira, seja de forma permanente ou

7

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 53471354.


http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/declaracao-governo-aberto.pdf
http://www.governoaberto.cgu.gov.br/central-de-conteudo/documentos/arquivos/declaracao-governo-aberto.pdf
http://dados.gov.br/

'I'Eb TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 014.387/2014-0

periddica. Para auxiliar o preenchimento dessa lacuna, outros 6rgdos t€m colaborado para o efetivo
exercicio dessa fungao.

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

57. Diante da dimensdo 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 transfronteirigos.

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

59. Diante do quadro, mostra-se imprescindivel que os Orgdos 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 regido. Com base nessa
defini¢do, cada organizagdo terd elementos para pleitear a necessidade de recursos para se desincumbir
adequadamente de sua missao.

60. Nesse diapasdao, ha 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 prevencao, controle, fiscalizagao e repressao dos delitos na fronteria.

61. A pesquisa realizada pela equipe constatou fatos interessantes nas respostas colhidas junto
aos oOrgdos que participam do Plano Estratégico de Fronteiras. Em primeiro lugar, a auséncia de
uniformidade quanto a definicdo dos efetivos considerados adequados para aqueles locais; em
segundo, o fato de gestores relatarem que sugeriram lotagdo desejavel com base em sentimento
proprio, sem nenhum estudo que os amparasse; e, por fim, apenas 15% dos respondentes tém
convicgao de que o critério utilizado para definicao do efetivo destinado as atribuicdes dos respectivos
orgdos mostra-se adequado frente a carga de trabalho. De qualquer modo, ficou evidente que todas as
institui¢des com atribui¢des na fronteira reclamam da caréncia de servidores, seja pela reduzida
realizacdo de concursos publicos nos ultimos 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, ¢
natural que ocorra a reducdo da expectativa de controle pelos infratores e, consequentemente, o
aumento dos indices de criminalidade.

63. A solugdo esta na elaboragdao de estudo consistente que compatibilize o beneficio a ser
alcancado com a melhoria estrutural do controle fronteiri¢o, inclusive com a quantificagdo econdmica
dos valores envolvidos, em relacdo ao aumento das despesas publicas para fazer frente a essa
estruturacao.

64. Em paralelo, devem ser avaliadas medidas que incentivem a aloca¢do de pessoal nas
regides fronteiricas. Essa recomendag¢do ja havia sido formulada aos responsaveis por meio do
Acordao 360/2012—Plenario, relativo a auditoria realizada no Sistema Nacional de Politicas Publicas
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 Rodovidria 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
compensacao financeira.

66. Também devem ser avaliadas as eventuais falhas de distribuicdo de servidores pelas
unidades de trabalho de cada instituicdo pelo pais; as possiveis distor¢des entre os efetivos destinados
as atividades finalisticas dos 6rgdos e aqueles reservados as suas atividades meio; € o aumento da
oferta de cursos de capacitagdo e treinamentos aos servidores que atuam na seguranga da fronteira.

67. Por fim, especial atengdo deve ser dada para suprir infraestrutura adequada em muitos
pontos ao longo das faixas de fronteira que apresentam déficit de equipamentos e deficiéncias de
manutencdo dos recursos materiais disponiveis. A pesquisa realizada pela equipe junto aos agentes
responsaveis pelo tema demonstrou a insuficiéncia de diversos recursos necessarios ao bom
desempenho dos 6rgdos, a exemplo de aeronaves, sistemas de comunicacao interoperaveis, instalacdes
fisicas e caes farejadores.

68. A Receita Federal ratifica o cenario descrito, consoante termos do Oficio 550/2015-
RFB/Gabinete, ao acrescentar que “além da sugerida alocagdo de recursos or¢amentarios e humanos,
¢ necessario que as politicas desenvolvidas contemplem ag¢oes para propiciar formacgdo especifica e
qualificada de servidores que atuam nas atividades de fronteira, assim como sua fixa¢do naqueles
locais”. No ensejo, relaciona conjunto de oportunas medidas que devem ser avaliadas: institui¢do e
manuten¢do de equipes em todas as instituicdes do PEF, em quantidade e qualidade para atuagcdo no
combate aos crimes transfronteiricos, criacdo de forca funcional especifica da Receita Federal, com
dedicagdo exclusiva, para prover seguranga as atividade desenvolvidas pela instituigdo,
regulamentagdo do porte de arma ostensivo e extensivo aos servidores da RFB que atuam na area e
regulamentagdo do adicional de fronteira.

69. Ha, entretanto, o andamento de projeto extremamente relevante capaz de disponibilizar, em
funcdo de seus sensores de monitoramento e controle do espago terrestre, maritimo e aéreo brasileiro,
dados de interesse do Sistema Nacional de Seguranga Publica. Trata-se do Sistema Integrado de
Monitoramento 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 estd 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 agdo, ndo deve
enfraquecer as iniciativas de guarnecer os demais postos de trabalho. E fundamental que o
planejamento seja sistémico, com a incorporagdo de todas as condicionantes a serem consideradas para
o desempenho satisfatorio das atividades de fronteira.

V- Componente de Governanga: “Coordenagdo e Coeréncia”

71. A extensdo territorial da fronteira nacional e a atuacdo de diversos Orgdos e entes com
competéncias especificas para zelar pela seguranga e combater ilicitos exigem que os agentes publicos
atuem de forma colaborativa, evitando lacunas ou sobreposicdes de esforcos.

72. De acordo com a unidade técnica, “as politicas de Seguranga e de Desenvolvimento e
Integragcdo vivem situagoes bastante distintas no que se refere ao componente de governanga
‘Coordenacgdo e Coeréncia’. Enquanto a primeira recebe considerdvel 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 unico ministério”.

73. O Decreto 7.496/2011 estabelece que a coordenacdo do PEF seja exercida pelos Ministros
de Estado da Justica, da Defesa e da Fazenda. Porém, ndo ha definicdo clara dos papéis e
responsabilidades dessas instituicdes coordenadoras. Também ndo existe critério para designacdo de
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comando relativo as operagdes conjuntas definidas e tampouco para os colegiados criados para
gerenciamento das acoes, 0 COC e os GGI-FRONSs, e foruns deliberativos criados pelos Estados com o
objetivo de implementar as politicas de seguranca nas respectivas faixas de fronteira.

74. Apesar da incumbéncia atribuida ao Vice-Presidente pela Presidente da Republica para
exercer a coordenacao do PEF, mais da metade dos orgdos entrevistados desconhece qual a funcao
desempenhada nesse plano pelo Vice-Presidente e 35 % afirmam que a coordenagdo estd restrita ao
plano politico.

75. As entrevistas realizadas pela equipe de fiscalizagdo demonstraram a significativa
diferenga de percep¢des quanto & forma de atuacdo dos coordenadores do PEF. Os Ministérios da
Defesa e da Fazenda sustentaram que a coordenagdo ¢ individual, de acordo com a atuacdo de cada
uma das institui¢cdes. Por outro lado, o Ministério da Justica afirmou que essa coordenagdo € conjunta e
igualitdria entre as trés pastas. No ambito dos Orgdos centrais vinculados a esses Ministérios
(Secretaria da Receita Federal do Brasil, Departamento de Policia Federal e Departamento de Policia
Rodoviaria Federal), acrescidos da Secretaria Nacional de Seguranca Publica e das Secretarias de
Seguranca Estaduais, as respostas sdo bastante divergentes e 41% dos respondentes informaram que
desconhecem como ¢ exercida a coordenacao do plano.

76. Nesse contexto, ¢ necessaria a definicdo de instrumentos que permitam a construgdao 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 ¢ mecanismos de controle padronizados para otimizar a interagdo dos membros das
instancias de coordenacdo. O PEF teve por objetivo unir os esfor¢os disponiveis em diversos o0rgaos
publicos para combater os crimes transfronteirigos, com ac¢des implantadas por meio do Centro de
Operagdes Conjuntas — COC e dos Gabinetes de Gestao Integrada de Fronteira — GGI-FRON:Ss.

78. A equipe de fiscalizagdo ndo encontrou elementos suficientes para assegurar qualidade e
uniformizagdo na articulacdo entre instincias de coordenacdo e nas logisticas de operagdes conjuntas.
Nao ha interagdo entre o0 COC e os GGI-FRONs; o COC ndo possui regimento interno ou normativo
que oriente a atuacdo de seus participes; ndo existem acordos de cooperacdo com as instituicdes
participantes das operagdes, especialmente com os Estados Fronteiricos; ocorre significativa
discrepancia de percepgao entre os 6rgaos e entidades acerca do conteudo e deliberagdes das reunides
conduzidas no COC; e os GGI-FRONSs 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 implementacdo do Plano Estratégico de Fronteiras e ao alcance da integragdo e controle das
acoes de todos os 6rgdos que atuam na seguranga da faixa de fronteira. Para contribuir com o
aprimoramento do controle na faixa fronteirica, a equipe de fiscalizagdo sugere um conjunto de
oportunas recomendagdes para o estabelecimento de sequéncia 16gica de etapas de trabalhos conjuntos,
a fim de produzir maior efici€éncia e sinergia na busca dos resultados esperados, e para o melhor
compartilhamento de informagdes e recursos materiais interagéncias.

VI

80. Apds destacar as principais oportunidades de melhoria para o aperfeicoamento dos
mecanismos utilizados para despertar o interesse da sociedade, garantir a utilidade e compreensdo das
informagdes divulgadas, elevar a qualidade da interlocucdo e ampliar a influéncia dos setores
representativos nas definicdes da politica aplicada a fronteira, o trabalho elaborado pela Secex/MS
apresenta uma série de sugestdes que incorporei na minuta de acorddo que ora submeto a este
Colegiado. Busquei, em algumas situagdes, resumir as recomendacdes formuladas pela unidade técnica
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a fim de propiciar maior concisdo ao acoérddo, sem prejuizo de que os gestores responsaveis se valham
da integra da instrugdo da Secretaria, que acompanha o presente voto.

81. Essas sugestoes devem ser avaliadas pelos orgdos responsaveis e, logicamente, envolverao
custos para sua realizagcdo. 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 face de crimes transfronteiricos, algumas iniciativas extraoficiais chegam a definir
prejuizos anuais da ordem de R$ 100 bilhdes.

82. Nessa linha, oportuno que seja buscada a defini¢do do alcance da funcdo 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 funcao
de coordenacao da atuacdo de todos os 6rgdos envolvidos deve ser aprimorada, por meio da melhor
integracdo das agdes, 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 redugao dos precos 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 “Gestdo 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 acdes concretas no sentido de direcionar o fluxo imigratério de modo a potencializar
beneficios advindos da chegada de imigrantes ao Brasil.

84. Com essas sugestdes, esperamos contribuir com a melhoria da governanga das politicas
aplicadas na regido, por meio do aumento da participacao de interessados em todas as fases da politica,
da ampliagcdo da capacidade organizacional e da disponibilidade recursos e do aperfeicoamento da
coordenacgdo das a¢des desenvolvidas pelo conjunto dos drgios responsaveis.

85. Feitas essas consideracdes, parabenizo a Coordenagdo-Geral de Controle Externo dos
Servicos 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 Junior Bertuol,
Abenathar Lopes de Aratjo Junior, Luis Antonio Guimardes Corréa e Tiago Modesto Carneiro.

Ante o exposto, VOTO por que este Tribunal adote a minuta de Acordao que trago a
apreciacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdoes Ministro Luciano Brandao Alves de Souza, em 9 de setembro de
2015.

Ministro JOAO AUGUSTO RIBEIRO NARDES
Relator
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