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O PROGRAMA CALHA NORTE

REDEFINICAO DAS POLITICAS DE SEGURANCA E DEFESA NAS
FRONTEIRAS INTERNACIONAIS DA AMAZONIA BRASILEIRA

Licio CaAeTaNOo Do REGo MONTEIRO

R E S UM O O Programa Calba Norte (PCN) foi concebido na década de 1980, mas
assumiu novas configuragoes apds sua retomada em 2003. Neste artigo, analisamos 0 PCN a
partir da diferenga entre os momentos inicial e atual, considerando a redefini¢io das politicas
de seguranga e defesa do Estado brasileiro nas fronteiras internacionais da Amazonia nas iilti-
mas duas décadas. O argumento principal é o de que as mudangas de concepeiio do PCN entre
esses dois periodos demonstram como a aplicagio das politicas dirigidas pelo governo central,
mesmo na drea de seguranca e defesa, depende das mediagoes em escalas local e regional que
legitimam e dio forma aos resultados obtidos. Para isso, analisamos os documentos relativos
a0 PCN, a relagiio entre o PCN e as demais politicas de controle territorial na Amazénia e o
mapeamento das verbas aplicadas pelo PCN nos municipios de sua drea de abrangéncia, entre

2003 ¢ 2007.

PALAVRAS-CHAVE Programa Calba Norte; seguranca; Amazinia bra-
sileira; fronteiras; Forcas Armadas.

COMPARA(}AO ENTRE DOIS MOMENTOS
DO PROGRAMA CALHA NORTE

Trés argumentos principais orientam a construgio de nossa abordagem sobre o
Programa Calha Norte (PCN).

Em primeiro lugar, o Programa, apesar de possuir o mesmo nome desde sua concep-
¢do na década de 1980, ndo manteve uma mesma configuragio em mais de duas décadas
de existéncia. Podemos demarcar pelo menos trés perfodos distintos em seu funciona-
mento, que serdo explicitados ao longo de nossa anilise. Particularmente, ressaltamos a
diferenca acentuada de motivagoes e formato entre os anos finais da década de 1980 e o
perfodo de retomada do PCN, a partir de 2003.

Em segundo lugar, uma das caracteristicas que singularizam o perfodo de retomada
do Programa Calha Norte na década de 2000 ¢ a relagdo estabelecida entre o comando
definido desde cima pelo Estado central e as mediagoes efetuadas pelos poderes munici-
pais e estaduais.

Por fim, a retomada do Calha Norte apresenta uma versio atualizada do binémio
seguranga e desenvolvimento na Amazonia brasileira, em um contexto bastante diferente
daquele marcado pela doutrina de seguranga nacional dos anos 1970.

Apesar da permanéncia do nome e de vdrios aspectos formais, o Programa Calha
Norte apresenta diversas diferengas entre 0 momento inicial na década de 1980 ¢ o mo-
mento atual de retomada, dentre as quais podemos destacar as motivagoes geopoliticas,
a drea de abrangéncia, a obtengao ¢ o direcionamento dos recursos, o 6rgio de comando
e o nivel de centralizacio.
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O Programa Calha Norte comegou a ser concebido em 1985, no momento de aber-
tura democrdtica e de transi¢ao do papel das For¢as Armadas na politica nacional. Novas
questdes eram apresentadas naquele momento como problemdticas para a administragao
da fronteira norte, entre elas, a prote¢do das comunidades indigenas, a garimpagem de
metais preciosos e o tréfico de drogas (Mattos, 1990, p. 106), principalmente em Rorai-
ma, com o conflito entre garimpeiros e indigenas.

O contexto da Guerra Fria ainda vigorava como uma preocupagio geopolitica para o
Estado brasileiro. Uma das principais justificativas para o PCN apresentadas pelo Conse-
lho de Seguranga Nacional em 1985 era a possivel “projecao do antagonismo Leste-Oeste
na parte norte da América do Sul” (Exposi¢ao de Motivos 018 apud Oliveira, 1990, p.19),
por meio das disputas fronteiricas envolvendo Venezuela, Guiana e Suriname, da emer-
géncia de liderangas personalistas nos governos da Guiana e do Suriname, da proje¢ao
dos movimentos revoluciondrios do Caribe ¢ da influéncia cubana (Oliveira, 1990, p.
19). Durbens Nascimento (2006, p. 100) acrescenta ainda a permanéncia de reflexos do
combate 2 guerrilha do Araguaia como um dos motivos que mobilizavam as iniciativas
das Forcas Armadas na Amazénia.

O projeto assumiu trés objetivos principais desde o seu inicio: colonizagdo e de-
senvolvimento, controle territorial e defesa nacional, e relagdes bilaterais com os paises
vizinhos, embora este tiltimo objetivo tenha sido relegado para o segundo plano. Ao longo
dos anos, algumas mudangas ocorreram em suas justificativas e em sua forma de apresen-
tagdo. A pdgina do Ministério da Defesa assim apresenta o programa:

O Programa Calha Norte (PCN) tem como objetivo principal contribuir com a manuten¢ao
da soberania na Amazonia e contribuir com a promogao do seu desenvolvimento ordenado.
Foi criado em 1985 pelo Governo Federal e atualmente ¢ subordinado ao Ministério da
Defesa. Visa aumentar a presenga do poder publico na sua 4rea de atuagdo e contribuir para
a Defesa Nacional.

Na sua etapa de implantagio era chamado Projeto Calha Norte e tinha uma atuagdo limitada,
prioritariamente, na drea de fronteira. Hoje, o Programa foi expandido e ganhou importan-
cia em vista do agravamento de alguns fatores. Entre eles, o esvaziamento demogrifico das
dreas mais remotas ¢ a intensificagio das prdticas ilicitas na regido. Nesse contexto, cresce a
necessidade de vigilincia de fronteira e prote¢io da populagio. Ao proporcionar assisténcia as
populagdes, as agdes do Programa pretendem fixar o homem na regido amazdnica.

O PCN busca desenvolver acoes de desenvolvimento que sejam socialmente justas e ecolo-
gicamente sustentdveis. Para isso, ¢ indispensdvel respeitar as caracteristicas regionais e os

interesses da Nagdo (Ministério da Defesa, 2009, grifos nossos).

Nessa apresentagdo podemos identificar algumas ideias que orientam a formulagao
do programa. Em primeiro lugar, a soberania e o desenvolvimento ordenado estao asso-
ciados 2 maior presenca do Estado, que possibilita, por meio da assisténcia as populagoes,
“fixar o homem na regido” — ideia que permanece como elemento simbdlico do controle
combinado sobre o territério e a populagio na Amazoénia. Em segundo lugar, existe a
percepgio de que os problemas que deram origem ao PCN se agravaram, o que justifica
a ampliagdo de sua drea de abrangéncia para além da faixa de fronteira da Calha Norte,
definida inicialmente. Enquanto o “esvaziamento demogréfico” permanece como preo-
cupagio seguindo uma visdo tradicional das concepgdes de seguranca e defesa, a “inten-
sificagdo das préticas ilicitas” assume uma importincia cada vez maior como elemento de
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inseguranga. Em terceiro lugar, pode-se notar a incorporagio de um discurso que valoriza
questoes ambientais, justica social e caracteristicas regionais, o que pode ser interpretado
como uma tentativa de renovagao da imagem conservadora tradicionalmente vinculada
as Forcas Armadas.

A atual drea de abrangéncia do PCN cobre 194 municipios, que correspondem a
totalidade dos municipios dos Estados de Rondénia, Acre, Amazonas, Roraima, Ama-
pd ¢ ao entorno da Ilha de Marajé na por¢ao norte do Estado do Pard. Inicialmente, a
drea do PCN circunscrevia-se aos municipios da faixa de fronteira situados entre o rio
Solimdes (municipio de Tabatinga-AM) e a foz do rio Amazonas, nas proximidades da
Ilha de Marajé. A ampliagdo da drea de atuagio do PCN ocorreu em dezembro de 2003,
concomitantemente 2 reestruturagao e ao aumento das verbas direcionadas ao programa.
Atualmente, o PCN cobre 32% do territério nacional. Dos 194 municipios atendidos, 96
estdo situados na faixa de fronteira.

A gestdo do PCN estd vinculada ao Ministério da Defesa, depois de jd ter passado
por diversos érgios diretamente vinculados 3 Presidéncia da Reptblica.' Sao duas di-
mensdes de atuagdo do PCN: a “vertente militar”, que corresponde 3 “Manutengio da
Soberania e Integridade Territorial”, e a “vertente civil”, que corresponde ao “Apoio as
Agoes de Governo na Promogio do Desenvolvimento Regional” (Ministério da Defesa,
2007, p. 8). A vertente civil, vinculada ao desenvolvimento local, tem sido realizada por
meio dos convénios municipais, que sdo parcerias com as prefeituras municipais da drea
de atuagio do PCN. Sao sete dreas temdticas de atuagao dos convénios: 1) infraestrutura
social; 2) infraestrutura de transportes; 3) infraestrutura econdmica; 4) viaturas, mé-
quinas e equipamentos; 5) esportes; 6) educagdo e satde e 7) seguranga e defesa (Roppa,
2007, p. 45).

Na vertente civil, os parlamentares do Congresso Nacional apresentam emendas ao
Programa para que os convénios sejam estabelecidos. Essa opgao fica facultada também
aos governos municipal e estadual, bem como a entidades civis. Até 1997, foram 90
municipios atendidos pelos convénios com o PCN. As Diretrizes Estratégicas para o Pro-
grama Calha Norte e o manual Convénios: Normas e Instrugies estao disponiveis no site
do Ministério da Defesa para orientarem a relagao entre os proponentes e os concedentes
dos recursos destinados as agoes. As agdes propostas pelos convénios tém de estar enqua-
dradas dentro dos objetivos do Programa, mas nio h4 algum direcionamento explicito
sobre regides ou locais prioritdrios dentro da drea do PCN.

Em 1990, o PCN sofreu uma acentuada redugio de verbas e ficou limitado a agdes
internas s Forcas Armadas, como apoio & melhoria e 2 implantacio de infraestrutura
militar na regiao amazonica, que ganhava cada vez maior importincia nas politicas de
seguranca e defesa. Os recursos destinados a0 PCN se mantiveram escassos até 2004,
quando o programa se reestrutura, j& com verbas ampliadas para a efetivagdo de seus
objetivos.

O Grifico 1 indica os recursos aplicados no PCN desde sua criagdo até o ano
de 2007. Percebe-se um crescimento dos valores entre 1986 e 1989, seguido de um
acentuado decréscimo em 1990 e da permanéncia de baixos valores até o ponto mais
baixo em 1999. Entre 2000 e 2004, o Programa recupera um patamar pouco acima
dos US$ 10 milhdes (com excegao de 2003) para retomar um acentuado crescimento
entre 2005 e 2007.
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Griéfico 1 — Recursos do PCN (1986-2007)

Fonte: Ministério da Defesa, 2007

A periodizagdo proposta nesta pesquisa diferencia trés momentos do PCN: 1) entre
1985 ¢ 1989, periodo marcado pela concepgao inicial do Programa, pela transigao do con-
texto politico interno e externo, cujos marcos foram a redemocratizago e o fim da Guerra
Fria, e pelo patamar relativamente elevado dos investimentos; 2) entre 1990 e 2002,
periodo de recursos escassos para as Forgas Armadas como um todo e especificamente
para o PCN, quando a relagdo civil-militar foi redefinida em novas bases, com destaque
para o langamento da Politica de Defesa Nacional (1996) ¢ a criagao do Ministério da
Defesa (1998); e 3) a partir de 2003, periodo de retomada, principalmente em relagao
aos recursos e 2 ampliagao da drea de abrangéncia. Nossa andlise focaliza sobretudo esse
terceiro perfodo.

As perspectivas do Calha Norte no primeiro e no segundo periodos podem ser ilus-
tradas por duas abordagens contrastantes, escritas em 1990 e 2003. Meira Mattos (1990)
enfatiza, principalmente, o aspecto de presenca institucional na fronteira amazénica,
concebida como a agdo direta dos agentes do governo central, em particular das Forcas
Armadas. O Calha Norte, analisado ainda em seu inicio, demonstrava a atualizagao da
perspectiva de que as Forgas Armadas e a diplomacia eram as dnicas institui¢bes que
mantinham uma preocupagdo permanente com as fronteiras ao longo da histéria do Bra-
sil. A seguranga e o desenvolvimento da regido seriam obtidos por meio do povoamento
em torno das unidades militares instaladas e as Forcas Armadas dariam suporte as popu-
lagoes locais por meio de sua infraestrutura.

O entusiasmo de Meira Mattos em 1990 contrasta com a cautela de Lourengdo em
2003. A pergunta inicial de sua tese é: “levando-se em conta que a Amazonia jd ¢ assistida
militarmente através do projeto Calha Norte, qual a necessidade estratégica de mais um
projeto de defesa como o Sivam?” (Lourengao, 2003, p. 10). A resposta encontrada apon-
ta as limitagoes do PCN e as inovagdes tecnoldgicas propiciadas pelo Sivam. Lourengdo
se refere s limitagdes tanto de ordem or¢amentdria, visto que, diferentemente da expec-
tativa de Meira Mattos em 1990, o PCN teve suas verbas drasticamente reduzidas entre
1990 e 2003; quanto de ordem politica e operacional, pois o PCN ficou estigmatizado
como um projeto de militarizagao da Amazonia, visto que cerca de 80% das verbas eram
direcionadas para os ministérios militares e os projetos eram tratados em cardter sigiloso.
Apesar disso, Lourengio critica, tanto no PCN quanto no Sivam, a auséncia de um foro
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definido para as tomadas de decisdo, o que resulta em uma centralizagio que estd sempre
submetida, em tltima instdncia, ao Presidente da Republica (Lourengao, 2003, p. 52).

Seguindo um viés diferente dos autores citados, analisaremos o programa a partir
do papel do governo local e a relagdo entre seguranca e desenvolvimento. Em nossa abor-
dagem chamamos atengio para os efeitos paralelos e os objetivos emergentes do Calha
Norte, reconhecendo a importincia da dinimica local na redefini¢ao e na reorientagao
das agbes concebidas de cima para baixo. Embora a estrutura do programa ainda perma-
nega centralizada, as formas de obtencdo de recursos e de escolha dos investimentos tém
proporcionado uma dinimica que favorece uma gestao menos hierdrquica em termos de
interagdo entre os entes federativos.

CONTEXTO GEOPOLITICO

Os diferentes momentos do Programa Calha Norte podem ser confrontados com
as mudangas no contexto geopolitico interno e externo entre 1985 ¢ a década atual. Os
trés momentos em que se divide o PCN estéo inseridos dentro de um contexto geral pds-
Guerra Fria e pés-Ditadura Militar, que se demarca da geopolitica vigente na década de
1970. O periodo inicial do programa estd situado justamente em uma transi¢do entre
dois modelos e guardava ainda aspectos fortemente relacionados ao modelo geopolitico
anterior. Essa transi¢ao é verificada em diferentes escalas de andlise.

Em primeiro lugar, no plano global, o fim da Guerra Fria deu lugar a um sistema
internacional marcado pela supremacia militar dos Estados Unidos, pela expectativa de
uma governanga global mais harmoniosa e multilateral e pela emergéncia de novos temas
na agenda global de seguranca. A perspectiva de conflito internacional era pouco presente
na sociedade e o neoliberalismo e a ideia de governo mundial eram os paradigmas domi-
nantes nas relagoes internacionais.

Durante a década de 1990, crises humanitdrias, problemas ambientais globais,
tréfico de drogas, criminalidade transnacional, imigra¢ao ilegal, estados falidos e pro-
liferagao de armas nucleares se tornaram novas fontes de preocupagao e motivos para o
engajamento dos Estados e das organizagbes internacionais em conflitos e intervengdes.
Com os atentados terroristas de 11 de setembro de 2001, houve uma reorientacio da
politica internacional, dentro de uma condugo unilateral norte-americana, para inserir
os conflitos emergentes dentro de um paradigma de “guerra global contra o terrorismo”.

Para o Brasil, essa nova agenda global foi assimilada por meio das iniciativas de
prote¢do ambiental da floresta amazénica, da adesdo aos regimes internacionais de com-
bate ao tréfico de drogas e ndo proliferacio de armas nucleares. Em relago ao terrorismo
internacional, o envolvimento do Brasil foi relativamente distante.

No plano regional sul-americano, a década de 1990 foi marcada pela emergéncia
da Guerra as Drogas (War on Drugs). Os paises do norte andino — principalmente
Peru, Colombia e Bolivia, maiores produtores de coca e cocaina — passaram a realizar,
sob os auspicios dos EUA, politicas de repressao com o objetivo de erradicar os cultivos
ilicitos ¢ combater a produgio de cocaina. A Iniciativa Andina, iniciada pelo Governo
Bush I buscava comprometer as forgas armadas dos paises sul-americanos com a luta
antidrogas (Vargas, 2005). A Guerra as Drogas foi o resultado da difusio do discurso
juridico-politico transnacional em relagdo ao trdfico de drogas (Del Omo, 1990, p. 68) a
partir da experiéncia norte-americana, que se consolida como modelo dominante com a
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Convengao da ONU em Viena, 1988. Além de ratificar a Convencao de Viena, o Brasil
estabelece nesse perfodo diversos acordos bilaterais para “prevencio, controle, fiscalizagao
e repressao ao uso indevido e ao trifico ilicito de entorpecentes e de substincias psicotré-
picas” (MRE, 2009).

O direcionamento dos militares para a regido amazdnica ocorreu simultaneamente
ao processo de integracio Brasil-Argentina. Enquanto a Argentina era tida como um
potencial inimigo, a preocupagio geopolitica militar estava centrada na questdo platina.
Nesse perfodo, a questdo amazénica permanecia em segundo plano, do ponto de vista
internacional, apesar das medidas de impacto aplicadas na década de 1970 com os Planos
Nacionais de Desenvolvimento I e II (Miyamoto, 1990, p. 54).

No plano nacional, a segunda metade da década de 1980 foi marcada pela abertura
politica e pela descentralizagao do Estado, principalmente a partir da Constituigao de 1988.

O encerramento do ciclo militar no comando do Estado brasileiro teve implicacoes
diretas na redefini¢io da atuagio das Forcas Armadas, principalmente nos anos 1990.
A neutralizagio da influéncia politica dos militares no Estado brasileiro correspondeu a
subordinagio do poder militar ao poder civil e teve como marcos a defini¢ao da Politica
de Defesa Nacional (1996) e a criacio do Ministério da Defesa (1998). Diferentemente
do que ocorreu em outros paises da América Latina, os militares brasileiros resistiram
A pressdo norte-americana para que assumissem o papel de policia contra o tréfico de
drogas. No entanto, o Brasil assimilou de forma adaptada as prescrigdes globais para o
combate ao trifico de drogas e aos crimes conexos. Nesse contexto podemos enquadrar as
medidas empreendidas em dois momentos: no inicio da década de 1990 — como a criagio
do Sivam e acordos bilaterais para o controle do trdfico de drogas (entre 1987 ¢ 1991) — e
a partir da segunda metade da década de 1990 — como o controle de precursores quimicos
para a fabrica¢do de cocaina (1995), a aprovagio da Lei do Abate (1998) e a criagdo do
Sistema Nacional Antidrogas (1998).

A descentralizagao do Estado e a valorizagdo da esfera local a partir da Constitui¢do
de 1988 aumentou o poder de negociagao dos governos subnacionais em relagao as politi-
cas do Estado central. O desconforto com as relagdes hierdrquicas entre centro e periferia
tem levado 2 critica as decisdes tomadas em esfera federal com desconhecimento de seus
efeitos nas esferas subnacionais (Machado et al, 2007, p. 88).

Aqui cabe abrir uma observagdo para avaliar os impactos especificos da mudanga
ocorrida na geopolitica da Amazoénia entre as décadas de 1970 e 1990. A instabilidade
econdmica da regido amazonica foi objeto de preocupagio do governo central, que ao
longo do século XX orientou esforgos coordenados de integragio e desenvolvimento.
Tais esforgos tiveram como objetivo, do ponto de vista do governo central, a garantia de
soberania interna e externa sobre a Amazdnia brasileira e o aproveitamento econdmico
da regido. Dai a convergéncia entre as politicas de seguranga e de desenvolvimento, com
diferentes formas de articulagao em cada periodo.

O processo de expansdo da fronteira, sob a orientagio do Estado central, se deparou
com o duplo desafio de atrair populagio para as terras devolutas e fix4-la como forca
de trabalho sem dar-lhe a propriedade da terra (Machado, 1990, p. 109). A solugdo em
tempos autoritdrios foi a manipulagdo do espaco, por meio de politicas de distribui¢ao
controlada de terras e seletiva de créditos agricolas, somada a politica de desenvolvimento
urbano (Machado, 1990, p. 109). O viés de desenvolvimento centralizado e autoritdrio
teve como ator principal o Estado. No caso da Amazénia, a ocupagio dirigida favoreceu
a apropriagao privada da terra pelos agentes monopolistas, principalmente empresas agro-
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pecudrias e fazendeiros individuais (Becker, 2001, p. 25). Em 1980, a preocupagio do
Conselho de Seguranga Nacional com a escalada de conflitos de terra e resisténcias em
escala local resultou a delegagao de plenos poderes as Forgas Armadas para intervirem na
regido amazonica, militarizando a politica regional (Becker, 2001, p. 40-2).

O sistema de povoamento regional da Amazobnia sofreu uma retragio dos investi-
mentos do governo federal, principalmente apés 1984 (Machado, 1999, p.123). Apesar
disso, a populagio na regido continuou crescendo, principalmente a populagao urbana,
processo que esteve mais relacionado com o crescimento urbano das cidades j4 existentes
do que com a criago de novos municipios (Machado, 1999, p. 124). Apés a Constitui¢ao
de 1988, que retirou da Unido e restituiu aos Estados a prerrogativa de conceder auto-
nomia municipal, houve um aumento explosivo no nimero de municipios na Amazénia
(Machado, 1999, p. 130). A questdo ent3o passou a ser como garantir as condigdes
econdmicas necessdrias para o desenvolvimento local e para uma gestdo auténoma dos
municipios amazonicos.

O rearranjo do federalismo brasileiro promovido com a descentralizago politica
pds 1988 inaugurou novas relagdes entre as esferas de poder, nas quais os municipios
buscaram ampliar o espectro de possibilidades de arrecadagio para que se tornassem mais
autdbnomos financeiramente e menos dependentes da Unido. Exemplo disso ¢ a tributagao
do ICMS para a comercializagio de produtos minero-metaltirgicos e a Compensagio Fi-
nanceira sobre a Exploragio Mineral (Coelho et al., 2003, p. 667), com beneficios diretos
aos municipios, principalmente na Amazénia Oriental.

Por fim, destacamos mudangas no nivel operativo das politicas de seguranca e defe-
sa. As relagdes hierdrquicas e a capacidade de centraliza¢io e comando do Estado central
em relagdo as regides e lugares foram alteradas, no s6 pela incorporagio de novas mo-
dalidades de controle, mas também pelas prdticas interativas e adaptativas dos diferentes
agentes envolvidos na aplicagao das politicas.

Alguns elementos caracteristicos das novas modalidades apontam para a redefini¢ao
dos papéis das agéncias e suas jurisdigdes, as interagdes interagéncias para o compartilha-
mento de informagGes, sistemas de vigilincia e procedimentos normativos e a cooperagio
internacional em matéria de seguranga e defesa. As atuais l4gicas de controle territorial
sdo redefinidas frente aos desafios a soberania estatal, tais como a maior autonomia dos
poderes locais em relagio ao Estado central, a “proliferagao de atores no sistema interna-
cional acima, abaixo, ao lado e no interior do Estado” (Slaughter, 2002, p. 13) e a securiti-
zagao de questdes como criminalidade transnacional, direitos indigenas e meio ambiente.

Muitas vezes a dinAmica cooperativa de abertura das fronteiras para os fluxos econ6-
micos ¢ pensada em oposi¢io aos mecanismos de fechamento para a garantia da seguran-
¢a nacional. Para além dessa visdo dicotdmica, as iniciativas de cooperagdo internacional
para a seguranga e controle de uma fronteira compartilhada contra ameagas comuns a
mais de um Estado podem abrir uma nova possibilidade de integragdo. Por outro lado,
a necessidade de combinar seguranga e desenvolvimento tende a originar formas de con-
trole que pressupdem espagos seguros, abertos e conectados, nos quais a agao do Estado
interage com outros importantes agentes econdmicos interessados mais em oportunidades
do que em defesa e protegio.

A delimitagao tradicional entre esferas de atuagao dos agentes estatais no controle
do territério tende a ser substituida pela imbricagio de agéncias que operam de forma
combinada sobre temas transversais e muitas vezes combinam esferas publicas e privadas/
nio governamentais. Essa tendéncia ocorre também na cooperagao internacional: agentes
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de diferentes paises podem atuar de formas combinadas através de conexdes que nao per-
correm todos os niveis hierdrquicos do Estado. E o que Didier Bigo (2005, p. 63) carac-
teriza como “arquipélagos institucionais” em um estudo sobre a transnacionaliza¢do dos
agentes de seguranga. Em todos esses casos, existe uma oposi¢ao entre hierarquia e rede
que acaba por se expressar no interior do préprio Estado, visto que algumas iniciativas de
incorporar a légica das redes nas institui¢oes do Estado se defrontam com as estruturas
hierdrquicas jd estabelecidas.

“E preciso redes para enfrentar redes” — reconhecem Arquilla e Ronfelde (2001,
p. 15) — e o lado que melhor dimensionar a forma rede obtém vantagem em relago ao
adversdrio. Isso ndo significa somente o uso de novas tecnologias em rede, mas sim a
capacidade de inovar nos modos de organizagio, com a formagio de novos mecanismos
interagéncias, interservigos, multijurisdicionais e de cooperagao transnacional (Ronfeldt,
2003, p. XVII). Apesar da supervalorizagio da dimensio cibernética e tecnoldgica, ¢ o
aspecto organizacional das redes que determina sua operabilidade, por meio da comuni-
cagdo e da coordenagao dos agentes, desde o compartilhar de informagbes até operagoes
tdticas conjuntas.

Junto desse processo, podemos destacar que a relago entre comando e controle
¢ alterada pela consideragao de dindmicas adaptativas e complexas que inviabilizam as
operagdes unidirecionais de cima para baixo.

Mais do que pensar que “comando” e “controle” operam ambos de cima para baixo nas orga-
nizagdes, nds devemos pensi-los como um processo adaptativo no qual o “comando” é gerido
de cima para baixo e 0 “controle” ¢ a resposta de baixo para cima. [...] Comando e controle
s30 desse modo fundamentalmente uma atividade de influéncia reciproca envolvendo trocas

entre todas as parte de cima para baixo ¢ lado a lado” (Schmitt, 1997, p. 108-109).

A sincronizagio nio ¢ efetuada por meio de operagdes centralizadas de comando
e controle, mas da cooperagio entre multiplos agentes que atuam independentes um do
outro em resposta as condi¢des locais (Schmitt, 1997, p. 110). A distancia entre “a geo-
estratégia elaborada linearmente de cima para baixo pelos governos centrais e as atuagoes
efetivas dos diversos agentes no terreno” reforga o quadro de incerteza em que se operam
as negociagdes internas e externas do espago soberano (Machado, 2007, p. 27).

CONTROLE ESTATAL E MEDIAGOES LOCAIS

O Programa Calha Norte oferece um ponto de vista privilegiado para explicitar as
novas configuragbes de comando e controle, por meio da negociagdo entre governo cen-
tral e esferas locais e regionais para a aplicagao de politicas de controle estatal. A questao
a ser demonstrada nesse tdpico ¢ o modo como o envolvimento dos municipios e unidades
da federagdo interfere nos direcionamentos do Programa Calha Norte conferindo-lhe
legitimidade local.

No perfodo de retomada do PCN verificamos mudangas simultneas ocorridas
na forma de captagdo de recursos e na relagao entre as Forgas Armadas e os governos
subnacionais. A justificativa social do PCN passa a incorporar interesses locais, fazendo
com que agentes dos governos municipais e estaduais se mobilizem para obter verbas
que possam ser incorporadas ao Programa. E o que se pode ver através do montante dos
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recursos do PCN levantados pelas bancadas estaduais no Congresso Nacional. Em 2007,
foram R$ 136,5 milhoes liberados por emendas individuais, R$ 13 milhes por comissoes
e R$ 271,5 milhées pelas bancadas dos estados cobertos pelo PCN (Ministério da Defesa,
2007, p. 2).

O aumento das verbas recebidas pelo Programa Calha Norte estd diretamente rela-
cionado & ampliagio do nimero de convénios e a ampliagao da vertente civil das agdes
do programa. A partir de 2005, as verbas sdo discriminadas entre “recursos do MD” e
“emendas parlamentares”, sendo que esta dltima representa a maioria do montante des-
tinado ao PCN. A introdugio de “emendas parlamentares” no or¢amento do programa
explica o boom de recursos disponiveis nos dltimos trés anos.

Grifico 2 — Verbas do PCN, vertente civil e militar (2003-2007)

Fonte: Ministério da Defesa, 2011

A mudanga fica evidente se compararmos 2 centralizagdo caracteristica de progra-
mas federais nas décadas de 1970 e 1980. Se antes a relagao vertical se estabelecia como
uma via tnica — de cima para baixo —, atualmente o desenvolvimento institucional local
¢ a perda de influéncia politica das Forgas Armadas na politica nacional propiciam situa-
¢oes de negociagao entre as partes. Ao mesmo tempo, a condigao especial de estar situado
em 4reas pretensamente vulnerdveis a ameacas externas favorece a obtengao de recursos
para os municipios, pois os beneficios proporcionados pela maior seguranga do Estado sao
apresentados como compartilhados por todas as unidades da federagao.

A leitura dos Relatérios de Situagio (2003-2007) permite verificar essa mudanga,
embora sua quantificagdo seja dificil de estabelecer. Segundo os Relatérios, existe um
montante total destinado pela Lei Or¢amentdria Anual (LOA) que inclui uma parte das
verbas alocadas diretamente a0 Ministério da Defesa e outra parte alocada a partir de
Emendas Parlamentares. Somente uma porcentagem dos créditos alocados pela LOA ¢
liberada pelo Ministério da Defesa, sendo distribuidos entre as agdes do programa re-
ferentes ao proprio ano e os restos a pagar dos anos anteriores. Portanto, a defini¢ao do
valor total destinado a cada agdo ou vertente ¢ varidvel, embora seja notdvel o aumento
dos recursos destinados a vertente civil, bem como sua importincia em relagao aos recur-
sos da vertente militar (ver Grdfico 2 e Tabela 1). Entre as Forcas Armadas, o Exército é
o que recebe o maior montante.
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Tabela 1 - Valores destinados a0 PCN pela LOA e parte destinada a cada Forga (R$)

2003 2004 2005 2006 2007
LOA 42.445.611 | 67.327.280 | 235.694.311 | 191.531.197 | 455.021.000
Gastos Efetivados | 14.330.430 | 41.606.205 | 132.802.582 | 163.802.582 | 273.298.120
Vertente civil 6.295.955 | 23.658.516 | 115.242.367 | 147.967.707 | 250.637.781
Exército 5.102.359 | 12.876.183 | 11.359.784 | 15.589.636 | 13.596.432
Marinha 2.207.916 2.526.506 4.150.500 3.829.739 5.580.800
Aerondutica 724.200 2.545.000 2.148.716 1.765.500 3.483.108

Fonte: Ministério da Defesa. Relatérios de Situagao do PCN (2003 a 2007)

O nitmero de convénios e de municipios envolvidos aumentou consideravelmente
entre 2003 e 2007, saindo de um patamar de 9 para 63 municipios, entre 2003 e 2006.
Nesse perfodo, nenhum estado concentrou fortemente a maioria dos convénios, havendo

alternincia ao longo dos anos. Os estados do Amapd e de Roraima possuem convénios em

todos os municipios. O valor total empenhado nos convénios ¢ superior em Roraima e no

Acre, enquanto o Pard é o menos favorecido tanto em niimero de municipios conveniados

quanto em valores totais (ver Graficos 3 ¢ 4).

Griéfico 3 — Participagio dos municipios no PCN, por UF (2003-2007)

Fonte: Ministério da Defesa (2003 a 2007)

Griéfico 4 — Verbas destinadas aos municipios, por UF (2003-2007)

Fonte: Ministério da Defesa (2003 a 2007)
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Embora o montante destinado a cada municipio ndo seja tao expressivo nas contas
municipais, as verbas do PCN sio muito requisitadas devido & maior facilidade dos trimi-
tes necessdrios para sua obtengdo. Segundo informagdes do trabalho de campo realizado
no Acre em 20006, a representante da Associagao dos Municipios do Estado do Acre des-
tacou a eficiéncia do Programa em disponibilizar as verbas pedidas. Os investimentos do

PCN nos municipios do Acre podiam ser notados em diversas placas de obra (Fotos 1 € 2).

Fotos 1 e 2 — Placas indicam os investimentos do Programa Calha Norte em conjunto
com a Prefeitura Municipal e o Ministério das Cidades, em Epitaciolindia-AC.

Fonte: Ribeiro e Monteiro (2006). Fotos: Licio Monteiro

Ao analisarmos as verbas destinadas a cada vertente do Programa Calha Norte,
verificamos que as a¢des da vertente militar se referem, principalmente, a infraestrutura
das Organizagoes Militares (OM) presentes na regido, podendo também servir as ativida-
des de assisténcia as populagbes locais. As Organizagoes Militares s3o responsdveis pela
execugdo das agdes, que podem ocorrer em seus municipios de localizagao ou em outros
municipios, o que dificulta o entendimento sobre a drea de abrangéncia de cada ago.
Por conta disso, as Organizagoes Militares situadas em Manaus-AM e Belém-PA, que
possuem o maior nimero de OM da regiao amazdnica, recebem grande parte das verbas,
apesar de as agoes estarem localizadas em outros municipios.

Comparando-se com a vertente civil, notamos que Manaus-AM e Belém-PA nio
aparecem entre os municipios favorecidos por convénios.” J as capitais estaduais Boa
Vista-RR e Rio Branco-AC receberam quase um ter¢o dos recursos totais empenhados
em convénios entre 2003 e 2007.

Na vertente militar, a presenca das Forcas Armadas nos municipios e localidades
justifica os investimentos. As verbas sao destinadas 2 manutengio de aerovias, rodovias,
embarcagdes, portos e pequenas centrais elétricas, implantagio de unidades militares,
infraestrutura dos Pelotdes Especiais de Fronteira e infraestrutura bdsica local. O apoio
as comunidades do Calha Norte ¢ realizado por meio de A¢oes Civico Sociais, apoio as
comunidades indigenas e as comunidades dos municipios mais carentes da regiao.

As capitais estaduais assumem papel de comando na hierarquia das Organizages
Militares, principalmente Manaus (AM) e Belém (PA), ¢ também nos convénios munici-
pais, principalmente Boa Vista (RR) e Rio Branco (AC).

Capitais estaduais:

* Manaus (AM) e Belém (PA) que receberam recursos somente na vertente militar, prin-
cipalmente para equipamentos e infraestrutura das OM situadas nesses municipios;
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* Boa Vista (RR) ¢ Rio Branco (AC), grandes receptores de verbas dos convénios muni-
cipais (acima de R$ 10 milhdes), estabelecidos na vertente civil do PCN e receptores
de recursos da vertente militar, em valor muito menor;

* Porto Velho (RO) e Macapd (AP) receberam recursos dos convénios municipais entre
R$ 1 milhdo e R$ 2 milhdes e recursos da vertente militar em valor aproximado.

Os municipios e localidades que aparecem entre os receptores dos investimentos exe-
cutados pelas Organizagoes Militares se distinguem entre aqueles que possuem unidades
militares e aqueles que sdo identificados como carentes de infraestrutura. A partir dessa
diferenciagao podemos classificar alguns tipos de investimento feitos pelo PCN.

Municipios:
¢ grandes receptores de recursos via convénio municipal, sem qualquer recurso advindo

da vertente militar. Ex: Alto Alegre (RR), Rurainépolis (RR), Sao Luiz (RR), Iracema
(RR), Sena Madureira (AC), Cantd (RR) e Santana (AP);

o grandes receptores de recursos via convénio municipal, com recebimento de recursos
da vertente militar, para infraestrutura militar. Ex: Cruzeiro do Sul (AC), Bonfim
(RR) e Tabatinga (AM);

o grandes receptores de recursos via convénio municipal, com recebimento de recursos
da vertente militar, como apoio 2 infraestrutura local e assisténcia social. Ex: Caracarai
(RR), Uiramuta (RR) e Méncio Lima (AC);

* pequenos receptores de recursos via convénio municipal, com recebimento de recursos
da vertente militar, para infraestrutura militar. Ex: Pacaraima (RR), Normandia (RR),
Sao Gabriel da Cachoeira (AM), Barcelos (AM) e Assis Brasil (AC);

* pequenos receptores de recursos via convénio municipal, com recebimento de recursos
da vertente militar, como apoio 2 infraestrutura local e assisténcia social. Ex: Laranjal
do Jari (AP), Rio Preto da Eva (AM);

* receptores de recursos da vertente militar, para infraestrutura militar, sem qualquer
convénio estabelecido. Ex: Santarém (PA) e Tefé (AM);

* receptores de recursos da vertente militar, como apoio  infraestrutura local e assistén-
cia social, sem qualquer convénio estabelecido. Ex: Santa Rosa do Purus (AC), Porto
Walter (AC) e Jordao (AC).

Quadro 1 — Caracterizagio dos municipios do PCN, por tipo de recurso

Vertente militar
Vertente civil Exemplo
Infra militar Infra civil
XXX Alto Alegre (RR)
XXX X X Tabatinga (AM)
XXX X Cruzeiro do Sul (AC)
XXX X Caracaraf (RR)
X XXX X Sao Gabriel da Cachoeira (AM)
X X Pacaraima (RR)
X X Laranjal do Jari (AP)
X Cabixi (RO)
X X Santa Rosa do Puris (AC)
X Santarém (PA) e Tefé (AM)
X Jordao (AC)

Legenda: XXX: acima de R$ 2 milhges. X: valor qualquer. Monteiro (2009)
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Finalizada a categoriza¢io dos municipios pelo montante, fonte e finalidade dos
recursos recebidos, buscamos interpretar a distribui¢o espacial dos recursos do PCN por
meio do mapeamento dos recursos, diferenciados pelas vertentes civil e militar. Os mapas
indicam uma dissociagdo das dreas de investimento dos recursos para as duas vertentes.
Na vertente civil, os municipios do estado de Roraima aparecem como os principais re-
ceptores, seguidos pelo Acre. Na vertente militar, os principais receptores sao as capitais
estaduais Manaus-AM e Belém-PA, sedes dos comandos das Forgas Armadas.

Os ganhos das Organizagoes Militares de Tabatinga-AM (R$ 2 milhdes) e Sao
Gabriel da Cachoeira-AM (R$ 9 milhdes) se destacam em relagdo aos demais municipios
situados na faixa de fronteira, inclusive capitais estaduais como Porto Velho-RO, Rio
Branco-AC e Macap4-AP. Outra caracteristica especifica desses dois municipios, situados
no segmento da faixa de fronteira Brasil-Colombia, ¢ que eles apresentam ganhos na
vertente civil e nas duas modalidades da vertente militar (infraestrutura militar e civil).
Essa situagao demonstra uma tentativa de estabelecer uma redundincia de vinculos insti-
tucionais entre Forgas Armadas, municipios e comunidades locais para operar as politicas
de seguranga no segmento fronteirio Brasil-Colémbia (Monteiro, 2010, p. 199). A fron-
teira Brasil-Colombia foi foco de diversas outras politicas de controle territorial, como as
Operagoes Combinadas das Forgas Armadas, desde 2002, a Operagao Cobra, iniciada
em 2000, a transferéncia e a instalacao de bases militares do Exército e da Aerondutica e
acordos bilaterais de cooperagio em seguranga e defesa (Monteiro, 2009).

Mapa 1 — Programa Calha Norte — Vertente civil (2003-2007)
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Mapa 2 — Programa Calha Norte — Vertente militar (2003-2007)

A hipétese sobre a relagao entre gastos civis e militares é de que as agdes de apoio
a infraestrutura civil executadas diretamente pelas Organizagoes Militares ocorrem em
municipios com pouca capacidade de captagdo de recursos por outras vias institucionais.
Em alguns casos, as comunidades mais isoladas acabam dependendo das agoes sociais das
Forgas Armadas, um dos poucos agentes estatais com capacidade logistica de atendé-las.
Por outro lado, refor¢a a ideia de poder tutelar exercido pelos militares como agente do
Estado responsdvel pela assisténcia as populagdes locais. Essa hipétese é reforgada ainda
pelo papel desempenhado pelos militares junto as populagoes indigenas.

Outra ideia recorrente é a necessidade de atuagdo do Estado nos vazios demogréficos
da Amazonia. Entre os municipios atendidos pelas OM, seis estao entre os 20 municipios
de menor densidade demogrdfica da drea do PCN.

O peso do estado de Roraima no direcionamento das verbas destinadas a vertente
civil do PCN pode ser explicado pelo papel dos militares na disputa, vigente nos tdltimos
anos, em torno da demarcagdo em drea continua da Reserva Indigena Raposa/Serra do
Sol. Vdrios setores das Forcas Armadas se manifestaram contrariamente 2 demarcacio
em drea continua, com o argumento de que a reserva indigena na faixa de fronteira
poderia representar uma ameaga  soberania brasileira. As negociagdes politicas para a
concretizagao da demarcagdo em drea continua dependem das contrapartidas do governo
brasileiro para atender aos interesses das partes envolvidas. Recentemente, o Governo
Federal transferiu cerca de seis milhoes de hectares da Unido para o estado de Roraima,
como forma de compensar as perdas territoriais com a demarcagio das terras indigenas.
No caso dos militares, a garantia da permanéncia das unidades militares e a ampliagao do
ndmero de Pelotoes Especiais de Fronteira nas terras indigenas neutralizaram as posi¢oes
radicalmente contrérias.?

O pertencimento 2 faixa de fronteira também influi no direcionamento dos recur-
sos, visto que dos 194 municipios, 98 estdo situados na faixa de fronteira (50,5%) e dos
107 municipios que firmaram convénios, 78 estdo situados na faixa de fronteira (72,9%).
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Com o langamento da Estratégia de Defesa Nacional (2008), houve uma orientagio
para combinar esforcos entre o Programa Calha Norte e o Programa de Desenvolvimento
da Faixa de Fronteira (PDFF) na Amazénia, o que poderia ampliar o papel dos municipios
situados na faixa de fronteira dentro do PCN. O apoio as interagdes transfronteiricas, aspec-
to com pouca importancia no PCN até entdo, poderia representar um novo vetor de investi-
mento. Em 2009, a iniciativa de integrar a gestao do PCN ao PDFF no 4mbito do Ministério
da Integragio nao avangou, devido a dificuldade de ajuste gerencial entre os programas.
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A BSTRACT ThePrograma Calbha Norte — PCN (The “Calba Norte” Programme)
was designed in the 1980s but took on new configurations after its resumption in 2003.
This article analyzes the differences between the former and the later moments at the PCN,
considering the redefinition of Brazilian security and defense policies for the Amazon
international borders in the last two decades. The main argument is that changes in the PCN
between these two periods show how the implementation of policies directed by the central
government, even in security and defense, depends on the mediation of local and regional scale
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that legitimize and shape the results. For this argumentation the documents relating to the
PCN, the relationship between the PCN and other policies of territorial control in Amazinia
and the mapping of the funds applied by the PCN in the municipalities of their coverage area,
between 2003 and 2007, are analysed.

KEYWORDS Calba Norte Programme; security; Brazilian Amazon; borders;
military.
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