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RESUMO

Sao analisados no artigo quatro acordos entre Brasil e paises do Arco Norte,
respectivamente Peru, Colémbia, Guiana e Guiana Francesa. Considerando as
dificuldades relacionadas a satde, e levando em conta a descentralizagéo e o
principio da subsidiariedade como forma de criagdo de politicas publicas,
0 objetivo principal é responder: quais séo as acdes em politicas ptblicas coo-
peradas previstas nos acordos para atender as populagées do Brasil e de paises
que compdem o Arco Norte em termos de satide publica? O estudo é realizado
utilizando o método de abordagem dedutivo e de procedimento bibliogréfico.
Portanto, o artigo divide-se nos seguintes momentos: primeiramente é abordado a
descentralizagdo como forma de melhor atender as necessidades populares,
juntamente com o principio da subsidiariedade; em um segundo momento faz-se
um estudo de como a visdo sobre a faixa de fronteira evoluiu ao passar dos anos;
finaliza-se o artigo apresentando os acordos relacionados & satde celebrados en-
tre Brasil e pafses do Arco Norte com uma anélise comparativa da efetividade dos
acordos no combate as adversidades dos municipios fronteiricos. Conclui-se que
os acordos possuem em comum o objetivo de coordenar politicas ptblicas
de cooperacdo entre municipios para resolver demandas referentes a satde,
porém um estd mais completo e ndo possui os vicios dos demais.

Palavras-chave: cooperacéo; faixa de fronteira; municipios; politicas pablicas;
sadde publica.
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Cooperation between Brazilian North Arch Countries: an Analysis about
Agreements of Brazilian Border Municipalities in Terms of Health

ABSTRACT

Four agreements between Brazil and the Countries of Arco Norte (Peru, Colombia,
Guyana, and French Guiana) are analyzed in this article. Considering the health-
related difficulties, and considering decentralization as a way of creating public
policies, the objective is fulfilled: Which are the actions in cooperative public po-
licies predicted on agreements to attend Brazilian population and of countries
that form the North Arch in public health terms? The study is carried out using the
deductive approach method and the bibliographic procedure. Therefore, the ar-
ticle is divided into the following blocks: first, decentralization is addressed as
a way to better meet popular needs, along with subsidiarity principal; In a se-
cond moment, a study of how the vision about the border strip has evolved
over the years is carried out. The article is finished presenting the health-rela-
ted agreements concluded between Brazil and the countries of Arco Norte with
a comparative analysis of the effectiveness of the agreements in combating the
adversities of the border municipalities. The conclusion reached in the research
is that the agreements have a common objective of coordinating cooperative ac-
tions between municipalities to solve health demands, however, one of this are
more complete and do not have the defects of others.

Keywords: cooperation; frontier; municipalities; public policies; public health.
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Cooperacion entre paises del arco norte brasilerio: un andilisis de los
acverdos de los municipios fronterizos brasilerios en términos de salud

RESUMEN

En el articulo se analizan cuatro acuerdos entre Brasil y los Paises del Arco Norte,
respectivamente Per(, Colombia, Guyana y Guayana Francesa. Considerando las
dificultades relacionadas con la salud, teniendo en cuenta la descentralizacion
y el principio de subsidiariedad como forma de creacién de politicas publicas, el
principal objetivo es responder: ¢cuéles son las acciones en politicas piblicas
cooperativas previstas en los acuerdos para atender a la poblacién de Brasil
y los paises que integran Arco Norte en materia de salud piblica? El estudio
se lleva a cabo utilizando el método de enfoque deductivo y procedimiento biblio-
gréfico. Por lo tanto, el articulo se divide en los siguientes momentos: en primer
lugar, la descentralizacién se aborda como una manera de satisfacer mejor las
necesidades populares, junto con el principio de subsidiariedad; en un segundo
momento, un estudio de cémo ha evolucionado la visién de la franja de borde
alolargo de los afios; el articulo termina presentando los acuerdos relacionados con
la salud celebrados entre Brasil y los paises de Arco Norte con un anélisis com-
parativo de la eficacia de los acuerdos en la lucha contra las adversidades de
los municipios fronterizos. Se concluye que los acuerdos tienen en comin el
obijetivo de coordinar las politicas plblicas de cooperacién entre los municipios
para resolver las demandas sanitarias, pero uno es mas completo y no tiene
los vicios de los demés.

Palabras clave: cooperacién; franja de borde; municipios; politicas piblicas; salud
publica.
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INTRODUCAO

O artigo provém de uma pesquisa de mestrado ainda nao finalizada, realizada pelo autor
Glénio Borges Quintana e orientada pelo outro autor Ricardo Hermany junto ao
Programa de Pés Graduacao em Direito da Universidade de Santa Cruz do Sul
(UNISC), possuindo o apoio da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e do
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg).

O Brasil esté estruturado sob um sistema federalista e descentralizado, mesmo
assim, é possivel notar a existéncia da caréncia de adogdo de meios que garantam
uma maior autonomia aos entes federados que atuam mais préximos da populagdo
local, e um atendimento mais satisfatério aos seus interesses. A Constituicao Federal
(Brasil, 1988) assegura essa autonomia a Uniédo, estados, Distrito Federal e municipios
conforme seu artigo 18 caput.

Em vista disso, o foco do estudo ¢ a fronteira que compreende o Arco Norte, pois
este é a maior extensdo de terra na faixa fronteiriga —com 9925 km - e o menor nimero de
municipios —sao 71 municipios, nimero bem inferior aos 99 municipios do Arco Central
e aos 418 municipios do Arco Sul —, além de passar pelas piores dificuldades no sistema
de satide, tendo em vista a demanda exacerbada de pacientes — sejam eles brasileiros
ou migrantes — bem como a dificuldade de acesso e falta de recursos. O artigo tem
por objetivos, analisar um Ajuste Complementar' de um acordo ja existente entre
Brasil e Peru?, e trés Memorandos de Entendimento, respectivamente entre Brasil e as
nagdes da Coldmbia®, Guiana’ e Guiana Francesa®. Por fim, verifica-se a efetividade
dos acordos com relagdo a cooperagao em politicas plblicas de satde, observando-
se sua aplicabilidade a luz do principio da subsidiariedade e descentralizagéo.

De forma adicional, a pesquisa intenciona mostrar se existe a necessidade da
manutengao da situagdo dos municipios fronteiricos e, como meta principal, evi-
denciar se uma maior integracdo entre os municipios vizinhos no Arco Norte pode
trazer benesses para criagdo de politicas piblicas de satide mais eficazes na regiéo.
Portanto, busca-se responder a seguinte questdo: quais sdo as agdes em politicas

' Ajuste Complementar ao Acordo Quadro entre o Governo da Reptiblica Federativa do Brasil e o Governo
da Reptublica do Peru para o estabelecimento de uma Zona de Integragao Fronteirica Brasil — Peru para
a Criagdo do Subgrupo de Trabalho sobre Satide na Fronteira.

2 Acordo-Quadro entre a Reptblica Federativa do Brasil e a Reptiblica do Peru sobre Localidades Frontei-
ricas Vinculadas.

*>  Memorando de Entendimento entre os Governos da Republica Federativa do Brasil e da Reptblica da
Colémbia por meio do qual se reestrutura a Comissao de Vizinhanga e Integracdo Brasil-Coldmbia.

4 Memorando de Entendimento entre o Governo da Republica do Brasil e o Governo da Repiblica
da Guiana para a criacdo do Comité de Fronteira.

> Memorando de Entendimento entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Rept-
blica Francesa em Matéria de Cooperacdo de Satde na Zona Transfronteiriga Brasil-Guiana Francesa.
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publicas cooperadas previstas nos acordos para atender as populagdes do Brasil e
de pafses que compdem o Arco Norte em termos de satde publica?

O estudo é realizado utilizando o método de abordagem dedutivo, tendo em vista
que se parte de uma ideia geral, ou seja, a relevancia da cooperagéo entre municipios
de fronteira, para uma menor, onde analisam-se os acordos a realidade da zona de
fronteira referente a questbes de satide no Arco Norte. O método de procedimento
utilizado é o bibliografico, consultando doutrinas, diplomas legais, sites e estudos sobre
fronteiras, com intuito de demonstrar as peculiaridades das demandas dos munici-
pios fronteirigos, buscando concluir se existindo uma maior autonomia aos poderes
locais traz mais eficiéncia na criagdo de politicas publicas.

Assim, visando responder o problema de pesquisa proposto, o artigo divide-se
nos seguintes momentos: primeiramente é abordado a descentralizagéo, juntamente
com o principio da subsidiariedade, reunindo argumentos que comprovam sua eficacia
no cenario em analise. No seguinte momento é exposto a evolugéo histérica do Brasil
em relagéo as fronteiras e a legislagao vigente em relacdo a este espacgo. Por fim,
apresentam-se os acordos internacionais realizados entre Brasil e pafses do Arco
Norte que versam sobre cooperagdo em politicas plblicas de satde, além de uma
analise comparativa da efetividade dos acordos supracitados, demonstrando suas
potencialidades para atender as demandas da populagéo.

1 DE§CENTRALIZA§Z\0 E PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE APLICADOS A POLITICAS PUBLICAS DE
SAUDE

Como forma de diminuicdo do desequilibrio e de impulsionar a cooperacdo entre os en-
tes federados a descentralizacdo merece destaque, definindo limites de interferéncia do
Poder central e concedendo maior autonomia aos governos locais. Corroborando com
a descentralizagdo estd também o principio da subsidiariedade, implicito no
texto constitucional, decorrente da leitura combinada dos artigos 1°°, 18" e 34,
inciso VII alinea “C"® (Brasil, 1988), que potencializa o sistema de federalismo coope-
rativo adotado pelo Brasil.

6 “Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:
[ - a soberania; Il - a cidadania; Il - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa; V - o pluralismo politico. Paragrafo tGnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL 1988).

7 "Art. 18. A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uni&o, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdnomos, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).

8 “Art. 34. A Unido nao intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para: | - manter a integridade
nacional; II - repelir invasdo estrangeira ou de uma unidade da Federacdo em outra; Il - pdr termo a
grave comprometimento da ordem publica; IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas
unidades da Federacéo; V - reorganizar as finangas da unidade da Federagdo que: a) suspender o paga-
mento da divida fundada por mais de dois anos consecutivos, salvo motivo de for¢a maior; b) deixar de
entregar aos Municipios receitas tributérias fixadas nesta Constitui¢cdo, dentro dos prazos estabelecidos
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Porém, primeiramente, se faz necessério conceituar politicas publicas, em que
Bucci (2006, pp. 14-38) traz o conceito destas como um programa ou quadro de agcéo
governamental, o qual se positiva por meio de uma série de medidas articuladas,
que tem por impeto impulsionar o movimento da méquina do governo para realizaracdes de
ordem publica ou para concretizagdo de um direito. Logo, evidencia-se que as
politicas plblicas sdo agdes governamentais que instituem o mecanismo de coorde-
nagéo do Estado com as atividades privadas, tendo como propdsito o de viabilizar
questdes prementes de preocupagéo do poder publico. Isto €, as politicas piblicas sdo
conceituadas como programas de acdo governamental que visam coordenar os meios
a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para que os objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados sejam realizados.

Diante disso, Teixeira (2002, p. 2) acresce que as politicas puablicas sdo diretrizes,
ou seja, principios norteadores para as agdes do poder piblico, assim como podem
ser entendidas como regras e procedimentos para o didlogo entre poder publico
e sociedade, que procuram mediar as relacdes entre a sociedade e o Estado. Assim,
as politicas sdo sintetizadas, explicitadas ou formuladas por intermédio de documentos, os
quais direcionam as a¢bes que envolvem aplicagdes dos recursos publicos.

Mediante o exposto sobre o conceito de politicas piblicas, é possivel esclarecer a
importancia da descentralizagao e subsidiariedade para a concretizagao delas. Sobre
o principio da subsidiariedade explica Saraiva (2001, p. 30): “um principio fundamental
na organizagao federal”, deixando claro a intengédo de impulsionar a cooperacdo entre
os entes federados, tendo em vista que apresenta o compromisso com a redefinicédo
da atuacdo governamental, isto é, define limites de interferéncia do poder publico e
propicia maior autonomia aos governos locais. O principio da subsidiariedade possui
uma dimensé&o positiva e outra negativa, como também expoe Martins (2003, p. 25)
“ou implica intervencdo ou implica ndo intervengdo; néo é por se exercer ou por Nao
se exercer que a intervengao é subsidiaria”.

A palavra “subsidiariedade” tem na sua etimologia no vocébulo latino subsidium
que significa, precisamente, encorajamento, ajuda, estimulo. A subsidiariedade impli-
ca, portanto, uma nogao de relagdo, de ligagdo, de dependéncia entre dois sujeitos.
Sendo assim, ndo se deve confundir subsidiariedade com supletividade, do latim
suppletio, que tem por significado substituicdo ou recurso em substituicao (Vilhena,
2002, p. 28). A subsidiariedade tem sua origem encontrada na filosofia politica e
social, dialogando com autores como Aristételes e Althusius, e mais tarde assimi-
lada pela Igreja Catélica, onde tornou-se um principio expresso na Carta Enciclica
Quadragéssimo Anno (1931), de autoria do Papa Pio XI, confirmando que se trata de

em lei; VI - prover a execugao de lei federal, ordem ou deciséo judicial; VII - assegurar a observancia dos
seguintes principios constitucionais: a) forma republicana, sistema representativo e regime democrético;
b) direitos da pessoa humana; c) autonomia municipal”(Brasil, 1988)
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uma completa injustica a retirada dos individuos daquilo que eles podem fazer por
iniciativa particular, para colocar a confianga na coletividade (Baracho, 1997).

E evidente que existe a necessidade de um aprimoramento do sistema de
redistribuicdo de recursos e competéncias para melhorar a atual situagao do pafs, a
descentralizagao é vantajosa, pois garante que as tarefas sejam realizadas pelos entes
que se encontram mais proximos dos cidadédos. Portanto, cresce o impulso de participar
do cidaddo que se sente mais integrado as questbes politicas que traz mudangas
para seu dia a dia. Ainda mais, é indubitével que o sistema convencional de repre-
sentacdo esté deveras envelhecido e ndo tem a aptidao necessaria para resolver as
demandas sociais (Wolkmer, 2003). Em resumo, é obrigagdo do Estado impulsionar e
estimular agdes de entidades locais para promover o bem comum (Krell, 2008).

Neste mesmo sentido, as relagdes verticais na federacao brasileira — do governo
federal em relagao aos estados e municipios e dos governos estaduais junto aos seus
respectivos municipios — tem por aspecto especifico a autonomia, rigorosamente
falando, estados e municipios séo entes federativos. De modo geral, as garantias
constitucionais do Estado federativo outorgam aos governos locais o direito de
estabelecer sua prépria agenda na area social (Arretche, 2006). Isto demonstra que, para
que o processo de transferéncias de atribuicdes obtenha sucesso, é importante que os
niveis de governo tomem decisdes favoraveis a programas de descentralizagéo e
integrem recursos, administrativos e politicos, para implementar politicas cujo
desenho institucional obtenham a adeséo de todos os niveis de governo (Arretche, 1999).

E verdade que os gestores de todas as esferas administrativas do pafs passam por
dificuldades, porém, essencialmente, os governos municipais tém a incumbéncia de
trazer resultados que melhorem a qualidade de vida do cidaddo de uma forma mais
direta, tendo em vista que somente no governo local as politicas sdo realmente
executadas e estes devem ter condigbes para arcar com isso. Logo, exclui a forma
de centralizagéo de poder nas maos da Unido, impulsionando a descentralizacdo. O
principio da subsidiariedade funciona, desta feita, na forma de um limite ao nivel de
ingeréncia dos poderes publicos. Desta forma, mostra-se um elemento fundamental
a democracia, por permitir a atuagdo dos patamares mais baixos na organizagéo
da comunidade politica. Em resumo, o interesse piblico é prosseguido de preferén-
cia, quando possivel, pelos niveis que estédo mais préximos do cidadao, garantindo
uma populagdo mais participativa (Saraiva, 2001).

Essa descentralizacdo tonifica a autonomia local, que possui seu melhor emprego
no ambito do poder municipal. Expde Moraes (2011, p. 227), que 0s municipios possuem
uma capacidade de se auto-organizar por meio de Lei Organica Municipal e, também, por
leis municipais, sdo capacitados para se autogovernar j& que realizam eleigdes
diretas e o povo manifesta sua vontade exercendo o direito ao voto para eleger seu
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prefeito, vice-prefeito e vereadores’, ndo sendo necessério para muitas demandas a
atuacao tanto do Governo Federal como do Governo Estadual. Seguindo com esse
pensamento, é possivel notar que os municipios também se autoadministram, uma
vez que exercem por conta prdpria suas competéncias administrativas, tributérias
e legislativas, conferidas diretamente a eles pela Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

Portanto, algumas normas legais advindas da legislacao federal e estadual s6 séo
aplicaveis no ambito dos municipios com determinacdo expressa de lei municipal,
como acontece com os regimes juridicos de servidores piblicos municipais, que
sao criados tendo por medida o interesse local. Assim, nem mesmo a Constituicédo
Estadual possui poderes para estabelecer direitos, encargos ou vantagens para
servidores municipais, j que isto vai de encontro a autonomia local (Meirelles, 2016).
Diante disso, os municipios tém o dever de organizar e prestar os servigcos publicos de
interesse local, como esté previsto no artigo 30, inciso V, da Constituicado Federal
(Brasil, 1988), sem a necesséria agao do poder federal e estadual e, dessa forma, se
relacionando com a descentralizacdo e autonomia local.

Sendo assim, todo ente federado encontra-se constitucionalmente autorizado
a criar programas nas areas de salde, educagéo, assisténcia social, habitagéo e
saneamento (Arretche, 2006). Nesta mesma ldgica, a Lei 8.142 regulamenta o controle social
do Sistema Unico De Satde (SUS)"° e estabelece a participacdo da sociedade na
gestao dos servicos de satde. Além disso, esclarece os direitos dos usuérios e o
dever deliberativo do Conselho de Satde, que deve definir o planejamento, formu-
lagao, execucdo e fiscalizagdo das agbes de salde, gestéo financeira e administrativa
do SUS (Kulkamp et al., 2015). Neste momento, restando claro o ideal da subsidiariedade,
que pode se tornar um instrumento determinante para a reformulagédo do sistema
de satide nos municipios brasileiros e reparticdo constitucional de competéncias entre os
entes (Jacobi, 1990).

A descentralizagao se coaduna com o principio da subsidiariedade por se tratar
da aplicacdo pratica para melhor organizacao do Estado, tanto para seus impasses
financeiros quanto para divisdo de competéncias. Mesmo o principio da subsidia-
riedade atuando como forma de aumentar a liberdade as comunidades locais, de
modo algum pretende uma absorcdo de todos os poderes da autoridade central, mas
sim evidencia que modificando a reparticdo de competéncias é possivel que se en-
contrem estratégias para a reformulacdo da transferéncia de competéncias do Estado

% A previséo legal das elei¢bes para os cargos de prefeito, vice-prefeito e vereadores, inclusive com a
composicdo do nimero de vereadores para exercer o cargo nas camaras municipais de acordo com o
ndmero de habitantes do municipio, esta no artigo 29 da Constituigdo Federal de 1988.

10 Q0 sistema Unico de Satde (SUS) no Brasil foi criado em 1988, por meio da Constituicdo federal, com
objetivo central de garantir a toda populagdo o direito a sadde (...) Junto a criagdo deste sistema foi
elaborada a Lei Orgénica da Satde n° 8.142/90, que dispdem sobre a participagdo da comunidade no
SUS” (Kulkamp et al., 2015 p. 27).
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para outras esferas da federagéo (Baracho, 1997). Assim, o poder maior sé deve atuar
quando e na medida em que houver expressa necessidade de tal intervengao, isto
é, quando este se revele mais eficiente do que o poder menor para atuar. Assim,
o poder maior garante as coletividades subordinadas uma ajuda positiva, que colabora
para melhoria da qualidade de vida (Vilhena, 2002).

Ressalta-se que, desta maneira, a prioridade de atuacdo sendo reconhecida
ao poder mais perto da populagdo nao quer dizer, de jeito algum, que deva existir
uma plena autonomia do poder menor, mas sim, é fundamental que o exercicio de
suas fungdes e competéncias seja feito de forma responsével e coerente. A subsidia-
riedade traz énfase a cooperacdo e auxilios reciprocos que necessitam existir entre
os diferentes niveis de poder — Estado Federal e estados federados — da estrutura
social (Vilhena, 2002).

Deste modo, o dever do poder central é operar no restabelecimento dessa capacida-
de, onde a intervencao passa a ser legitimada pela subsidiariedade, sendo os limites de
interferéncia bem estabelecidos, alicergando uma sociedade mais democrética, apoiada
nos interesses da coletividade local (Wolkmer, 2001). Entretanto, os municipios sb
conseguem estabelecer a sua autonomia de forma plena se dispuserem dos recursos
necesséarios para que isso acontega, de forma que a equalizagado financeira é um
objetivo que deve ser perseguido de modo permanente.

Aplicando uma forma de politica descentralizada, com relagéo as politicas pa-
blicas municipais e cooperagdo entre municipios de fronteira, é possivel obter uma
maior participagdo comunitéria, ou seja, uma relagdo de maior proximidade com
a sociedade. A subsidiariedade, mediante um modelo participativo e democrético,
gera a possibilidade, de forma efetiva, desta aproximagéo com a sociedade, oportuni-
dade em que o cidadao consegue ter um maior poder nas escolhas e passa, assim, a
atuar mais na politica local, potencializando uma sensacdo de pertencimento e inclusdo
na comunidade. Em vista disso, consequentemente, se torna mais efetivo o exercicio da
cidadania, de tal maneira que os cidaddos passam a participar das decisdes
que causam resultados em suas vidas cotidianas, pois toda medida politica acordada
em ambito municipal traz transformagdes para a vida das pessoas.

Diante dessa Otica da descentralizagao e do principio da subsidiariedade, resta
cristalina a importancia de acordos de cooperagdo entre municipios, prestando-se
a presente andlise para trazer a tona, sob esta perspectiva, como ocorrem na prética
esses acordos em busca de se efetivar politicas publicas.

2 A COOPERACAO ENTRE OS PAISES DO ARCO NORTE E A LEGISLACAO BRASILEIRA REFERENTE A
FAIXA DE FRONTEIRA

Conforme destacado, os municipios sé conseguem exercer a sua autonomia plena se
possuirem Os recursos necessarios para que isso acontega, assim a facilidade que os
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espagos locais da linha limitrofe entre paises tém de se comunicar com seus vizinhos de
outra nagao gera uma vantagem néao explorada pelo governo para criagcdo de politicas
pulblicas mais eficazes. Porém, essa autonomia para criar acordos de cooperagao sé
esta ganhando mais espaco a medida que a visdo de que fronteiras séo regides focadas
unicamente em defesas militares para o pafs vai sendo esquecido.

Desde que se iniciou a delimitacao territorial brasileira, no século XIX até fins dos
anos 1990, as fronteiras se concentraram principalmente em politicas de seguranga
nacional. Merecendo destaque a primeira legislagdo a tratar desta questao, a Lei
601/1890 (Brasil, 1890), que considerava a fronteira como uma area de seguranga
nacional e estabelecia uma faixa de dez léguas ao longo de todo pafs. Seguindo
essa diretriz que, em 1927, o governo criou o Conselho de Defesa Nacional (CDN)
para tratar dos assuntos referentes a fronteira'', érgdo que foi substituido na
Constituicdo de 1934 pelo Conselho Superior de Seguranga Nacional (CSSN)'2.
Vale ressaltar que, gradualmente, desde a criagdo do CDN e do CSSN, a faixa
de fronteira foi se alargando, pois de aproximadamente 66 km, em 1934, passou a ser de
100 km** (Andrade e Lima, 2018).

Contudo, no ano de 1937, o CSSN foi substituido pelo Conselho de Seguranga Nacio-
nal (CSN), seguindo a mesma estrutura anterior, adicionando apenas a Comissao Especial
da Faixa de Fronteiras. Ja no ano de 1939, ao considerar a importancia securitdria das
fronteiras, o Decreto Lei no 1.164, assinado em 18 de maio, também limita a participacéo
de empregados naquela regido a, no minimo, dois tercos de brasileiros, com a maioria de
capital nacional. Deste modo, é possivel afirmar que a faixa de fronteira passou a
ser cada vez mais compreendida como area de seguranca nacional, sujeita sempre ao
controle do Estado. Porém, a maior dificuldade desse tipo de abordagem recai sobre
as limitagbes de participagdo de estrangeiros, impedindo assim a atuagdo conjunta
e qualquer integracdo nessas éreas (Furtado, 2013; Scherma, 2015).

As mudangas no trato das politicas com relagdo a faixa de fronteira sdo resultado
da modificagdo na postura diplomética brasileira com os paises da América do Sul.
Na medida em que a percepgao de ameaga ligada aos paises vizinhos foi reduzida, o
Brasil buscou novas formas de relacionamento em suas fronteiras. A primeira mudanga
nessa direcdo teve origem justamente na aproximagdo do governo brasileiro com
o governo argentino, afetando o Arco Sul da faixa fronteirica. Em 1979, solucionado

1" Orgdo composto por convidados da Presidéncia da Reptblica. Porém a responsabilidade de comunicagoes
e arquivos era do Estado-Maior do Exército.

12O CSSN era composto majoritariamente por militares, e o Estado-Maior do Exército continuava respon-
savel pelos tramites burocraticos (Scherma, 2015).

1* Conforme artigo 166 da Constituigdo Federal de 1934: "Dentro de uma faixa de cem quildbmetros ao
longo das fronteiras, nenhuma concessao de terras ou de vias de comunicagdo e a abertura destas se
efetuardo sem audiéncia do Conselho Superior da Seguranga Nacional, estabelecendo este o predominio
de capitais e trabalhadores nacionais e determinando as ligagdes interiores necessérias a defesa das
zonas servidas pelas estradas de penetragdo” (Brasil, 1934).
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o contencioso Itaipu-Corpus, referente a construgdo da Usina Hidrelétrica de Itaipu,
Argentina e Brasil foram gradualmente estruturando uma base para a integragao
regional no Cone Sul (Andrade e Lima, 2018).

Também em 1979, no que concerne ao Arco Norte, a preocupagao com seguranca
e protegdo ao meio ambiente na regiao da Amazdnia, que paulatinamente surgia como
um tema da agenda global, levou Brasil, Coldmbia, Equador, Peru, Suriname e Venezuela
a assinarem o Tratado de Cooperagdo Amazdnica (TCA). Os paises que assinaram
0 ajuste asseguraram o direito sobre 0s recursos naturais presentes na Amazonia,
em um contexto de ascensdo da agenda global de meio ambiente. Este acordo surge
como um meio de os pafses da regido amazodnica darem uma resposta aos discursos
de internacionalizagdo da Amazdnia, reforgando a soberania antes de proposi¢des de
iniciativas de cooperagéo (Miyamoto, 2009; Santos, 2014).

Posteriormente, no ano de 1992, o tema retorna a agenda da politica externa bra-
sileira na Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento
(Rio-92) e a Iniciativa Amazdnica. Com a Rio-92, o Brasil conseguiu dirimir ameagas
internacionais que assolavam a regiao. Com essa iniciativa, o governo brasileiro
passa a retomar o projeto de uma agenda positiva para os pafses da regido (Hirst
e Pinheiro, 1995; Cervo, 2002). Estas a¢des resultaram na transformagao do TCA na
Organizagao do Tratado de Cooperagao Amazdnica (OTCA), no ano de 1998, garantindo
uma personalidade juridica internacional e novas ferramentas para implementar as
propostas do tratado.

Com isso, as iniciativas de cooperagao com paises limitrofes nos arcos Norte e Sul
afetaram a forma como o Brasil se relacionava com os vizinhos. Em decorréncia disso,
decrescia a desconfianga da inseguranga militar nessas areas. Posteriormente, mais
alguns projetos de cooperagao regional com maior énfase na area de infraestrutura
também afetaram as concepgdes sobre a questéo das fronteiras no pais, como
aIniciativa para Integracdo da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), em 2001,
o Fundo para a Convergéncia Estrutural do Mercosul (Focem), em 2004, e a Uniao
de Nagdes Sul-Americanas (Unasul) e seu Conselho Sul-Americano de Infraestrutura
e Planejamento (Cosiplan), em 2008. De fato, esses projetos, muito embora com
dificuldades de implementagao, transformaram a perspectiva como o pafs conce-
bia os espacos fronteiricos e a sua relacdo com os demais pafses da América do
Sul (Andrade e Lima, 2018).

Juntamente com esses acordos foram criados novos programas que surgiram
para a regido de fronteira, principalmente no fim da década de 1990. E importante
apontar que até meados da década de 2000, as questdes sobre politicas publicas
orientadas a essa regido continuaram a ter o tradicional foco em seguranca e defesa,
dentro da concepcao original de constituir uma éarea de restricao (Neves et al., 2016).
A postura do Brasil foi gradualmente sendo alterada em virtude das novas condigdes
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da politica externa e da integracdo regional, resultando em um novo foco, com énfase
no desenvolvimento regional. Por exemplo, o Programa de Desenvolvimento Social
da Faixa de Fronteira (PDSFF), de 1999, foi um grande marco de uma nova leitura de
politicas para a regido de fronteira, pois foi pioneiro em ser uma agao cuja principal
vertente ndo era militar e abrangia toda a faixa de fronteira (Scherma, 2015).

Porém, mesmo com seu ineditismo, o programa sofreu diversas dificuldades que o
impediram de atingir seu objetivo central de forma plena. Muito embora pudesse ser
considerado um marco nas concepcdes de politicas de fronteiras do governo brasileiro,
ele ainda apresentava fragilidades como a nao diferenciacéo entre sub-regides de
fronteira, o seu funcionamento apenas sob demanda de parlamentares, a auséncia
de mecanismos de participagdo formal da sociedade e as dificuldades técnicas nos
municipios executores. (Scherma, 2015).

Por intermédio de estudos feitos pelo Ministério da Integragdo Nacional, entre
2003 e 2005, o programa é reorganizado e renomeado como Programa de Promogao
do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF). O motivo da reorganizacéo foi para
centralizar e reestruturar as agdes para a regido fronteiriga do pais, por meio de bases
de uma politica integrada de desenvolvimento (Brasil, 2009). No entanto, com o fim do
programa em 2010, foi criada a Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e
Integragéo da Faixa de Fronteira (CDIF), um férum interinstitucional e multidisciplinar
para aprimorar a elaboragao de politicas publicas para a regiao'.

A CDIF ¢ a continuagao das politicas de desenvolvimento regional que comega-
ram no PDFF, mas também representa o encerramento do PDFF como programa. A
CDIF procura se consolidar como instituigdo central da formulagdo e coordenagéo
das politicas para a Faixa de Fronteira. Mesmo com algumas adaptagdes, a criagdo da
CDIF vai ao encontro da agenda de fortalecimento institucional proposta em 2005.
Porém, no lugar de féruns e planos de desenvolvimento sub-regionais, optaram por
ntcleos e planos estaduais. Dessa forma, a Comissao é formada por representantes
de vinte ministérios ou 6rgdos do governo e oito representantes de entidades civis. A
instalagdo da CDIF foi acontecer somente em marco de 2011, apds vérias reunides
preparatérias (Neves et al.,, 2016).

Cabe destacar que esses marcos regulatérios demonstram a importancia de
uma perspectiva de integragdo para o trato da questao da fronteira. Ao se analisar
as demandas mais urgentes da regido fronteirica, chega-se rapidamente as questoes
relacionadas a area da satide. A situacdo da salde nas fronteiras esté tédo afastada
dos didlogos dos acordos internacionais que até os proprios profissionais de satde, que
estdo no atendimento direto com a populagado, desconhecem quaisquer medidas,
acordos ou pactos que digam respeito e essa integragéo (Nogueira et al, 2009).

14 “Seu surgimento, contudo, tem inicio em 2007 com a criagdo do Comité de Articulagao Federativa — CAF,
no ambito da Secretaria de Relagdes Institucionais” (Scherma, 2015 p. 200).

Opinién Juridica, 21(44) - Enero-junio de 2022 « pp. 302-325 « ISSN (en linea): 2248-4078



314 Glénio Borges Quintana y Ricardo Hermany

E possivel verificar que a realidade da fronteira esté relacionada com a prépria
concepgao de Estado e, consequentemente, ligada com suas atuagbes nessa regido
(Ludwing, 2016). As vantagens para o desenvolvimento da regiao fronteiriga crescem
quando se perde o olhar de uma regido excessivamente voltada para defesa nacional,
e passa a conceber como regido de fértil cooperacdo entre povos vizinhos. Uma maior
integragao entre povos combinada com um didlogo mais préximo entre populacdo e
gestores locais resulta em deliberagbes que buscam resolver as demandas publicas
de melhor forma, além de estar em conformidade com a Constituicdo Federal de 1988
“que permite a sociedade civil organizada, planejar e fiscalizar as agdes realizadas
pelo setor piblico e governamental” (Kulkamp et al., 2015, p. 28).

Como previsto na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 20, $ 2°, a faixa de
fronteira® é definida como um espaco territorial de 150 km (Brasil, 1988) que avanca den-
tro do territério nacional'®, quilometragem que é contada a partir da linha do Brasil com
o pais que ele faz divisa. Assim, um municipio que esté localizado dentro dos 150 km'”
da faixa de fronteira, é considerado, por conseguinte, como um municipio fronteirico.

Porém, neste momento, é necessario caracterizar as diferencas entre faixa de
fronteira e zona de fronteira. Assim, a faixa de fronteira, em sua definicdo legal, esta
sempre associada aos limites territoriais do poder estatal, ja a concepgao de zona de
fronteira esté relacionada a um espaco de integracdo, uma localidade especifica,
com espago social transitivo, formado por diferencas provenientes da presenga do
limite internacional e por fluxos e interagdes transfronteirigas (Brasil, 2005). E o local
onde se desenvolve todas as politicas piblicas de integracdo e cooperagéo, um mi-
crocosmo das diferengas de expectativas e transagdes entre os niveis local, regional
e internacional (Nogueira et al., 2009)

Toda extenséo da faixa fronteirica brasileira é formada por 15.719 quildmetros, do
Amapa até o Rio Grande do Sul, percorrendo 11 estados e 588 municipios. Estes
necessitam de uma atengéo distinta em algumas matérias, pois apresentam caracte-
risticas e vivéncias com culturas diferentes dos demais municipios e suas demandas
envolvem relevante parte dos cidaddos brasileiros que devem ser ouvidos, vez que a
populacdo que reside nesses locais fronteiricos é de aproximadamente 10 milhdes
de habitantes (Brasil, 2007). Também ¢ indispenséavel ressaltar a importéncia da
manutengao adequada da faixa ja que o Brasil faz fronteira praticamente com todos os

1> *O radical da palavra fronteira deriva do latim frons ou frontis, - fronte, cabega frontaria, indicava o terreno
que se situava “in fronte”, ou seja, na frente, nas margens” (Biihring 2016 p. 82).

16 A Constituigdo de 1988 avaliou essa medida e manteve essa quilometragem dando prioridade a defesa
territorial, e a lei 6.634 de 1979 permanece como a referéncia juridica que dispoe sobre a Faixa de Fronteira.

7 A Faixa de Fronteira ndo possuiu sempre 0 mesmo tamanho, mas sim existiu um processo histérico que
sempre procurou priorizar a seguranga territorial. Quando o Brasil ainda era império, governado por Dom
Pedro II, a medida da largura da faixa de fronteira era de 10 léguas ou 66 quildbmetros, apds isso teve
algumas alteragdes, passando para 100 km e apds para 150 km. Atualmente a Faixa de Fronteira tem
sua base legal oriunda do governo militar de 1979 (Brasil, 2007).
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paises da América do Sul, - excepcionam-se apenas o Chile e o Equador - mostrando
a posicéo privilegiada que o Brasil possui no continente sul americano.

Esta localizagao estratégica do Brasil traduz uma facilidade em realizar acordos
benéficos para si e para os paises com os quais faz fronteira, no sentido de criar uma
cooperacdo com vantagens bilaterais. De forma paradoxal, recorrente em quase todos os
estados brasileiros'® é ter as suas regides de fronteira como areas com indices menores de
desenvolvimento humano (IDH) e social (Peixoto, 2017). Com os indices de
IDH mais baixos, em comparagio com o restante do pafs, a zona de fronteira consiste em
uma regiao deprimida economicamente, devido a uma desigualdade de renda significativa
e agravada por fatores como as distancias dos grandes centros e o fluxo constante de
migragao transfronteiriga (Bithring, 2016). Desta forma, o Brasil e os demais paises com
os quais faz fronteira devem medir mais esforcos para incentivar a cooperagao entre
municipios, visando sempre a garantia da protegédo dos direitos da populagao.

Toda realidade dos municipios fronteiricos deve ser estudada levando em conta
as caracteristicas préprias de cada localidade, o intercAmbio de culturas entres
povos de diversos pafses com os brasileiros. Para haver uma relagdo de cooperagéo
entre municipios na fronteira com resultados satisfatérios para ambos os lados, deve-se
observar, além dos aspectos culturais, "o nivel de desenvolvimento da economia, o
tamanho da populagao, a diversidade interna de cada sociedade, o grau de desigual-
dade entre os diferentes segmentos sociais, o poder politico entre as classes sociais
e entre os diferentes Estados que compdem o Arco” (Costa, 2009, p. 31).

O direito a salde se apresenta como essencial a vida do cidadao, ao mesmo tempo
que, diariamente, acaba sendo ameagado (Sturza; Rodembusch e Keske, 2020). A esfera
local no Brasil tem a responsabilidade de executar as agdes e servicos de saide no
ambito do seu territdrio conforme o artigo 198 da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil,
1988). Todos os valores que sdo aplicados na area da satide nos municipios, resultam de
um somatério dos préprios recursos dos municipios com os repasses oriundos da Unido
e dos estados. E dever do municipio formular suas préprias politicas ptblicas na area
da satude e também executar todas as politicas nacionais e estaduais de satde.

Porém, ndo existe qualquer impedimento no sentido de que os municipios ndo possam
estabelecer parcerias entre si, para garantir a realizacdo de procedimentos mais
complexos, que necessitam de meios que muitas vezes estdo em um nivel acima
daqueles que o préprio municipio pode oferecer, sempre visando assegurar o pleno
atendimento para toda a populagao.

Em virtude de a realidade vivida pelos municipios de fronteira ser desconhecida muitas
vezes no restante do pafs, somente eles tém a experiéncia do que é a vida cotidiana
nas comunidades locais e ideias mais efetivas para chegar a resolugéo de seus problemas. Ao

'8 Somente o estado de Santa Catarina nao possui a regido de fronteira como a menos desenvolvida, tendo
a regiao Planalto Norte com os menores indices do estado (Peixoto, 2017).
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se referir a essa experiéncia, observa-se que ndo estaria se minimizando somente a dificul-
dades dos municipios de fronteira, mas também dos governos locais de nagdes vizinhas.

Nessa linha, é possivel notar que muitos problemas enfrentados pelos municipios
de fronteira j& seriam sanados se houvesse uma comunicacdo mais aberta entre
os entes federados e o governo local”. Essa falta de didlogo resulta na situagéo
gravosa da busca da populagéo residente nas localidades de fronteira a servigos de
salide, somado a um povoamento heterogéneo e uma diversidade impar, além
de existirem segmentos populares em vulnerabilidade (Biihring, 2016). Essa comu-
nicacdo mais aberta pode trazer vantagens ndo somente entre entes federados
como também entre municipios vizinhos, com a possibilidade de fornecer um apoio
substancial para resolver as demandas que a regido carece, agindo em conjunto tanto entre
nagdes quanto entre os governos locais e seus cidadaos.

Em face disto, existe uma divisdo para a regiao da faixa de fronteira no Brasil
estabelecida em 3 Arcos (Brasil, 2005): o Sul, que se refere ao estado do Rio
Grande do Sul, Santa Catarina e Parana?’; o Central que é referente aos estados de
Rondoénia, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul?!, e o Norte dos estados do Amap4,
Pard, Roraima, Amazonas e Acre??.

No caso dos municipios do Arco Norte — que fazem fronteira com o Peru, Coldmbia,
Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa — existe um grande interesse
na criagéo de politicas publicas que estabelecam uma forma de cooperagao entre mu-
nicipios na area da satde. Para tanto, observa-se que o Brasil é signatario de diversos
acordos e documentos oficiais de medidas que podem ser tomadas no setor de
salde na faixa de fronteira.

3 ANALISE COMPARATIVA DOS ACORDOS DE COOPERACAQ EM SAUDE NO ARCO NORTE

De inicio, registre-se que o Brasil possui junto a nacdo da Republica do Peru um Ajuste
Complementar ao Acordo Quadro entre o Governo da Republica Federativa do Brasil
e 0 Governo da Republica do Peru para o Estabelecimento de uma Zona de Integragéo
Fronteirica Brasil — Peru, esse acordo visa implementar um Subgrupo de Trabalho que
concentre seus esforcos sobre as questdes relacionadas a satde na fronteira. Matérias
de teméticas como: assisténcia a satde, vigilancia epidemioldgica e, até mesmo, satide
ambiental, devem ser pautadas pelo subgrupo de trabalho. Em sintese, destaca-
se que o subgrupo ¢é destinado a debater sobre os sistemas de satide dos dois lados

19 Por uma inexisténcia de mobilizagdo com atengao focada na situagdo da Faixa de Fronteira, foi deixado de
lado o potencial de desenvolvimento dessa regido, fazendo com que acontecesse um relativo abandono
nas politicas piblicas nacionais nesta area.

2 O Arco Sul abriga 418 municipios, sendo assim o Arco que mais possui municipios na faixa de fronteira.
21O Arco Central possui 99 municipios na sua faixa de fronteira.

22O Arco Norte tem um total de 71 municipios em sua faixa de fronteira, mesmo possuindo a maior fronteira
terrestre com 9.925 km de extenséo.
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da fronteira de modo geral, seja, por exemplo, para elaborar estratégias de implementacéo
e acompanhamento de projetos de cooperacdo, ou simplesmente buscar maneiras de
agilizar a troca de informacdes relacionadas a satde publica (Brasil, 2010).

Observa-se também um Memorando de Entendimento entre os Governos da Repu-
blica Federativa do Brasil e da Reptblica da Coldmbia por meio do qual se reestrutura a
Comisséo de Vizinhanga e Integracao Brasil-Colombia, que reconhece a importancia de
se colocar em pratica objetivos de cooperagao e busca estreitar as relagdes entre os dois
Estados, visando também fortalecer as politicas plblicas com enfoque na melhoria da
condigao de vida da populacdo na regido de fronteira (Brasil, 2012).

Tal documento, firmado em Bogot4, em 05 de novembro de 2012, tem por objetivo
reestruturar a ja existente Comissao da Vizinhanga e Integracdo Brasil — Colémbia.
Esta possui o propésito de fortalecer a integragéo entre os dois paises na regido de
fronteira, criando mecanismos de coordenagdo de cooperagao nas areas de educagéo,
salde, meio ambiente, desenvolvimento urbano, assuntos aduaneiros, circulacao de
pessoas, povos indigenas e outras agendas que venham a ser acordadas.

Ainda nesta linha, existe também o Memorando de Entendimento entre o Governo da
Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica da Guiana para a criagdo
do Comité de Fronteira, que possui como propdsito uma integracdo mais profunda
entre os dois pafses. Nesta é reconhecido que as populagdes fronteiricas sdo os atores
mais diretamente envolvidos no processo de integracdo e que uma cooperacdo entre
0s paises contribui para o desenvolvimento da regiao de fronteira (Brasil, 2009).

O citado memorando foi formulado para estabelecer o Comité de Fronteira Brasil
— Guiana, objetivando também um fortalecimento das regides de fronteira, buscando
mecanismos de cooperagdo ndo somente na area da satde vigilancia sanitéria, mas
também no campo da educagao, vigilancia agropecuéria, satide ambiental e sanidade
vegetal, meio ambiente, desenvolvimento urbano, assuntos aduaneiros, circulacao
de pessoas entre fronteiras, transportes de passageiros e cargas e outros assuntos
que seja acordados entre as Partes.

E, para corroborar ainda mais com os acordos em que o Brasil é signatério
junto aos pafses do Arco Norte, vale referir o Memorando de Entendimento entre
o Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica Francesa
em Matéria de Cooperacdo de Salde na Zona Transfronteirica Brasil-Guiana Fran-
cesa. Neste é registrado a necessidade de conceder especial atengdo a populagéo
da zona transfronteirica de ambos paises (Brasil, 2012).

O Memorando foi escrito visando a criagcdo e implementacao de um subgrupo
de trabalho em satde na fronteira com o objetivo de fortalecer as agdes referentes
a organizagdo dos servigos de satde, propor mecanismos para o fortalecimento da
vigilancia epidemioldgica, sanitaria e ambiental, além de promover a participacao
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comunitéria e a organizagdo de servigos de salide na zona transfronteiriga. As partes
também se comprometem a estimular a participagéo local por meio de Comités de
Salde de Fronteira e outras formas de organizagbes da sociedade civil.

Todos os memorandos e o ajuste complementar entre as nagdes que foram citados
tém a mesma Otica, a busca pela criagdo de instrumentos que promovam uma maior inte-
gragao das comunidades fronteirigas, seja na relagao dos cidadaos com o governo local
para participar ativamente na criacdo de politicas ptblicas, seja na aproximagdo com
seus vizinhos de outro Estado. Esse tipo de agao deve ser impulsionada para promover
um processo de integracao bilateral cada vez maior entre as nacoes e, nesse mesmo
sentido, estdo os memorandos que relatam o entendimento em comum das duas
Partes para criagdo ou reestruturagao de comités de fronteira e o ajuste completar para
trazer maiores vantagens ao acordo ja em vigor entre Brasil e Peru.

O desenvolvimento das dimensbes econdmicas, culturais, sociais e politicas, ocorre
de maneira desigual na extensao das fronteiras, isto é, tanto nos lugares como entre 0s
lugares?®. Cada localidade pode abrigar outras questdes que podem ir além do
econdmico, como é o caso de tépicos sociais, culturais e étnicos (Dal Pra e Mendes,
2009). Toda essa integragao local econdmica, de crengas, tradigdes e costumes é
responsével por um sentimento de pertencimento e auto estima, fundamentais para
o fortalecimento do senso de auto-organizacao da populagéo (Brasil, 2015).

E necessario levar-se em conta que as questdes culturais vao além das relacdes
sociais em toda zona de fronteira, seja aproximando ou distanciando as comuni-
dadesvizinhas. Aproximando, quando as identidades culturais se assemelham dos dois
lados, e distanciando, quando se diferem — notadamente em aspectos étni-
cos. Os costumes e tradicdes locais especificos de cada regido sdo cultivados por
seus habitantes e preservados também quando se trata das referéncias em satde.
As populagbes locais realizam procedimentos de tratamento de doengas de acordo
com tradi¢bes transferidas culturalmente pelas geragdes anteriores, como é o caso de
tentativas de cura de moléstias por meio de ervas e plantas medicinais, rituais
de curandeirismo, benzeduras, além de cuidados diferentes de cada regido com
gestantes, parturientes, recém nascidos e criangas (Dal Pra e Mendes, 2009)

Em conformidade com este raciocinio estd 0 Memorando de Entendimento entre

o Governo da Reptblica Federativa do Brasil e o Governo da Republica Francesa em
Matéria de Cooperagado de Salde na Zona Transfronteirica Brasil-Guiana Francesa.
No artigo primeiro constata-se a explicacdo dos objetivos buscados com a imple-
mentagéo do Subgrupo de Trabalho em Satide na Fronteira e, mais especificamente
no item C, traz uma preocupagédo especial com a interculturalidade de diferentes
2 (...) implica um repensar das fronteiras, tratando-as de forma particular pelo fato de se tratar de regides
particulares, com problemas préprios, organizagao e culturas préprias. O que se deve evitar é justamen-

te classificar as regides de fronteira, no que se refere a politicas ptblicas, como sendo semelhante ao
restante do territério nacional (Ludwing, 2016 p. 138-139).
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povos ao dispor: “implementar programas de treinamento e capacitagdo de Recursos
Humanos com enfoque na interculturalidade entre pafses, e” (Brasil, 2012, p. 2).

Deste modo, € possivel notar a relevancia de se fazer acordos sempre considerando
uma série de fatores peculiares a cada nacionalidade, e contar com essa previsao de for-
ma expressa garante vantagens ao planejamento de politicas publicas mais eficazes para
atender as demandas da populagdo local. Uma vez que, em 9925 km de extensédo
percorrendo a beirada de 6 (seis) paises e 5 (cinco) estados brasileiros, o arco norte
esté exposto a muitas culturas diferentes, e ndo levar em consideragao essas diferengas
no momento de se pensar em politicas publicas é estar fadado ao insucesso.

Ressalta-se que somente no memorando entre Brasil e Guiana Francesa consta um
item fazendo tal referéncia e nos demais nao ha referéncia ao treinamento de recursos
humanos com base na cultura de cada localidade. Todos os demais memorandos e
0 ajuste complementar estdo menos completos, em se tratando do fator da intercul-
turalidade, se comparados com o firmado entre Brasil e Guiana Francesa — mesmo
todos versando sobre medidas de cooperacdo na area da satide nas localidades de
fronteira, os demais acordos ainda possuem outros vicios a serem demonstrados.

Numa anélise ao Ajuste Complementar ao Acordo Quadro entre o Governo da Re-
publica Federativa do Brasil e o Governo da Republica do Peru para o estabelecimento
de uma Zona de Integracdo Fronteirica Brasil — Peru, é possivel notar que se trata de
um documento completo. Isso porque, além de incentivar a participagao local, ainda
prevé um relatério semestral para ser confeccionado pela coordenagéao do Subgrupo
de Trabalho relatando os resultados da implementagao do ajuste complementar.

Todavia, o ajuste foi celebrado em 16 de junho de 2010, na cidade de Manaus/
BR, até os dias atuais ndo entrou em vigor, pois consta em seu artigo VII que sd
vigoraria apds a segunda notificagdo por meio da qual uma Parte informa a outra
do cumprimento de seus requisitos internos (Brasil, 2010).

J& o Memorando de Entendimento entre os Governos da Republica Federativa do
Brasil e da Reptblica da Coldmbia em que se reestrutura a Comissao de Vizinhanga
e Integragéo Brasil-Coldmbia, mas nao possui previséo de medidas diretamente vol-
tadas para a area da satide. Ha apenas uma referéncia, em seu artigo 7, da criagao de
Comités Técnicos Binacionais, que terao por finalidade a formulagcdo, implementagéo
e supervisao, de programas, projetos e atividades em temas especificos na fronteira
(Brasil, 2012), sem referéncia direta & cooperagao para melhorias a setores da satde
de ambas as Nagoes.

O mesmo problema se observa no Memorando de Entendimento entre o Gover-
no da Republica Federativa do Brasil e o Governo da Republica da Guiana para a
criagdo do Comité de Fronteira que, apesar de citar que o Comité incorporaréd a Comis-
sdo Binacional Assessora de Satde na Fronteira que foi estabelecida em fevereiro de
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2005%, ndo faz qualquer alusao as medidas a serem tomadas diretamente na &rea da
salde e nem promove incentivos a participacao popular.

Cumpre destacar que, para existir uma integracdo e uma cooperacao eficazes
que atendam as necessidades dos municipios localizados na faixa de fronteira, é
importante a participagéo da sociedade civil, pois a populacdo pode colaborar
com o poder publico a identificar o que seu municipio necessita no setor de satde
—um posto de satde em determinado bairro, mais leitos de UTI, mais ambulancias,
etc—, 0 ambito municipal possibilita que a sociedade civil e poder piblico unam forcas de
uma maneira que ndo se encontra no ambito estadual e federal.

Peixoto (2017, p. 55) ao falar sobre fronteira e integragao regional no livro Fronteiras
do Brasil: diagnéstico e agenda de pesquisa para politicapiblica, organizado pelo Insti-
tuto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) em parceria com o Ministério da Integracéo
Nacional, comenta sobre a falta de alinhamento entre politicas locais, nacionais e
até mesmo internacionais: “Muitas das vezes, uma politica dificulta a outra. Muitas
das politicas nacionais e internacionais seguem dindmicas que ndo consideram
as peculiaridades territoriais em sua elaboragao e execugdo”.

Obtendo-se a unido da capacidade que os municipios tém de ouvir e entender a
participacdo popular, com a cooperagao entre os diferentes lados da fronteira, abre-
se mais portas para a resolugdo de anseios comuns, pois junto a qualquer acordo
que verse sobre cooperagao existem grupos sociais que estao necessitando de politicas
especificas. Uma vez que o conceito de fronteira passou a ter novos significados - nao
sendo mais aceitavel a ideia de que o vizinho é inimigo — colaborou, também, para
obtengdo de um cenério de oportunidades bem mais vasto para se alcangar solugdes
para problemas comuns nessas areas (Moreira, 2018).

A situacdo na area da satiide do arco norte é um assunto que deve ser tratado com o
maximo de atencao possivel e merece uma atuagdo mais efetiva do Estado. Muitas
vezes ocorre de as populagdes fronteiricas procurarem atendimento médico nas comu-
nidades mais préximas, ndo importando se tal atendimento serd em um municipio do
pais vizinho (Pégo e Moura, 2018).

Conforme expdem Pégo e Moura (2018, p. 157), no livro Fronteiras do Brasil:
uma avaliagdo do arco Norte, também organizado pelo IPEA em parceria com o
Ministério da Integragao Nacional, a populacdo do municipio de Lethem na Guiana,
quando necessita de servicos de emergéncia procura atendimento no municipio
de Boa Vista/BR — Lethem dista 133 km de Boa Vista —muito mais préximo do que
procurar recursos na capital Georgetown — a distancia entre Lethem e Georgetown
é de 549 km.

2 A Comissdo Binacional Assessora de Salde na Fronteira foi estabelecida pelo Ajuste Complemen-
tar ao Acordo Bésico de Cooperagao Técnica entre Governo da Reptblica Federativa do Brasil e o Go-
verno da Reptblica Cooperativista da Guiana, e assinada em Georgetown, em 15 de fevereiro de 2005.

Opinién Juridica, 21(44) - Enero-junio de 2022 « pp. 302-325 « ISSN (en linea): 2248-4078



Cooperacdo entre paises do arco norte brasileiro: uma andlise sobre acordos de municipios brasileiros... 321

Com a crise que se verificou na Venezuela, migrantes vao para a capital em busca
de atendimento também, superlotando os hospitais de Boa Vista, e gerando um
custo muito alto ao estado de Roraima (Pégo e Moura, 2018). Um grande problema no
arco norte é a sobrecarga e a caréncia dos servigos de satide, como a falta de hospitais e de
especialistas, além da inexisténcia de integragdo dos servigos publicos dos dois
lados da fronteira (Pegd, 2018), “assim, parece nédo estar em jogo o fato de a pessoa
ser estrangeira, mas essencialmente a debilidade das politicas de satde brasileiras”
(Nogueira et al, 2009, p. 98).

E comum em alguns municipios fronteiricos, como mencionado no caso Guiana,
que a localidade com os recursos mais préximos no mesmo pais seja demasiadamente
longe para suprir determinadas demandas, como um atendimento de satde especi-
fico. Deste modo, considerando a hipdtese que determinado servico de satde néo
é fornecido pelo municipio onde reside o cidadao enfermo e o municipio vizinho nacio-
nal esteja excessivamente longe, este tera maior chance de encontrar tratamento para
sua patologia por servigos de satde local de Pafs limitrofe. Tal incapacidade de
absorver o fluxo de usuérios ndo-brasileiros resulta em estratégias arriscadas dos
estrangeiros para obter acesso ao sistema de salde brasileiro, como por exemplo,
aguardar o agravamento da doenga para o ingresso como emergéncia, em virtude
desse atendimento sempre ser realizado (Nogueira et al, 2019)

Os servigos de saide devem ser reforcados na faixa de fronteira para diminuir
a pressao sobre o sistema de satde das capitais, sem olvidar que moradores
de municipios vizinhos atravessam a fronteira para receber vacina nas campanhas de
vacinagao nos municipios brasileiros, da mesma forma que mulheres gravidas recorrem a
hospitais brasileiros com mais recursos para o nascimento de seus filhos. Em muitos
municipios, o sistema de satde ndo tem capacidade para suprir as demandas de sua
prépria populagédo e ainda enfrentam a demanda por atendimentos aos cidadaos
dos municipios vizinhos, e isso nao se restringe as consultas médicas ou servigos de
emergéncia, mas até mesmo medicamentos que sdo escassos para atender toda demanda.

Verifica-se, com isso, que o tema transcende a esfera local, transita pelo regional
e chega ao ambito internacional, o que implica em uma acdo conjunta de esforgos
para melhor resolver os problemas oriundos das particularidades regionais frontei-
ricas (Ludwing, 2016). Os sistemas de satide dos pafses do Arco Norte possuem suas
qualidades e suas deficiéncias e o comprometimento com uma cooperagdo entre
municipios é positivo para ambas Nagbes®. [sso porque, sempre que um municipio ndo
possuir recursos para prestar algum atendimento o seu vizinho estrangeiro deve apoiar,
nascendo com isso uma genuina parceria entre cidadaos de fronteira e, fortalecendo, de
forma concreta, a relagédo do Brasil com os paises limitrofes.
25“(...)amtomou-se interessante para uma agenda tanto econémica quanto politica, vez que area

ou zona de fronteira assinala um espago de interacéo, € ndo apenas um limite fisico, geogréfico” (Buhring
2016 p 14).
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CONCLUSAOQ

E visivel o fato de que a realidade enfrentada pelos municipios advém da forma
como foi trabalhado as politicas com relagao a esta regiao através do tempo. O
primeiro pensamento de que a faixa de fronteira deveria ser uma regido voltada quase
exclusivamente para defesa do pais, trouxe um completo abandono de politicas
de desenvolvimento para a regiao, resultando nos piores ndmeros de desenvolvimento
econdmico e social em todos os estados fronteiricos brasileiros. A medida que a faixa
de fronteira foi ganhando uma visdo de zona de fronteira, isto é, uma localidade de
interacdo entre diferentes povos, foi possivel impulsionar maior atengdo do Estado
para criacdo de politicas publicas — mesmo que ainda escassas — mas que ainda pode
encontrar melhor aplicabilidade aproximando-se da populacdo através da descentra-
lizagdo e do principio da subsidiariedade.

Por consequéncia, é notério que as agbes de politicas plblicas criadas para os
municipios localizados na faixa de fronteira, devem seguir uma democratizagdo maior
de decisbes, para que possam refletir as necessidades de seus cidadaos, e isso implica
em uma maior descentralizagdo. Levando em conta o critério de nao intervengéo
do poder maior quando as demandas podem ser resolvidas pelo poder menor, e
ao conhecer os anseios de cada localidade é possivel se criar politicas publicas
que enfrentem de forma satisfatéria as demandas das populagdes locais.

A populacao residente nos municipios de fronteira perece por nao haver agoes vol-
tadas para area da salde, assim como migrantes se expdem a situagdes de agravamento
de suas moléstias na esperanga de conseguir atendimento nos hospitais brasileiros.
Esse panorama pode ser atenuado por uma cooperagao entre municipios fronteiricos para
politicas publicas de satde, uma vez que, ja existe esse fendbmeno de pessoas atraves-
sarem a fronteira — incluindo brasileiros — em busca de melhores atendimentos.

Para auxiliar a populagdo que passa por esse contexto de caréncia de politicas
publicas de cooperagdo entre municipios fronteiricos do Arco Norte, existe o Ajuste
Complementar e os trés Memorandos de Entendimento, — respectivamente entre Brasil
e Peru, Brasil e Coldmbia, Brasil e Guiana e Brasil e Guiana Francesa. Os documentos
possuem em comum o fato de apresentarem maneiras para criagdo de uma maior
integragdo entre nacdes, municipios e povos, dando espaco também para melhorar o
didlogo do cidaddo com os governantes que o representam.

Portanto, respondendo ao problema proposto, nota-se que apesar de nao existirem
muitas agdes de cooperagdo em politicas publicas de satide entre os municipios
de fronteira do arco norte, é possivel identificar que as agbes de cooperagdo que
se apresentam possuem diferencas em qualidade. Desse modo, evidencia-se que o
Memorando de Entendimento entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e
o Governo da Republica Francesa em Matéria de Cooperagdo de Satde na Zona
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Transfronteiriga Brasil-Guiana Francesa, é o mais completo dos documentos analisados.
[sso porque prevé trabalhos especificos a serem realizados na area da satde levando
em consideragéo a interculturalidade dos povos, capacitacdo de recursos humanos
com enfoque também na interculturalidade, confeccdo de relatérios, nimero de
reunides realizadas por ano e incentivo a participagdo popular, sendo este Gltimo
elemento crucial, pois liga a importancia da participagdo da comunidade na criacdo de
politicas piblicas com a autonomia, adquirida através da descentralizacdo, que os
municipios possuem para ouvir e atender seus municipes.

Além disso, ndo possui os vicios demonstrados na anélise dos demais acordos, como
o fato das dificuldades para entrada em vigor, a nao referéncia direta a medidas para
serem tomadas na édrea da salde e a falta de previsdo de participagdo popular.
Desta maneira, trazendo com maior eficiéncia uma forma de combate aos problemas
relacionados a salde, nessa realidade sui generis que vivem os cidadaos dos muni-
cipios de fronteira.
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