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Resumo

A presente nota técnica tem o objetivo de abordar o tema da concepcdo e implementacdo de politicas de pessoal de segu-
ranca publica lotados em regido de fronteira. Para tanto, diferentes formas de construir politicas de pessoal foram observadas
com o intuito de contribuir com o debate sobre diretrizes, critérios e incentivos para lotacdo e valorizacdo de profissionais que

atuam no contexto aqui investigado.
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presente nota técnica tem o objetivo
de abordar o tema da concepgio e
implementacio de politicas de pessoal de segu-

ranca publica lotados em regiao de fronteira.

Para tanto, sio necessarias varias tarefas tais
como: planejamento; recrutamento e sele¢io;
administrago e avaliac¢io de performance; ges-
tao de recompensas; plano de carreira; incenti-
vos; mediacio de conflitos entre funciondrios;
planos de saide; seguro de vida; seguranca
pessoal e muitas outras. Em geral, qualquer
estratégia de recursos humanos deve buscar
assegurar a contratagio dos candidatos mais
capacitados, com as habilidades e competén-
cias requeridas, além de comportamentos de
acordo com as expectativas institucionais. Em
contrapartida, espera-se que esses profissionais
sejam tratados e compensados de maneira jus-
ta e que encontrem condi¢des para seu conti-

nuo desenvolvimento profissional.

A ideia de politica de pessoal remete ao
conceito de gestdo de pessoas ou administragio
de recursos humanos (CHIAVENATO, 2008).
Os estudos pertinentes a esta drea definem
gestio de pessoas como sendo a associagio
de habilidades, métodos, politicas, técnicas e
préticas definidas para administrar os recursos
humanos de uma organizagio e promover seu
potencial. Frequentemente, a gestao de pesso-
as ¢ confundida com o setor de recursos hu-

manos. Todavia, o termo recursos humanos
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compreende a técnica e os mecanismos que o
profissional utiliza e a gestdo de pessoas traz a

perspectiva de valorizagao do capital humano.

Esse é um grande desafio para qualquer ins-
tituigio e o campo da seguranca publica nio
foge a regra. Ainda que se privilegie o enfoque
sobre as politicas de pessoal, a presente nota téc-
nica faz referéncias a outros pontos essenciais da
gestdo de fronteiras para facilitar o entendimen-

to e o debate sobre os desafios em questao.

E importante assinalar que o debate sobre
politicas de pessoal nio pode estar dissociado
de outros campos que tratam da integragao
econdmica, social e cultural entre paises. Sem
sua valorizag;io e incentivo, qualquer estratégia
ou politica publica estd fadada a enfrentar sé-
rios problemas de implementacio e o controle
de fronteiras pode se tornar um obsticulo para

a integragdo entre paises.

A presente nota analisa alguns aspectos das
politicas de pessoal do Departamento de Poli-
cia Federal (DPF), mais especificamente de al-
guns de seus mandatos relativos ao controle de
fronteiras, e compara-os a outras experiéncias
internacionais, a partir do foco especifico em
institui¢oes de seguranga publica com manda-
tos similares no exterior. Para cobrir lacunas de
informagio sobre o tema, optou-se por realizar
um olhar qualitativo sobre 0o Departamento de

Policia Federal, por meio de entrevistas em pro-
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fundidade com perfis distintos de servidores.
De maneira complementar, procurou-se levan-
tar informacoes disponiveis sobre experiéncias
internacionais no tocante a politicas de incenti-

vo e valorizagao de pessoal em dreas de fronteira.

E importante registrar o desafio de se cons-
truir a base informativa dessa nota técnica, uma
vez que foram encontradas vérias dificuldades
em entrevistar especialistas e stakeholders, bem
como em buscar contetido na internet e acessar
documentos oficiais sobre um tema tio especi-
fico. No entanto, sdo justamente esses desafios e
lacunas de informagio que permitem compre-
ender o (ndo) lugar destinado a gestdao de pes-
soas no contexto das fronteiras. Vale destacar,
portanto, que nio hd conhecimento cientifico
e técnico sistematizado sobre o tema e essa nota
técnica realiza alguns apontamentos que sao
importantes para se construir uma agenda que

efetivamente possa permitir avangos.

Outro desafio enfrentado foi a dificuldade
em realizar uma andlise comparada com a rea-
lidade de paises que fazem fronteira com o Bra-
sil. S20 escassos os dados disponiveis na rede e
os contatos por e-mail com atores-chave tam-
bém nao se mostraram eficazes. Sendo assim,
mostrou-se proficua a busca de informagoes
comparativas sobre o controle de fronteiras na
América do Norte — México, EUA e Canadi
— e a experiéncia engendrada pela Uniao Eu-
ropeia. Nao porque essas experiéncias interna-
cionais sejam um modelo para ser adotado no
Brasil — as diferencas culturais, sociais e eco-
ndémicas sd0 marcantes — mas porque a com-
paragio permite delinear e entender melhor os
desafios enfrentados pelo governo brasileiro e

os paises com os quais mantém fronteira.
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1. Mandatos de seguranca publica e po-
litica de pessoal:

O campo da seguranga publica envolve
uma série de papéis e mandatos dificeis de
definir formalmente, uma vez que nem todos
estdo previstos em leis, regulamentos e c6digos
normativos. Além disso, os papéis exercidos
pelas institui¢des variam de acordo com a loca-
lidade em que atuam. Uma coisa é fazer policia
em uma capital como Rio de Janeiro, outra é

patrulhar e investigar em Tabatinga (AM).

A atividade policial j4 foi descrita por int-
meros autores como um dilema entre a apli-
cacio da lei e a manutengio da ordem, os
quais sdo campos de atuagdo que nem sempre
propiciam uma agao coordenada e sem confli-
tos entre as institui¢des de seguranca publica.
Tendo em vista que as policias assumem papéis
diversos que sdo definidos em fungio dos ter-
ritérios onde atuam e das pessoas com as quais
entram em interagdo, em muitas situagoes os
limites entre 0 mandato de uma e outra insti-
tuigdo nao se encontram suficientemente bem
definidos (MUNIZ e PROENCA, 2007). Por
esse motivo, qualquer discussio sobre politicas
de pessoal nao pode ser desvinculada: 1) das
interagdes e disputas entre instituigoes e atores
de seguranga publica no contexto do pacto fe-
derativo — a relagdo entre municipios, estados e
Unido; 2) das relagoes que se estabelecem com

instituigdes de paises vizinhos.

De qualquer forma, hd dois aspectos que
merecem ser mencionados porque so ineren-
tes a qualquer atividade policial em maior ou
menor grau. Em primeiro lugar, toda agio de
seguranca publica envolve em alguma medi-

da o wuso da forca, como sugeriu Egon Bittner



(1970) hi algumas décadas atrds. O segundo
aspecto refere-se ao conhecimento e as infor-
magoes produzidos no cotidiano da atividade
policial. Embora existam agéncias nacionais
especializadas em coletar informagées para fins
de inteligéncia, policiais envolvidos em ati-
vidades cotidianas de patrulha e investigagao
possuem informagoes privilegiadas sobre con-
textos urbanos especificos. Pequenas desordens
urbanas e incivilidades podem levar a desco-
berta de grandes esquemas criminosos, assim
como dinimicas de crime organizado e trifico
de drogas irao influenciar o cotidiano daqueles

que trabalham e vivem na zona de fronteira.

O fato é que qualquer institui¢io de segu-
ranca publica e seus agentes tém a informacio
e o conhecimento do nivel local como consti-
tuintes do seu trabalho. O desafio é estabelecer
os limites entre o que ¢ dado sigiloso — e.g.:
uma investigagio sobre trifico de drogas — ¢ o
que ¢é conhecimento a ser compartilhado para
a garantia da lei e da ordem. Nessa via de mao
dupla, as informagdes e conhecimento do terri-
tério sao fundamentais tanto para o controle e
investigacdo de crimes cotidianos — e.g.: homi-
cidios passionais, furtos, roubos — como para
crimes de natureza mais complexa envolvendo
organizagdes transnacionais com alto grau de
especializagio. O conhecimento dos territérios
onde atuam que os policiais possuem vai ser
um componente importante em atividades de
gestio da ordem publica, que envolvem a ad-
ministra¢do de conflitos entre cidadios, muitas

vezes, de nacionalidade diferente.

A maioria dos cidadios tem contato com
a Policia Federal pelo fato desta ser o érgao

responsdvel pela emissao de passaportes e pelo
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controle dos postos de fronteira, mas nio se
pode dizer que o érgao é exclusivamente uma
policia judicidria, pois esta fun¢io auxiliar do
Poder Judicidrio é apenas uma de suas atribui-
¢oes constitucionais e legais. O DPF detém o
ciclo completo de policia, exercendo atividades
de policia preventiva e repressiva, além de ati-
vidades administrativas, por exemplo, o con-

trole e emissdo de passaportes.

Trata-se do principal 6rgao de seguranca
publica destinado ao enfrentamento do cri-
me organizado, que coloca védrias ameagas a
regido de fronteira e a seguranca nacional:
trafico ilicito de entorpecentes; desvio de pre-
cursores quimicos; trafico internacional de
armas de fogo, municoes e explosivos; con-
trabando, pirataria e descaminho; evasio de
divisas; exportacio ilegal de veiculos; imigra-
¢ao ilegal de estrangeiros; trifico de pessoas;
crimes ambientais e desmatamento ilegal nos
estados amazdnicos fronteiricos do Brasil, en-

tre muitos outros.

Apesar do enfrentamento a diferentes ti-
pos de crimes estar sob a responsabilidade
de diferentes agéncias de seguranca publica
— dentre elas o0 DPF — uma resposta efetiva
depende da coordenagio e cooperagio entre
as instituicoes e atores envolvidos. Policiais
militares lotados em regiao de fronteira po-
dem fornecer informacées essenciais sobre
trifico de drogas e crimes transnacionais, na
medida em que trabalham em contato direto
com a populacio de dois paises. O controle
do crime organizado e do trifico de drogas
e armas, entre outros ilicitos transnacionais,
pode representar impactos positivos para o

desenvolvimento das zonas de fronteiras, para
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o controle da violéncia no interior do pafs —
muitas armas e drogas cruzam a fronteira an-
tes de chegar a territérios com altos indices de

criminalidade — e para a integragao regional.

A coordenagao e cooperagdo entre institui-
¢oes municipais, estaduais e federais sio pon-
tos centrais de qualquer politica intersetorial
de seguranca publica e, para além dos proble-
mas j4 amplamente conhecidos no debate na-
cional, a fronteira acrescenta uma tensao entre
a necessidade de controle e de integracdo. Isso
porque as fronteiras sao simultaneamente zo-
nas de contato com alto potencial de conflito
e areas de fluxo e intercAmbio cultural, social e
comercial’. Conseguir alcancar a balanga entre
controle e flexibilizagdo estd no cerne de qual-
quer politica de seguranca publica e de defesa

em regioes de fronteira.

No tocante a aplicagio da lei, a regido de
fronteira envolve pelo menos a legislagio de
dois paises e, nas atividades de manutengio da
ordem, o problema da jurisdi¢ao naturalmente
se apresenta. Independente de serem ativida-
des de crime organizado transnacional, deli-
tos comuns ou conflitos cotidianos, a gestio
da seguranga publica requer cooperacio entre
a) agéncias federais, estaduais e municipais do
préprio pais e b) as autoridades de um e outro

lado da fronteira.

Portanto, qualquer politica de pessoal tem
que considerar as diferentes fungoes e manda-
tos exercidos pelos 6rgaos responséveis e, con-
sequentemente, pelo capital humano das ins-
tituigoes. Hd desde atividades que envolvem
o intercAmbio de informagdes, investigagio e

inteligéncia, até atividades de cunho adminis-
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trativo como a alfindega e o controle de mi-
gragio. Nesses diferentes tipos de atribuigoes,
os desvios de conduta e a corrupg¢io sio riscos
constantes e importantes que as organizagoes
envolvidas na execucio de tarefas tio sensi-
veis devem estar preparadas para administrar.
Nesse contexto, valorizar o profissional e criar
incentivos para que ele exerca suas fungdes de
maneira transparente, eficaz e justa sio apenas
alguns dos componentes da gestao de recursos

humanos em fronteiras.

Tendo em vista a diversidade de configu-
racoes, as politicas de incentivo e valorizagao
profissional devem ser também pensadas em
fun¢ao dos mandatos de cada institui¢ao e dos
diferentes papéis e funcoes exercidos pelos ser-
vidores. Hd casos de policiamento de ordem
publica — Policia Militar — e de investigagao e
inquérito policial, que podem ser feitos pelas
Policias Civis ou pelo DPE a depender dos ti-
pos de crimes em questdo. Nesse contexto, as
politicas de pessoal precisam considerar tanto
o tipo de fun¢io exercida por cada servidor —
e.g. um agente pode desempenhar fungées de
administrativas de controle de passaporte ou
de investigagao dentro da mesma institui¢io
— bem como os diferentes tipos de mandatos
de cada agéncia. Os incentivos, beneficios e re-
compensas devem ser proporcionais ao risco,
as competéncias e as responsabilidades relati-

vas as funcoes desempenhadas.

2. 0 desafio das fronteiras Brasileiras
Uma caracteristica para o desenho de po-
liticas de pessoal é a dimensio das fronteiras®.
A Republica Federativa do Brasil ¢ o quinto
maior pais do mundo em drea territorial —

aproximadamente 47% do territério sul-ame-



ricano - 8.515.692,272 Km?. Sua populagio
que ultrapassa 192 milhées de habitantes. O
maior pais luséfono do planeta é uma nagio
multicultural e etnicamente diversa em de-
corréncia da forte imigrac¢io oriunda de vérios
cantos do mundo. Delimitado pelo oceano
Atlantico a leste, o Brasil tem um litoral de
7.367 km. Com uma parte terrestre de apro-
ximadamente 15.735 km, o pais mantém
fronteiras ao norte com a Venezuela, Guiana,
Suriname e Guiana Francesa; a noroeste com
a Colombia; a oeste com a Bolivia e o Peru; a
sudoeste com a Argentina e o Paraguai e ao sul
com o Uruguai. Possui fronteira com todos os
outros paises sul-americanos, exceto Equador
e Chile, totalizando 23.102 km de fronteiras
maritimas e terrestres, além de vdrios arquipé-
lagos que formam parte do territdrio brasilei-
ro. Das 27 unidades federativas, 11 estados e
588 municipios estao situados em regido de
fronteira, o que torna o desafio de coordenagio
e cooperagdo entre as institui¢oes de seguranca

publica ainda maior.

Nesse contexto, qualquer politica de pes-
soal deve ser estruturada de maneira especifi-
ca, considerando os aspectos socioculturais e
econdmicos de cada estado, municipio e pais
vizinho, os quais apresentam capacidades insti-
tucionais e demandas distintas. Dito de outro
modo, as politicas de pessoal devem ser pensa-
das também em funcio das especificidades de
cada pais fronteirico e isso nao ¢ tarefa nada

facil no caso brasileiro.

Em comparagio ao caso norte-americano
— Canadd, Estados Unidos e México, que tam-
bém apresentam vastas fronteiras maritimas e

terrestres — o desafio brasileiro ¢ mais complexo
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devido ao maior niimero de paises fronteirigos.
A cooperagdo com os paises com os quais o Bra-
sil mantém fronteiras torna-se mais complexa
em vdrios aspectos e, mais particularmente, no
caso da gestdo de pessoas, uma vez que a confi-
guragao do quadro institucional e de pessoal de
cada pais vai ter impactos sobre o capital hu-
mano do lado brasileiro. Para além dos canais
diplomdticos formais, os profissionais lotados
nas fronteiras estio em contato constante com

autoridades policiais de outros paises.

A politica de pessoal no contexto mais am-
plo enfrenta um duplo desafio. Por um lado,
envolve cooperagio e alinhamento normativo,
institucional e operacional entre agéncias de
controle, defesa e integracio localizadas em pa-
ises diferentes. Por outro, as condicoes de vida
e os proprios significados atribuidos a fronteira
terao impactos diretos na eficicia e eficiéncia
das politicas de pessoal, pois elas devem ser
adaptadas ao contexto especifico de cada zona
de fronteira. Dadas as dimensoes do Brasil e
do ntimero de paises vizinhos, as condicoes de
vida e as representagoes sobre as fronteiras sao
extremamente variadas, apresentando munici-
pios com alto grau de desenvolvimento e forte
presenca estatal e outros em situagao de extre-

ma vulnerabilidade social e econdmica.

Essas questoes ganharam visibilidade na
agenda e no desenho de politicas publicas do
Governo Federal. O esfor¢co em torno desta
agenda congrega, pelo menos, quatro grandes
desafios: a) construir estratégias, planos e agoes
que contemplem a diversidade da Faixa de Fron-
teira’; b) integrar e, a0 mesmo tempo, respeitar
as especificidades dos mandatos das instituigoes

de Seguranga Pdblica e Defesa; ¢) desenhar po-
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liticas que sejam factiveis e executdveis no mo-
delo federativo brasileiro, e d) criar mecanismos

de intercAmbio efetivo com os paises limitrofes.

Diante deste cendrio, o governo brasileiro
apresentou em 2011 o Plano Estratégico de
Fronteiras®, que articula vdrias institui¢es em
nivel federal e desenvolve metodologias e ins-
trumentos para promover o didlogo com insti-
tuigoes em nivel estadual e municipal. O Minis-
tério da Justica, por meio da Secretaria Nacional
de Seguranca Publica, é um dos principais res-
ponséveis por viabilizar a Estratégia Nacional de
Seguranca para as Fronteiras (ENAFRON) que
tem por defini¢io ser um

Conjunto de politicas e projetos do Gover-
no Federal, que tem por finalidade melhorar
a percep¢do de seguranga publica junto a
sociedade e garantir a presenga permanen-
te das institui¢oes policiais e de fiscalizagao
na regiao de fronteira do Brasil, otimizando
a prevencio e a repressio aos crimes trans-
fronteiricos, por meio de agoes integradas de
diversos érgaos federais, estaduais e munici-
pais (BRASIL, 2011)".

O Brasil tem experimentado, no ambito da
ENAFRON, um modelo de gestao de fronteiras
que d4 lugar e voz para diferentes atores da se-
guranca publica, defesa nacional e sociedade ci-
vil em seus diferentes niveis de atuagio, em um
esfor¢o de pactuagio federativa em nivel local.
Trata-se dos Gabinetes de Gestao Integrada de
Fronteira (GGI-F) que pretendem promover a
articulagdo e o trabalho conjunto das diferentes
instituicdes de Seguranca Publica e Defesa em
didlogo com os seus pares no pais vizinho. Re-
centemente, varios GGI-Fs foram implantados,

tanto nas fronteiras norte como sul do Brasil.
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A implantagio dos GGI-Fs configura-se
como um dos mais complexos empreendimen-
tos da atual agenda de politicas publicas do
Brasil pelo fato de exigir, por parte do Estado,
acoes coordenadas que respeitem o mandato das
diferentes instituicoes atuantes nas dreas de fron-
teira, dando-lhes condi¢bes materiais e humanas
para o desenvolvimento de estratégias, projetos e
acoes; além de construir caminhos diplomdticos

para o efetivo didlogo com os paises limitrofes.

Essa tarefa nio é simples, porque envolve
pactuagdo para dentro e cooperacio para fora
dos limites do pais. Hoje, ainda é prematuro
avaliar a eficdcia e a eficiéncia de todas as di-
mensoes que os GGI-Fs propuseram-se a atin-
gir. H4 experiéncias de operagdes conjuntas
envolvendo instituigoes de defesa e seguranca
publica que tiveram resultados importantes.
Entretanto, problemas estruturantes, presen-
tes nos espagos fronteirios, permanecem e
exigem agoes de médio e longo prazo que ji
foram planejadas e que precisam ser testadas,

implementadas e monitoradas.

Um dos exemplos de problemas estruturan-
tes a serem enfrentados ¢ justamente o caso das
politicas de pessoal. Por isso, coube analisar, a
partir do proposto na ENAFRON (2011) e no
Plano Plurianual (2012-2015), o lugar da ges-
tdo de pessoal em dreas de fronteira. Este exer-
cicio suscitou a seguinte pergunta: quais seriam,
portanto, os pontos propostos nesta politica que
contemplam as demandas apresentadas pelos

atores policiais alocados na Faixa de Fronteira?

A ENAFRON prevé trés fases de implan-
tagdo que correspondem a: a) agdes imedia-

tas e de curto prazo com objetivo de realizar



operagoes; b) engajamento e integracio fede-
rativa com o objetivo de garantir estabiliza-
¢ao e enraizamento da estratégia; c) desen-
volvimento de projetos estratégicos através
da criagdo de acoes permanentes. Dentre os
eixos estratégicos® estd a politica de pessoal.
Neste caso, estdo previstos, inicialmente, trés
projetos estruturantes: a) provimento de car-
gos vagos para o Departamento de Policia Fe-
deral e Departamento de Policia Rodovidria
Federal, garantindo que a lotagdo inicial seja
feita em dreas de fronteiras; b) compensagao
Funcional para permanéncia nas fronteiras
(foco DPF e DPRF) e c) construcio de 350
préprios nacionais residenciais para contem-

plar policiais federais e rodovidrios federais’.

Diante dos projetos estratégicos previstos
para a politica de pessoal no 4mbito da ENA-
FRON, optou-se por focalizar o Departamen-
to de Policia Federal para trazer contribuicoes
qualitativas para o debate, considerando um
conjunto de percepgoes, representagoes e desa-
fios préticos vividos pelos (as) policiais federais
em sua atuacio nas fronteiras e que serd trata-

do no tépico a seguir.

3. Politica de pessoal: o caso do Depar-
tamento de Policia Federal™

O Departamento de Policia Federal ¢ uma
agéncia de abrangéncia nacional, presente em
todas as fronteiras brasileiras, cujo mandato
prevé desde o controle do fluxo migratério,
patrulhamento de fronteiras, investigagio de
crimes federais, entre diversas outras atribui-
¢oes. O caso do DPF ajuda a compreender,
comparativamente, como agéncias nacionais/
federais estao organizadas e qual o impacto

dessa estruturagdo nas politicas de pessoal.
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Ha4 experiéncias estaduais no Brasil que me-
recem ser estudadas com maior profundidade,
pois permitiriam, de maneira complementar,
pensar o papel das policias nas fronteiras e os
desafios da gestdo de seus recursos humanos.
E provavel que o problema da “permanéncia”
e da “transferéncia” para a fronteira nio seja
tao critico como ocorre no DPF e em outras
institui¢oes federais, como a Receita Federal e
o Exército. Nesses casos, uma parte expressiva
dos servidores ¢ recrutada em diferentes partes
do pais e é natural que tentem voltar aos mu-
nicipios e estados de origem. Por outro lado, ¢
provavel que a maioria dos policiais estaduais
sejam majoritariamente oriundos dos mesmos
estados e municipios em que atuam. Isto traz
contornos bastante distintos para a reflexao'' e
torna a comparagao com experiéncias interna-

cionais mais complexa.

Para facilitar o didlogo com os interlocu-
tores do DPE foi construido um roteiro de
perguntas que versava sobre quatro grandes
eixos. O primeiro foi dedicado a explorar o
quadro normativo da institui¢do, com in-
tuito de compreender como aparece a politica
de pessoal nas normas, decretos e regimentos
internos, tendo como foco a alocacio nas fron-
teiras. O segundo bloco de perguntas dedicou-
-se ao quadro institucional, destinado a um
levantamento sobre os 6rgaos e suas respecti-
vas responsabilidades no tocante 2 aplicagio e
monitoramento das politicas de pessoal. O ter-
ceiro bloco, intitulado dados e informacgoes,
consistiu em perguntas sobre quais seriam as
informagbes que orientariam o planejamento,
a implementagio e a avaliagio da politica de
pessoal. Por fim, o tltimo bloco, denominado

avangos, desafios e oportunidades, abordou
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o que seria uma politica de pessoal ideal para
aquele interlocutor e quais seriam os principais
obstdculos para lotagao de pessoal nas frontei-

ras do Brasil.

4. A fronteira como lugar “indspito”"?
Falar das fronteiras com os (as) policiais
federais parece remeter a um misto de senti-
mentos que transparece imediatamente. Seja
em uma conversa informal ou em uma en-
trevista, hd, inicialmente, aquela pausa para
respirar fundo como se a pergunta remetesse
a um daqueles drduos temas internos a corpo-
racio e que, reiteradamente, precisam lidar.
A fronteira, em seus multiplos significados, ¢
problemdtica obrigatéria a ser enfrentada por
um (a) policial federal ao longo de sua carrei-
ra. Ela funciona como um rito de passagem
(VAN GENNED, 1978) que marca a aceitagio
do individuo pela institui¢io e consolida uma
nova identidade. Virias sao as histérias, apren-
dizados, dilemas, obstdculos e estratégias para

permanecer ou rapidamente sair dela.

A partir do didlogo com os (as) policiais
federais é possivel afirmar que @ fronteira é a
escola do policial federal”. Desde 2009, o edi-
tal de selegao para ingresso na Policia Federal,
naquilo que denominam quadro policial'® (de-
legado, perito, papiloscopista e agente), tem
como determinacio a alocagio de seus servi-
dores nas regides de fronteira, de acordo com a

necessidade identificada pela instituigio.

Significa, portanto, que todos que ingres-
sam sdo direcionados para as fronteiras brasi-
leiras, conforme previsto na Instru¢io Norma-
tiva - IN64/2012-DG/DPF que dispoe sobre

a remocao e a movimentagao dos servidores da
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Policia Federal e disciplina o Concurso de Re-
mogoes. Esta IN ¢ de suma importincia para
compreender como funciona a remogio e a
movimentacio de servidores dentro do DPE
as motivagdes para criagio especifica desta re-
gulamentacio, assim como as suas implicagoes

na politica de pessoal da instituigao.

Atualmente, os editais de selecio para os
quadros do DPF estabelecem que o ingresso
na instituicio deve ocorrer, inicialmente, para
a) estados da federagio que fazem fronteira
com outros paises (11 no total) e b) a regido
amazonica. No caso dos estados do Sul e/ou
do Arco Central, a alocagao de servidores serd

feita, prioritariamente, na Faixa de Fronteira'.

A partir das entrevistas realizadas, fica
claro que a IN 64 foi criada para equacionar
um problema central na gestao de pessoas da
instituicio que ¢ a alocagdo de seus servido-
res em regides tao longinquas do pais que,
na maioria das vezes, sdo realidades comple-
tamente desconhecidas e muito distintas do
lugar de origem do servidor. Outra importan-
te questdo ¢ que a normativa traz parimetros
para o tempo de permanéncia em tais regioes
e estabelece os critérios para a movimentagao

de seus quadros".

Através desta norma é possivel langar luz so-
bre questoes importantes que tocam diretamen-
te a gestao de pessoas em uma instituicio de
larga escala que possui o desafio de se fazer pre-
sente em todo territério nacional. Fundamen-
talmente, destacam-se as representagoes sobre
as fronteiras no imagindrio social brasileiro que,
certamente, terdo impactos praticos na gestio

da seguranca publica no sentido mais amplo.



A 1IN visou resolver um problema central
que era a indefinicao de critérios sobre alocagao
dos profissionais recém-aprovados. Antes, estes
poderiam ser alocados em todas as unidades da
federacio, de acordo com a classificagio no con-
curso e no curso de formagao. Hoje, mantém-se
a possibilidade do concursado escolher, a partir
de sua pontuagio, mas dentro de um universo
restrito as regides de fronteira. Neste sentido,
todos — sem excegao — tém a fronteira (seja ela
a0 norte ou ao sul, mais ou menos desenvolvida)

como o lugar da inicia¢io do seu fazer policial.

Deste modo, a fronteira é vista como uma
espécie de rito fundamental para a construgio
da identidade policial federal em um cend-
rio entendido, regulamentado e sentido por
todos como indspito'® e, consequentemente,
sem prestigio, a ser ocupado pelos novatos na
institui¢ao. Destaca-se ainda que, associada a
estratégia de alocagao dos servidores, hd um
conjunto de outras estratégias que regulam o
tempo de permanéncia e, consequente, a saida

deste contexto adverso.

Quanto ao tempo de permanéncia nas
fronteiras, hoje, é definido o minimo de trés
anos. Entretanto, podem ocorrer excepciona-
lidades para mais ou para menos. Isto é, um
(a) policial pode ficar menos de trés anos desde
que ocorram concursos regulares. Isto significa
que, na medida em que haja concurso exter-
no, hi antes deste um denominado “concurso
de remocao”. A partir do encaminhamento de
solicitagoes dos dirigentes locais e de deman-
das conjunturais que surjam, o DPF realiza
um estudo, denominado “lotaciograma”, para
mensurar a quantidade de efetivo que necessita

em cada regido, considerando critérios como:
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numero de inquéritos, nimero de flagrantes,
nimero de apreensdes, nimero de ocorrén-
cias, nimero de pericias e laudos, nimero de
emissoes de passaporte, controle de seguranga

privada e controle de produtos quimicos.

Com base nesta defini¢io sdo realizados os
concursos de remogao onde o(a) policial lota-
do em regi6es de fronteira tem a oportunidade
de ser transferido(a) para outra localidade que
deseje. Neste caso, é empregado um cdlculo
que considera tempo de carreira X indice das
lotagoes pelo qual o (a) policial federal passou.
O indice pode variar de 1 a 4: sendo 1 = me-
nos indspito e 4 = mais indspito. Por exemplo,
Rio de Janeiro e Brasilia sio definidas como 1
e Pacaraima (RR) e Ponta Pora (MS), conside-
radas indice 4. Isto quer dizer que permanecer
1 ano em uma drea indspita equivale a 4 anos

em Brasilia.

Aqui estd um ponto importante a ser des-
tacado. A defini¢do de indices a serem atribu-
idos as cidades constitui-se 0 mais importante
incentivo na politica de pessoal do DPE visto
que, a permanéncia em cidades fronteiricas
vale muito no cdlculo a ser feito no momento
da remogao. Entretanto, s6 pode ser entendido
como incentivo, de fato, quando hd concursos
externos regulares na instituicao, possibilitando
o giro entre os servidores. Na medida em que
os concursos nao ocorrem regularmente, os(as)
policiais no tem como sair das dreas em que
estdo, a ndo ser em situagdes excepcionais por

problemas de satide ou transferéncia ex officio.

O que os policiais federais entrevistados rela-
tam ¢ que a policia ndo tem autonomia na gestao

dos concursos externos, dependendo do momen-
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to politico e econémico do pais e da autorizagao
da Presidéncia da Republica ¢ do Ministério do
Planejamento. Assim, a permanéncia de um(a)
policial pode perdurar por muito mais que trés
anos. Esta indefini¢ao sobre o tempo de perma-
néncia no local de lotagdo no momento em que
terminou sua formacio na Academia Nacional
de Policia (ANP) gera uma série de inquietudes
e insatisfagoes que a definicao do edital de sele-
¢ao, prevendo tempo minimo de trés anos nas
fronteiras, ndo conseguiu equacionar. De acordo
com os policiais entrevistados, hd enormes de-
safios de adaptagao, com reflexo na vida pessoal
dos profissionais que, por muitas vezes, acionam
a coordenagio de recursos humanos para tentar
conseguir a transferéncia, alegando problemas
de satde e familiares. Estes argumentos, todavia,
nio sio suficientes para que seja feita uma trans-

feréncia fora do concurso interno de remogao.

Diante deste quadro, interessou-nos saber
qual apoio/suporte psicolédgico, os (as) poli-
ciais dispoem nas regides de fronteira em que
atuam. A resposta é que nio hd atendimento
biopsicossocial em todas as regides. Algumas
poucas possuem este suporte, que estd melhor
estruturado apenas em Brasilia, onde ¢ feito
um trabalho a partir de eventos criticos como
o suicidio, por exemplo. Cabe ao setor apontar
necessidades e pensar estratégias de prevengao,
mas o efetivo para o desenvolvimento deste

trabalho é muito pequeno.

Além do incentivo da pontuac¢io mdxima
para quem estd na fronteira, que se converte
em vantagem numérica na hora de conseguir
a remogao, outros estimulos nio foram apre-
sentados, mas foi destacado que o tema estd

presente no Plano Estratégico de Fronteiras.
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Os incentivos a serem conquistados versariam
sobre: a) pagamento de indenizagio financeira
para os que atuam nas fronteiras (em torno de
R$2.000,00 mensais); b) constru¢iao de mora-

dias funcionais".

Ao longo das entrevistas nao foram apontados
mecanismos, critérios e incentivos que valorizas-
sem a permanéncia do(a) policial a nao ser atra-
vés da alta pontuagio para as regides de fronteira.
Dimensées como desempenho policial, expertise
sobre a regido, conduta ética do profissional ou

qualquer outra nio foram apresentadas.

Isto pdde ser evidenciado ao se questionar
quais seriam as fronteiras mais ou menos cobi-
cadas. A resposta foi na dire¢io de que é muito
complicado definir tais aspectos porque depen-
deria da origem regional dos candidatos. Entre-
tanto, algumas indicag6es sobre as fronteiras mais
ou menos concorridas puderam ser mapeadas.
Em geral, os (as) policiais buscam ficar mais per-
to de suas casas (lugar de nascimento ou onde
viviam antes de ingressar na institui¢do); tentam
buscar lugares de mais fdcil acesso, que possuam
voos regulares e que sejam capitais (dos estados
fronteirigos) ou, se nio for possivel, que tenham

shopping ou alternativas de lazer e consumo.

Especificamente na faixa de fronteira no sul
do Brasil, as capitais de Mato Grosso e Mato
Grosso do Sul aparecem como as dreas mais
cobicadas. Do lado oposto estd a regido ama-

zbnica e toda sua fronteira norte.

E comum ouvir frases do tipo: “vou escolher
um /ugar que pontua mais e assim eu consigo vol-
tar pra casa mais rdpido” ou ‘prefiro ir para um

lugar um pouquinho pior, mas que pontue mais e



assim, eu consigo ir pra casa logo”. Voltar para o
porto seguro, que ¢ o seu lugar de origem, apa-
rece como questdo central no discurso dos inter-
locutores, portanto, o que se quer é permanecer
o menor tempo possivel. No oposto da ideia de
permanéncia estd “conseguir sair da fronteira’.
Expressao recorrente que aponta, mais uma vez,
para a fronteira como lugar dificil, de sofrimen-
to, quase visto como um castigo. Esta nogao fica
exemplificada na frase “eu prefiro sofrer mais um
pouco, mas ficar numa capital e nio sofrer tan-
to numa unidade tio distante”. Sofrer mais um
pouco significa permanecer por mais tempo
num lugar que nio seja considerado tao ruim

quanto uma regiao de fronteira.

A IN aqui tratada estabelece, portanto, um
conjunto de critérios que definem formas de
permanecer o menor tempo possivel nas fron-
teiras. Isso implica em alta rotatividade dos qua-
dros, baixa possibilidade de criagio de vinculos
com o lugar em que se atua, falta de reconheci-
mento profissional, de critérios de avaliagio de
desempenho, de condi¢des para o exercicio do
trabalho, além do fato de que o pouco tempo
de permanéncia inviabiliza, por vezes, conhecer
em profundidade a realidade em que se atua.
Assim, as fronteiras — quaisquer que sejam elas —
continuam sendo objeto de pouco estudo e co-
nhecimento, mantendo-se no imagindrio como

o lugar inéspito a ser evitado.
4. Experiéncias internacionais:

4.1.Plataformas de cooperagio na Unido
Europeia

Considerando os mandatos exercidos pelo
DPE foram examinadas duas agéncias de coo-

peragio ligadas & Unido Europeia para ver suas
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implicacoes nas politicas de pessoal: a Frontex
e a Europol. H4 outras agéncias igualmente
importantes — EASO, Eurojust, FRA ou CE-
POL — para entender o contexto de controle
de fronteiras europeu, mas para fins de andlise
essa nota concentra-se em duas experiéncias
que sdo mais diretamente ligadas a seguranca
publica e que representam oportunidades de

comparagao com o caso sul americano.

A Frontex'®, oficialmente Agéncia Euro-
peia de Gestao da Cooperacio Operacional
nas Fronteiras Externas dos Estados-Membros
da Uniao Europeia, ¢ um organismo destinado
a prestar assisténcia aos paises da UE na apli-
cacdo das normas comunitdrias em matéria de
controle das fronteiras externas e de reenvio de
imigrantes ilegais para os seus paises de origem.
A sua sede localiza-se em Varsévia, na Polonia.
Criada em 2004, a Frontex apoia os Estados-
-Membros na formagio dos guardas de frontei-
ras nacionais, incluindo a definicio de normas
de formacio comuns; andlises de risco; acom-
panhamento de investigagdes relevantes em
matéria de controle e vigilincia das fronteiras
externas; sistema de informagio e de comparti-
lhamento de informagoes; apoio em circunstan-
cias que exijam assisténcia operacional e técnica

reforcada nas fronteiras externas; e outras.

A Europol®, ou Servico Europeu de Poli-
cia, ¢ a agéncia da Unido Europeia responsavel
pelo intercdmbio e andlise de dados e informa-
¢oes sobre atividades criminais, com o objetivo
de melhorar a eficicia e a cooperagao entre as
autoridades nacionais responsdveis pela apli-
cagdo da lei. A agéncia entrou funcionamento
em 1999 para apoiar as atividades dos Estados-

-Membros nos seguintes dominios: tréfico de

| Sdo Paulov. 8, n. 2, 174-196, Ago/Set 2014

185

uranca

g9

publica nas fronteiras brasileiras

ticas de pessoal de se

cao de poli

lementac

ios para a imp

Desaf

7

écnicas

Notas T

Haydée Caruso e Nivio Caixeta do Nascimento



z

écnicas

Notas T

ticas de pessoal

ao de poli

3

entac
seguranca publica nas fronteiras brasileiras

Desafios(‘Jara a implem
e

Haydée Caruso e Nivio Caixeta do Nascimento

186

drogas; terrorismo; redes de imigragio clan-
destina; trafico de seres humanos e exploragio
sexual de criangas; contrabando e pirataria de
produtos; lavagem de dinheiro; entre outros

tipos de ilicitos transnacionais.

A Frontex e a Europol surgem no contexto
da flexibilizagao do controle de fronteiras dentro
da Unido Europeia® e dos paises Schengen®.
Isso pode ser parcialmente atribuido ao desen-
volvimento e integragio entre os paises da regiao,
o qual possibilitou um maior fluxo de pessoas e
bens. A saida encontrada foi criar duas agéncias
no campo da seguranga publica, as quais estio
destinadas a colaboragio e integracio entre ins-
tituigoes no controle de fronteiras e intercAmbio
de dados e informagoes para fins de inteligéncia
e investigagio. Em outras palavras, essas duas
plataformas de cooperagao foram criadas como
resposta ao desafio de integragio entre sistemas
de seguranga publica e de justica extremamente
diversificados. A Frontex e a Europol apresentam
mecanismos de gestdo descentralizados, uma vez
que agoes de controle, inteligéncia e investigagio
sio implementadas majoritariamente pelos 6r-

gaos competentes dos estados-membros.

Nesse sentido, as politicas de pessoal na
Unido Europeia sio também dificeis de ma-
pear, uma vez que cada pais tem autonomia
para decidir sobre suas configuragdes. Os 6r-
gaos responsdveis pelo controle de fronteiras
sao variados, assim como suas tradigoes juri-
dicas, e englobam ou separam institui¢es que
concentram diversos mandatos — e.g. controle
administrativo de passaportes, investigagao,
inteligéncia — como ¢ o caso da Policia Fede-
ral Alema3, a Policia Nacional da Itilia e Policia

Nacional da Franga, até aquelas que tém foco
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especifico na imigragao, como o Servigo de Es-

trangeiros e Fronteiras de Portugal.

No que tange as politicas de pessoal, a pesqui-
sa na internet e as entrevistas apontaram para um
cendrio em que, aparentemente, existem poucos
critérios especificos para lotagio e mobilidade de
servidores envolvidos na imigrago e alfindega.
Ainda que nio seja possivel afirmar a inexistén-
cia desses critérios, o fato é que a mobilidade e a
lotagao ndo parecem ser componentes essenciais

nas politicas de pessoal na Europa.

Em uma entrevista realizada, por exemplo,
foi apontado que mesmo as fronteiras com o
Leste Europeu néo sao consideradas pontos lon-
ginquos e perigosos. O especialista entrevistado
afirmou desconhecer critérios para mobilidade e
tempo de permanéncia em uma mesma regiao.
Pelo contrdrio, ressaltou a tendéncia de criagao
de parAmetros e treinamentos para os diferentes
tipos de atividades, bem como para a avaliagio
da performance. Segundo ele, as condigoes de
vida sdo satisfatérias na maior parte das fron-
teiras e o fato do funciondrio permanecer mui-
to tempo no mesmo lugar nio parece ser uma
preocupacio relevante para as autoridades eu-

ropeias.

A experiéncia da Frontex parece se concen-
trar no apoio a alinhamentos de cédigos de
conduta, formas de avaliacio, treinamentos e
padroes de atuagdo. Cabe as instituigdes na-
cionais de cada Estado-Membro decidir sobre
incentivos, beneficios e outros elementos de
politicas de pessoal. Na mesma diregio, nio foi
possivel encontrar qualquer critério especifico
para a lotagdo e remogao para profissionais nas

informagées disponibilizadas pela Europol.



H4 um forte contraste com a configuragio
das fronteiras brasileiras, que, como jd ressalta-
do, sao frequentemente caracterizadas pela bai-
xa qualidade de vida e desenvolvimento, sendo
no mais das vezes consideradas lugares de dificil
adaptacio. Do ponto de vista simbélico, em ge-
ral, as fronteiras brasileiras s3o representadas em
documentos oficiais e conversas informais como
in6spitas e perigosas; lugares onde o profissional
de seguranca publica — municipal, estadual ou fe-
deral — pode ser um alvo fécil para a corrupgio,

o crime organizado e o tréfico de drogas e armas.

Logicamente, hd notdveis diferencas entre as
diversas faixas de fronteira no Brasil. A pereni-
dade e o risco variam também em relacio a uma
maior ou menor presenca efetiva do Estado
com suas diversas politicas sociais. De qualquer
forma, entre aspectos simbdlicos e concretos da
vida nas fronteiras, a experiéncia europeia nos
permite compreender que, enquanto nio fo-
rem mudadas percepgoes e condigoes objetivas
de qualidade de vida, elas representarao sempre
uma ameaga e um entrave para a qualidade de
vida dos servidores. Como jd foi colocado aqui,
isso se faz mais agudo nas instituigoes federais,

que recrutam seus membros em todo pais.

A experiéncia da Frontex e Europol tam-
bém coloca em evidéncia a necessidade de es-
tabelecer mecanismos de transparéncia, presta-
¢ao de contas e controle da atividade policial
nos seus diversos niveis e mandatos. Além de
critérios para lotagdo, remogao e valorizagio de
servidores publicos, as politicas de pessoal de-
vem estar em sintonia com sistemas de accoun-
tability, os quais sao importantes para prevenir
desvios de conduta e exonerar funciondrios en-

volvidos em redes de crime organizado.
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Ademais, esses 6rgaos supranacionais corro-
boram a necessidade de agéncias destinadas a fa-
cilitar a cooperagao internacional, as operagoes
e o intercAmbio de informagoes entre paises li-
mitrofes para que se possibilite a circulacio de
pessoas e bens sem colocar em risco o Estado de
direito, a soberania e a seguranca nacional. Em-

bora alguns esforcos estejam em movimento no

122 123

Ambito do Mercosul® e da Unasul®, o Brasil e
os paises vizinhos ainda tém um longo percurso
até consolidar formas de atuagio mais eficazes e
coordenadas para conter as ameagas colocadas
pelos ilicitos transnacionais. Cada vez mais, sua
contengio depende da solidificacio de politicas
regionais fundamentadas na responsabilidade
compartilhada sobre esses graves problemas,
sem comprometer a integragio entre governos

e povos na regiao.

4.2, Gestio de Fronteiras e Politicas de
Pessoal na América do Norte: Canadd, Esta-
dos Unidos e México

Tomando como ponto de partida os Esta-
dos Unidos da América, a nota faz uma breve
andlise sobre as caracteristicas mais gerais das
fronteiras com o Canadd e o México. Trata-se
de um contexto interessante na medida em que
estao envolvidos trés paises de dimensoes conti-
nentais que enfrentam desafios semelhantes em
termos de controle de fronteira. No entanto, as

respostas a esses desafios sao bastante diferentes.

A fronteira entre Canadd e Estados Unidos,
oficialmente conhecida como the International
Boundary, é a maior fronteira conhecida entre
o mesmo par de paises. A parte terrestre tem
8.891 km de extensao, incluindo 2.415 km
com o Alaska. Os EUA ¢ o tnico pais com o

qual o Canadd mantém fronteira.
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No tocante as relagoes entre os dois paises,
um aspecto merece destaque: tanto Canadd
quanto Estados Unidos dispoem de érgaos
especificos para o controle do fluxo transfron-
teirigo de pessoas e bens, e a tonica da relagio
entre os dois paises é de cooperagao e integra-
¢do, embora conflitos obviamente existam. As
principais agéncias responsdveis por uma in-
finidade de tarefas de controle fronteiri¢o sio
diretamente dedicadas as fungoes administrati-
vas, enquanto casos de inteligéncia e investiga-

¢ao dependem de outros 6rgaos encarregados.

Em 2003, pouco tempo apds os atentados
terroristas de 11 de setembro, os EUA criaram a
U.S. Customs and Border Protection — doravante
referida com CBP*. O surgimento dessa agén-
cia de controle de fronteiras deu-se por meio da
unificagdo de diversos 6rgaos federais, sob a coor-
denagdo do Departamento de Seguranca Interna
(Department of Homeland Security). A unificagao
agregou autoridades de Alfindega (U.S. Cus-
toms), Imigragao (U.S. Immigration) e o Servico
de Inspegio de Animais e Plantas (Animal and
Plant Health Inspection Service), além de toda a
Patrulha de Fronteiras Americana (U.S. Border
Patrol). A prioridade da CBP ¢ impedir a ingres-
so de terroristas e de armas letais nos EUA, bem
como prevenir a entrada de drogas, pragas agrico-
las e contrabando. A agéncia também tem a atri-
buicio de identificar e deter aqueles que possuem

algum mandato de prisao.

As atividades de prevencio, investigagio e
repressao a casos de crime organizado, terro-
rismo, corrupgio, crimes cibernéticos e de alta
tecnologia estao sob a coordenagio do Depar-
tamento de Justica. O FBI (Federal Bureau of
Investigation) e a DEA (Drug Enforcement Ad-

Rev. bras. seqgur. publica
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ministration) sao as duas principais agéncias do
Departamento de Justica dedicadas a atividades
de investigagio, inteligéncia e informagao sobre
esses diferentes tipos de delitos. Concentrando
alguns mandatos de investigacio e inteligéncia
hd também o Servico Secreto, que estd sob a
coordenacio do Departamento de Seguranca
Interna. Merece ser destacado que os servigos de
administragao de fronteiras — Departamento de
Segurancga Interna — estao separados das ativida-
des de cunho mais investigativo e de inteligén-

cia — Departamento de Justica.

Em dezembro de 2003, a Canada Border
Services Agencies” — a Agéncia Canadense de
Servicos de Fronteiras foi integrada ao Minis-
tério da Seguranca Publica do Canadd. Sendo
responsavel por oferecer servigos de fronteiras
integrados em sintonia com as politicas piblicas
de seguranca do pais, a agéncia atua para facili-
tar o fluxo de pessoas e mercadorias, incluindo
animais e plantas. A experiéncia canadense tam-
bém agrega todos os servicos administrativos de
controle de fronteiras e de imigracdo em uma
mesma institui¢do, enquanto as atividades de
investigacdo e inteligéncia estio sob a respon-
sabilidade da Real Policia Montada do Canad4

— doravante referida com RCMP?.

A RCMP trata-se da principal organizagao
policial do Canad4, constituindo a maior for-
¢a de seguranca do pais. E a tnica do mundo
a agregar o policiamento federal, estadual e
municipal em uma Unica estrutura organiza-
cional. Ela ¢ responsdvel pelo servico de poli-
ciamento federal para todo o Canadd e servi-
cos de policiamento sob contrato para os trés
territdrios, oito provincias, mais de 190 muni-

cipios, 184 comunidades aborigenes e trés ae-



roportos internacionais”. A RCMP ¢ respon-
sdvel por vdrios mandatos. Sob sua jurisdi¢io
federal estd previsto o policiamento em todo
o Canadd, incluindo Ontdrio e Quebec que
possuem suas préprias policias provinciais. A
RCMP também realiza operagoes federais, in-
cluindo assim o combate e investigacio de cri-
mes financeiros, falsificacdo, tréfico de drogas,
integridade das fronteiras, crime organizado e
outros assuntos relacionados como combate ao

terrorismo e seguranga interna.

Tanto do lado dos EUA quanto do Canads,
nio foi possivel identificar referéncias a politi-
cas de pessoal para lotagio e remogio de pro-
fissionais. Em ambos os casos, sio enfatizados
saldrios, planos de satde, pensio, aposentadoria
e seguros em caso de acidentes de trabalho. Me-
rece destaque a criagao de uma nova modalida-
de de contratagio/ocupacional na CBSA, que
criou o posto de oficial de servigos de fronteira, a
qual reconhece que o profissional deve possuir
treinamento, conhecimento e expertise especifi-

cos para trabalhar nas fronteiras canadenses.

A fronteira entre os dois paises parece ser
caracterizada pela coopera¢io e nio ¢ hege-
monicamente representada como uma ameaca
ao pais. Um evento critico que implicou em
mudancas na relagio de EUA e Canad4 foram
os atentados terroristas de 11 de setembro de
2011, em Nova lorque. Eles demonstraram a
perenidade e fragilidades no controle de imi-
grantes e armas e resultaram na cria¢io de no-
vas plataformas de cooperagao. Entretanto, é
importante notar que as ameagas sao externas e
direcionadas aos dois paises. Em geral, um pais
nao representa, em si, um risco a seguranga e

soberania do outro, e vice-versa. Controles fra-
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geis podem resultar em ataques terroristas aos
dois paises. A responsabilidade compartilhada
pelo controle de fronteiras, repressio do ter-
rorismo e investigagio de diversas formas de
ilicitos transnacionais parece ser ponto pacifico

na politica externa dos dois paises.

Embora vérias iniciativas estejam em anda-
mento, serdo abordados dois exemplos da cres-
cente cooperagdo entre os dois paises: o Ca-
nada-United States Cross-Border Crime Forum
(CBCF) — Férum de Crimes Transfronteirico
Canadi-Estados Unidos — e o Integrated Border
Enforcement Teams (IBETS), Equipes de Poli-

ciamento Integrado em Fronteira.

O primeiro foi criado em 2002 para facilitar
esforgos conjuntos do Ministério da Seguranca
Piblica do Canadd e as contrapartes america-
nas do Departamento de Justica e da Seguranca
Interna. O Férum retne policiais e operadores
do direito de alto escalao de vérios érgaos de
governo do Canadd e dos EUA. Por meio de
encontros regulares de nivel ministerial e ope-
racional, o CBCF responde a questoes de cri-
me transnacional, tais como crime organizado,
terrorismo, contrabando, crimes financeiros e
outras ameacas transfronteiricas. O foco dé-se
sobre a transposi¢do de obstdculos e impedi-
mentos — politicas, regulagio e legislagao — que
sdo enfrentados por profissionais de seguranga

publica trabalhando dos dois lados da fronteira.

A segunda plataforma de cooperagao tem um
viés mais operacional. O IBETS envolve mul-
tiplas agéncias de controle fronteirico nos dois
paises. Participam da iniciativa a Agéncia de Ser-
vicos de Fronteira do Canad4, a Policia Montada,

a U.S. Customs and Border Protection, a Guarda
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Costeira Americana e a U.S. Immigration and
Customs Enforcement. A cooperagio restringe-se a
questoes de controle, inteligéncia, operagoes con-

juntas e intercAmbio de informagoes.

Nao foi possivel aferir se existe cooperagio
para politicas de pessoal ou de estabelecimento
de padroes de atuagao para as forgas de seguran-
ca publica dos dois paises. Tampouco foi possi-
vel encontrar diretrizes para a lotagao e remogao
e para incentivo aos profissionais trabalhando
na fronteira entre os dois paises. De maneira
semelhante ao caso europeu, as representagoes
sobre a fronteira ndo parecem ser caracterizadas
como lugares perigosos e indspitos. Como jd foi
colocado anteriormente, a ameaga e o risco pa-
recem vir de fora dos dois paises. Nesse contex-
to, politicas de lotagio e remogao parecem nio

ser um ponto de debate e preocupacio.

Um cendrio diverso apresenta-se na fron-
teira entre Estados Unidos e México, que
apresenta o maior nimero de pontos de en-
trada legalmente estabelecidos para o trinsito
de milhdes de pessoas. Ambos os paises divi-
dem a responsabilidade de reprimir e prevenir
diferentes formas de crimes, contrabandos e
trificos, muitos deles praticados por organi-
zagOes criminosas transnacionais. Os Esta-
dos Unidos ¢ o principal destino de drogas
provenientes da América Latina e, a0 mesmo
tempo, a principal origem de armas e recur-
sos financeiros para cartéis mexicanos. Ambos
os paises sofrem as consequéncias de crimes
transnacionais, de modo que se tornam ne-
cessdrias estratégias conjuntas e operagoes
coordenadas para conter as ameagas repre-
sentadas por grupos organizados que operam

simultaneamente em vérios paises.

Rev. bras. seqgur. publica
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As institui¢des dos EUA para o controle
de fronteiras sao as mesmas, mas as represen-
tagoes sobre os limites do pais e os problemas
de seguranca publica sao radicalmente diver-
sos. A constru¢io do muro fronteirio entre
os Estados Unidos e o México, por exemplo,
representou um entrave simbdlico e concreto
nas relagdes entre os dois paises. No contexto
da Operacao Guardiao — Operation Gatekeeper,
a construgao foi iniciada pelos EUA em 1994
com o objetivo impedir a entrada de imigrantes
ilegais no territério estadunidense. Atualmente
o muro ocupa vérios quilometros de extensio
na fronteira Tijuana—San Diego (California).
Outras partes do muro podem ser encontradas

nos estados do Arizona, Sonora, Nuevo Méxi-

co, Baja California, Texas e Chihuahua.

Diferentemente dos EUA e o Canadd, o
controle das fronteiras mexicanas estd disperso
em diferentes institui¢des. Hd o Instituto Na-
cional de Imigragio®, vinculado 4 Secretaria de
Governo Federal, que ¢ responsdvel por todos
tramites migratdrios, incluindo o controle ad-
ministrativo de passaportes e o ingresso no pais
por meio da Coodernagao Geral de Controle e
Verificagao Imigratéria. De maneira similar ao
caso brasileiro, 0 México também dispoe de um
6rgao alfandegdrio, o Servio de Administragio
Tributdria, que ¢ ligado a Secretaria de Fazen-
da e Crédito Publico. Ao contrdrio de Canad4
e Estados Unidos, o controle de mercadorias e

de pessoas estd a cargo de instituigoes diferentes.

As atividades de investigagio e repressio
de ilicitos transnacionais estdo a cargo da Po-
licia Federal”, que depende da Secretaria de
Seguranca Publica do governo Federal. Outra

agéncia federal envolvida na investigagao e inte-



ligéncia em casos de terrorismo e ilicitos trans-
nacionais era a Agéncia Federal de Investigagao
(AFI), que dependia da Procuradoria Geral da
Republica®. Todavia, com a reforma da Lei Or-
ganica da Procuradoria Geral da Republica, em
maio de 2009, a AFI deu lugar a Policia Federal
Ministerial®!, apds um processo de reforma que
foi deslanchado em funcio de acusagoes de en-
volvimento de agentes da AFI com carteis do
narcotrafico. O sistema de seguranga federal do
México passou por tantas mudangas nos ulti-
mos anos que fica impossivel saber os limites

entre os mandatos de uma e outra instituicio.

Por outro lado, a colaboragio entre os dois
paises cresceu depois dos ataques de 11 de se-
tembro de 2001 em termos de policiamento,
justica criminal e intercAmbio de informag6es™.
Exemplos recentes de cooperagio incluem es-
forcos para combater o trifico de armas para o
México envolvendo colaboragoes entre autori-
dades mexicanas e norte-americanas. Ainda as-
sim, em comparagio a fronteira canadense, hd
ainda pouco intercimbio de inteligéncia tdtica
e informacdes entre instituicoes americanas e
mexicanas. Plataformas de cooperagio, como as
existentes na fronteira canadense, s3o nesse caso
bem mais frageis e as relagoes entre autoridades

s30 ainda muito marcadas pela desconfianca.

Do ponto de vista simbdlico, a fronteira com
0 México € representada como lugar de ameagas
referentes a imigracio ilegal, ao trafico de drogas
e ao crime organizado. Do lado mexicano sao
constantes as queixas quanto ao trafico de armas
e ao financiamento de atividades de crime orga-
nizado. O fato é que a relagdo entre os dois paises
¢ assimétrica e isso vai se refletir na cooperagao

em seguran¢a publica, assim como em outras
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dreas da politica externa dos dois paises. Sao no-
toriamente conhecidos o alto grau de corrupgio e
os baixos recursos humanos e financeiros do lado
mexicano para o controle de fronteiras. Lenta-
mente, algumas medidas foram tomadas, como é
o caso da decisao do governo mexicano em trans-
formar seu érgao de alfindega em uma agéncia
mais robusta de controle de fronteiras, além de
encontros regulares entre autoridades que traba-

lham nos pontos de fronteira entre os dois paises.

No que se refere as politicas de pessoal, como
era de se esperar, nio foi possivel encontrar ne-
nhum detalhe sobre tal politica, em especial de
diretrizes para beneficios, incentivos, lotagio e
remogao de profissionais em regiao de fronteiras.
Nesse caso ¢ bem possivel que existam debates
institucionais sobre a valoriza¢ao de profissionais
em regido de fronteiras, considerando a precarie-
dade das condigoes de vida nos limites com os
EUA, o incremento da violéncia perpetrada pelos
carteis ligados ao narcotréfico e as representagdes
dessa zona de fronteira como indspita e perigosa.
A exemplo do caso brasileiro, as fronteiras s6 se
tornardo lugares mais atraentes quando houve-
rem investimentos concretos em desenvolvimen-
to e mudancas nas representagoes culturais sobre

o transito entre Estados Unidos e México.

5. Pontos essenciais para o desenho de po-
liticas de pessoal em regido de fronteira
Com base nas discussoes e andlises feitas
nessa nota técnica, procurou-se elencar alguns
pontos essenciais para a criagio, implementa-
¢ao e avaliagdo de qualquer politica de pessoal
no contexto de fronteiras:
a. As politicas de pessoal precisam conside-
rar os tipos de atividades exercidas pelos
profissionais de seguranga piblica.
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b.

c.

e.
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As politicas de pessoal devem também
ser flextveis e moldadas de acordo com
as fronteiras em questio.

No tocante a gestdo de recursos hu-
manos, seria importante a criagdo de
um grupo de discussio especifico no
contexto da ENAFRON®>, o qual fica-
ria responsdvel por levantar experiéncias
internacionais, avaliar sua adaptabilidade
ao contexto brasileiro e criar uma agenda
com prioridades a serem focadas;

E preciso avangar também na criagio
e consolidagdo de plataformas de coo-
peragdo no dmbito regional e interna-
cional, como é o caso do Mercosul e da
Unasul. A experiéncia do Frontex pode-
ria servir como fonte de inspira¢io para o
alinhamento de formas de treinamento,
padrées de conduta, controles sobre a ati-
vidade policial, que poderiam ser coorde-
nados por uma agéncia supranacional. E
fundamental investir no desenvolvimen-
to das fronteiras brasileiras, de modo que
elas se tornem atrativas para profissio-
nais. Esse ponto passa necessariamente
pela superagao de dificuldades de didlogo
com autoridades de paises vizinhos. Um
quadro tdo diverso de estruturagio do
campo da seguranca publica representa
um enorme desafio em termos de coope-
ragio internacional.

E necessiria uma mudanca de para-
digma do lugar das fronteiras no ima-
gindrio dos profissionais de seguran¢a
como lugares indspitos, longinquos e
perigosos. Para além dos incentivos e
beneficios concedidos aqueles profis-
sionais lotados em regiao de fronteira,

¢ importante destacar as préprias repre-
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sentagdes vigentes sobre os limites do
pais. E preciso pensar a fronteira como
um lugar normal e as politicas de pesso-
al devem ser concebidas no sentido de
que os profissionais sejam capazes de de-
senvolver uma relagao de pertencimento
com os territrios em que trabalham.
As politicas de pessoal devem estar ar-
ticuladas com outras acées de recursos
humanos e accountability, como treina-
mentos, formas de avaliagio de desem-
penho, monitoramento, apoio psicold-
gico, entre outros, para que num futuro
de médio prazo a lotagao de profissionais
em regido de fronteira nio represente uma
grande possibilidade de desvios de condu-
tas, corrup¢do, envolvimento em crimes
transnacionais e trafico de drogas. A expe-
riéncia internacional mostra que controles
internos e externos efetivos podem dar re-
sultados mais promissores do que, exclusi-
vamente, politicas de lotagio e transferén-
cia de profissionais.

Experiéncia do Frontex pode servir de
inspiragdo para a discussdo com o in-
tuito de tracar diretrizes minimas e
padrées de incentivo de pessoal. Os es-
forcos europeus mereceriam ser melhor
mapeados para se entender os padroes
e pardmetros seguidos na articulagio de
diferentes estados-membros da Unido
Europeia. Neste sentido, a comparagio
com algumas policias nacionais europeias
e 0 mapeamento de como se dd sua arti-
culagao com a Unido Europeia poderiam
servir de inspira¢do para transpor os de-
safios colocados no Brasil, em termos de
alinhamento de uma politica federal com

casos especificos estaduais e municipais.



1.

Este artigo deriva de pesquisa realizada no ambito da parceria entre a Secretaria Nacional de Sequranca Publica (SENASP), do
Ministério da Justica, e o Férum Brasileiro de Sequranca Publica (FBSP), por intermédio do Termo de Parceria n® 752962/2010. Sua
versdo original, mais extensa, estd disponivel para download no site do FBSP: http.//www.forumseguranca.org.br/publicacao/
gestao-e-disseminacao-de-dados-na-politica-nacional-de-seguranca-publica.

Colaborou informalmente com as revisdes e comentdrios; mesmo assim as colocacdes e pontos referentes a essa nota técnica nao
refletem as posicdes do colaborador.

Uma referéncia essencial em termos de producdo de conhecimento diversos sobre fronteiras € o Grupo Retis, do Departamento de
Geografia da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Em atuacdo desde 1994, o grupo retne pesquisadores de diferentes niveis de
formacao. As linhas de pesquisa desenvolvidas incluem temas como Geografia das drogas llicitas e do sistema bancdrio-financeiro
global: Geopolitica da sequranca e da defesa. Mais informacdes em http.//www.retis.igeo.ufrj.br/

As informacoes sdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica: ftp://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_territorial/divisao
territorial/evolucao_da_divisao_territorial_do_brasil_1872_2010/evolucao_da_divisao_territorial_do_brasil_publicacao_completa.
pdf.

0 conceito “Faixa de Fronteira” é definido pela Lei No 6.634, de 02 de maio de 1979 e requlamentado pela D-085.054/1980. Em
seu Art. 1° diz que “é considerada drea indispensdvel a Sequranca Nacional a faixa interna de 150 km de largura, paralela a linha
divisdria terrestre do territdrio nacional, que serd designada por Faixa de Fronteira”.

Através do Decreto No 7496 de 08 de junho de 2011. Cabe destacar que no periodo de 2009-2010, por iniciativa da Secretaria
Nacional de Sequranca Publica foi instituido o Policiamento Especializado de Fronteiras (PEFRON) com o objetivo de fortalecer a
prevencdo, controle, fiscalizacdo e repressGo aos crimes transfronteiricos e aos delitos praticados na faixa de fronteira brasileira. O
PEFRON foi, posteriormente, incorporado ds acoes da Estratégia Nacional de Sequranca em Fronteiras, a ser explicado mais a frente.

Definicdo extraida da apresentacdo oficial sobre o ENAFRON. Para mais informacdes consultar http.//www.seplan.am.gov.br/arquivos/
download/arqeditor/plano_estrategico_fronteiras.pdf

0Os demais eixos estratégicos sdo: Diagndstico, Politica Uniforme em nivel nacional, Sistema de Inteligéncia, Inovacdes Tecnoldgicas,
Intervencaes fisicas, Integracdo sistémica e cooperacdo internacional, Producdo Normativa, além de Politica de Pessoal jd citada.

De acordo com os documentos consultados, o eixo “Politica de Pessoal” serd objeto da 3° fase da politica que corresponde a execucdo
de projetos estratégicos ou estruturantes.

Para a realizacdo deste estudo de caso, houve a oportunidade de ir em dezembro de 2012 a Corumbd (MS) e Puerlto Suarez, na Bolivia
como membro do Projeto de Cooperacdo Regional (Grupo de Trabalho - Brasil) concebido pela Fundacao Friedrich Ebert e coordenado
pela Universidade de Brasilia. Nesta ocasido, foram discutidas as “dindmicas, estruturas e cooperacdo em sequranga transfronteirica” e,
em razdo do tema, foi possivel conhecer e conversar com policiais federais que atuam na regido.

Como exemplos de unidades policias a serem estudadas: 4° Batalhdo de Policia de Area de Fronteira de Santa Rosa, pertencente ¢
Brigada Militar do Rio Grande do Sul e que desenvolve atividades na fronteira noroeste do Estado em apoio a DPF e a Receita Federal;
o0 Departamento de Operacdes de Fronteira no Mato Grosso do Sul (DOF) que atua em Corumbd (MS), bem como o GEFRON - Grupo
Especial de Sequranca de Fronteira, vinculado a Secretaria de Estado de Seguranca Publica do Mato Grosso, composto por policiais
militares e civis daquela unidade federativa.

Foram entrevistados trés perfis distintos: Coordenador Geral de Recursos Humanos do Departamento de Policia Federal; Agente de
Policia Federal lotado em Corumbd (MS); Representante do Sindicato de Policiais Federais no DF.

0 outro quadro é denominado administrativo e prevé a contratacdo por concurso de diversas formacdes tanto em nivel superior como
médio. Exemplo de nivel superior: médicos, engenheiros, psicélogos, assistentes sociais, entre outros.

Ver nota 09 neste documento sobre a definicdo legal de “faixa de fronteira”. Vale destacar que o Ministério da IntegracGo Nacional a
partir dos estudos realizados pelo Grupo Retis (UFRJ) adota a sequinte divisao sociodemogrdfica, igualmente utilizada pela SENASP para
definir trés grandes arcos e 17 subregioes. A saber: Norte (AC, AM, AR PA, RR); Central (MS, RO, MT) e Sul (PR, SC, RS).

Cabe destacar que antes da IN 64/2012 entrar em vigor todos os concursados do DPF sabiam que iriam ser alocados, prioritariamente,
em regioes de fronteira por ser essa @ demanda da instituicGo. O estabelecimento desta normativa sé fez pontuar formalmente o

tema em questao.

Indspito surge aqui como uma categoria nativa, isto €, como uma expressao que faz parte da linguagem dos policiais federais, sendo
associado a um conjunto de significados simbdlicos e prdticos no cotidiano desses profissionais. A categoria serd grafada em itdlico,
ao longo do texto, para realcar sua utilizacdo pelos policiais em relacGo aos desafios da alocacdo de recursos humanos nas fronteiras.
Em termos antropoldgicos, a ideia de indspito € um signo linguistico importante para pensar as representacdes sobre o desafio de
trabalhar nas fronteiras brasileiras. Cabe ainda frisar que na consulta aos documentos do Exército Brasileiro, sobre o mesmo tema,

foi possivel constatar que na DEC Nr. 2.040, de 21 de outubro de 1996 (Regulamento de movimentacdo para oficiais e pracas do

EB - R50) é definida como guarnicdo especial aquela “situada em drea indspita, assim considerada, seja por suas condicoes precdrias
de vida, seja por sua insalubridade”. Conclui-se, portanto, que o termo é amplamente utilizado entre instituicoes de sequranca publica
e defesa para explicar dreas longinquas e com pouca estrutura. No caso, do EB a lista de lugares considerados guarnicoes especiais
incluem municipios fronteiricos.
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Esta proposta encontrava-se em 2013 em elapa inicial de execugdo.
http://www.frontex.europa.eu/
www.europol.europa.eu/

Unido Europeia (UE) é uma unido econémica e politica de 27 Estados-membros independentes que estdo localizados principalmente
na Europa. O Tratado de Maastricht estabeleceu a UniGo Europeia com o seu nome atual em 1993. A UE opera através de um sistema
hibrido de instituicoes supranacionais independentes e de decisoes intergovernamentais feitas e negociadas pelos Estados-membros.
Para mais informacoes: http://europa.eu/index_pt.htm

0 Acordo de Schengen é uma convencdo entre paises europeus sobre uma politica de abertura das fronteiras e livre circulacdo de
pessoas entre o0s paises signatdrios. Um total de 30 paises, incluindo todos os integrantes da UniGo Europeia (exceto Irlanda e Reino
Unido) e trés paises que ndo sGo membros da UE (Isldndia, Noruega e Suica), assinaram o acordo de Schengen. Liechenstein, Bulgdria,
Roménia e Chipre estdo em fase implementacdo do acordo. A drea criada em decorréncia do acordo é conhecida como espaco Schengen
e ndo deve ser confundida com a UniGo Europeia. Trata-se de dois acordos diferentes, embora ambos envolvendo paises da Furopa.

0 Mercado Comum do Sul (Mercosul), formado pelo Brasil, Argentina, Uruguai e Paraguai, foi instituido por meio do Tratado de
Assuncdo em 1991. F possivel afirmar que se avancou timidomente quanto ¢ profundidade do efetivo processo de integracdo regional,
porém ampliou-se bastante a sua drea de abrangéncia, com a entrada de vdrios membros-associados, como o Chile (1996), Bolivia
(1997), Perti (2003) e Venezuela (2004), culminando em 2005 com o acordo entre Mercosul e o Pacto Andino que deflagra a proposta
de criacdo da Comunidade Sul-Americana de Nacdes.

A Unido de Nacdes Sul-americanas (UNASUL) é formada por 12 paises da América do Sul. Foi criada durante a ReuniGo Extraordindria
de Chefes de Estado e de Governo, em 2008. 10 paises jd ratificaram o tratado constitutivo da organizacdo. Sdo eles: Argentina, Brasil,
Bolivig, Chile, Equador, Guiana, Peru, Suriname, Uruguai e Venezuela. O objetivo é construir um espaco de articulacGo cultural, social,
econdmico e politico comum aos paises da regido. Fonte: www.brasil.gov.br

http://www.cbp.gov/
http://wwwi.cbsa-asfc.gc.ca
http://www.rcmp-grc.gc.ca

Como uma forca nacional de policia do Canadd, a RCMP € a principal responsdvel pelo cumprimento das leis federais em todo o
Canadd, enquanto a lei geral e da ordem, incluindo a aplicacdo do Cddigo Penal e das legislacdes provinciais € constitucionalmente de
responsabilidade das provincias e territorios. Essa responsabilidade é as vezes delegada aos municipios que podem formar seus proprios
departamentos de policia municipal, sendo isso comum nas maiores e principais cidades do Canadd. As duas provincias mais populosas
do Canadd (Ontdrio e Quebec) mantém suas prdprias forcas provinciais: a Ontario Provincial Police e a Sireté du Québec. As outras oito
provincias do Canadd optaram contratar @ maior parte ou todas as suas responsabilidades de policiamento provincial da RCMP

http://www.inm.gob.mx/
http://www.ssp.gob.mx/portalWebApp/wip.c?__c=7f9
http://www.pgr.gob.mx/

Sobre a criagdo da Policia Federal Ministerial ver: http://justiceinmexico.org/2012/07/31/dfi-officially-dissolves-with-federal-ministerial-
police-assuming-operations/; http://www.excelsior.com.mx/2013/01/21/880347http://www.eluniversal.com.mx/nacion/168545.html.

Ver http.//www.pacificcouncil.org/document.doc?id=31.

No momento de producdo do referido estudo (2012) ndo havia um grupo de discussdo instituido, entretanto ao final de 2013, foi editada
a Portaria No 136/2013 que previu a criacdo justamente de um grupo para este fim. Mantem-se portanto, a sugestdo de que seja possivel
levantar experiéncias internacionais a fim a avaliar possibilidades de adaptabilidade.
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Desafios para a implementacao de politicas de
pessoal de sequranca publica nas fronteiras brasileiras

Haydée Caruso e Nivio Caixeta do Nascimento

Desafios para laimplementacion de politicas de personal
de sequridad publica en las fronteras brasilefias

La presente nota técnica tiene el objetivo de abordar el
tema de la concepcion e implementacion de politicas

de personal de sequridad publica destinado en regiones
de frontera. Para ello, se observaron diferentes formas

de construir politicas de personal con la intencion de
contribuir al debate sobre directrices, criterios e incentivos
para destinacion y valorizacion de profesionales que se

desemperian en el contexto aqui investigado. .

Sequridad publica. Politica de recursos
humanos. Control de fronteras. Delincuencia organizada
transnacional. Trdfico de drogas. Contrabando. Trdfico de

armas. Cooperacion.
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Challenges in the implementation of policies on public
safety employees in Brazilian border areas

This technical note is intended to address the design and
implementation of policies for public safety employees
in Brazilian border regions. To this end, different ways of
forming employee policies were observed. The idea was
to contribute to the debate over quidelines, criteria and
incentives for border region placement as well as ways of

encouraging best practices.

Public Safety. Human resources policy. Border
control. Transnational organized crime. Drug trafficking.

Smuggling. Arms.
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