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Resumo: Este artigo aborda a institucionalidade das politicas de satde no MERCOSUL a partir da dimensdo
juridico-normativa, constituidas pelas iniciativas e regulacdes emanadas do prdprio bloco e acordos bilaterais
entre os Estados Partes. Tem como objetivos apontar a funcionalidade da dimensdo juridico-normativa com
vistas a ampliacdo da cidadania social e sinalizar os limites para sua concretizagdo nas areas fronteirigas. Em
termos metodoldgicos, procedeu-se ao resgate das iniciativas e normativas do MERCOSUL e dos acordos bila-
terais entre os paises relativos as politicas de satide. Evidencia a relevincia dos acordos em sua dimensdo nor-
mativa na construcdo da cidadania social, especialmente em regides fronteiricas em decorréncia das particula-
ridades histdricas, culturais, econdmicas e sociais vigentes e do valor atribuido a cidadania em cada um dos
Estados Partes que se confrontam no espaco vivido dos limites internacionais.
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Abstract: This article addresses the institutionalization of healthcare policies in Mercosur considering the
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INTRODUCAO

ste artigo' aborda as regula¢des normativas do Mercado Comum do Sul (Mercosul?) e
os acordos binacionais firmados entre os Estados Partes no dmbito da prote¢do social
em saude — sinalizando para a sua funcionalidade —, os quais contribuem para a am-
pliacdo da cidadania social em zonas fronteiricas internacionais.

A questdo que suscitou a elabora¢do deste artigo foi a existéncia de um grande ntimero de
normativas e acordos bilaterais que ndo sdo implementados, ocasionando a recorréncia do
ndo cumprimento de direitos sociais e do direito a saude por alguns dos responsaveis, a sa-
ber, os Estados Partes; ou seja, a proposta é discutir em que medida esses acordos e norma-
tivas transitam do plano normativo e se concretizam na atencdo as necessidades sociais em
saude aos residentes fronteiricos e transfronteiricos, e quais as possiveis estratégias para ul-
trapassar o formalismo que vem sendo anunciado em estudos sobre o tema. Como conse-
quéncia do ndo cumprimento de tais acordos, verifica-se que a almejada cidadania social,
um dos escopos do Mercosul, situa-se ainda distante de um patamar ideal, sendo agravada
em zonas fronteirigas.

Uma das razdes para um trato distinto das fronteiras entre os paises se deve a concepgdo de
fronteiras internacionais alheia a nog¢do de territorialidade, como redes de intersec¢do e co-
mo um espago vivido particular. Devido ao idedrio vigente até ha pouco tempo, alguns estu-
dos focaram, especialmente, as dimensdes fisicas das fronteiras e o aspecto cultural, como o
lugar onde transitam os estrangeiros, os diferentes. Foi a partir dos processos de integracdo
regional, em um primeiro momento decorrentes de motivacdo econdmica e, em um segundo
momento, devido ao reconhecimento da relevancia da dimensdo social e a compreensdo da
fronteira como o primeiro degrau de integragdo, que se alterou a visdo anterior. Ou seja,
uma area onde as trocas de diversas ordens entre cidadanias distintas determinam um tipo
de interacdo peculiar, construindo um espacgo particular dependendo de suas trajetorias his-
toricas e culturais.

Assim, os objetivos deste texto sdo, portanto, apontar a funcionalidade da dimensao juridi-
co-normativa com vistas a ampliagdo da cidadania social na area da saude e sinalizar os limi-
tes para sua concretiza¢do nas dreas fronteiricas. A concretizagdo desses objetivos exigiu, em
termos metodoldgicos, procedimentos factiveis, que permitam identificar a institucionalida-
de social do tema tratado a partir de sua dimensdo juridico-normativa. Considerou-se a ins-
titucionalidade social na perspectiva da Comissdo Econémica para a América Latina e o Ca-
ribe (Cepal) (COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE, [20--?])
significando a concretiza¢do das quatro dimensdes para se abordar as politicas sociais em

1 O artigo foi elaborado a partir do banco de dados construido para a consultoria ao Instituto Social
MERCOSUL ISM/FOCEM IV N° 002/2017- Cidadania em Zonas de Fronteira — o caso do MERCOSUL. Esta
consultoria teve como objetivo construir um diagnéstico sobre a institucionalidade dos sistemas de protecao
social em seis cidades-gémeas da fronteira Arco Sul. Para tanto, foram resgatadas as informac6es sobre os
dispositivos juridicos e politico-administrativos do Mercosul e Estados Partes, servicos, agdoes programaticas
e demandas locais em seis pares de cidades-gémeas, a saber: Posadas-Ar/Encarnacién-Py; Concordia-
Ar/Salto-Uy; Puerto Iguazu-Ar/Ciudad del Este-Py/Foz do Iguacu-Br; Guaira-Br/Salto do Guaira-Py;
Bernardo de Irigoyen-Ar/Dionisio Cerqueira-Br; Santana do Livramento-Br/Rivera-Uy.
2 Atualmente os Estados Parte que integram o MERCOSUL sao Argentina, Brasil, Paraguai, Uruguai. Estd em
processo de adesao a Republica da Bolivia, e a Republica Bolivariana da Venezuela encontra-se suspensa.
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sua concretude: a juridico-normativa, a organico-ministerial, a fiscal e a técnico-operativa,
também designada como substantiva. Privilegiou-se a dimensdo juridico-normativa devido
ao seu impacto legal e a sua influéncia nas demais dimensdes, pois se constitui na base legal
da institucionalidade relacionada a garantia de direitos econdmicos, sociais e culturais das
populagdes adstritas a um Estado nacional. Essa dimensdo se refere aos ordenamentos a par-
tir dos quais vao se construindo as institucionalidades relativas as politicas estatais, vis a vis
a cultura local. Ressalta-se, no entanto, que a escolha por tal dimensdo ndo significa desco-
nhecer ou desqualificar as demais dimensdes que conformam a institucionalidade das politi-
cas de protegdo social.

Foram resgatadas as iniciativas e normativas do Mercosul e dos acordos bilaterais entre os
paises relativas as politicas de satde, constantes do banco de dados construido pelos pesqui-
sadores para a consultoria ao Instituto Social Mercosul. A construcdo do banco de dados
privilegiou o site oficial da Secretaria do Mercosul, para obtencdo das normativas do bloco, e
os sites oficiais dos Ministérios das Relagdes Exteriores dos paises, para os acordos bilaterais.
Os documentos analisados foram os emitidos entre 2000 até 2017, devido a énfase nos direi-
tos sociais nesse periodo, e o espacgo geografico definido foram as fronteiras dos Estados Par-
tes. A razdo dessa escolha se deve ao fato de a zona fronteirica ser o primeiro degrau de in-
tegracdo real, devido a convivéncia, em uma mesma drea, de sistemas de protecdo social dis-
tintos. O primeiro passo na sistematizacdo dos dados empiricos foi o reconhecimento e indi-
cacdo das distintas normativas e seu alcance no bloco e influéncia nos paises constitutivos
do Mercosul. Assim, verificou-se que as normativas do Mercosul se constituem em decisdes,
resolucdes, diretrizes e recomendagdes3 emanadas do Conselho do Mercado Comum (CMC)
e da Comissdo de Comércio do Mercosul (CCM), responsaveis pela consolidagdo do bloco.
Tais normativas podem ser classificadas como obrigatérias para os Estados Partes ou como
recomendagdes. Estas ultimas ndo tém cardter vinculante e tém o objetivo de estabelecer
orientagdes gerais, planos de agdo ou incentivar iniciativas com vistas a consolidagao do
processo de integracdo.

Ainda como integrantes da dimensao juridico-normativa estdo os acordos bilaterais e trilate-
rais referentes aos atos concernentes a diplomacia internacional, relativos a um tipo especial
de contrato firmado entre os paises, sendo regidos pelo direito internacional. Esses acordos
tém a finalidade de regular situacdes e interesses comuns ou antagbénicos entre os paises.
Sdo uma “[...] expressdo de uso livre e de alta incidéncia na pratica internacional. Eles esta-
belecem a base institucional que orienta a cooperac¢io entre dois ou mais paises. Os acordos
costumam ter namero reduzido de participantes” (BRASIL, 2012, ndo paginado). Recebem o
nome de tratado, convencdo, ajuste ou acordo complementar, protocolo, memorando de
entendimento, convénio e acordo por troca de notas. Essa classificagio depende do tipo de
conteudo a que se referem#*. Para terem validade nacional, devem ser incorporados a ordem

3 As decisdes e resolucées do Conselho do Mercado Comum, 6rgao superior do Mercosul, e as diretrizes da
Comissao de Comércio do Mercosul tém carater de obrigatoriedade para os Estados Parte, enquanto as
recomendacoOes nao tém carater vinculante e situam-se como orientacbes gerais para consolidacio do bloco,
sendo facultativa a sua internalizac¢ao no aparato legal dos paises.
4 Os tratados s3o os acordos aos quais se pretende atribuir alto valor politico; as convencgbes sdo atos
multilaterais assinados construidos e assinados em conferéncias internacionais sobre assuntos de interesse
comum e geral para os paises participantes; Ajustes ou acordos complementares: define os termos de
execugdo de outro ato internacional. Também pode elucidar areas especificas de um ato;
Protocolos: designam acordos bilaterais ou multilaterais menos formais do que os tratados ou acordos
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juridica vigente no pais mediante aprova¢do no Congresso Nacional. Sua importancia para
as fronteiras, a partir de 2002, reside em reconhecé-las como o primeiro degrau de integra-
¢do, com orientagGes precisas para garantia de direitos para a populagdo dos paises.

As normativas e os acordos reguladores das relagdes internacionais podem ter um alto im-
pacto nas fronteiras entre os paises, as quais sdo consideradas como espagos geograficos
marcados, via de regra, por altas taxas de desigualdade, caréncia de recursos de infraestrutu-
ra e dificuldade de acesso aos bens e servicos que compdem a cidadania social.

Este artigo, além desta introdugdo, em que se apresentam a problematizacdo, os objetivos e
a revisdo metodologica, contém a revisdo conceitual, que visa apreender e resgatar concep-
¢Oes atuais sobre temas; os dispositivos juridicos-normativos formulados a partir do MER-
COSUL e dos Estados Partes, como os acordos, resolucdes e recomendagdes relacionados
unicamente a prote¢do social em relagdo a politica de saude; e, por fim, as consideragdes
finais.

1 POLITICAS PUBLICAS, CIDADANIA E PODER LOCAL

Nesta sec¢do, apresentam-se as referéncias teodricas que orientaram a construcdo deste artigo,
principalmente as que incidem sobre os fendmenos a serem analisados, visando produzir um
conhecimento critico suficiente para orientar decisdes e agGes sobre esses fendmenos, tendo
como norte a conquista efetiva da cidadania social na faixa transfronteirica.

Politicas Publicas

O debate atual identifica as politicas publicas como uma das formas contemporaneas de po-
der estatal (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015). Enquanto forma de poder, tais politicas exi-
gem uma aparente autonomia do Estado em relacdo as demais institui¢des sociais e obscu-
recem, portanto, o confronto que ocorre na defini¢do de suas politicas, tanto no aspecto do
financiamento como na sua regulac¢do juridico-administrativa.

Ha uma intensa articulagdo de grupos de interesse em torno do Estado, pois toda politica
publica exige recursos econdmicos e/ou reguladores para sua efetivacdo. Assim, ao se falar
em particdo de recursos estatais, surgem na arena politica os interesses distintos, colocando
em jogo quais classes ou segmentos de classes sociais serdo privilegiados.

A concepcdo de politica publica apreende a constru¢do da agenda estatal em fun¢do de inte-
resses nem sempre visiveis quando inexiste uma esfera publica para o debate em torno da
formulacdo de tal agenda. A implementacao de politicas publicas pressupde a capacidade de
planificacdo e gestdo do setor publico, do ponto de vista técnico e politico; exige certa estru-
turagdo republicana da ordem politica vigente (independéncia de poderes e vigéncia de di-
reitos de cidadania) e alguma capacidade coletiva de formula¢do de agendas publicas - o
exercicio pleno da cidadania e uma cultura politica correspondente a concepc¢do de direito
adotada pela sociedade (DI GIOVANNI; NOGUEIRA, 2015).

complementares. Memorando de entendimento: atos redigidos de forma simplificada. Tém como
objetivo registrar principios gerais que orientam as relacdes entre as partes em planos politico, econdmico,
cultural ou em outros (BRASIL, 2012).
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Essa concepgdo de politicas publicas incorpora, na configura¢do do Estado, devido a nature-
za contraditdria de sua constitui¢do, um espago de autodeterminagdo dos agentes imple-
mentadores de tais politicas, como gestores e profissionais nas diversas instancias burocrati-
co-administrativas. Ou seja, devido as contradi¢des inerentes a dindmica estatal, as estraté-
gias e instrumentos de gestdo adotados para a operacionalizagdo das politicas publicas ndo
possuem valor em si. Podem, porém, configurar-se com distintos contetidos politicos e
abrem a possibilidade de abordar o Estado em acdo, interferindo, por meio de seus agentes,
em uma dada realidade social com determinada dimensdo ético-politica. Fica evidente que
unicamente a formulagdo das politicas e programas governamentais ndo garante a materiali-
zacgdo de direitos, uma vez que sdo remodelados no momento da implementa¢do. Nessa re-
modelag¢do, entram em jogo as elites politicas locais e grupos de interesses relacionados es-
pecificamente a cada uma das politicas. A execucdo das atividades é também reconhecida
como um momento de novas decisdes e negociacdes entre sujeitos politicos locais, ou seja,
institui politicas recriando ou ajustando as definicdes programadticas centrais. Justifica-se,
assim, a relevancia da compreensdo dos elementos normativos e sua funcionalidade no am-
bito de sua concretizacdo em dreas fronteiricas, tendo em vista os niveis distintos de sua im-
plementacdo nas cidades-gémeas estudadas.

Direitos Sociais e Cidadania

A discussdo sobre os direitos sociais e cidadania é relevante, polémica e necessaria, uma vez
que o debate se insere em uma nova ordem societaria mundial, com implicacées para as na-
¢oes do mundo capitalista, independentemente de sua localizagdo no espectro da geopoliti-
ca atual. Para os cidaddos, a importancia do debate se refere a sua situacdo de vida, ao pa-
drdo de satisfagdo de necessidades sociais que lhe é e serd oferecido hoje e no futuro proxi-
mo. Num mundo que se transforma a cada novo dia, a cidadania também se transforma.
Esta parece ndo mais se afirmar unicamente sob as caracteristicas do Estado, de territorio e
nacionalidade. Num mundo globalizado, a cidadania, em alguns casos especificos, ultrapas-
sou fronteiras e nacionalidades e, aparentemente, se globalizou. Talvez isso se deva ao fato
de a globalizagdo incidir sobre as relacdes econémicas, favorecendo o capital, enquanto a
cidadania social permanece como responsabilidade de cada Estado nacional. Essa responsa-
bilidade governamental no espaco fronteiri¢o, via de regra, tem originado as situagdes de
desigualdades territoriais transfronteiricas, as quais sdo distintas nas diversas fronteiras in-
ternacionais.

Por essa razdo, os direitos estdo vinculados a ideia de uma cidadania ativa ou, no dizer de
Oliveira e Paoli (1999), na garantia de uma autonomia em situagdes cotidianas e reais. Essa
autonomia ndo ocorre em um vazio, ou em um espaco virtual, conforme colocado na teoria
juridica classica, mas em sua concretude social (TELLES, 1994; UGALDE; JACKSON, 1998;
VAN PARIJS, 1997); portanto, ndo se apreende os direitos a partir de uma ficgdo, o que pos-
sibilita obscurecer qualquer critica sobre sua ndo garantia, reduzindo seu potencial politico
de universalizagdo de direitos e, no limite, de transformacdo da ordem social. Recusa-se,
portanto, um ideal de direito social que ndo se identifique no plano concreto, garantindo a
universalidade e integralidade da protecdo social. Tal postura exige movimentos analiticos
partindo de efeitos concretos no ambito das politicas publicas. Em outras palavras, a garan-
tia da fruicdo dos direitos na vida cotidiana das pessoas. Entende-se, ainda, que o reconhe-
cimento dos interesses, em presenca, e as diretrizes e programaticas, definidas pelo Merco-
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sul e quando aprovadas pelos governos nacionais, indicam o significado dos direitos sociais
em cada situagdo conjuntural, moldando o formato da prote¢do social em saude possivel no
bloco regional.

Para a realizagdo dos direitos sdo necessarias condi¢es objetivas; ou seja, as condi¢Ges ma-
teriais prévias para o seu exercicio efetivo. Ndo dependem da boa vontade dos que os pro-
clamam, nem das boas disposi¢des dos que possuem os meios de protegé-los. Situam-se em
uma arena politica em que a convergéncia dos interesses dos sujeitos define o nivel da cida-
dania social.

A Peculiaridade Dos Espacos Fronteiricos Internacionais

Os espagos fronteiricos atualmente sdo abordados como zonas de alta porosidade e fluxo
continuo de bens, servicos e pessoas, levando a instituicdo de um espago comum diverso do
nacional, sem descolar-se deste. Como espaco limite, no dmbito juridico formal, e um espa-
¢o de vivéncias integrativas, no ambito cotidiano, é peculiar e antecede a discussdo dos blo-
cos econdmicos e normativas e acordos bilaterais ou multilaterais. A linha de fronteira assi-
nala um “[...] espaco de intera¢do, uma paisagem especifica, com espac¢o social transitivo,
composto por diferengas oriundas da presenca do limite internacional, e por fluxos e intera-
¢Oes transfronteiricas, cuja territorializagdo mais evoluida é a das cidades gémeas” (BRASIL,
2005, p. 21)5. Para Steiman (2002), a faixa de fronteira é o espa¢o legalmente definido pelos
paises a partir da linha divisdria; regido de fronteira é a regido no interior da qual os fluxos
transfronteiricos acarretam efeitos concentrados.

Uma das peculiaridades fronteirigas é o fato de se constituirem em territérios vinculados a
identidade nacional, que se dilui em razdo da convivéncia com a identidade nacional do pais
vizinho. Situa-se como um local onde se manifestam situa¢des de dubiedade, diferenca ver-
sus integracdo, nas quais, além de contrastes de lingua e de cultura, ha coexisténcia cotidia-
na de sistemas politicos, monetarios, de seguranca e de protecdo social distintos. Esse fato
gera tensdes, conflitos e evidenciam contradi¢des entre as realidades local, regional e do
conjunto de instituicdes, normas e politicas (GUIMARAES; GIOVANELLA, 2006). O cotidia-
no da vida fronteirica “[...] acontece por meio de muitas travessias e contornos das leis esta-
tais que inscrevem, no territério de moradia, os limites entre o cidaddo e o estrangeiro” (AL-
BUQUERQUIE, 2015, p. 98).

Os estudos sobre fronteiras ndo sdo mais possiveis na perspectiva de limite entre nacdes, e
sim tendo a percepcdo de que exigem a incorporacao de um carater contraditério, que, ao
mesmo tempo que separa, aproxima. Esse espaco é o resultado das tensdes e contradi¢des
multiescalares existentes dentro da prdpria realidade local e regional e o exercicio da sobe-
rania dos Estados nacionais, permeados pelo sistema econdmico e pelas redes de informa-
¢Oes técnico-cientificas dos paises fronteiricos. Assim, a fronteira deixa de ser o limite, o es-
paco das diferencgas, dos servigos, do contrabando. Torna-se propensa e aberta para aproxi-
magoes, principalmente no campo das politicas publicas e iniciativas econdmicas, culturais e

5 A atual legislacao brasileira sobre migragao (Lei N° 13.445, de 24 de maio de 2017 — Institui a Lei de
Migracdo) contempla, de forma inédita, o cidadao transfronteirigo, apontando para possibilidades de atenc¢ao
anteriormente inexistentes (BRASIL, 2017a).
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sociais. O campo da saude também se relaciona com a especificidade dos municipios de
fronteira, ao considerar que a dimensdo internacional da satide incorpora aspectos de ordem
historica, social, cultural, econémica e politica entre as diferentes populagdes, transcenden-
do as politicas e fronteiras nacionais.

Ao se discutir e abordar espagos fronteiri¢os internacionais, ha que se levar em conta que as
politicas sociais e econdmicas implementadas em um Estado nacional afetam diretamente a
populagdo vizinha. Nesse sentido, Saquet (2011) pontua que o territério é a apropria¢do social
de uma por¢do do espago geografico, e a territorialidade é o conjunto de relagdes estabelecidas
pela sociedade. Conforme afirma Aike (2017), sio elementos que estio ligados a
desterritorializacgdo e a reterritorializagdo, pois o territorio também é movimento continuo, o
que caracteriza a sua multidimensionalidade.

Em faixas de fronteira, verifica-se que os sistemas locais de protec¢do social devem ser obser-
vados em duas dimensées: o lado organizativo de prestagdo de servigos e agdes oferecidos e,
de outro, a demanda de uma populagdo, que ndo é unicamente residente no espago local,
mas transita em ambos os lados da fronteira. Esse transito expressa uma realidade a ser en-
frentada pelos gestores, de onde se origina a exigéncia de cooperagdo entre os sistemas dos
paises limitrofes. Assim, a cooperagdo envolve a transferéncia, o movimento ou mudanga
entre individuos, servicos e recursos (GLINOS, 20m).

Ao se refletir sobre os sistemas locais de prote¢do social, em geral, e especificamente em re-
lacdo a satude, duas dimensdes sobre a fruicdo dos direitos sociais devem ser levadas em con-
ta: os dispositivos relacionais e a implementac¢do de politicas com énfase no papel desempe-
nhado pelos atores politicos locais.

2 DISPOSITIVOS JURIDICO-NORMATIVOS

As decisoes, acordos e recomendacdes emanadas do Mercosul sdo elementos relevantes na
estruturagdo da cidadania social dos Estados Partes. Mesmo documentos que ndo dizem
respeito diretamente a situacdo da integracdo transfronteirica tém, indiretamente, impactos
nesse espaco, uma vez que orientam e podem contribuir para direcionar as politicas nacio-
nais nessas areas.

Um dos documentos fundantes relacionados as fronteiras é o acordo Mercosul/RMI/Acordo
n? 18/99, o qual praticamente supera a perspectiva de transito de bens e servicos e sinaliza
claramente a preocupagdo com o espago fronteirico entre os paises. Em seu Artigo 1°, indica
que os cidaddos, nacionais ou naturalizados, domiciliados em localidades fronteirigas entre
os paises poderdo obter a credencial de Transito Vicinal Fronteirico (MERCOSUL, 1999).

Além dessa iniciativa, contribuiu para a visibilidade da area fronteirica a criagdo do Féorum
Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos do Mercosul
(FCCR), em 2004. Em sua primeira reunido, prop0s a instalagio de um grupo de trabalho
especialmente para apresentar as demandas dos prefeitos, intendentes, governadores e auto-
ridades locais e regionais das cidades localizadas nas regides de fronteira dos paises do blo-
co. Institui-se, assim, o Grupo de Trabalho sobre Integracdo Fronteiriga (GTIF), em 2007. A
justificativa para a sua cria¢do foi a distdncia entre as cidades de fronteira e as capitais, o
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reduzido desempenho econdémico e o transito intenso de migragdo interna. O objetivo da
criagdo do GTIF foi incorporar o tema fronteira na agenda do Mercosul, dinamizar os acor-
dos multilaterais e bilaterais e pensar em novas formas de cooperagdo transfronteirica, supe-
rando uma lacuna quanto a ateng¢do em faixas de fronteira. O FCCR destaca a fragilidade de
se tratar multilateralmente essa temdtica e reitera a importancia da criagdo de um subgrupo
de trabalho para tratar especificamente das fronteiras.

Posteriormente, em 2015, 0 Conselho do Mercado Comum (GMC) formaliza a criagdo do
Subgrupo de Trabalho n? 18 - “Integragdo Transfronteiriga” (SGT n? 18), reconhecendo as
particularidades desses espacos e a importancia de se constituirem em objeto de diversas
instancias de politicas do Mercosul. E coordenado pelos Ministérios das Relagdes Exteriores
dos Estados Partes e tem como incumbéncia

[...] questdes relativas a satdde, educagao, trabalho, migracdo, transporte, infraestru-
tura, desenvolvimento urbano, desenvolvimento econémico, povos indigenas, coo-
peracgdo, integracdo produtiva e outras voltadas a impulsionar a integra¢do entre
comunidades de fronteira (MERCOSUL, 2015).

Em maio de 2016 o Subgrupo, recém-criado, realiza sua primeira reunido em Montevidéu, a
qual teve como pauta, entre outros temas, apresentar planos e projetos para as fronteiras as
demais instancias do Mercosul; verificar as demandas dos Comités de Fronteiras/Comités de
Integragdo; analisar experiéncias exitosas de cooperacdo transfronteiri¢a; analisar o Projeto
de Integracdo de Localidades Fronteirigas Vinculadas do Mercosul e trocar informagdes so-
bre acordos bilaterais e multilaterais no dmbito dos Estados Partes.

Outra iniciativa igualmente relevante para a amplia¢do da cidadania social foi o Plano Estra-
tégico de Ac¢do Social (PEAS) - Decisdo CMC n® 67/10, com vistas a formata¢do de um Esta-
tuto de Cidadania para o Mercosul. Esse documento, aprovado em 2011, consta de nove eixos
fundamentais e vinte e seis diretrizes estratégicas, formalizados em projetos sociais regionais
que seriam desenvolvidos a partir de 2012. Os eixos se referem a: I. Erradicar a fome, a po-
breza e combater as desigualdades sociais; II. Garantir os direitos humanos, a assisténcia
humanitdria e a igualdade étnica, racial e de género; III; Universalizar a Saide Publica; IV.
Universalizar a educacdo e erradicar o analfabetismo; V. Valorizar e promover a diversidade
cultural; VI. Garantir a inclusdo produtiva; VII. Assegurar o acesso ao trabalho decente e aos
direitos previdencidrios; VIII. Promover a Sustentabilidade Ambiental; e IX. Assegurar o Dia-
logo Social. Embora ndo direcionado a regido de fronteira, em razdo de suas caracteristicas
especificas, anteriormente mencionadas, seus eixos e diretrizes tém alta probabilidade de se
constituirem em um dos pilares de suporte para integracdo transfronteirica (MERCOSUL,
2010).

No mesmo sentido se concebe o Estatuto da Cidadania do Mercosul, compondo também a
decisdo do CMC n? 67/10. O Estatuto prevé um conjunto de direitos fundamentais e benefi-
cios para os nacionais dos Estados Partes, e sua construgdo sera delimitada pelos objetivos
dos tratados fundamentais do Mercosul, com vistas a consecu¢do dos seguintes objetivos:
implementac¢do de uma politica de livre circulagdo de pessoas na regido; igualdade de direi-
tos e liberdades civis, sociais, culturais e econémicas para os nacionais dos Estados Partes do
Mercosul e igualdade de condigdes para acesso ao trabalho, satde e educagdo.
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Além das resolug¢oes do Mercosul, os acordos bilaterais ou multilaterais entre os paises sdo
significativos, pois tém como finalidade dltima subsidiar a elabora¢do de programas e proje-
tos em nivel nacional, estadual e local. Podem ser considerados instrumentos poderosos pa-
ra alterar situa¢des de desigualdades territoriais derivadas da cidadania nacional em regides
onde essa cidadania, inimeras vezes, é transgredida pela realidade local. Parte dos atos bila-
terais e multilaterais contém indicativos sobre questdes sociais e sinalizam para possibilida-
des de acdo, visto que ndo tem funcdo executiva de per si. Poder-se-ia afirmar que sdo dire-
trizes norteadoras para as estruturas ministeriais e poderes executivos construirem proposi-
¢Oes que materializam as indica¢bes dos tratados.

Por sua vez, esses tratados refletem o grau de institucionalidade conferido aos processos de
integracdo, sendo entendidas as fronteiras como elementos fortemente vinculadores entre
os paises (RAMOS; CASTILLO, 2010). Essa apreensao sobre fronteiras se materializa ao apre-
ciar os tratados bilaterais, os quais, efetivamente, refletem a articulacdo entre os paises.

A seguir, apresentam-se os quadros dos acordos bilaterais entre os Estados Partes, iniciando-
se com o Brasil e Argentina.

Quadro 1. Acordos Bilaterais Brasil e Argentina
BRASIL - ARGENTINA

Saude Data
Promulga o Acordo sobre Localidades Fronteiricas Vinculadas, firmado em Puerto 13/01/2016
[guazy, em 30 de novembro de 2005.
Ajuste Complementar ao Acordo de Cooperagdo Técnica para Implementagdo do 18/11/2009

Projeto “Fortalecimento do Programa de Controle da Dengue”.

Ajuste complementar ao acordo de cooperacdo técnica para implementac¢do do 21/02/2008
projeto “Apoio técnico a implementacdo de um banco de leite humano na Argenti-

na.

Protocolo para o estabelecimento de um grupo de alto nivel para a implementagdo 30/05/2005
da livre circulagdo de pessoas entre a Republica Federativa do Brasil e a Republica

Argentina.

Protocolo de inten¢des sobre cooperagdo na area da saude sobre medicamentos. 22/08/2005
Acordo para a criagdo da comissdo de cooperagdo e desenvolvimento fronteirigo 10/11/1997

entre a Republica Federativa do Brasil e a Reptiblica Argentina.

Fonte: Elaboragdo prépria. Fonte: Brasil, (2017b).

Os protocolos entre Brasil e Argentina na drea da satide sinalizam para a preocupagdo com o
controle da dengue, coopera¢do sobre medicamentos e circulagdo de pessoas, ressaltando-se
que o acordo sobre este ultimo tema somente foi internalizado na ordem juridica brasileira
em 2016, ou seja, quase dez anos apods sua indicacdo em 2005.

As agodes relativas a vigilancia sanitdria e epidemioldgica expressam a preocupagdao com o
controle das doencas infectocontagiosas e a regulacdo sobre acordos sanitarios entre os dois
paises. Essa preocupacdo, entretanto, nem sempre se refere a intencionalidade de uma acao
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cooperativa, situando-se muitas vezes como preocupag¢do com a transmissdo de moléstias
para o interior dos paises. Identifica-se uma simetria relacional entre esses dois paises ex-
pressa em acordos para criagdo de comissdo de cooperac¢do e desenvolvimento fronteirico.

Quadro 2. Acordos bilaterais Brasil e Paraguai

BRASIL - PARAGUAI

Saude

Data

Ajuste Complementar ao Acordo Bésico de Cooperagdo Técnica para Implementagdo
do Projeto “Fortalecimento Institucional da Divisdo Nacional de Vigilancia Sanitaria”.

24/05/2012

Ajuste complementar ao acordo de cooperacgdo para a implementag¢do do projeto
“Capacitagdo em andlise socio demografica, distribuicdo espacial da populagdo e meio
ambiente e saude reprodutiva no Paraguai”.

15/10/ 2008

Ajuste complementar ao acordo de cooperacdo técnica para implementagdo do proje-
to “Fortalecimento da vigilancia em satide, com énfase no combate a dengue e na
implementac¢do do regulamento sanitdrio internacional”.

21/05/ 2007

Repuiblica do Paraguai.

Ajuste complementar ao acordo de cooperagdo técnica para implementag¢do do proje- 23/11/2006
to “Fortalecimento institucional das assessorias internacionais dos Ministérios da

Satde do Brasil e do Paraguai”.

Ajuste complementar ao acordo de cooperacdo técnica para implementa¢do do proje- 30/10/2003
to “Assisténcia e tratamento a pessoas vivendo com HIV/AIDS no Paraguai”.

Ajuste sobre “Cooperacgdo e intercambio de tecnologia de Saide” complementar ao 21/06/1992
“Acordo Sanitario”.

Acordo sanitdrio entre o governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da 16/07/1971

Fonte: Elabora¢do propria. Brasil (2017c).

Destaca-se a cooperagdo solidaria na maioria dos acordos mencionados, com a transferéncia de tecnologias e
processos de fortalecimento institucional no campo da saude. E importante recordar que o desenho formal do
sistema nacional de satide paraguaio é similar ao do Brasil, o que pode explicar o interesse reciproco em ag¢des

de cooperacdo técnica.

Quadro 3. Acordos bilaterais Brasil e Uruguai

BRASIL - URUGUAI

Saude

Data

Memorando de Entendimento na Area da Satde.

30/05/ 2011

Ajuste Complementar — Projeto “Apoio ao Fortalecimento do Sistema Nacional Inte-

grado de Saude do Uruguai com Enfase em Localidades com Menos de Cinco Mil 30/05/2011
Habitantes”.

Ajuste Complementar — Projeto “Consolida¢do da Capacidade Institucional do Minis-

tério de Saude do Uruguai e Ampliagdo do Didlogo Regulatorio entre as Autoridades 30/05/2011
Sanitdrias de Brasil e Uruguai”.

Ajuste Complementar — “Apoio Técnico para a Expansdo e Consolidagdo da Rede de

Bancos de Leite Humano do Uruguai”. 13/12/2010

Ajuste Complementar — Projeto “Fortalecimento das Politicas de Enfrentamento a
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Epidemia de DST/AIDS no Uruguai”. 25/09/2009

Ajuste Complementar — Projeto “Apoio ao Fortalecimento do Sistema Nacional de
Sangue e Hemoderivados do Uruguai”. 25/05/2009

Ajuste Complementar ao Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a
Nacionais Fronteiricos Brasileiros e Uruguaios, para Prestacdo de Servicos de Sadde. 28/11/2008

Ajuste Complementar — “Fortalecimento Institucional das Assessorias Internacionais
dos Ministérios da Saude do Brasil e do Uruguai”. 22/11/2006

Ajuste Complementar ao Acordo Basico de Cooperacdo Cientifica e Técnica para Im-
plementagdo do Projeto “Fortalecimento Institucional das Assessorias Internacionais 22/11/2006
dos Ministérios da Sauide do Brasil e do Uruguai”.

Acordo para Permissdo de Residéncia, Estudo e Trabalho a Nacionais Fronteiri¢os
Brasileiros e Uruguaios, de 21 de agosto de 2002. 14/06/2004

Ajuste Complementar ao Acordo de Cooperac¢do Técnica, Cientifica e Tecnoldgica
para Saude na Fronteira. 31/07/ 2003

Memorando de Entendimento no Ambito da Troca de Experiéncia em Transplantes
de Orgios e Tecidos. 18/06/2003

Acordo para a Melhoria das Condi¢6es Sanitarias na Regido da Fronteira Brasileiro-
Uruguaia. 10/05/1969

Convénio Relativo a Luta Contra as Enfermidades Venereosifiliticas na Fronteira Co-
mum aos dois Paises. 13/02/1928

Fonte: Elabora¢do propria. Brasil (2017d).

Identifica-se, nos acordos e tratados entre o Brasil e o Uruguai, a énfase no fortalecimento
institucional apoiando a reforma sanitaria em curso naquele pais; apoio reciproco em tecno-
logias em satde e na area de transplante de drgdos e tecidos. As epidemias e DST/AIDS
também foram objeto de preocupacdo, fato que persiste ha longa data. Os dois paises se des-
tacam pelo grande nimero de acordos assinados entre si, os quais sdo rapidamente inscritos
no ordenamento do Uruguai, ocorrendo de forma bem mais lenta no Brasil.

Quadro 4. Acordos bilaterais Argentina e Paraguai
ARGENTINA - PARAGUAI

Saude Data
Acordo estabelecendo quatro eixos de trabalho entre os territorios: “Vigilancia Epide-
miolodgica, Atencion Primaria de la Salud, Capacitacion de Profesionales en areas de 2008

Alta Complejidad y Acciones vinculadas con Violencia y Trata de Personas®”.

Acta Anexo al Convenio Marco de Normatizacion de Traslados y Atencion Integral de

Pacientes de nacionalidad paraguaya - Misiones aportaria el sistema sanitario e Itapua 2010

solventaria los costos médicos para poder cubrir la demanda de sus connacionales.
Fonte: Elaboragdo propria. Almua e Aliprandini (2015, ndo paginado).

¢ Convenio Marco de Colaboracion y Cooperacion reciproco entre el Gobierno del Departamento de Itapta,
Paraguay y el Gobierno de la Provincia de Misiones, Argentina (ALMUA; ALIPRANDINTI, 2015, ndo pagina-
do).
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Os acordos acima ndo se situam juridicamente como os anteriores, visto que foram estabele-
cidos entre uma instancia provincial da Republica Argentina, através do Ministério de Saude
de Misiones e o governo central do Paraguai. Isso ocorre porque, na Repuablica Argentina, o
ente provincial tem autonomia para estabelecer acordos internacionais, contrariamente aos
demais paises, que rejeitam as resolu¢ées paradiplomaticas. Assim, algumas provincias elen-
cam entre suas fung¢des o atendimento aos cidaddos de outros paises, enquanto a Provincia
de Misiones coloca na sua Lei Provincial de Saude de 2007, no artigo quinto, o atendimento
a estrangeiros dos paises fronteiricos através da formalizagdo dos dois convénios acima
mencionados entre a provincia de Misiones com o Departamento de Itapua, no Paraguai:

Se incorporaran al sistema de universalidad, aquellos individuos que acrediten estar
en transito en la provincia - turismo y/o negocios - y aquellos pertenecientes a pai-
ses que tengan convenios de reciprocidad de atenciéon sanitaria con la Republica
Argentina, en igualdad de condiciones (MISIONES, 2007, ndo paginado).

O primeiro dos dois convénios, de 2008, procurou estabelecer quatro eixos de trabalho entre
os territorios: Vigilancia epidemioldgica; Atengdo primdria em Saude; Capacitagdo de profis-
sionais em drea de alta complexidade; e A¢des vinculadas ao trafico de pessoas. Assim, para-
guaios que moram na regido de fronteira podem ser atendidos pelos hospitais publicos ar-
gentinos, desde que tenham sido atendidos previamente pelo sistema sanitario paraguaio. Ja
em 2010, firmou-se outro acordo sobre atencdo integral de pacientes paraguaios em hospi-

tais de Posadas, organizando também os protocolos de encaminhamentos e responsabilida-
des.

Néo foram identificados acordos entre Uruguai e Argentina, possivelmente devido ao fato de
as relagdes diplomaticas estarem estremecidas entre os dois paises ha um longo tempo, em
face das controvérsias para a instalagdo de uma fabrica de papel as margens do Rio Uruguai.

CONSIDERACOES FINAIS

As normativas do Mercosul sdo indicativas claras do que os paises do bloco propéem como
cidadania social, fornecendo elementos estruturantes para sua concretiza¢do junto aos Esta-
dos Partes, tendo como finalidade altima a sua consolida¢do. Entretanto, ocorre visivelmen-
te uma apropriacao diversa pelos paises em termos de concepg¢do de cidadania, o que sinali-
za para o carater contraditorio e conflituoso da politica ao ser um processo negociado entre
interesses diversos que influenciam os processos decisdrios. Justamente nesse aspecto confli-
tuoso e contraditério é que se poderia impor a fungdo reitora e de orientagdo derivada do
Mercosul, ao almejar uma cidadania social igualitaria nos paises integrantes. A preocupacao
da cupula do bloco de ndo ingeréncia nas politicas nacionais e de estabelecimento de regras
consensuais transforma as decisées em longos debates diplomaticos que tornam indcuas as
normativas. O mesmo ocorre com os acordos bilaterais, que, por serem do dmbito diploma-
tico, tém reduzida influéncia nas decisdes locais e nacionais.

Alguns elementos podem ser indicados, a guisa de conclusdo do artigo, os quais sinalizam
para possibilidades de tornar as normativas sociais realmente factiveis, a fim de se alcangar a
pretendida cidadania social, desde que ajustes sejam realizados pelas instancias superiores
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do Mercosul. O principal ajuste a ser realizado seria a transformag¢do da categoria das nor-
mativas de orientacdo para obrigatoriedade, conforme as exigéncias de algumas normativas
econdmicas. Reconhece-se, entretanto, que essa ndo é uma questdo a ser facilmente resolvi-
da, por haver dois impedimentos de ordem institucional: os interesses distintos que presi-
dem essa decisdo e a tradicional forma de tratar os direitos sociais, ou seja, como de respon-
sabilidade de cada pais. Um fator que vem concorrendo para altera¢ées das dimensdes juri-
dico-normativas em zonas de fronteira sdo as iniciativas locais que implementam, devido a
exigéncia do cotidiano, algumas normativas.

O primeiro elemento se refere a forma como as normativas de ordem social sdo definidas a
partir do Conselho do Mercado Comum (CMC), 6rgdo maximo de dire¢ao do bloco. Tais
normativas sdo emanadas do CMC como recomendacdes, as quais ndo tém carater vinculan-
te, propondo como orientagdes gerais ou de incentivo a iniciativas com vistas a consolidac¢ao
do processo de integragdo. Contrariamente as principais decisdes do campo econémico, que
sdo definidas como obrigatorias para os paises e com penalidades estabelecidas para seu
descumprimento. Cabe aqui a observacdo de Esping-Andersen (1995), ao qualificar operaci-
onalmente o conceito de cidadania social, a qual deve envolver a garantia de direitos sociais,
com status legal e pratico de direitos de propriedade como forma de sua garantia em uma
sociedade capitalista.

Um segundo elemento a influenciar nas disparidades na implementac¢do dos acordos e nor-
mativas regionais sdo as préprias determinag¢des nacionais e locais decorrentes da situagdo
econdmica, politica, cultural e social de cada pais e espac¢o fronteirico. Entende-se que a si-
tuagdo econdmica favorece a implementacdo das resolugées sociais, embora ndo sejam real-
mente determinantes como as concep¢des politicas em relacdo a cidadania social. Compro-
vam esta assertiva as iniciativas do governo uruguaio em rela¢do a integra¢do transfronteiri-
¢a, além da rapida internalizagdo dessas resolugdes.

Um terceiro aspecto a considerar se refere a autonomia dos integrantes do bloco na area
social, visto que as normativas para essa drea, contrariamente as determinagdes no campo
econdmico, sdo indicativas, sem a obrigatoriedade de implementacdo. Depreende-se, em
face dessa autonomia, que a constru¢do prevista da cidadania social efetiva situa-se como
interesse de cada pais. Ainda em relacdo a esse aspecto, as distin¢gdes normativas no interior
de cada um dos paises do bloco concorrem para outras assimetrias, visto que a relagao hie-
rarquica entre estados e municipios, no interior dos paises, ndo é similar.

Mesmo considerando as dificuldades e restrigdes elencadas, conclui-se pela funcionalidade e
relevancia da dimensao juridico-normativa face ao que se convencionou designar, na litera-
tura politica, de Estado em ac¢do para implementa¢dao dos acordos e normativas sociais. Alte-
ra¢des no quadro fronteirico exigem a intervencdo estatal, concretizando o plano discursivo
formal, viabilizando a efetivacdo de planos, programas e projetos incidentes sobre situagdes
a serem alteradas.
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