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RESUMO: Este estudo tem como proposta debater o desafio da governanca territorial
em regido de fronteira entre dois paises. Nesse sentido, é importante destacar que o
Brasil tem uma linha de fronteira de 15.719km, limitando-se com dez (10) paises da
América do Sul, abrangendo onze (11) estados e quinhentos e oitenta e oito
municipios (588). A linha de fronteira, em especial com os paises do Mercosul, abarca
69 municipios e uma populacédo estimada em 1.438.206 habitantes. Nesse contexto,
justificam-se 0s estudos e pesquisas sobre a tematica fronteirica, na tentativa de
modificar a cultura difundida no passado, na qual a fronteira era um “espaco-
problema”, para uma nova concepgao que privilegia a regido como um espacgo pleno
de oportunidades para o desenvolvimento econbmico e social e a valorizacdo da
cidadania. A salde humana e o ambiente sdo condicbes necessarias ao
desenvolvimento humano, cujos modos de apropriacdo e gestao estdo profundamente
relacionados aos processos civilizatérios passados e presentes. Os elementos
sociais, produtivos e ambientais guardam entre si relacdes de interdependéncia e de
interdefinibilidade com os elementos politicos, econdmicos, ecolégicos, culturais e
cientifico-tecnolégicos. Nesse contexto, os desafios que devem ser enfrentados
permeiam toda a organizagéo social, desde a producéo, a distribuicdo e o consumo
de bens e servicos até as formas de estruturacdo do Estado e suas politicas
relacionadas & saude ambiental. A problemética da governanca territorial nas
fronteiras, por exemplo, em uma perspectiva histérica destaca-se em razao dos
paises, em sua maioria, aplicarem regulacfes especificas para suas éareas de
fronteira, geralmente qualificadas como “zonas” ou “faixas de seguranga”, cujos
critérios restringem e inibem a implementacdo de projetos de integracdo, de carater

regional.

Palavras-chave — Governanca Territorial, Fronteira, Saude e Meio Ambiente
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INTRODUCAO: As politicas sociais e econémicas adotadas no Brasil nas dltimas
décadas nao tém dado prioridade a relacdo entre salde e ambiente. Esse modelo de
desenvolvimento perpetua em muitos casos processos produtivos inadequados,
provocando danos evitaveis a saude humana e ao meio ambiente. Atualmente, no
Brasil, coexistem relacbes e processos de trabalho extremamente precarios com
processos produtivos de alta complexidade tecnolédgica, que incorporam tecnologias
nucleares, quimicas e biolégicas, por exemplo. Nesse contexto, padrdes de
desenvolvimento ndo sustentaveis vém favorecendo a degradagdo ambiental ao
mesmo tempo em que afetam o homem, sua qualidade de vida e seu estado de
saude, por intermédio de alteracdes significativas no meio natural e destruicdo de
diversos ecossistemas, que afetam diretamente nas condicbes de salde dos
diferentes grupos populacionais.

A salde humana e o ambiente sdo condicbes necessarias ao
desenvolvimento humano, cujos modos de apropriacéo e gestdo estdo profundamente
relacionados aos processos civilizatérios passados e presentes. Os elementos
sociais, produtivos e ambientais guardam entre si relacoes de interdependéncia e de
interdefinibilidade com os elementos politicos, econdmicos, ecolégicos, culturais e
cientifico-tecnoldgicos. Nesse sentido, nas Ultimas décadas, nota-se, a instalagdo em
escala global de uma profunda crise ambiental de repercussdes sem precedentes
sobre a vida no planeta e em especial sobre a qualidade da vida humana, em razéo
da nocividade dos modelos de desenvolvimento, dos padrdes produtivos e de
consumo.

Nesse contexto, os desafios que devem ser enfrentados permeiam toda a
organizacao social, desde a produgéo, a distribuicdo e o consumo de bens e servigos
até as formas de estruturacdo do Estado e suas politicas relacionadas a saude
ambiental. A incorporacao de temas no trato da saude publica, como a degradacgéo
ambiental — a poluicdo das aguas, do ar e do solo —, as radia¢gbes ionizantes e ndo
ionizantes, os desastres naturais, os acidentes com produtos perigosos, as
substancias quimicas e seus efeitos a saude da populagdo apontam a necessidade
de novos modelos de gestdo e governanca do tema em discusséao.

A problematica da governanca territorial nas fronteiras, por exemplo, em
uma perspectiva histérica destaca-se em razao dos paises, em sua maioria, aplicarem

regulacdes especificas para suas areas de fronteira, geralmente qualificadas como
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“zonas” ou “faixas de seguranga”, cujos critérios restringem e inibem a implementacao
de projetos de integracdo, de carater regional. Nesse sentido, o problema frente ao
tema em discussédo, envolve a articulacdo dos atores publicos e privados diante da
governanga territorial na area de fronteira entre Santana do Livramento no Brasil e
Rivera, no Uruguai, em especial na area de saude ambiental.

As politicas de desenvolvimento e integracdo regional, voltadas para a
zona de fronteira, tém como referéncia nao trata-las somente como areas-limite, mas,
principalmente, considera-las como areas de contato e de interagéo. Dai a relevancia
de um tratamento especial as formas com que se realizam estas interacdes, néo
somente aquelas de cunho econémico, mas também as intera¢des sociais e culturais.

O campo da saude ambiental compreende a area da saude publica, afeita
ao conhecimento cientifico e a formulacao de politicas publicas e as correspondentes
intervencdes (acdes) relacionadas a interacdo entre a satde humana e os fatores do
meio ambiente natural, que determinam, condicionam e influenciam a qualidade de
vida do ser humano sob o ponto de vista da sustentabilidade.

O progresso tecnolégico e os diferentes ciclos sociais e econémicos tém
levado a sociedade contemporanea a experimentar uma rapida internacionalizacéo
dos mercados. Dentro desse contexto de globalizacdo, a estratégia adotada por
muitos paises tem sido a formacgao de blocos econdmicos com base na proximidade
geografica e cultural. Esses processos de integracdo econémica podem ser definidos
como mecanismos que pretendem fortalecer os paises participantes para se inserirem
em melhores condi¢cfes na realidade internacional globalizada e interdependente e
construir niveis cada vez melhores de qualidade de vida e desenvolvimento de suas
sociedades.

O processo de globalizacdo em curso pressupfe uma mudanca
significativa na organizacdo econdmica, social e politica do mundo contemporaneo.
De forma que, para se pensar o projeto de integracdo regional pretendido pelos
paises a exemplo do bloco MERCOSUL, torna-se necessario um estudo sisteméatico
do fenémeno da regionalizacdo como constitutivo da globalizacdo que flexibiliza as
fronteiras.

Pode-se afirmar segundo Melo (2008, p.24) que,
o conceito de globalismo veio se conformando somente na fase mais recente
de desenvolvimento do capitalismo (particularmente nas duas Ultimas
décadas do século XX), associado (como idéia) a hipotese da emergéncia de
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um novo patamar de ordenamento da vida social, institucionalmente
articulado em plano supra-nacional, em que o centro das atencdes se volta
para a constituicdo de uma realidade (relagfes, processos e estruturas) ndo
mais simplesmente determinada (como no passado) através da expansao
e/ou difusdo horizontal/centrifuga de agdes econdmicas, politicas e culturais
entre nagbes (sob impulso e primazia daquelas hegemodnicas) -
internacionalizacdo - mas configurada por meio de uma dindmica
progressivamente transversal/centripeta de efetividade societal, plasmada em
plano concretamente trans-nacional (global) de materialidade.

Nesse sentido, as noc¢des de espaco e tempo, fundamentais para todas
as ciéncias sociais, estdo sendo revolucionadas pelos desenvolvimentos cientificos e
tecnoldgicos incorporados e dinamizados pelos movimentos da sociedade global.
Neste contexto, as redes de articulacdes e as aliancas estratégicas de empresas,
corporagBes, conglomerados, fundacdes, centros e institutos de pesquisas,
universidades, igrejas, partidos, sindicatos, governos, meios de comunicacdo
impressa e eletrbnica constituem e desenvolvem cenarios que agilizam relacdes,
processos e estruturas, espacos e tempos, geografias e histdrias, implicando
diretamente no meio ambiente.

Assim, as responsabilidades social e ambiental, no &mbito do privado e
publico, sdo de extrema relevéancia, visto que na atualidade é impossivel a tomada de
decisdo sem considerar a proposta de um modelo de desenvolvimento sustentavel.
Isto se deve as crescentes preocupagdes com o0 comportamento da humanidade que,
mesmo dependente do ambiente e dos recursos naturais para seu desenvolvimento
biolégico e socioeconémico, consome e polui muito além do que a natureza é capaz
de repor e absorver.

O campo de articulagcao entre a saude e o ambiente, denominado Saude
Ambiental, compreende os aspectos da salude humana que sdo determinados por
fatores fisicos, quimicos, biolégicos, sociais e psicolégicos no meio ambiente. Refere-
se também a teoria e préatica de avaliacdo, correcdo, controle e prevencéo dos fatores
gue, presentes no ambiente, podem afetar potencialmente de forma adversa a saude

humana das gerac¢des do presente e do futuro.
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Fronteira e o desafio da participacéo

Abordar uma regido sob qualquer aspecto, leva-nos ao problema de
localiza-la em um quadro geral da realidade. Torna-se mais complexo ainda o
problema, quando se trata de uma regido de fronteira entre dois paises.

Para MACHADO (1998, p. 41) o termo fronteira,

implica, historicamente, aquilo que sua etimologia sugere — o que esta na
frente. A origem histdrica da palavra mostra que seu uso ndo esta associado
a nenhum conceito legal e que ndo é um conceito essencialmente politico ou
intelectual. Nasceu como um fendbmeno da vida social espontanea, indicando

a margem do mundo habitado.

PADROS (1994, p.72) particulariza a discussdo em torno do conceito de
regido, ao discutir as diferentes percepcdes do espaco fronteirico. Segundo o autor, a
percepcao tradicional toma a fronteira como “corte, limite, descontinuidade, barreira
entre Estados Nacionais, enquanto a geopolitica a vé como um 6rgao periférico do
Estado que tanto pode ser receptora de influéncias, como pode ser p6lo de irradiacao,
projetando-se sobre os paises vizinhos”.

Para SILVA (1986, p.140) “a fronteira € o Estado sob a forma de sua
delimitacao territorial (...) Sabe-se que aqui € o territdrio, que se manifesta como pais.
A fronteira é, entdo, ultrapassar o dominio territorial. Por isso, sua idéia confunde-se
com a de limite”. A fronteira pode ser compreendida como meio de articulagdo dos
Estados de manter seus respectivos limites. Quando da fixacdo de limites fronteiricos
implica o desenvolvimento de uma espécie de ciéncia de demarcacao. Dessa forma,
entre limites como meio que separa as unidades politicas soberanas, da mesma
forma separa fatores fisicos, geograficos ou culturais.

Ainda segundo SILVA (2006, p.61)

historicamente, verifica-se que diversas areas do conhecimento vém
debatendo sobre a fronteira remetendo a ela significados distintos variando
entre a perspectiva tradicional e a critica. A perspectiva tradicional atribui a
fronteira um conceito ligado mais a demarcacdo do solo, territério e a
apropriacao desse espaco pelo homem. Ja a viséo critica concebe a fronteira

fundada numa visdo de territério enquanto espago social que, para além do

uso desse espaco, incorpora a territorialidade.

A fronteira pode ser entendida também como um processo de formacao

social e histérico, esses no caso, sdo simbolicamente produzidos, sendo na grande
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maioria abertos e ndo acabados, portanto conduzidos a um processo de continua
transformacao. Ainda no campo cientifico da geografia, SILVA apud PEITER (2006, p.
63) diz que,
a literatura sobre fronteira aponta para duas tendéncias principais: a primeira
delas engloba discussdes encontradas nos classicos da Geografia Politica e
da Geopolitica, remetendo ao debate sobre os limites internacionais. Ja a
segunda, incorpora o debate sobre o avanco da ocupacdo de territérios,
discussdo ausente na economia mercantil, na qual a fronteira surge como

metafora da expansao da linha de povoamento interna aos Estados nacionais
(PEITER, 2005, p.35).

De acordo com a geégrafa BENTANCOR (2002, P.27-28)

la Geografia define el espacio como objeto privilegiado de su analisis y en
este abarca la dimension fisica (espacio-territorio-region) como socialmente
producida y organizada, para el bienestar y la calidad de vida del hombre. De
esta forma el espacio geografico no existe sin sociedad y ésta no lo hace sin
una base territorial que es su soporte y que la sociedad va transformado en
su medio. El espacio es una suma de la configuracion del paisaje y la accion

social, no se pueden disociar y se tienen que enfocar integrados.

Nessa perspectiva, SILVA apud PEITER (2006, p. 64) “ressalta que as
fronteiras, em geral, nascem como areas periféricas, que engendram desigualdades.
Portanto, como lugar, a fronteira é o envoltério de um conjunto de institui¢cdo, praticas,
sujeitos e modos de vida que se dao de forma particular naquele lugar e ndo em
outro”. A fronteira também pode ser compreendida como uma zona na qual dois
Estados tém interesses em conjunto. E um territério onde se registra um intercambio
social e cultural. Para MELO (1997, p. 69) “as fronteiras estdo presentes no
imaginario social como limite, aparecendo como naturalizadas. Entretanto, elas séo

mais do que isso, pois ao mesmo tempo em que impede, permite a passagem”.

Desta forma, segundo SILVA (2006, p. 64)

constata-se que a fronteira, esta pautada numa visdo de territério que rompe
com a abordagem tradicional, reduzindo esse conceito a uma dimenséao
juridico-administrativa de areas geograficas delimitadas e controladas pelo
Estado, para incorporar uma perspectiva de territério enquanto um produto de
processos sociais de dominagdo e apropriacdo de espagos por agentes nao

estatais.
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Repensar um conceito ampliado de fronteira, de acordo com as novas
configuracfes geopolitica e espacial geradas pelo fendmeno da globalizacéo, implica
em definir a fronteira com uma visdo um pouco mais condizente com a realidade
contemporanea. Nesse sentido, SARQUIS (1996, p.60) sobre fronteiras afirma serem
“amplas franjas territoriais de um lado e de outro das linhas de demarcagao
geograficas politicas, na qual convivem populacdes com particularidades préprias que
as diferenciam de outras partes dos territorios nacionais”.

As fronteiras ao longo do tempo sempre se caracterizaram pelo resultado
natural do conjunto de for¢as politicas e geogréficas, bem como da légica decorrente
da nocgao de propriedade. Para SILVEIRA (1966, p. 08) a “fronteira € um elemento
geografico que define os limites do territério onde se exerce a soberania do Estado;
seu estabelecimento caracteriza o territério-elemento essencial de nacionalidade”.

A partir da crise do Estado (1970), o aprofundamento dos reflexos da
guestdo sociall e da luta pela democracia no Brasil, a sociedade civil passou a buscar
por novos espacos de participacao.

isso consubstanciou-se, entre outros aspectos, pela definicdo no texto
constitucional de instrumentos ativadores da publiciza¢éo na formulacéo e na
gestdo das politicas publicas. Estimulou-se a definicdo de mecanismos de
transferéncia de parcelas de poder do Estado para a sociedade civil e foram

induzidas mudancas substantivas na dindmica dessas relagdes. (RAICHELIS,
1998, p. 34).

A formacdo de novos espacos foi possivel em razéo das transformacfes
gue ocorreram no interior dos movimentos populares, cujas praticas e estratégias

foram redefinidas, ou seja, foram na direcdo de ocupar 0s espacos institucionais.

a Constituicdo de 1988, ao reafirmar a legalidade dos condutos classicos da
democracia representativa, abriu novas possibilidades de exercicio da
democracia participativa por meio dos instrumentos que integram aquilo que
Benevides (1990) denominou cidadania ativa. (RAICHELIS, 1998, p. 37).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) apresentou grandes avangos em

relacdo aos direitos sociais e apontou novos caminhos para ampliar a participacéo

Segundo Pastorini “A questdo social contemporanea nas sociedades capitalistas mantém a
caracteristica de ser uma expresséo concreta das contradicfes e antagonismos presentes nas relagées
entre classes, e entre elas e o Estado”. (2004, p.14)
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popular nas decisbes publicas, introduzindo instrumentos da democracia direta
(plebiscito, referendo e iniciativa popular).

Ainda, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que:

(...) mecanismos de participagdo no campo de acdo das politicas sociais,
instituindo a criagdo de conselhos integrados por representantes dos
diferentes segmentos da sociedade para colaborar na implementac¢éo e no
controle daquelas politicas. (RAICHELIS, 1998, p.38).

A experiéncia dos conselhos no Brasil é antiga. Foi a partir do crescimento
dos movimentos sociais urbanos, nas décadas de 70 e 80 e sua complexificada
relagdo com o Estado no periodo de democratizagdo que surgiram os conselhos,
além de referenciar as praticas operéarias do inicio do século e as comissdes de
fabrica estimuladas pela oposicdo sindical. (Raichelis, 1998). Maria da Gléria Gohn
citada por Raichelis (1998) destaca dois tipos de conselhos no espaco das relactes
entre Estado e movimentos populares: os conselhos populares e os conselhos
comunitarios. Os conselhos comunitarios foram criados pelos governos em diferentes
esferas para mediar com as organizacGes populares. JA os conselhos populares,
foram criados pelos movimentos populares como ferramentas de negociacdo e
pressao, a fim de reivindicar junto aos governos. Os conselhos populares ndo eram
formalmente estruturados e eram instrumentos utilizados na exigéncia do atendimento

das demandas populares, fazendo presséo direta aos governos.

Os conselhos populares surgiram inicialmente na area da salde e emergiram
com a unificagdo dos movimentos que reivindicavam melhores condi¢es de
saude e de saneamento basico na década de 70. Na analise de Gohn (1990),
os conselhos de saude tinham grande representatividade, mas ndo eram
deliberativos nem auténomos na gestdo dos recursos, o que dificultava a
tarefa basica de fiscalizacao que deveriam desempenhar. (RAICHELIS, 1998,
p. 39).

O fortalecimento dos conselhos ocorreu, segundo Raichelis (1998), a partir
das eleicbes de 1988, com a vitdria de administragBes populares em cidades
importantes, como: S&o Paulo, Campinas, Santos e Santo André. A partir dai, estas
iniciativas populares de participacdo ensejaram referéncias importantes para as

propostas elaboradas na Constituinte.
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a conjuntura poés-Constituinte induziu, portanto, a criagdo de conselhos
institucionais, ampliando-se o debate sobre esse mecanismo e sua pratica em

diferentes esferas das politicas governamentais. (RAICHELIS, 1998, p. 40).

De acordo com Behring e Boschetti (2007),

a criacdo dos conselhos fez parte de um momento histérico no qual se
supunha estar dentro de uma onda demaocratica no Brasil e no mundo, com o
fim dos regimes militares na América Latina e as mudangas no Leste
europeu. Nessa estratégia foram e sdo, desde entdo, depositadas as
melhores energias de sujeitos politicos e movimentos sociais com

compromissos democréticos (...). (2007, p. 178).
Ainda segundo Behring e Boschetti “a consolidagdo da democracia no
Brasil, passa por uma insistente vontade politica para a construcdo de uma esfera
publica nacional, soberana, consistente e visivel” (2007, p.181), e a partir dai os
Conselhos seriam uma peca chave nesta construcdo. A esfera publica, segundo

Behring e Boschetti deve ser composta pelos seguintes componentes:

- visibilidade: transparéncia dos discursos e ac¢Bes dos tomadores de
decisoes (...);

- controle social: participacao da sociedade civil organizada na arbitragem dos
interesses em jogo (...);

- representacdo de interesses coletivos: constituicdo de sujeitos sociais
ativos, mediadores de demandas coletivas;

- democratizagdo: ampliagdo dos féruns de deciséo politica (...);

- cultura politica: enfrentamento do autoritarismo social e da cultura privatista,

de apropriagdo do publico pelo privado. (2007, p.181).

Para Jacobi (2002, p.444) “na América Latina, a luta pela conquista de
espagos para aumentar a participacdo social é, sem divida, um dos aspectos mais
desafiadores para a analise sobre os alcances da democracia nas relacdes entre o
nivel local de governo e a cidadania”. De acordo com este autor, desde os anos de
1990 a participacdo vém sendo amparada e institucionalizada na América Latina
numa perspectiva de democracia representativa. No entanto, segundo Jacobi (2002,
p.444) “o que se observa é que, no geral, as propostas participativas ainda
permanecem meias no plano da retérica do que na pratica”. Nessa perspectiva,
segundo Nogueira (2005, p.117)
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as Ultimas décadas do século XX, sobretudo no Sul do mundo, e dentro dele
particularmente no Brasil, assistiram a afirmacdo categérica da idéia de
participacdo no campo da gestao publica. Refletindo por um lado, o avanco
da democratizacdo e da diferenciacdo social e, por outro, a progressiva

valorizagdo da democracia participativa...

Na perspectiva da participacdo na gestao publica, Nogueira (2005, p. 121)

afirma que esta “corresponde nao apenas, nem principalmente, a uma mudanca

politica e tedrico-ideolégica, mas antes de tudo as exigéncias da modernidade

radicalizada e da globalizagao capitalista”.
Ainda segundo Nogueira (2005, p.129)

0 tema da participacao tem forte contetdo ideol6gico e comporta diferentes
conceitos e definigdes. Por mais que existam inUmeras tipologias dedicadas a
especificar as diferentes categorias de participagdo — institucionalizada ou
“movimentista”, direta ou indireta, focada na decisdo ou na expressao, efetiva
ou simbdlica, todas refletindo acdes dedicadas a “fazer parte” de
determinados processos (decisérios ou ndo) -, estamos diante de um

exercicio que se repde constantemente.

Nesta perspectiva, “ainda que nem toda participacdo seja imediatamente

politica, ndo ha participacdo que nao se oriente por algum tipo de relacdo com o

poder — tanto com o poder de outros atores quanto com o de determinados centros
organizacionais decisorios”. (NOGUEIRA, 2005, p.129).
Ainda segundo Nogueira (2005, p. 130), na perspectiva de um mundo

moderno, “podemos

visualizar quatro grandes modalidades de participacdo, que tém

coexistido e se combinado de diferentes maneiras conforme as diferentes

circunstancias hiostdrico-sociais”.

Segundo o autor séo elas:

- a participacéo assistencialista: de natureza filantropica ou solidaria. Trata-se
de uma atividade universal, encontravel em todas as épocas, como extensao
da natureza gregaria e associativa do ser humano, e que se mostra
particularmente relevante entre 0s segmentos sociais mais pobres e
marginalizados. Caracteriza-se por praticas de auxilio mituo e de mutirdo.

- a participacdo corporativa: esta dedicada a defesa de interesses especificos
de determinados grupos sociais ou de categorias profissionais. Trata-se de
uma participagéo fechada em si, que se objetiva, sobretudo com um propdésito
particular, em maior ou menor medida excludente: ganham apenas os que

pertencem ao grupo ou a associagao.
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- a participagdo eleitoral: ndo visa apenas a defesa de interesses particulares,
mas interfere diretamente na governabilidade e tem efeitos que dizem
respeito a toda a coletividade.

- a participacdo politica: contempla e supera tanto a participacédo eleitora,
guanto a participagdo corporativa. Por intermédio da participagcdo politica,
individuos e grupos interferem para fazer com que diferengas e interesses se
explicitem num terreno comum organizado por leis e instituicdes, bem como
para fazer com que o poder se democratize e seja compartilhado. E essa
participacdo, em suma, que consolida, protege e dinamiza a cidadania e
todos os variados direitos humanos. NOGUEIRA (2005, p. 130-133)

Governanca Territorial, fronteira e ambiente

Podemos dizer que, em relacao a gestao territorial no Brasil, a auséncia de
uma institucionalidade voltada a articulacéo localizada de atores locais diversos e a
dissociacao entre politicas de desenvolvimento e a mobilizag&do de recursos locais, se
opdem a territorializacdo do processo de desenvolvimento. As idéias atuais sobre
governanca foram se desenvolvendo no contexto contemporaneo de rupturas e
grandes mudancas sociais, provocadas pela globalizacdo e o desenvolvimento das
tecnologias da informacdo e comunicacdo, que estdo transformando a tradicional
sociedade hierarquica em uma sociedade horizontalizada e em rede.

Entendemos que a superacdo da logica distributiva de localizacdo dos
investimentos para uma ldgica territorial e de projetos, s6 é possivel pela presenca de
uma institucionalidade que articule os diferentes atores territoriais na definicdo de
suas expectativas de desenvolvimento. Para Farindés Dasi (2008, p.13-14) “a
governanca territorial pode ser encarada de dois pontos de vista: como mera
aplicagéo dos principios de boa governanga as politicas territoriais e urbanas ou como
um processo de planejamento e gestdo de dindmicas territoriais numa Optica
inovadora, partilhada e colaborativa”.

Nesse sentido, é importante ndo confundir 0 conceito de governanca com
o de governo. O conceito de governanga se sobrepde ao de governo. A governanca
contempla a capacidade institucional na gestdo publica, com a participacdo de
diferentes atores, ou seja, governo, agentes do mercado e sociedade civil. Estamos
falando de um conceito que contempla a articulacdo de interesses de atores publicos

e privados, com a perspectiva do interesse coletivo, visando o longo prazo.
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Ao falar do tema da governanca, estamos também tratando da
necessidade de transparéncia na tomada de decisfes, com a explicitacdo dos
diferentes interesses envolvidos, a construcdo de consensos, a resolucdo de conflitos
e a compreensao do que seja a nova visao de lideranca compartilhada. Neste sentido,
alcancar uma nova e boa governancga significa também a presenca de lideres com
visdo inovadora, que expressem causas, crencas, competéncia empreendedora e de
articulacéo, capaz de impulsionar mudancas historicas. Significa também a adocao de
uma nova conduta no territério, com regras sociais e politicas validas para todos os
atores.

De fato, com o reordenamento do territdério imposto pelo processo de
globalizacdo, as areas fronteiricas adquirem maior centralidade nos processos de
integracdo. Este ponto incita a reflexdo sobre a interagéo entre cidadania e governo,
entre a organizacdo da sociedade local e os parametros institucionais estabelecidos
pelas politicas centrais do governo de cada pais. De acordo com Haesbart (2004,
p.40) a nocado de territdrio agrupa-se em trés concepcdes basicas: a politica, que se
refere as relagbes de espaco-poder ou juridica-politica, onde o territério € visto como
um espaco delimitado e controlado; a cultural, onde as relagBes simbdlico-cultural
priorizam a dimensdo simboélica e mais subjetiva, em que o territério é visto,
sobretudo, como o produto da apropriacdo de um grupo; e a econbmica, a menos
difundida, onde é enfatizado o carater espacial das relacbes econdmicas e onde o
territorio é visto como a fonte de recursos.

Além disso, varios estudos partem da definicdo de territério como Souza
(1995, p.78) ao caracteriza-lo como "um espaco definido por e a partir de relacdes de
poder" privilegiando o papel do Estado como gestor por exceléncia do territorio
nacional. No rastro deste raciocinio, o territbrio ndo se resume em uma variavel
estratégica politico-militar em uma perspectiva geopolitica, nele também se refletem
as construcdes de hegemonias que se estabelecem ao longo do tempo na
territorialidade do Estado-nagéo. Ainda sobre territorio, podemos entendé-lo segundo
Soares (2009, p.62) “como o espaco de interagdes dos subsistemas natural,
construido e social, subsistemas que compdem o0 meio ambiente nacional, regional e
local”. Para uma territorialidade compreendida assim de forma mais critica e
abrangente, o territério pode ser interpretado como um campo de for¢as, uma rede de
relagbes sociais, sendo prenhe de histéria, tradicdo e ideologia. Nesse sentido,

segundo Camargo (2009, p.26) “o ordenamento da sociedade, hoje mais do que
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nunca, passa pela interferéncia direta na organizacdo espacial, onde as formas
geograficas sao reestruturadas de acordo com o interesse do planejador a partir da
insercao do territorio especifico na ordem mundial”.

Segundo Costa (2006, p. 25) “pensar a sociedade e a organizagdo das
regras que regulamentam a convivéncia social exige a discussao sobre o Estado.
Assim, se coloca a questdo sobre o que é o Estado? Como e por que os homens
organizam o Estado e que fungbes ele deve desempenhar?”. Nessa perspectiva,
compreender o Estado e suas caracteristicas é necessario para o entendimento do
desenvolvimento das suas diferentes formas, a partir de uma sequencia histérica de
suas relagcbes com a sociedade. Para a geopolitica classica, a fronteira sempre foi
considerada um dos mais importantes elementos do Estado. Seu dinamismo, funcéo
e implicagdes politicas tém sido extensivamente examinados através dos tempos por
inmeros autores e por diferentes escolas geopoliticas e geogréficas. No Brasil,
apesar da existéncia de civis nos estudos da geopolitica, este tema torna-se um
assunto quase restrito aos circulos militares. Até 1986, o pensamento geopolitico
brasileiro era predominantemente baseado nas teorias classicas da geopolitica com
forte influéncia do alemé&o Friedrich Ratzel e sua concepg¢do de Estado organico
(1897). Formulada desde a década de 1920, a geopolitica brasileira era entendida
como “a ciéncia que estuda o papel dos fatores geograficos no desenvolvimento da
vida publica e dos Estados” (BACKHEUSER, 1926:9). Nesse contexto, o tema das
fronteiras era altamente relevado devido a vastidao continental do pais, assim como a
organizacao interna do espaco brasileiro com vistas a unidade nacional e territorial.

O reconhecimento dos problemas de salde decorrentes da degradacado e
contaminacdo do meio ambiente requer em muitos casos solu¢des que ultrapassam
as fronteiras dos Estados. Estas acfes devem ser construidas e aperfeicoadas a
partir de iniciativas e articulagbes da sociedade e do poder publico com intuito de
inter-relacionar a questdo ambiental e de desenvolvimento com a questédo da saude e
gualidade de vida. Nesse contexto, as fronteiras do Brasil com os demais paises da
América do Sul foram, nas Ultimas décadas, associadas a uma agenda negativa de
intervencdo publica, com o intuito quase exclusivo de garantir a seguranca nacional
por meio da imposi¢ao de restrices de toda ordem. O marco juridico-institucional que
trata das areas de fronteira do Brasil vem passando por modificacGes e adaptacbes
as novas realidades, em parte por mudancgas de orientagdo das préprias politicas

publicas. Os principais instrumentos legais que regulamentam a ocupagdo e o
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desenvolvimento da Faixa de Fronteira brasileira sdo: a Lei n°. 6.634 de 02 de maio
de 1979 e o Decreto n°. 85.064, de 26 de agosto de 1980, que consideram a Faixa de
Fronteira como area indispensavel a Seguranca Nacional.

E importante destacar que o Brasil tem uma linha de fronteira de
15.719km, limitando-se com dez (10) paises da América do Sul, abrangendo onze
(11) estados e quinhentos e oitenta e oito municipios (588) brasileiros. A linha da
fronteira com os demais paises do MERCOSUL abarca 69 municipios e uma
populacdo estimada em 1.438.206 habitantes. A largura da fronteira brasileira foi
sendo modificada desde o segundo Império, a qual era constituida, naquela ocasiao,
por uma extensdo de 60 km a partir do limite internacional. Posteriormente, foi
alterada por sucessivas Constituicbes Federais (1934; 1937; 1946) até a atual, que
ratificou sua largura em 150 km (art. 20, §2° da Constituicdo Federal de 1988),
estabelecendo-se uma série de restricbes ao uso da terra e a realizacdo de uma série
de atividades nestes territérios. Nas regides de fronteira observa-se, em geral, uma
precéaria base produtiva e de infra-estrutura econdmica e social capazes de permitir
um processo de desenvolvimento sustentavel e integrado (GADELHA, COSTA, 2007).

Como consequéncia, esse territorio se caracteriza por condi¢cdes sociais e
de cidadania bastante adversas, salvo raras exce¢des sub-regionais. Concomitante a
isso, a intensificacdo de fluxos de produtos, servicos e pessoas, decorrentes da
integracdo gera tensdes e novos desafios para os gestores da saude publica e do
meio ambiente, exigindo politicas especificas direcionadas a garantia dos direitos
fundamentais nestas regides. Entre as raras alternativas politicas no enfrentamento
deste problema, estdo os pactos e acordos bilaterais realizados entre os governos
dos paises interessados. Contudo, sdo pactuacdes, muitas vezes, realizadas em
nivel nacional e nem sempre chegam aonde deveriam ter vigéncia, ou seja, a
fronteira.

O conceito de fronteira etimologicamente tem origem na palavra latina
‘fronteria’ ou ‘frontaria’ que significa a parte do territério localizado nas margens.
Com o tempo, este conceito passou a indicar ‘confim territorial’ e ‘limite’ que separa
duas regides podendo ser de ordem material ou simbdlica. A fronteira traz em seu
bojo uma diversidade de sentidos e aponta para os significados construidos em
distintas realidades historicas. Tradicionalmente, os Estados atribuem & fronteira um
sentido relacionado apenas a demarcacdo do solo, limite do territério e sua

apropriacédo pelo homem. Em uma visdo mais critica, € concebida ndo somente como
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um fato geogréfico ou uma representagcdo cartografica, mas um fato histérico e social
de relacionamentos sociais.

O planejamento e administracdo ambiental em varios paises vém
demonstrando que a melhor maneira de se implantar projetos de desenvolvimento
sustentivel é através da gestdo integral do meio ambiente. A 4rea de fronteira
confinada a rigidos padrdes de seguranca nacional materializados em legislacédo e
politicas governamentais ao longo de décadas, se contrapde a necessaria
flexibilidade exigida pelas politicas de protecdo ambiental. No Brasil, 0s rios
internacionais, por exemplo, foram estabelecidos sob jurisdicdo federal, assim como
os 150 km de zona de seguranca ao longo das fronteiras. Assim, as decisfes e
implantacdo de projetos nessas areas, sejam ambientais ou econdmicos, sdo de
ambito ministerial. Ha casos, por exemplo, em que se a autoridade de um municipio
brasileiro de fronteira — ainda que seja uma fronteira seca - pretenda resolver uma
guestao ambiental com o municipio ou Intendéncia do pais vizinho, deve dirigir-se
primeiramente a Brasilia e sera inevitavel acionar a embaixada Brasileira para abrir
discussdes. Neste caso, a autoridade municipal acaba por desistir da iniciativa,
desmotivada pelas etapas do procedimento, exigéncias burocraticas, tempo e
recursos financeiros despendidos. Isso explica, em grande parte, o “abandono
ambiental” das fronteiras do Brasil. Diferencas de politicas, normas e
regulamenta¢gBes ambientais entre o0s paises acabam por se tornar grandes
problemas se esta comunicacado entre vizinhos néo é facilitada.

Para resolver alguns problemas localizados, o governo brasileiro vem
criando, desde 1986, Comités de Fronteira. Na regido do Prata foram instalados 11,
dos quais 3 no Paraguai (Pero Juan Caballero, Salto del Guaira e Ciudad del Leste), 5
no Uruguai (Chuy, Jaguardn, Rivera, Artigas, Acegua), 2 na Argentina (Paso de los
Libres e Puerto Iguacu) e 1 na Bolivia (San Matias) que sdo geralmente comandados
por um membro do corpo diplomético brasileiro. Esses Comités de Fronteira vém
concentrando-se em problemas diversos, como entraves ao transporte de
mercadorias, controle de epidemias e facilitando o comércio entre paises.

Outras atividades recentemente foram incorporadas pelos Comités, como:
a tarefa de combater o trafico de drogas e o roubo de cargas, uma constante na
fronteira. As questbes ambientais, entretanto, ndo sdo prioridades na pauta dos
Comités, apesar das inUmeras apreensoes feitas pela Policia Federal com o trafico de

animais silvestres e o contrabando de madeira. Por outro lado, alguns acordos Bi-
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laterais especificos da area ambiental foram firmados nas Gltimas décadas entre o
Brasil e seus vizinhos, mas nédo ultrapassaram o estagio das boas intencdes. Ainda,
prevalece em varios paises a desconfianca e/ou suspeita que negociacdes de carater
ambiental possam camuflar interesses outros, como o0s de cunho geopolitico e
econdmico, sem mutuos beneficios.

O debate sobre a situacdo da salde e do meio ambiente nas fronteiras
acontece ha algum tempo, porém, seja pela falta de ordenacao das iniciativas ou pela
formulacdo de estratégias de cardter apenas pontual, a situacdo permanece
praticamente inalterada nos ultimos tempos. Neste contexto, os principais empecilhos
ao processo de integracao historicos das acdes de saude nas fronteiras resumem-se
ao “atrelamento das solugdes ao desenvolvimento do processo de harmonizagédo das
politicas de saude, a concentracdo do tema no controle do acesso aos servicos
sanitarios e a compensacao financeira” (GALLO E, COSTA L, MORAES A, 2004).

Nesse sentido, as politicas de desenvolvimento e integracdo regional,
voltadas para a zona de fronteira, ttm como referéncia ndo trata-las somente como
areas-limite, mas, principalmente, considera-las como areas de contato e de
interacdo. Dai a relevancia de um tratamento especial as formas com que se realizam
estas interagBes, ndo somente aquelas de cunho econdmico, mas também as
interacdes sociais e culturais.

Assim, a fronteira entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica
Oriental do Uruguai tem-se caracterizado como um imenso e exitoso laboratorio de
politica internacional e integracéo regional. Como evidenciado anteriormente neste
trabalho, a regido da campanha, seja do Brasil ou do Uruguai, apresenta enorme
proximidade em manifesta¢des culturais tradicionais como: rituais, musica e poesia
popular, literatura, artesanatos, tecnologias de trabalho, usos e costumes etc. Por
outro lado, cada localidade, ao longo da fronteira seca que ‘une’ e ‘separa’ o Brasil e
o Uruguai2, tem conformacdes distintas e caracteristicas préprias, de acordo com as
suas especificidades é que se podem conceber as redes de ocupacdo, de
cooperacao, de gestdo e a dimensao dos processos sociais e culturais, de individuos
e de grupos sociais. E fato também que os processos de cooperagio internacional

e/ou de integracdo regional, bem como 0s processos de globalizagdo geram

2 A fronteira binacional tem 1.068,10 km de extensdo e é o maior limite internacional em extensédo da
Republica Oriental do Uruguai.
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consequentemente um reordenamento do espaco geopolitico nas regides de fronteira
entre paises.

Por fim, o Mercosul por exemplo é uma das tentativas de integracéo
regional, assim como varias outras que ja ocorreram em partes diferentes do mundo,
visando a aproximacdo entre os paises da América do Sul. No que se refere a
legislacdo ambiental, esta contempla uma infinidade de aspectos que possibilitam a
solucdo de problemas ambientais existentes entre os paises membros, faltando,
entretanto, recursos operacionais para cumpri-la. O estabelecimento de inimeros
acordos envolvendo cooperacdo transfronteirica, sob a &tica ambiental, vem
demonstrar que os paises integrantes do Mercosul tém consciéncia da necessidade
de proteger o meio ambiente e a saude das populacdes e que o0 éxito da integracdo
econdmica transita também pelas politicas ambientais. Por isso a importancia de se

colocar em prética os acordos criados pelos paises do bloco.

Saude Ambiental na fronteira Mercosul

O desenvolvimento da referéncia conceitual da interface entre salde e
ambiente, com o intuito de implementar uma politica de salde ambiental, recoloca na
ordem do dia a necessidade de “aprimoramento” do atual modelo de atencdo do
Sistema Unico de Satde (SUS), de forma que a agenda da promocéo da salde seja
compreendida numa dimensdo em que a construcdo da saude é realizada
fundamentalmente, embora ndo exclusivamente, fora da pratica das unidades de
saude, ocorrendo nos espacos do cotidiano da vida humana, nos ambientes dos
processos produtivos e na dindmica da vida das cidades e do campo. Mais que isso,
busca compreender o ambiente como um territério vivo, dindmico, reflexo de
processos politicos, histéricos, econdmicos, sociais e culturais, onde se materializa a
vida humana e a sua relagdo com o universo.

A Lei n° 8.080/90, que institui o Sistema Unico de Salde (SUS), destaca
como fatores determinantes e condicionantes da saude, entre outros, “a moradia, o
saneamento basico, o meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacéo, o transporte, 0
lazer e 0 acesso aos bens e servigos essenciais”. Além disso, salienta que “os niveis
de saude da populagdo expressam a organizagdo social e econbmica do Pais”

(BRASIL, 2008, art. 3.°). Acrescenta, ainda, que dizem respeito também a salde as
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acOes que se destinam a garantir as pessoas e a coletividade condi¢ées de bem-estar
fisico, mental e social (BRASIL, 2008, art. 3.°, paragrafo Unico).

O campo de articulacdo entre a saude e o ambiente, denominado Saude
Ambiental, compreende os aspectos da salde humana que sdo determinados por
fatores fisicos, quimicos, biolégicos, sociais e psicolégicos no meio ambiente. Refere-
se também a teoria e pratica de avaliacao, correcéo, controle e prevencéo dos fatores
gue, presentes no ambiente, podem afetar potencialmente de forma adversa a saude
humana das geragdes do presente e do futuro. Conforme entendimento acordado no |
Seminario da Politica Nacional de Saude Ambiental, realizado em outubro de 2005,
trata-se de um campo de praticas intersetoriais e transdisciplinares voltadas aos
reflexos, na saude humana, das relacdes ecogeossociais do homem com o ambiente,
com vistas ao bem-estar, a qualidade de vida e a sustentabilidade, a fim de orientar
politicas publicas formuladas com utilizacdo do conhecimento disponivel e com
participacéo e controle social.

Ha cada vez mais demandas e problemas de saude relacionados com o
ambiente que necessitam de indicagdo e alternativas aos gestores estaduais e
municipais do Sistema Unico de Salde. Nesse cenario, os municipios de fronteira do
Brasil tém tido grandes dificuldades em prover seus municipes de atencdo integral a
saude e, além disso, em alguns casos, atender a demanda proveniente dos paises
vizinhos. A falta de recursos humanos especializados, a insuficiéncia de
equipamentos para realizacdo de procedimentos e a distancia entre 0s municipios e
os centros de referéncia séo os principais problemas encontrados. Segundo dados da
pesquisa Saude nas Fronteiras — Estudo do acesso aos servicos de salude nas
cidades de fronteira com paises do MERCOSUL realizado pelo grupo de pesquisas
da Fiocruz entre 2005-2007, “na grande maioria (84%) dos municipios estudados
ocorrem algum tipo de fluxo e transito na fronteira. Os fluxos e transitos na fronteira
sdo mais intensos nas divisas com o Paraguai e Uruguai do que com a Argentina”
(GIOVANELLA, 2007).

A mesma pesquisa aponta que “entre os diversos fluxos e transitos
fronteiricos apontados pelos Secretarios Municipais de Saude, os de maior
intensidade sdo aqueles de pessoas com familiares residentes do outro lado da
fronteira considerados frequente ou muito frequente por 64% dos SMSs”. Ademais, as
dificuldades de planejamento e provisdo de politicas especificas em funcdo da

populagdo flutuante que utiliza o sistema e que, no caso brasileiro, ndo é
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contabilizada para os repasses financeiros do SUS, vém gerando dificuldades
diversas cuja principal vitima é o cidadao fronteirico (GADELHA, COSTA, 2007, p.2).

Nesse sentido, Guimarédes e Giovanella (2005, p.249) afirmam:

refletir sobre a situagdo de municipios fronteiricos, assim como observar
iniciativas de cooperacéo, contribui no MERCOSUL para analises especificas
de repercussdes da integragdo nos sistemas de saude, e pode influir na pauta
de acordos e programas voltados para regides fronteiricas, apoiar esforcos de
garantia de atencado integral e humanizada, e para o fortalecimento das

politicas nacionais de saude.

As mesmas dificuldades sé@o enfrentadas pelos paises fronteiricos com o
Brasil, gerando uma movimentacdo das populacdes ali residentes em fluxos, ora num
sentido ora em outro, na busca de melhor oferta de acdes e servicos de saude. Nesse

sentido, segundo Rodrigues (2007, p.07)
o Ministério da Salde institui o Sistema Integrado de Salde das Fronteiras —
Sis Fronteiras, com o propdsito de integrar as a¢des e 0s servigcos de saude
nas regides de fronteira. O sistema busca contribuir para o fortalecimento e
para a organizacdo dos sistemas locais de saude, com a finalidade de
verificar as demandas e a capacidade instalada, de identificar os fluxos de
assisténcia, de analisar o impacto das a¢fes desenvolvidas sobre a cobertura
e a qualidade assistencial, de documentar os custos com a assisténcia aos

cidadédos e de integrar recursos assistenciais.

O fluxo migratério em busca de atencdo em saude, por exemplo, tem
gerado dificuldades para os gestores publicos municipais brasileiros, bem como para
as autoridades dos paises vizinhos, além de previsiveis problemas diplomaticos e de
saude publica, por exemplo. Nesse sentido, o reconhecimento dos problemas de
saude ambiental decorrentes da degradacdo e contaminacdo do meio ambiente
requer em muitos casos solucdes que ultrapassam as fronteiras dos Estados. Estas
acdes devem ser construidas e aperfeicoadas a partir de iniciativas e articulagfes da
sociedade e do poder publico com intuito de inter-relacionar a questdo ambiental e de
desenvolvimento com a questdo da saude e qualidade de vida.

Entretanto, as fronteiras do Brasil com os demais paises da América do Sul
foram, nas Ultimas décadas, associadas a uma agenda negativa de intervencao
publica, com o intuito quase exclusivo de garantir a seguranca nacional por meio da

imposicdo de restricdes de toda ordem.
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