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RESUMO

KRUGER, C. Da avaliagdo de impacto a governanca transfronteirica: contribuicdes para o
aperfeicoamento da gestdo de politicas publicas, 2019. 176f. Tese (Doutorado) — Faculdade de
Economia, Administracdo e Contabilidade de Ribeirdo Preto, Universidade de Sao Paulo,
Ribeirdo Preto, 2019.

A gestéo de politicas pablicas em areas de fronteira vem colocando inumeros desafios para 0s
gestores destas areas em diversas partes do mundo, especialmente no Brasil. Desta forma, a
partir de uma perspectiva de pesquisa multinivel, os estudos que guiaram esta tese buscaram
identificar diretrizes para o aprimoramento da gestdo de politicas publicas em areas de fronteira.
O primeiro estudo (Capitulo 2) avalia as politicas publicas fronteirigas, tomando o caso do
Projeto Sistema Integrado de Salde das Fronteiras (SIS-Fronteiras). Suas descobertas sugerem
que a inadequacdo do uso dos recursos as caracteristicas da fronteira explica a falha em
alavancar as condi¢cdes de saude nestas areas, sendo gerado, ainda, insights para informar
futuras politicas de saide em outras areas. Tais a¢cdes poderiam oportunizar melhores resultados
no contexto de politicas publicas fronteiricas em geral, entre elas: cooperacao para disposicao
de servicos de salde, dimensionamento da demanda, investimentos, desburocratizacdo, amparo
legal, estratégias de longo prazo, continuidade politica e accountability. Tais resultados
apontam para a necessidade de governanga em areas de fronteira, isto porque a governancga
transfronteirica tem sido percebida como a necessidade de coordenacdo de politicas ou de
gerenciamento de interdependéncias transfronteirigas para o alcance de melhores resultados.
Assim, no segundo estudo (Capitulo 3), € desenvolvido um modelo a partir da reviséo
sistematica da literatura de governanca transfronteirica, identificando os fatores criticos deste
processo. Os resultados demonstram que a tematica é recente, com estudos de abordagem
qualitativa e concentrados nas fronteiras da Europa. Evidenciam-se, ainda, fatores criticos, ou
seja, elementos que necessitam de maior atencdo, sintetizados nas dimensdes Territorial,
Recursos, Institucional e Politico-regulatéria. Por fim, no terceiro estudo (Capitulo 4), é
examinada a aplicabilidade do modelo de Fatores Criticos para a Governanc¢a Transfronteirica
(FCGT). Os resultados demonstram que todos os componentes do modelo sdo aplicaveis as
duas realidades, sendo evidenciado, ainda, elementos complementares que contribuem para o
aperfeicoamento da estrutura do mesmo, além de estratégias gerenciais e gaps a serem
superados para se construir caminhos em meio aos obstaculos da governanca em areas de
fronteira. As contribuicdes gerais tedricas desta tese estdo na proposicdo de um modelo de
FCGT, até o momento ainda ndo abordado em estudos académicos. As implicacdes praticas,
por sua vez, estdo na disposicdo de um constructo que, em sua adogdo, 0s gestores poderao
entender e melhor gerir as politicas pablicas em areas de fronteira.

Palavras Chave: Fronteiras. Avaliacdo de Politicas Publicas. Governanca Transfronteiriga.
Fatores Criticos.



ABSTRACT

KRUGER, C. From impact assessment to cross-border governance: contributions to
improving public policy management. 2019. 176p. Thesis (Doctorate) — Faculty of Economy,
Administration and Accounting of Ribeirdo Preto, University of Sdo Paulo, Ribeirdo Preto,
20109.

The management of public policies in border areas has posed numerous challenges for
managers of these areas in various parts of the world, especially in Brazil. Thus, from a
multilevel research perspective, the studies that guided this thesis sought to identify guidelines
for improving public policy management in border areas. The first study (Chapter 2) assesses
border public policies, taking the case of “Sistema Integrado de Salde das Fronteiras” Project
(SI1S-Fronteiras). The findings suggest that the inadequate use of resources to border
characteristics explains the failure to leverage health conditions in these areas, and also
generates insights to inform future health policies and others such as: cooperation for health
service provision, demand scaling, investments, de-bureaucratization, legal support, long-term
strategies, political continuity and accountability. These results point to the need for governance
in border areas, because cross-border governance has been perceived as the need for policy
coordination or cross-border interdependence management to achieve better results. Thus, in
the second study (Chapter 3), a model is developed from the systematic review of the cross-
border governance literature, identifying the critical factors of this process. The results show
that the theme is recent, with qualitative approach studies focused on the borders of Europe.
Also highlighting critical factors, that is, elements that need more attention, summarized in the
Territorial, Resources, Institutional and Political-regulatory dimensions. Finally, in the third
study (Chapter 4), the applicability of the Critical Factors for Transboundary Governance
(FCGT) model is examined. The results show that all components of the model are applicable
to both realities, being evidenced complementary elements that contribute to the improvement
of its structure, and management strategies and gaps to be overcome to build paths in the midst
of governance obstacles in border areas. The theoretical general contributions of this Thesis are
in the proposition of a FCGT model, so far not yet addressed in academic studies. And the
practical implications lie in the provision of a construct that, in its adoption, managers will be
able to understand and better manage public policies in border areas.

Keywords: Borders. Public Policy Assessment. Transboundary Governance. Critical factors.
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CAPITULO 1 - INTRODUCAO E JUSTIFICATIVA

O processo de globalizacdo fomentou uma perspectiva de desaparecimento progressivo
das fronteiras mundiais diante da promessa de fluidez e integracdo entre as nacgdes, contudo
mais de 26 mil quildmetros de fronteiras politicas foram tragadas somente na Europa e Asia nas
ultimas duas décadas, e outras tantas, tem sido palco de conflitos (FOUCHER, 2009). Todavia,
as fronteiras sdo muito mais que hostilidades e contradi¢des relatadas nos meios midiaticos em
geral, sdo marcas de complementariedade e permeabilidade, sdo nos expressivos de “ligacdo
entre malhas territoriais distintas, elos agudos da integracdo”, marcadas, contudo, por um
processo “paradoxal de desmantelamento e reconstrugdo” (OLIVEIRA, 2015, p. 235)

Esse processo de reconstrucdo da fronteira meramente como limite tem sido chamado
de “desfronteirizagdo”,” que se expressa pela tendéncia de controle permanente e fechamento
seletivo de fronteiras (OLIVEIRA; DORFMAN, 2015), sendo justificada pela seguranca, mas,
na verdade, apresentando-se como o reforgo dos processos histéricos de desigualdade entre os
paises (KRAMSCH, 2002). Um estudo cartografico das pesquisadoras Elisabeth Vallet e
Stéphane Rosiere demonstra que cerca de 80% da riqueza e apenas 20% da populacéo estdo no
interior dos paises ricos, como Estados Unidos, Canada, Australia, Japdo e grande parte dos
paises europeus, onde tem sido vivenciado um fechamento fisico e politico (OLIVEIRA;
DORFMAN, 2015). Contrariamente, os demais 80% da populacdo estdo fora destes mundos,
com apenas 20% das riquezas (PEGO et. al., no prelo).

Este cenario tem sido reforcado pelos conflitos, atentados, crises econdmicas e
refugiados, o que tem provocado um fluxo de algumas centenas de milhares de pessoas,
principalmente do norte da Africa e do Oriente Médio para a Europa; da América Central para
os Estudos Unidos e Canada; e mais contemporaneamente da Venezuela para a Coldmbia e
Brasil (ALTO COMISSARIADO DAS NAQOES UNIDAS PARA REFUGIADOS (ACNUR),
2019; DOOCY et al., 2019).

L O termo “desfronteirizagio” é usado por Oliveira e Dorfman (2015) aludindo a tentativa de desmantelamento da
fronteira, pois entendendo que a mesma existe a partir do outrem (pais/cidade limitrofe etc.) a negagdo da
funcionalidade destas regides por meio de um fechamento, cauteriza as relaces de reciprocidade entre as
localidades lindeiras. Os autores complementam, afirmando que estes paises se comportam como condominios de
luxo, implementando postos avangados/externos de controle de documentacéo, de concessdo ou ndo de vistos;
como o caso da Europa, que fizeram do norte da Africa uma fronteira; e dos Estados Unidos da América (EUA),
onde a migragdo para o pais é controlada no México (OLIVEIRA; DORFMAN, 2015).
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Além destas questdes em pauta, com consequéncias na falta de disposicdo de servigos
publicos e emprego, as fronteiras mundiais sdo, em maioria, palco de acdes do Estado focadas
sumariamente no combate ao narcotrafico e contrabando, que fomentam uma visdo
estereotipada da regido e “desprezam 0s nexos de cooperacdo e integracdo cotidiana do
territorio” (OLIVEIRA, 2015, p. 249). Diferentemente desta visdo, as fronteiras em geral séo
“ambientes extremamente dindmicos e criativos, mais cosmopolitas e tolerantes”, onde a
maioria das pessoas gosta de viver (OLIVEIRA; DORFMAN, 2015). Contudo, as assimetrias
econdmicas e sociais e os desafios ambientais, institucionais e legais formam um arcabouco
complexo, necessitando de respostas especificas para o desenvolvimento destas regiGes que as
agendas politicas tradicionais ndo tém conseguido promover (KRAMSCH, 2002;
ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

Como resultado desse panorama, a pauta fronteirica tem ocupado destaque nas
discussdes internacionais (MIKHAILOVA, 2014; SCHMIDT, 2005) e nacionais (PEGO et al.,
2017, 2018). Assim, tem-se argumentado que as politicas publicas, entendidas como o Estado
em acdo (JOBERT; MULLER, 1987), podem ser construidas com variados formatos e
instrumentos para ultrapassar acirramentos, proporcionando pontes entre paises que estdo
préximos territorialmente, mas distantes em suas acdes governamentais (CRUZ, 2014;
PIKNER; 2008; SPACEK; 2018).

Abordando especificamente o contexto nacional, as acGes publicas para a fronteira sdo
resultado de um processo historico fundado na preocupacédo do Estado com a garantia de sua
soberania desde o periodo Colonial, quando, nos anos 70, a regido foi caracterizada como zona
de interesse especial pelo Governo Federal. Nesse periodo, passou a ser identificada como
“Faixa de Fronteira” (FF), um espaco territorial dotado de complexidade e peculiaridades que
a tornam singular em relacdo ao restante do pais, sendo instituida sua conformacao territorial
na Lei n® 6.634, de 1979, com funcdo estratégica de area de seguranca territorial (BRASIL,
2005).

Posteriormente, na Constitui¢éo de 1988, foi avalizada a disposicdo do ideal “seguranga,
controle e prote¢ao” (BRASIL, 1988), limitando, assim, as oportunidades de desenvolvimento
local. Contudo, desde entédo, a preocupacao com a seguranga e a soberania do territorio nacional
tem alicercado discussdes sobre o desenvolvimento e, concomitantemente, promovido a
percepcdo de que, para haver seguranca, faz-se necesséria a vivificagdo da regido focando a

geracdo de emprego e renda (BRASIL, 2010).
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Importante esclarecer que esta faixa de terra com 150 km de largura, contados a partir
do limite internacional, estende-se de Norte a Sul do pais, ao longo dos 16 mil quildmetros de
divisas com dez dos doze paises da América do Sul. No total, abrange 586 municipios em 11
estados da federacdo, dos quais 121 sdo limitrofes, ou seja, situam-se na linha de fronteira
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE), 2018). Nestas
localidades, vivem mais de 11,7 milhdes de pessoas (IBGE, 2019), sendo ainda consideradas
regibes de necessidades latentes, carente de acBes consistentes, que promovam O
desenvolvimento (BRASIL, 2016; MACHADO, 2005; PEGO, et al., 2018; TORRECILHA,
2013).

Uma das caracteristicas marcantes da FF brasileira € a baixa densidade demografica, em
grande medida devido a concentracdo do desenvolvimento nas regides proximas ao litoral do
Brasil, associada ainda as grandes distancias e as dificuldades de comunicacdo com o0s
principais centros decisérios. Fato que fez com que, desde sua criagdo, experimentasse um
relativo isolamento, sendo-lhe conferidas acdes publicas pontuais de ocupacdo territorial e
implantacdo de bases militares, o que a colocou a margem das politicas centrais de
desenvolvimento e limitou projetos de integracédo (BRASIL, 2005, 2009).

Mesmo pontualmente e com restricBes, a FF foi alvo de politicas publicas desde a
década de 1980, porém, apenas em 2004, a partir de uma avaliacdo negativa do Programa Faixa
de Fronteira do Governo Federal (1999-2002) devido a alocacdo de recursos em medidas
pontuais, sem diretrizes claras, desconsiderando as diferencas sub-regionais em termos de
desenvolvimento e integracgdo fronteirica, a FF foi definida como area especial de planejamento
para a promocdo de politicas publicas de desenvolvimento regional (BRASIL, 2005;
MACHADO, 2005).

A relevancia desta agenda politica conduziu a definicdo de uma nova diretriz para
“reestruturag¢do” do Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), inserindo a
orientacdo estratégica de desenvolvimento regional e integracdo da América do Sul (BRASIL,
2005). Contudo, o PDFF teve dificuldades orgamentérias, pois seus recursos eram em maioria
oriundos por ementas parlamentares, o que dificultou suas a¢des no territorio e fez com que ela
fosse descontinuada (GIMENEZ, 2015; SCHERMA, 2015).

Neste periodo, ainda outros programas foram implementados na regido, entre eles na
area de educacgdo, salde e integracdo (KRUGER et al., 2017), como o Integragdo Sul-

Americana, que “visava fortalecer a integragdo regional como um todo”, porém, “o programa
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ndo era prioritario no governo federal e ndo se mostrou efetivo”, havendo ainda a proposicéo
do Plano de Desenvolvimento Regional e Sustentavel para a Faixa de Fronteira - Plano Brasil
Fronteira”, mas a “falta de apoio de outros ministérios foi fundamental para que o mesmo néo
se institucionalizasse” (SCHERMA, 2015, p. 213).

Neste periodo, ainda outros programas foram implementados na regido, entre eles na
area de Educacdo, Salde e Integracdo (KRUGER et al., 2017), como o Integracdo Sul-
Americana, que “visava fortalecer a integrac¢ao regional como um todo”, porém, “o programa
ndo era prioritario no governo federal e ndo se mostrou efetivo” (SCHERMA, 2015, p. 213).
Além disso, houve a proposic¢do do Plano de Desenvolvimento Regional e Sustentavel para a
Faixa de Fronteira - Plano Brasil Fronteira, mas segundo Sherma (2015, p 2013), a “falta de
apoio de outros ministérios foi fundamental para que o mesmo nao se institucionalizasse”.

Em resumo, houve programas que entraram na agenda e ndo chegaram a se efetivar,
ainda outros foram implementados, mas apresentaram diversos entraves que comprometeram
0s seus resultados, tais como: contingenciamento de recursos, descontinuidade politica,
deficiéncia de apoio e coordenacdo, caréncia de monitoramento e avaliacdo, entre outros
(BRASIL, 2016; KRUGER, et al., 2017). Este ultimo fator, estd, em grande medida,
relacionado a falta de disposicdo de dados oficiais, 0 que retrata outro desafio: a falta de
transparéncia na disposi¢do de informagfes (KRUGER; DANTAS; CASTRO, 2018).

Importante ainda ressaltar que em 2010 alguns destes resultados ja eram percebidos,
como o estudo do Comité de Articulacdo Federativa que identificou que varios destes
programas foram implementados de forma desarticulada (BRASIL, 2010). Tal acontecimento
repercutiu na criacdo da Comiss@o Permanente para o Desenvolvimento e a Integracdo da Faixa
de Fronteira (CDIF), que, entre seus objetivos, propds medidas e gerenciamento das a¢des do
Governo Federal na referida localidade (BRASIL, 2010; GIMENEZ, 2015).

Por conseguinte, apds a criacdo da CDIF, agregando representantes dos diferentes
Ministérios e membros convidados, foram instituidos os Nucleos de Fronteira, que, em sua
maioria, se organizam a partir de decretos estaduais que designam seus membros. Seus
objetivos visam identificar e priorizar os problemas para a atuacdo do poder publico e dialogar
com instituicOes atuantes na FF do respectivo estado para: sistematizar as demandas locais,
analisar propostas de a¢Oes e formular Planos Regionalizados de Desenvolvimento e Integracéo
Fronteiricos (PDIFs) (BRASIL, 2010).

Outra importante iniciativa para a gestao do territorio transfronteirico, mas que esbarra

em diversos desafios, foi a instituicdo das cidades gémeas pelo Governo Federal. Segundo a
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Portaria do Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) N° 213/2016, havia 32 cidades
gémeas instituidas em 2016, sendo mais recentemente constatada Caceres e San Matias (PEGO
etal., 2019). Importante ressaltar que o conceito de cidade gémea teve inicio em 2005 no estudo
que repercutiu no PDFF (BRASIL, 20005), avancando na sua institucionalizacdo no documento
Bases para uma Proposta de Desenvolvimento e Integracdo da Faixa de Fronteira, elaborado
pelo Grupo de Trabalho Interfederativo de Integracdo Fronteirica (GTIIF), que as identificou
como:

adensamentos populacionais cortados pela linha de fronteira — seja esta
seca ou fluvial, articulada ou ndo por obra de infraestrutura — apresentam
grande potencial de integracdo econdmica e cultural, assim como
manifestagcdes ‘condensadas’ dos problemas caracteristicos da fronteira, que
nesse espago adquirem maior densidade, com efeitos diretos sobre o
desenvolvimento regional e a cidadania (BRASIL, 2010, p. 21).

Desta forma, é importante esclarecer que apesar das importantes iniciativas citadas,
percebe-se trés grandes desafios no que se refere as instituicdes fronteiricas ja formalizadas: a
CDIF, por ndo ter recurso orcamentario especifico para executar na fronteira, tem suas aces
limitadas a articulagdo; os Comités de Fronteira, que seriam “o espago institucional de
articulacdo local do poder publico e da sociedade civil de ambos os paises acerca das demandas
e questdes transfronteiricas [...], possuem iniciativas adotadas pontualmente, sem continuidade
ou permanéncia verificada e sem estrutura institucionalizada” (GIMENEZ, 2015, p.206); e,
ainda, a cooperacao entre os estados e municipios fronteirigos e seus homologos vizinhos, como
as cidades gémeas, € amparada por lei apenas parcialmente, pois as iniciativas de gestdo
compartilhada, como compras conjuntas, participacdo em consorcios etc., ndo sdo amparadas
por lei, o que dificulta a resolucdo de problemas comuns em territorios transfronteiricos
(BRASIL, 2016; SCHERMA, 2015).

Diante deste panorama, do ponto de vista politico-administrativo, torna-se fundamental
avaliar e discutir a organizacdo e o desempenho das acbes publicas efetuadas na regido de
fronteira, com vistas ao enfrentamento das vulnerabilidades locais e promocdo ao
desenvolvimento. Além disso, tais resultados apontam para a necessidade de governanca, Visto
gue a mesma, em areas de fronteira, tem sido percebida como necessidade de coordenacao de
politicas ou de gerenciamento de interdependéncias territoriais para o alcance de melhores
resultados (LEIBENATH, 2007; PERKMANN, 2007; ZUMBUSCH; SCHERMA, 2015).

Neste contexto, é relevante pontuar que esta tese contribui para a gestdo de politicas
publicas em territdrio fronteirigco, mas ndo se limita a este campo de conhecimento, uma vez

que as agdes para a resolucdo dos desafios transfronteiricos abrangem uma série de atores e
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instituicbes publicas, privadas e sociais. Desafios que a Gestdo Publica (concentrada
sumariamente no Estado) dificilmente daria conta de resolver isoladamente (ODDONE;
VAZQUEZ; ORO, 2018). Assim, para a articulacdo do territorio, visando a resolucio de
problemas comuns, a literatura tem apontado a necessidade de sistemas de governanca
transfronteirica (PIKNER, 2008; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

Todavia, entendo que a governanga pode ser abordada sob diferentes prismas, Gereffi
(2005) as identifica em niveis: (i) no macro estaria a governanca econémica global,
caracterizada pelas normas, regras, regimes e acordos bilaterais/ multilaterais; (ii) no nivel
intermediario, estaria a governanca publica (pais) e a governanga corporativa (empresas); (iii)
jano nivel microecondémico, o autor cita que a governanca pode adquirir diversas performances,
como com ativistas ambientais, grupos sociais, trabalhistas etc.

Contudo, a governanca transfronteirica, objeto da presente tese, ndo se limita a esfera
publica ou corporativa, ou, ainda, a area ambiental, social ou trabalhista. Antes, permeia 0s
diferentes niveis e areas, caracterizando-se como a construcéo de arranjos de coordenacdo que
transcendam os limites impostos pela maquina publica (DURAND; NELLES, 2014; GUALINI,
2003; KRAMCH, 2003), baseada em planejamento holistico do territério, discutida e formulada
com atores ndo governamentais locais, amparada pela cooperacdo entre os diferentes niveis de
governo dos Estados limitrofes na fronteira (PERKMANN, 2007; PIKNER, 2008; SCOTT,
2000).

Neste contexto, é importante ainda ressaltar que, como fomento a governanca e
cooperacdo para o desenvolvimento entre os paises na atualidade, foi estabelecida em 2015 a
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentivel (DS) (GRUPO DE TRABALHO DA
SOCIEDADE CIVIL PARA A AGEDA 2030 (GTSCA2030), 2019). A Agenda se desdobra
em 17 objetivos e 166 metas, estando entre eles: a erradica¢do da miséria; salde e bem estar;
educacdo de qualidade; emprego digno e crescimento econdémico; reducdo das desigualdades,
perpassando cidades sustentaveis; combate as alteragdes climaticas; paz, justica e instituicbes
fortes. E o pivd para o alcance destes objetivos € o0 ODS 17, que aponta a centralidade da
governanga por meio do fortalecimento dos meios de implementacdo e revitalizagdo das
parcerias globais para 0 DS (NACOES UNIDAS BRASIL (ONU), 2015).

Neste contexto, é importante ainda ressaltar, que como fomento a governanga e
cooperacgdo para 0 desenvolvimento entre os paises na atualidade, foi estabelecida em 2015 a
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (DS) (GRUPO DE TRABALHO DA
SOCIEDADE CIVIL PARA A AGEDA 2030 (GTSCA2030), 2019). A Agenda se desdobra
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em 17 objetivos e 166 metas, estando entre eles a erradicacdo da miséria; salde e bem estar;
educacéo de qualidade; emprego digno e crescimento econdmico; reducdo das desigualdades;
perpassando cidades sustentaveis; combate as alteracdes climaticas; paz, justica e instituicdes
fortes; tendo como pivo para o alcance destes objetivos, 0 ODS 17 que aponta a centralidade
da governanga por meio fortalecimento dos meios de implementacdo e revitalizacdo das
parcerias globais para o DS (NACOES UNIDAS BRASIL (ONU), 2015).

Mesmo com a contribuicdo nesta pauta de organizacdes internacionais e com o
desenvolvimento do tema ha cerca de trés décadas nos acordos e politicas publicas na Europa,
articulando seus Estados membros para a gestdo e resolugdo de probleméaticas em ambito
transfronteirico, na América do Sul s&o raras as iniciativas para governanca transfronteirica. Na
fronteira brasileira com os dez Estados lindeiros, pontuais avan¢os sao percebidos mesmo com
os esforcos por meio dos blocos econémicos (HENRICHS; MEZA, 2017; ODDONE;
VAZQUEZ; ORO, 2018).

E embora na Europa a governancga transfronteiriga encontre-se institucionalizada por
meio da politica de Cooperacéo Territorial Europeia (CTE)? (KRAMSCH, 2002), este processo
encontra diversos entraves (PIKNER, 2008; SPACEK, 2018), havendo claramente uma falta de
estudos que abordem de uma forma abrangente os seus elementos limitantes ou
potencializadores, denominados nesta tese de fatores criticos. Ainda, a literatura sobre o tema
tem demonstrado polissemia problemética do termo (DUPEYRON, 2017), caréncia de revisdes
sistematicas que sintetizem os resultados dos estudos ja realizados (MIKHAILOVA, 2014;
PIKNER, 2008; SCHMIDT, 2005) e falta de perspectivas praticas que vao além de pesquisas
com abordagens especificas do processo (DEPPICH, 2012; HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017);
ou estudos de caso (EVRARD, 2016; SPACEK, 2018; SVENSSON, 2015).

Deste modo, o desenho tedrico e metodoldgico da presente tese foi esbocado de modo
a suprir as lacunas supracitadas, identificadas durante a revisdo da literatura. No intuito de
aproximar os resultados da pesquisa as necessidades informacionais dos tomadores de decisdo,

buscou-se também atender as recomendacdes dos diversos atores inquiridos. Assim, a proposta

2 A politica CTE é também conhecida como Interreg, sendo financiado pelo European Regional Development
Fund (ERDF); apresentando-se como um quadro para a implementacdo de a¢des conjuntas e intercAmbios de
politicas entre os intervenientes nacionais, regionais e locais de diferentes Estados-Membros (LEIBENATH,
2007). A CTE possui programas em trés vertentes de cooperagdo: transfronteiricos (nivel A), transnacionais (nivel
B) e inter-regionais (nivel C), sendo sucedido por meio de cinco periodos de programagdo: INTERREG I (1990-
1993); INTERREG Il (1994-1999); INTERREG |11 (2000-2006); INTERREG IV (2007-2013); e INTERREG V
(2014-2020) (ZACH; PUTZ, 2014). Para mais informac@es ver: https://www.interregeurope.eu/.
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dos 3 estudos realizados conjuga elementos que visam atender as demandas levantadas, por
meio de um processo dindmico de interagdes dialdgicas entre constatagdes tedricas e empiricas,
de modo a conferir ao trabalho uma logica coesa, em torno de um eixo condutor coerente e

relevante para estudiosos e gestores da gestdo de politicas pablicas transfronteiricas.

1.1 Problema de Pesquisa

Com base nas argumentacdes expostas e compreendendo que as fronteiras sao territorios
marcados pela dualidade, pois sdo indispensaveis marcadores de identidade, autoconsciéncia e
diversidade e, ao mesmo tempo, representam historicamente zonas de conflito/crises politicas
e mutabilidade (FOUCHER, 2009; OLIVEIRA, 2015), com desafios prementes na atualidade
(DUPEYRON, 2017). Tais territorios representam assim, areas que demandam uma gestao com
caracteristicas particulares, o que levou a problematica de pesquisa, que norteara as reflexdes
no ambito desta tese: Como aprimorar a gestdo de politicas publicas fronteiri¢as?

A partir desta questdo de pesquisa foi definido o objetivo geral da tese, elencado a
seguir, assim também como os objetivos especificos, que estdo correlacionados a cada um dos
estudos em separado pelos quais esta pesquisa é composta (Estudo 1, Estudo 2 e Estudo 3). A
escolha da tese em estudos fez-se necessaria devido aos diferentes niveis de analise que buscam

responder a problematica de pesquisa.

1.2 Objetivos

Como objetivo geral desta tese busca-se: Identificar diretrizes para o aprimoramento

da gestao de politicas publicas em areas de fronteira.

Especificamente, a pesquisa objetiva:

a) Avaliar o impacto da(s) policia(s) publica(s) implementada(s) na FF do Brasil a partir
da disponibilidade de dados pelos/em 6rgdos publicos oficiais;

b) Propor um modelo de fatores criticos para a governanca transfronteirica com base em

revisao sistematica da literatura;
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c) Analisar as dimensfes do modelo a luz de especialistas, visando recomendar diretrizes
de caréter estratégico para aprimoramento da gestdo de politicas publicas em areas de

fronteira.

1.3 Estrutura da Tese

No presente escopo de tese, o desenvolvimento teorico, o delineamento metodoldgico,
0s resultados, as discussdes, as conclusdes e as referéncias sao feitos separadamente em cada
um dos 3 estudos. Deste modo, os Estudos 1, 2 e 3 sdo capitulos completos, frutos de artigos
inéditos que estdo sendo preparados para submissdo em periodicos de alto impacto, tais como
Evaluation and Program Planning (Estudo 1 — em fase de traducdo), Public Management
Review (Estudo 2 - em fase de preparacdo) e Revista de Administracdo Publica (Estudo 3 -
submetido). Como ja citado, devido a cada estudo ser apresentado separadamente, as
respectivas listas de referéncias sdo apresentadas ao final dos mesmos, assim, também, como
neste capitulo de introducdo, que apresenta a contextualizacdo geral da pesquisa. Logo apds a
presente introducdo, apresenta-se os 3 estudos, seguido das consideragOes finais gerais que
apresentam a amarracdo e fechamento das contribuicdes da tese. A ultima secdo também é geral,
sendo os Apéndices, onde encontran-se detalhamentos metodolégicos dos 3 estudos
desenvolvidos.

Com o intuito de demonstrar o encadeamento ldgico entre os 3 estudos e a sua conexao
com a questdo central de pesquisa, é apresentada a seguir a Matriz metodolégica da tese
(QUADRO 1).

Quadro 1 — Matriz metodoldgica da tese

QUESTAO CENTRAL DE PESQUISA

Como aprimorar a gestdo de politicas publicas fronteirigas?

OBJETIVO GERAL
Identificar diretrizes para o aprimoramento da gestdo de politicas publicas em areas de
fronteira
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X JUSTIFICATIVA DE
JUSTIFICATIVA DE DISTINCAO INTERDEPENDENCIA
ESTUDO 1
Titulos dos Objetivos Hipoteses e/ou Tipo de P(rj%csgllg?aer&?s Procedimentos de
estudos especificos proposicoes pesquisa dados analise de dados
Avaliacdo dos Avaliar, sob uma Hipotese Pesquisa de Foram coletados A analise foi
resultados das abordagem O modo de natureza um conjunto de realizada em duas
politicas multimétodo utilizagdo dos exploratoria, variaveis de saude etapas. Primeiro,
publicas (quantitativa e recursos quanti- e repasses para dimensionar o
fronteiricas: qualitativa), os relaciona-se qualitativa. financeiros para impacto do
tomando o caso impactos do SIS- | positivamente cada um dos Projeto, foram
do Sistema Fronteiras nos com o municipios analisados 0s
Integrado de indicadores de desempenho de fronteiricos indicadores de
Saude das salde dos uma politica contemplados pelo salde dos 121
Fronteiras, municipios por publica de projeto. Além de municipios
ele alcangados. saude. serem coletados fronteiricos
dados por meio de abarcados pela
Proposicédo entrevistas e politicaem
Por meio do workshops. comparagao com
SIS-Fronteiras 0s 467 demais
foi promovida a municipios da FF
integracéo de nédo beneficiados
acoes e servicos pelo Projeto,
de satde na usando as técnicas
faixa de Propensity Score
fronteirae a Matching e
contribuicéo Diferencas em
paraa Diferencas.
organizacéo e 0 Segundo, para
fortalecimento compreender a
dos sistemas dindmica de
locais de salde. implantacdo do
Projeto, foram
analisadas
entrevistas em
profundidade e
workshops com um
total de 227
informantes-chave,
usando analise de
conteudo.
ESTUDO 2
Titulos dos Objetivos Hipoteses e/ou Tipo de P;oecce(()jller?aer&teos Procedimentos de
estudos especificos proposicoes pesquisa dados analise de dados
Fatores criticos Desenvolver um A literatura Pesquisa de Para a coleta de As analises foram
para a modelo a partir da | sobre fronteiras natureza dados foi utilizada | realizadas mediante
governanca revisao ndo apresenta qualitativa, as palavras-chave a sistematizacao,
transfronteirica: sistematica da um modelo tendo como governanca categorizacdo e
proposicéo de literatura de integrado de estratégia de transfronteirica e | técnica de analise de
um modelo a governanca governanca que pesquisa a suas variantes em contetdo dos
partir de um transfronteirica articule os revisdo portugués, inglés e | estudos levantados.
framework por meio da fatores criticos sistematica. espanhol nas
tedrico. identificagdo dos nas suas bases de dados
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fatores criticos diferentes Scopus e Web of
deste processo. dimensoes. Science.
ESTUDO 3
Titulos dos Objetivos Hipoteses e/ou Tipo de P(rjOCEdI'TeZtOS Procedimentos de
estudos especificos proposicoes pesquisa € 32302 € analise de dados
Governanga Examinar a A perspectiva Pesquisa de Foi utilizado As respostas foram
transfronteirica aplicabilidade do | dos especialistas natureza para a coleta de | analisadas mediante
a luz de modelo de em fronteiras de qualitativa e dados entrevista | técnica de analise de
especialistas: Fatores Criticos diferentes caréater com dois grupos contetdo por
contornando paraa regides exploratdrio, de interesse: categoria, com 0
obstaculos e Governanga geogréficas, usando o especialistas auxilio do software
construindo Transfronteirica areas de método europeus e de tratamento
caminhos. — FCGT, formacédo e Delphi. brasileiros. qualitativo de dados
buscando experiéncias NVivo.
levantar profissionais
contribuicdes pode aperfeicoar
gerenciais. 0 Modelo FCGT
proposto.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos 3 estudos desenvolvidos nesta tese.

A seguir, apresenta-se o panorama dos 3 estudos. O Estudo 1 realiza uma avaliagéo do
Projeto Sistema Integrado de Saude das Fronteiras (SIS-Fronteiras), criado pelo Ministério da
Saude (MS) do Brasil para a melhoria da qualidade de vida na Faixa de Fronteira. Importante
informar, que essa politica foi selecionada dentre os demais para avaliacdo porque foi a Unica
que apresentou dados quali-quantitativos disponiveis. Assim, a analise foi realizada em duas
etapas. Primeiro, para dimensionar o impacto do Projeto, foram analisados os indicadores de
salde dos 121 municipios fronteiricos abarcados pela politica em comparacdo com 0s 467
demais municipios da FF ndo beneficiados pelo Projeto, usando as técnicas Propensity Score
Matching e Diferencas em Diferencas. Segundo, para compreender a dindmica de implantacéo
do Projeto, foram analisadas entrevistas em profundidade e workshops com um total de 227
informantes-chave usando analise de contetdo. Os resultados indicam que o impacto nos
indicadores foi limitado, ainda que o volume de recursos investidos tenha sido consideravel. Os
municipios incluidos no Projeto ndo apresentaram melhoras significativas, diferente dos demais
nos indicadores analisados. Suas descobertas sugerem que a inadequacdo do uso dos recursos
as caracteristicas da fronteira explica a falha em alavancar as condi¢des de salde nestas areas,
sendo gerado, ainda, insights para informar futuras politicas de salde nessas e em outras areas.
Tais agOes poderiam oportunizar melhores resultados no contexto de politicas publicas

fronteiricas em geral, entre elas: cooperacdo para disposi¢édo de servicos, dimensionamento da
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demanda, investimentos, desburocratizacdo, amparo legal, estratégias de longo prazo,
continuidade politica e accountability.

Tais resultados apontam para a necessidade de governanca em areas de fronteira. Isto
porgue, como ja apontado, a governanca transfronteirica tem sido percebida como a necessidade
de coordenacdo de politicas ou de gerenciamento de interdependéncias transfronteiricas para o
alcance de melhores resultados. Contudo, ha claramente uma falta de estudos que discutam de
uma forma mais abrangente os elementos limitantes ou potencializadores deste processo,
reiterando que s@o denominados nesta tese de fatores criticos. Logo, o Estudo 2 tem por objetivo
desenvolver um modelo a partir da visdo integrada sobre a literatura de governanca
transfronteirica, levantando os fatores criticos identificados na literatura analisada. Para isso,
foram coletados, categorizados e analisados 30 artigos provenientes das bases Scopus e Web of
Science. Conclui-se que a tematica é recente, com estudos de abordagem qualitativa e
concentrados nas fronteiras da Europa. A partir da sistematizacdo da literatura, houve a
construcdo do modelo que sistematiza os fatores criticos da governanca transfronteirica
(FCGT), sintetizados nas dimensdes: Territorial, Recursos, Institucional e Politico-regulatoria,
finalizando na proposi¢do de uma agenda de estudos futuros com sugestoes de pesquisas.

Consequentemente, devido a multiplos desafios que engendram esse decurso e a falta
de reflexdo académica na literatura gerencial sobre este fendbmeno, o Estudo 3 objetiva
examinar a aplicabilidade do Modelo FCGT (proposto no estudo 2 desta tese), buscando
levantar contribuicBes gerenciais neste processo. Para alcance do objetivo de estudo, foram
realizadas entrevistas com dois grupos de interesse: especialistas europeus e brasileiros, por
serem contextos relevantes no tema. Além disso, a literatura tem apontado que a analise de
peritos de diferentes areas geograficas e de know-how distintos, em cruzamento, podem
enriquecer o fomento de quadro de conhecimentos comuns. Com este proposito, as falas foram
gravadas, transcritas e analisadas com o auxilio do software NVivo. Os resultados demonstram
que todos os componentes do modelo s&o aplicaveis as duas realidades, evidenciando-se, ainda,
elementos complementares que contribuem para o aperfeicoamento da estrutura do mesmo,
estratégias gerenciais e gaps a serem superados para se construir caminhos em meio aos
obstaculos da governanca em areas de fronteira. As contribuicbes teoricas estdo no
aperfeicoamento do Modelo FCGT, até o momento ainda ndo abordado em estudos académicos.
E as implicacOes praticas estdo na disposi¢do de um constructo que, em sua adogéo, os gestores

poderdo entender e melhor gerir 0s componentes criticos deste processo.
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1.4 Motivagao de Pesquisa

Esta inquietagdo de pesquisa, emerge da vivéncia na fronteira e do convivio junto a
diferentes habitantes destas localidades, além de reflexdes construidas ao longo de mais de uma
década de pesquisas sobre o tema, principalmente abarcando as fronteiras do Brasil com
Uruguai, Argentina, Bolivia, Colémbia e Venezuela. Pesquisas por meio das quais foi possivel
desvendar as riquezas das diferentes fronteiras do Brasil, expressas por meio das suas
multiculturalidades e diversidades, das aproximacdes e diferenciacdes e da riqueza hibrida, que
emerge e se absorve, fazendo de nos fronteiri¢os, ndo mais “eu”, mas, “nosotros”. Nao obstante,
estd a motivacdo pelos desafios que permeiam a gestdo de politicas publicas nestas regides,
como diria Oliveira (2015), instaveis, modificaveis e indecisas.

Ainda, a realizacdo do Mestrado em Estudos Fronteiricos (MEF) na Fundacdo
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS) desvendou um novo olhar sobre a
fronteira; e 0 envolvimento durante o doutorado no Grupo de Pesquisa Golden for Sustainability
Brazil, despertou a emergéncia de estudos que contemplem o desenvolvimento sustentavel.
Também, a participacdo como pesquisadora do Centro de Estudos em Gestdo e Politicas
Publicas da Universidade de Sao Paulo (GPublic/USP) ensejou o interesse de contribuir de
forma pratica com a gestdo de politicas publicas. Contudo, a aplicabilidade desse estudo nédo
seria possivel sem a participagdo como bolsista do Projeto “A Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR) e a Faixa de Fronteira” no Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA). Assim, a proposta de contribuir para a gestao de politicas publicas fronteiricas
une esses diversos interesses, motivando a realizacdo desta tese, ainda que apenas algumas de

suas facetas sejam reveladas nos limites do esbogo realizado.
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CAPITULO 2 - ESTUDO 1: AVALIACAO DOS RESULTADOS DAS POLITICAS
PUBLICAS FRONTEIRICAS: O CASO DO SISTEMA INTEGRADO DE SAUDE DAS
FRONTEIRAS

Resumo

Este estudo apresenta uma avaliacdo do Projeto Sistema Integrado de Saude das Fronteiras
(SIS-Fronteiras) criado pelo Ministério da Saude (MS) do Brasil para a melhoria da qualidade
de vida na Faixa de Fronteira (FF). A andlise foi realizada em duas etapas. Primeiramente, para
dimensionar o impacto do Projeto, foram analisados os indicadores de saude dos 121
municipios fronteiricos abarcados pela politica em comparacdo com o0s 467 demais municipios
da FF ndo beneficiados pelo Projeto, usando as técnicas Propensity Score Matching e
Diferencas em Diferencas. Em um segundo momento, para compreender a dindmica de
implantacdo do Projeto, foram observadas as entrevistas em profundidade e workshops, com
um total de 227 informantes-chave, usando andlise de contetdo. Os resultados indicam que o
impacto nos indicadores foi limitado, ainda que o volume de recursos investidos tenha sido
consideravel. Os municipios incluidos no Projeto ndo apresentaram melhorias significativas nos
indicadores em relagdo aos demais analisados. Assim, os resultados sugerem que a inadequacéo
do uso dos recursos as caracteristicas da fronteira explica a falha em alavancar as condicGes de
salde nestas areas. As discussdes contribuem para o desenho de melhores estratégias de
intervencdo na area de salde em regides fronteiricas, especialmente naquelas com larga
extensdo e/ou com fluxo migratério/pendular intensificado.

Palavras-chave: Avaliagdo de Impacto. Fronteiras. Politicas Publicas. Projeto de Salde.

2.1 Introducéo

O cenério de crise mundial tem levado ao maior nimero de refugiados da historia
(ALTO COMISSARIADO DAS NAQOES UNIDAS PARA REFUGIADOS (ACNUR).
Muitos desses refugiados buscam abrigos inicialmente em locais proximos as fronteiras dos
paises dos quais estdo emigrando. Esse grande fluxo de pessoas traz consigo uma demanda por
assisténcia humanitaria, especialmente nas areas de alimentacdo e salde (ZASLAVSKY;
GOULART, 2017). Acampamentos de refugiados, formados na emergéncia de uma crise,
acabam se tornando permanentes e, com isso, a necessidade de recursos para atender essa
populacdo é crescente, sendo necessario o planejamento de estratégias de longo prazo para o
fornecimento de atencdo humanitaria de qualidade (ACNUR, 2019).

Para se desenhar politicas capazes de enfrentar desafios estruturais dessa natureza, é
importante estudar acGes tomadas em contexto semelhante, embora ndo envolvendo
diretamente os mesmos protagonistas, os refugiados (ACNUR, 2019; DOOCY et al., 2019). Ha

diversas localidades no mundo sem guerra conflagrada, porém com populagdes atravessando a
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fronteira para usufruir de servicos oferecidos pelo pais vizinho, notadamente os de salde,
muitas vezes atraidas por melhor infraestrutura e por baixo custo do atendimento (FERREIRA;
MARIANI; BRATICEVIC, 2015; ZASLAVSKY; GOULART, 2017). Esse fluxo de pessoas
aumenta a demanda pelos servicos de salde e dificulta o planejamento da extensdo da rede de
assisténcia basica a satde, uma vez que o tamanho da populagédo do municipio deixa de ser uma
referéncia para a demanda potencial pelos servicos (SCHERMA,; OLIVEIRA; FERRAZ, 2014,
ZASLAVSKY; GOULART, 2017).

Um exemplo recente dessa situacdo ocorre na fronteira do Brasil com a Venezuela. Nos
ultimos anos, um consideravel contingente de venezuelanos tem vindo ao Brasil com a
esperancga de melhores condicdes de vida (SCHERMA; OLIVEIRA; FERRAZ, 2014). Uma das
principais consequéncias foi o aumento substancial no atendimento de venezuelanos nos
servicos de saude no lado brasileiro da faixa de fronteira (DOOCY et al., 2019). Entretanto,
este ndo é o Unico pais em que ha contingente migratério em direcdo ao territorio brasileiro, ou
que, mantendo sua moradia na localidade limitrofe do pais vizinho, atravessam a fronteira em
busca de atendimento nos servicos de salde no Brasil (FERREIRA; MARIANI,
BRATICEVIC, 2015; SCHERMA; OLIVEIRA; FERRAZ, 2014; ZASLAVSKY; GOULART,
2017).

O Estado Brasileiro possui uma extensa Faixa Fronteirica (FF), estabelecida pela Lei n°
6.634, de 2 de maio de 1979, em 150 km de largura paralela a linha divisoria terrestre do
territério nacional (BRASIL, 2016), abrangendo, ao longo de aproximadamente 16 mil
quildmetros, 586 municipios (IBGE, 2018), onde residem mais de onze milhdes de pessoas
(IBGE, 2019). A extensdo, somada aos fluxos, vulnerabilidades e necessidades prementes, faz
com que haja um grande desafio na gest&o de politicas para a regido (PEGO et al., 2017), o que
demandou respostas publicas do Estado em programas, em sua maioria, implementados a partir
do ano 2000 (BRASIL, 2016; KRUGER et al., 2017).

Entre eles, teve inicio em 2005 o Sistema Integrado de Salde nas Fronteiras (SIS-
Fronteiras) pelo Ministério da Saude (MS) do Brasil (BRASIL, 2005b). O SIS-Fronteiras foi
fundamentado na preocupacdo de reduzir as desigualdades regionais diante do diagnostico de
dificuldades dos servigos de saude nas cidades de fronteira, subfinanciadas pelo volume

crescente de atendimentos a populacéo itinerante, composta por brasileiros e estrangeiros
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residentes no pais vizinho. Pessoas que utilizam os servigos de saude publica no Brasil, mas
n&o sdo contabilizadas para fins de repasses financeiros do Governo Federal®.

Perdurando até 20144, o SIS-Fronteiras foi encerrado pelo MS sem uma avaliagdo geral
dos seus resultados (KRUGER et al., 2017). Dada a relevancia do tema, desde a sua
implementacdo foram realizados estudos sobre o Projeto, com analises restritas ao &mbito local
(FERREIRA; MARIANI; BRATICEVIC, 2015; NOGUEIRA; FAGUNDES, 2014). Desta
forma, o Projeto carece de uma avaliacdo que envolva a totalidade dos municipios por ele
alcancados. Além disso, pesquisas realizadas recentemente pelo Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (Ipea) sinalizam a demanda dos municipios fronteiricos pela reativacdo
da politica, considerando os desafios crescentes em saude publica (PEGO et al., 2017, 2018).

Desta forma, pesando a necessidade de esforgos em busca dos resultados do Projeto e
tendo em vista que a avaliacdo de politicas publicas de salde insere-se como parametro
fundamental para instrumentalizar os gestores publicos de informacgdes para a¢des no territério
(RAMOS; SCHABBACH, 2012), este artigo propfe-se a avaliar, sob uma abordagem
multimétodo (quantitativa e qualitativa), os impactos do SIS-Fronteiras nos indicadores de
saude dos municipios por ele alcancados. Como métodos quantitativos, foram utilizadas as
técnicas de Propensity Score Matching e Diferencas em Diferencas, comparando os 121
municipios contemplados pelo SIS-Fronteiras com os 467 demais municipios da FF nédo
beneficiados pelo Projeto. J& como ferramentas qualitativas, foi realizada analise documental
de portarias e documentos disponibilizados pelo MS, sendo aplicadas, ainda, entrevistas em
profundidade e workshops com um total de 227 informantes chave, usando técnica de anélise
de contetdo.

Com este panorama e compreendendo que as politicas publicas, em especial as de salde,
carecem de avaliacGes robustas e abrangentes, que entreguem dados concretos, reais e
aplicaveis (OLIVEIRA; PASSADOR, 2019), este estudo visa contribuir para a literatura de
varias formas. Primeiro, sdo oferecidos insights para uma questdo de interesse publico crescente
em todo mundo (ACNUR, 2019; DOOCY, et al., 2019), fornecendo informac6es capazes de

3 0O calculo do montante recebido pelos municipios e destinado ao financiamento dos seus procedimentos e acdes
de Atencédo Bésica a Salde é baseado em um valor per capita. Consequentemente, as cidades situadas em regido
de fronteira ndo dispdem de orcamento para assumir toda a demanda de brasileiros ndo residentes no pais,
tampouco de estrangeiros fronteirigos que utilizam o sistema local de sadde, e acabam assumindo isoladamente o
custo desse atendimento, sem o respectivo aporte da Unido, cujo sistema de identificacdo do paciente utilizado
para o repasse possui base domiciliar nacional.

4 O encerramento se deu por iniciativa do proprio MS, através da Portaria GM/MS n° 622 (BRASIL, 2014).
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subsidiar o desenho de politicas de saude para fronteiras. Segundo, é limitado o nimero de
avaliacbes de politicas publicas em salde que se valem de abordagem mix-methods
(OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). Terceiro, como citado, apesar da relevancia do SIS-
Fronteiras, o Projeto foi encerrado sem uma avaliacdo geral dos seus resultados. Para o alcance
do objetivo de pesquisa, 0 estudo esta organizado em seis se¢des: apos a presente introducéo,
sdo apresentadas as bases teoricas sobre avaliacdo de politicas publicas e o SIS-Fronteiras
(secéo 2), seguido do caminho metodoldgico adotado (secédo 3), resultados apreendidos (secéo

4) e discussdes desenvolvidas (se¢édo 5), finalizando-se nas conclusdes (secao 6).

2.2 Avaliacao de politicas publicas e o Sistema Integrado de Saude das Fronteiras

As politicas publicas abarcam a realizacdo de escolhas como respostas a um problema
percebido (SMITH; LARIMER, 2009; SOUZA, 2006). Consequentemente, a esséncia destas
acOes, que se materializam em instrumentos diversificados (programas, projetos, leis, entre
outros), esta na promogdo de melhorias a uma situacdo tida como inadequada e coletivamente
relevante (SECCHI, 2013).

As politicas publicas, apos formuladas e implementadas, sdo avaliadas. A avaliacdo
consiste em um procedimento sistematico de levantamento e analise de dados, visando
identificar os seus resultados por meio da verificacdo do nivel da reducdo do problema que a
gerou, examinando os meios utilizados e objetivos alcancados (WU et al., 2014),

A avaliagdo pode ser ex-ante - realizada antes da tomada de decisdo; intermediaria -
realizada durante o processo; ou ex-post — ao seu final. Esta Ultima, conhecida como avalia¢éo
de impacto ou de resultados, tem sido mais disseminada no meio académico e utilizada
internacionalmente por apresentar “metodologias mais sedimentadas e sofisticadas”,
fortemente apoiada por estatisticas, métodos matematicos e econométricos (OLIVEIRA;
PASSADOR, 2019, p. 334).

Além da abordagem quantitativa, a avaliacdo pode ser qualitativa ou mista (OLIVEIRA;
PASSADOR, 2019). A avaliacdo que se utiliza de métodos mistos, em particular, conjuga
diferentes informacGes que respondem a aspectos diversos de um processo de avaliagéo,
fornecendo respostas mais abrangentes e robustas (BLOCH et al., 2014; MOKATE, 2002).

Apesar dos inumeros avancos e contribuigdes da avaliacdo de politicas publicas de
forma mais substancial desde a década de 1960 (FREY, 2000; WORTHEN; SANDERS;
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FITZPATRICK, 2004), esta area foi despertada no Brasil somente em 1990, quando, em
decorréncia da crise fiscal, se deu a reforma gerencial no Estado brasileiro, conhecida também
como New Public Management (NPM) (ABRUCIO, 2007).

A NPM fomentou a racionaliza¢do dos processos decisorios, a otimizacdo do uso dos
recursos, a transparéncia, a participacdo social, a melhoria da qualidade da gestdo e o
aprimoramento dos resultados quanto a satisfacdo das demandas sociais (RAMOS;
SCHABBACH, 2012). No entanto, muitas dificuldades ainda ocorrem, especialmente na etapa
de avaliacdo, como, por exemplo, o encerramento de politicas publicas sem avaliacéo, a falta
de instrumentos e dados adequados para a mensuracao de desempenho das agdes, a inexisténcia
de questionamentos sobre a qualidade dos registros disponiveis ao publico, 0s atrasos nas
publicacBes de resultados e os desafios relacionados a adequada cobertura temporal e territorial
(FARIA, 2005; JANNUZZI, 2012; SOUZA, 2006).

O processo de redemocratizacao fortalecido pela Constituicdo Cidad&, promulgada em
1988, estabeleceu a saude publica no Brasil como “direito de todos e dever do Estado, garantido
politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos.
Além disso, garante acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao,
protecdo e recuperagdo” (BRASIL, 2016, p. 118). Esta Constitui¢do criou o SUS, que envolve
todos os entes da federacdo (estados, municipios e Governo Federal), ao delegar a prestacdo de
servicos, a fiscalizagdo e o financiamento de forma hierarquizada e regionalizada (PAIM,;
TEIXEIRA, 2007). Ainda, “O SUS é considerado o maior sistema publico e gratuito de satde
em paises com mais de 100 milhdes de habitantes” (OLIVEIRA, 2018, p. 32).

Ademais, segundo Oliveira (2018, p. 189), o SUS possui um arranjo institucional que é
referéncia na integracdo de agdes e articulacdo intersetoriais, possuindo interfaces entre seus
programas, porém, o modelo “requer a articulagdo e a coordenagdo de uma multiplicidade de
atores para atingir os objetivos das suas politicas multidimensionais”. Isso, porque o mesmo
apresenta dificuldade na “alocacdo dos seus recursos humanos e financeiros” para oferta de
“servicos publicos amplos que contemplem as necessidades dos cidaddos com acOes
relacionadas e ndo, fragmentadas”.

Para oferta destes servicos, Miclos, Calvo e Colussi (2015, p. 2) afirmam que o Estado
brasileiro estabeleceu a atencéo basica (AB) no &mbito do SUS com os objetivos direcionados
“a ampliacdo do acesso e a reducao das desigualdades de oferta de acdes e servicos de salde, a
partir do processo de descentralizagdo”. Contudo, apesar dos avangos obtidos, inumeros

desafios repercutem nos diferenciados padrdes de desempenho nas localidades, porque estes
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dependem dos recursos disponibilizados e de sua utilizag&o por parte dos gestores. Assim, a
“eficiéncia de um sistema de saide pode ser definida como a relagdo entre o produto da
intervencao de saude e os recursos utilizados”, estando nos resultados da AB de saude os
parametros iniciais para se avaliar o desempenho de melhorias em salde, pois a mesma
potencializa a intervencdo, podendo até evitar sua necessidade (MICLOS; CALVO; COLUSSI,
2015, p. 2). Deste modo, com base nos argumentos expostos, assume-se a seguinte hipotese de
pesquisa: 0 modo de utilizacao dos recursos possui implicacdes no desempenho de uma politica
publica de salde.

Entretanto, pardmetros de avaliacdo séo desafiantes na faixa de fronteira brasileira,
objeto do presente estudo, pois a prestacdo de servigos publicos de salde ndo se d& como em
outras regides. Nestas localidades, as interacdes internacionais sdo mais intensas e a integracdo
regional é mais constante, fazendo com que os problemas de enfermidades endémicas sejam
comuns e a busca por servicos de salde no pais vizinho seja rotineira. Situacdo que ocorre
especialmente nas fronteiras entre paises com localidades que apresentam maiores assimetrias,
onde aquela de maior desenvolvimento tende a receber maior fluxo de pessoas em busca de
acesso a servicos, principalmente os de saude (SCHERMA; OLIVEIRA; FERRAZ, 2014,
ZASLAVSKY; GOULART, 2017).

A desigualdade entre paises lindeiros, muitas vezes aprofundada por a¢des publicas
unilaterais, faz com que aumente a migracao pendular em busca dos melhores/gratuitos servigos
de salde (ZASLAVSKY; GOULART, 2017), sobrecarregando o sistema de salude de
municipalidades, no geral, ja “deficientes para a sua populagdo. Amenizar esses problemas
passa pela cooperagdo internacional no ambito nacional ou subnacional” (SCHERMA,;
OLIVEIRA; FERRAZ, 2014, p. 9). Esta tltima tem sido apontada pela literatura como mais
rapida, menos onerosa e mais precisa, pois independe de decisdes do governo central que
tendem a ser mais demoradas, distantes da realidade local, volateis e descontinuas (MELLO;
VICTORA; GONCALVES, 2015; SCHERMA; OLIVEIRA; FERRAZ, 2014).

Contudo, devido a falta de recursos, regulamentacédo deficiente e dificuldades inerentes
ao atendimento, as localidades fronteirigas tendem a permanecer “engessadas”, a espera de
politicas publicas federais, negociagéo e acordos de cooperacdo entre os Estados. Desta forma,
estes municipios dependem dos recursos disponibilizados, e sua utilizacdo por parte dos
gestores influencia a eficiéncia do sistema de saude local, pois os resultados de uma politica de
salide ndo se restringe somente aos recursos disponibilizados, mas também a como sdo geridos
e utilizados (KINDIG; STODDART, 2003; MICLOS; CALVO; COLUSSI, 2015).
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Este panorama faz com que os problemas de saude transfronteiricos ganhem escala,
afetando, inclusive, a capacidade de desenvolvimento local, pois estudos tém demonstrado que
a saude se apresenta tanto como uma condicao prévia, quanto um produto do desenvolvimento
(ASANDULUI; POPESCU; FATULESCU, 2015). Deste modo, apesar da relevancia dos
servigos de salde no Brasil diante das desigualdades socio-territoriais, é recente a insercéo do
tema em contexto fronteirico nas esferas governamentais e ndo governamentais (MELLO;
VICTORA; GONGALVES, 2015).

Assim, influenciado pela mobilidade populacional, que afeta o sistema assistencial nesta
regido, o MS lancou o SIS-Fronteiras, com o objetivo de “promover a integracdo de agdes e
servicos de salde na regido e contribuir para a organizacdo e o fortalecimento dos sistemas
locais de satde”, para que houvesse “qualidade de vida nos limites do Brasil” (BRASIL, 2010,
p. 5). Tal apontamento reverbera na seguinte proposicdo de pesquisa: por meio do SIS-
Fronteiras promoveram-se a integracéo de acGes e servigos de saude na faixa de fronteira, a
contribuicdo para a organizagéo e o fortalecimento dos sistemas locais de saude.

Ademais, no ano de 2005, para a implementacéo da politica pelo MS do Brasil, o critério
de escolha dos municipios contemplados pelo Projeto foi a sua localizacdo até 10 km da linha
da fronteira ao longo dos aproximadamente 16.000 km de fronteira terrestre brasileira. Desta
forma, dos 586 municipios fronteiricos de todo o Brasil (Figura 1 - A), 121 foram selecionados
para participarem do Projeto, distribuidos entre 11 estados brasileiros, limitrofes com Uruguai,
Argentina, Paraguai, Bolivia, Peru, Colémbia, Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa
(Figura 1 - B).
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Figura 1 - Faixa de Fronteira Brasileira e Area beneficiada pelo Projeto SIS-Fronteiras
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Fonte: Adaptado de Brasil (20054, p. 13) e Marques (2012, p. 98).

Em 2006, todos os municipios selecionados assinaram o Termo de Adesdo e se
comprometeram a implementar o SIS-Fronteiras por meio de 3 (trés) fases (BRASIL, 2010),
cada qual a ser executada observando-se as especificidades loco-regionais (BRASIL, 2006b).

A primeira fase do Projeto contemplava a realizacdo de um Diagndstico Local,
reconhecendo a situacdo da saude e a infraestrutura disponivel, assim como a caracterizacao,
quantificacdo e identificacdo do publico atendido, o fluxo de usuérios estrangeiros e brasileiros
e a apresentacdo de um Plano Operacional, prevendo as estratégias e acOes para atendimento
desse publico. Ja a segunda fase do projeto envolvia a execucdo das acdes prioritarias definidas
no Plano Operacional, no que se refere a qualificacdo da gestdo, de servicos e de acdes, além
da implementacdo da rede de salde. Por fim, a terceira fase consistia na implantagdo e
consolidacdo de servigos e acOes julgados necessarios nos municipios fronteiri¢os, conforme
Diagnostico Local e definido no Plano Operacional (BRASIL, 2006a).

O valor dos recursos das Fases Il e 11l poderia ser utilizado para aquisi¢do de material
de consumo, equipamentos, unidade movel, reforma, construcdo, ampliacdo, pagamento de

servigos prestados, sem vinculo de qualquer natureza com a Administracdo Publica Federal,
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Estadual e Municipal, conforme o Diagnoéstico Local e o Plano Operacional (BRASIL, 2006a).
A estimativa inicial era de que seriam disponibilizados aproximadamente R$ 15.254.778,00
milhdes, distribuidos em 30% para a Fase I, 35% para a Fase 11 e 35% para a Fase 111 (BRASIL,
20064, 2007).

Em julho de 2009, a responsabilidade de providéncias necessarias a plena execuc¢do do
Projeto SIS-Fronteira deixou de ser da Secretaria Executiva, para ser da Secretaria de Atencao
a Saude do MS (BRASIL, 2009). Em 2014, apontando como motivo a necessidade de
finalizacdo da implementacdo das acGes previstas no SIS Fronteiras, 0 MS publicou a Portaria
GM/MS n° 622, de 23 de abril de 2014, estabelecendo o prazo até 31 de julho de 2014 para a
conclusdo das acOes previstas nos respectivos Planos Operacionais dos Municipios que ja
haviam recebido os recursos da Fase Ill. Para os demais municipios, o0 prazo de, no maximo,
180 dias contados da data do repasse dos recursos financeiros da Fase I11. (BRASIL, 2014).

Originalmente havia a previsdo de uma Comissdo Tripartite de Acompanhamento e
Avaliagdo responsavel por encaminhar o processo de avaliagdo para o estabelecimento de
parametros e referéncias entre o SIS-Fronteiras e 0s servicos especializados de saude situados
fora da linha de fronteira, com formulacdo de novas propostas para absor¢do do impacto
financeiro, porventura observado (BRASIL, 2005c). Entretanto, sob a égide das Portarias
GM/MS n°s 1.188 e 1.189/2006 (BRASIL, 2006a, 2006b), a Comissao Tripartite foi substituida
pelo Comité Permanente de Implementacdo e Acompanhamento das Acdes relativas ao SIS-
Fronteiras, de carater exclusivamente consultivo, e pela Camara Técnica de Assessoramento®,
responsavel pelo assessoramento técnico ao Comité. Em consequéncia, suprimiu-se um
importante aparato de avaliagdo da politica implementada, sequer tendo sido estabelecidos
parametros para mensurar se os objetivos e metas do projeto foram alcangados, elementos com

0s quais este estudo busca contribuir.

2.3 Método

° De acordo com a Portaria n. 2.107, de 1o de novembro de 2005, o Comité Permanente é composto por
representantes da Secretaria-Executiva, Secretaria de Atencdo a Salde, Secretaria de Gestdo do Trabalho e da
Educacdo na Salde, Secretaria da Vigilancia em Salde, Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos,
Secretaria de Gestdo Participativa, da Coordenacéo Nacional do SGT 11, da Assessoria de Assuntos Internacionais
de Salde, do Conselho Nacional de Secretarios de Saude e do Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de
Saude. J4 a Camara Técnica de Assessoramento é formada pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria, Agéncia
Nacional de Saude Suplementar, Fundacdo Nacional de Salde e Fundagdo Oswaldo Cruz (BRASIL, 2005).
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Uma vez que a proposta desta pesquisa revela-se complexa e desafiadora, a de avaliar o
impacto do SIS-Fronteiras em todos os 121 municipios beneficiados por esse Projeto, optou-se
por conjugar informagdes utilizando-se métodos mistos (qualitativos e quantitativos), pois tal
abordagem oferece “uma nova estrutura para pensar sobre pesquisa em servicos de saude, com
potencial substancial para gerar insights sobre fendmenos multifacetados (FETTERS; CURRY;
CRESWELL, 2013, p. 2152).

A abordagem quantitativa adotada, ou seja, a avaliacdo de impacto em tal contexto,
compreende tanto os resultados alcancados em termos do objetivo da acdo publica, como as
alteracbes ocorridas na populagdo-alvo em decorréncia da implantagdo da politica avaliada
(OLIVEIRA; PASSADOR, 2019). A abordagem qualitativa, por sua vez, tem como premissa
a incorporacao da percepcao do pesquisador quanto a interpretacdo dos fenémenos estudados.
Fato crucial, especialmente nas pesquisas do tipo exploratério e que, portanto, ndo apresentam
um quadro referencial ja desenvolvido (CRESWELL, 2010; HAIR et al., 2005), como, no
fendmeno em estudo, a avaliacdo de uma politica publica de satide em regiGes de fronteira.

Assim, o design de avaliacdo adotado foi o misto sequencial complementar, que visa
favorecer o aprofundamento e a qualidade das conclusées (BAMBERGER; TARSILLA;
HESSE-BIBERC, 2016). Desta forma, a primeira etapa se caracterizou como exploratoria,
através da qual foram levantadas e analisadas publicacdes, documentos e dados secundarios
para a determinacdo da problematica de pesquisa e definicdo das estratégias de abordagem do
tema (PARANHOS et al., 2016).

A segunda etapa deu-se de forma quantitativa, sendo determinadas as varidveis de
interesse, selecionadas as bases e coletados os dados. Apds, com organizagdo e sistematizacéo,
utilizando-se procedimentos econométricos, os resultados foram analisados. Por fim, a terceira
etapa foi qualitativa, visando o aprofundamento, momento em que se deu a selecdo dos atores
chaves no tema, as entrevistas, além da realizacdo de workshops, cujas falas foram registradas
em audio, sendo posteriormente transcritas, categorizadas e analisadas, como demonstra o

design das etapas de pesquisa a seguir:
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Figura 2 - Design de pesquisa (Estudo 1)
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dados secundarios sao revisados seleciona-se as variaveis de explicativas. S&o selecionados o
com foco na identificagdo das interesse e as bases de coleta. Os método de abordagem e os atores-
lacunas dos resultados do SIS- dados sdo coletados, organizadose  chaves. As entrevistas e workshops

Fronteiras. E definida a estratégia sistematizados. Realiza-se a sdo realizados, as falas séo
de avaliacdo. avaliacdo econométrica e a nalise gravadas, transcritas e codificadas.
dos resultados. Os resultados sdo analisados.

Discussdes e conclus6es gerenciais e tedricas sao estabelecidas, apontando-
se as licdes aprendidas

Fonte: Elaborado pela autora.

2.3.1 Dados quantitativos: recursos financeiros e indicadores

Coleta de dados

A base de dados referente ao nimero de repasses anuais de recursos financeiros
concedidos pelo MS do Brasil no ambito do SIS-Fronteiras aos 121 Municipios participantes
do Projeto foi obtida por concessdo a presente pesquisa em 2018. Os referidos dados
compreendem os anos de 2006, quando tiveram inicio os repasses de verba pela politica, até
2016, quando os Municipios em atraso na prestacao de contas de fases anteriores concluiram a
Fase I11, posteriormente aos demais.

Foram coletados indicadores de saude dos 588 municipios que compdem a FF brasileira,
beneficiados ou ndo pelo SIS-Fronteira. O corte temporal contemplou indicadores disponiveis
no minimo a partir de 2005, ano anterior a implementacdo do Projeto, até 2013, o ultimo ano
com dados disponiveis.

Como o SIS-Fronteiras tinha esforgos direcionados para a atencéo basica em salde, 0s

indicadores selecionados séo representativos desse tipo de servigo, sendo descritos a seguir:
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Primeiro, foi usado um indicador composto, o Indice de Desenvolvimento
Municipal em Satde (IFDM-Satde)®, que avalia métricas de satde basica cuja
competéncia é municipal, sendo composto por quatro indicadores com pesos
iguais (25% cada): grau de cobertura do atendimento pré-natal, taxa de mortes
por causas mal definidas, taxa de obitos infantis por causas evitaveis e
internacGes hospitalares, que poderiam ter sido evitadas com a efetividade dos
servicos de atengdo bésica de salde.

Segundo, foram selecionados, com base na literatura, indicadores individuais
relacionados diretamente a ateng&o basica em saude, gerados a partir do trabalho
das equipes de Saude da Familia (ESF) e Agentes Comunitarios de Saude
(ACS): cobertura de vacina; gestantes com vacina em dia; criangcas com menos
de 1 ano pesadas; criancas com menos de 1 ano desnutridas; 6bitos de criancas
até 28 dias; obitos de criangas entre 28 dias e 11 meses; 6bitos de criancas até 1

ano; e mortalidade infantil.

O Quadro 1 resume as variaveis selecionadas.

Quadro 1 - Variaveis do estudo: recursos financeiros e indicadores de satde

Nome da Cobertura
- O que mede Fontes
variavel em anos
Obtida por
Recursos Realizados por meio de transferéncias bancérias no concessdo pela ex
) . A . L L 2006-2016
Financeiros ambito do projeto para 0s municipios participantes. coordenadora do
Projeto no MS.
Percentual de Coletados no site
ges_tantes com Mede o grau de cobertura do atendimento pré-natal do IFDM-Saude,
mais de seis : , L que utiliza dados
. nos servicos de satde do municipio. :
consultas pré- do Sistema de
natal Informacé&o sobre
Proporcéo de e . . s Mortalidade
mortes por causas Permite mfenr a qualidade Qa a:[engao ba§|ca, que, em | 5005 2013 (SIM), do Sistema
. geral, caminha na mesma dire¢do da qualidade no ~
mal definidas . ~ 1 de InformacGes
preenchimento das declaracdes de 6bito. ;
sobre Nascidos
Taxa de 6bitos Indicador indireto da qualidade da atengdo béasica a Vivos (Sinasc) e
infantis por Saude, dele podem derivar medidas de resultado ou do Sistema
Causas ef)/i taveis de impacto sobre a agdo publica, como saneamento e Internagdes
campanhas de vacinacdo, por exemplo. Hospitalares

¢ O IFDM acompanha anualmente o desenvolvimento socioecondmico de todos os 5.565 municipios brasileiros
em trés areas de atuagdo: Emprego & Renda, Educagdo e Saude. Criado em 2008, com dados a partir de 2005, ele
é calculado, exclusivamente, com base em estatisticas publicas oficiais, disponibilizadas pelos ministérios do
Trabalho, Educacdo e Sadde. O indice varia de 0 a 1 e classifica o nivel de cada localidade em quatro categorias:
baixo (de 0 a 0,4), regular (0,4 a 0,6), moderado (de 0,6 a 0,8) e alto (0,8 a 1) desenvolvimento. Dessa forma,
guanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento da localidade.
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Indicador que acompanha as internacfes hospitalares

(SIH), todos do

NUmero de
gestantes com

vacinacao em dia.

h& mais de 5 anos e menos de 10 anos e que ja
tomaram uma dose de reforgo durante esta gravidez;
(iif) tomaram 2 doses de toxdide tetanico (TT) nesta
gestacdo; (iv) com menos de 8 meses de gestacdo (até
7 meses) que tomaram a 12 dose e ainda ndo
alcancaram a data agendada para a 22 dose’.

criangas menores
de 1 ano pesadas.

Numero de Numero de gestantes cadastradas no més de
gestantes N

referéncia.
cadastradas.

Numeros de criancas de 0 a 11 meses e 29 dias
Numero de pesadas pelo Agente Comunitario em visita

domiciliar ou na unidade de salde durante 0 més em
curso. E incluido o total de recém-nascidos que foram
pesados ao nascer.

Numero de
criangas menores
de 1 ano
desnutridas.

Numero de criancas de 0 a 11 meses e 29 dias
consideradas desnutridas.

2000-2013

Isrzﬁsr?\?gizeas que poderiam ter sido evitadas caso o0s servicos de DATASUS — MS.
Atencio Basica atencéo basica de saude tivessem sido efetivos, por
¢ ' exemplo, internagdes hospitalares por anemia,
hipertensdo ou diabetes.
22:8;2; 28 Numero de criangas com idade até 27 dias que foram
dias a obito
cor?;?zgze 28 NUmero de criangas com idade de 28 dias a 11 meses
dias gll meses e 29 dias que foram a 6bito.
Obitos de Total de criangas com idade até 11 meses e 29 dias
menores de 01 que foram a 6bito. Este total é obtido através da
ano somatoria de 6bitos de menores de 28 dias e de 6bitos
' de 28 dias a 11 meses e 29 dias. Coletados
Inclui como tais aquelas que se encontrem em uma diretamente no site
das quatro seguintes situacdes: (i) vacinadas com 3 do DATASUS,
doses de toxdide tetanico (TT) ha menos de 5 anos; oriundos do
(ii) vacinadas com 3 doses de toxoide tetanico (TT) Sistema de

Informacéo da
Atencdo Basica
(SIAB) e gerados a
partir do trabalho
das equipes de
Saude da Familia
(ESF) e Agentes
Comunitéarios de
Saude (ACS).

Fonte: Elaborado pela autora.

Andlise dos dados

A anélise do impacto do SIS-Fronteiras sobre os indicadores de satde foi feita com

procedimento econométrico por meio do estimador de diferencas-em-diferengas combinado

com pareamento dos municipios por Propensity Score Matching. Para utilizar esse estimador,

7 Qualquer gestante vacinada com 3 (trés) doses contra o tétano ha mais de 5 anos e que ainda n&o tomou a 12 dose
ou o reforgo (conforme o caso) ndo estad com a vacinacdo em dia, independentemente da idade gestacional ou do

dia em que foram descobertas pelo agente, e ndo devem ser incluidas no total.
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a amostra foi dividida em dois grupos: aqueles beneficiados pelos recursos do Projeto (grupo
de tratamento) e aqueles ndo beneficiados (grupo de controle).

Para avaliar o efeito do SIS-Fronteiras sobre os indicadores de salude dos municipios
tratados, o ideal seria observar esses mesmos municipios na auséncia do Projeto. Como isso
ndo é possivel, é necessario encontrar um contrafactual, ou seja, municipios que representem
qual teria sido o comportamento dos tratados na auséncia do tratamento: o grupo controle
(STUART, 2010).

O uso do escore de propensdo para parear municipios do grupo de tratamento e do grupo
de controle permite que, apés o pareamento, eles sejam semelhantes em caracteristicas
observaveis (renda per capita e defasagens das varidveis de interesse em anos anteriores ao
tratamento), antes do inicio do Projeto.

Uma vez que os municipios do grupo de tratamento tenham sido pareados pelo
Propensity Score Matching com os municipios do grupo de controle, foi adotado o estimador
de diferencas-em-diferencas para avaliacdo de impacto do projeto. O uso desse estimador
permitiu eliminar o efeito de caracteristicas individuais fixas no tempo ndo observadas dos
municipios do processo de estimacdo. A hipdtese de identificacdo do efeito causal do estimador
de diferencas em diferencas é que os municipios tratados teriam a mesma trajetéria temporal
dos indicadores de interesse que o grupo de controle, caso eles ndo tivessem participado do
Projeto.

Para implantar o método de diferencas-em-diferencas foi estimado o seguinte modelo
por Minimos Quadrados Ordinarios com dados dos periodos “antes” e “depois” da

implementacdo do SIS-Fronteiras.

Y_it=p_0+5 Otrat+6_1 d_ano+p_1 trat*d_ano_trat+u_it

Em que: o intercepto, B0, sdo os indicadores médios de saude dos municipios nao
beneficiados pelo SIS-Fronteiras antes da sua implementagdo; o parametro 60 captura a
diferenga dos indicadores de salde entre os municios afetados pelo SIS-Fronteiras e 0s
municipios do grupo de controle antes da intervencdo; o coeficiente 01, mede a variagcdo no
tempo dos indicadores de satde que é comum a ambos 0s grupos, tratamento e controle; e 0

parametro de interesse 31 mede o efeito causal do SIS-Fronteiras sobre os indicadores de saude.
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2.3.2 Dados qualitativos: entrevistas e workshops

Coleta de dados

Raros sé@o os trabalhos que efetivamente utilizam uma abordagem multimétodo, pois
demandam tempo, recursos e precisdo para sua execucdo (PARANHOS et al., 2016), mas
considerando que tal esforco pode maximizar a quantidade de informagOes incorporadas,
favorecendo a qualidade dos resultados obtidos (BAMBERGER; TARSILLA; HESSE-
BIBERC, 2016), esta pesquisa envolveu diversos pesquisadores durante quatro anos de coleta
(2015 a 2018) e analise (2019).

Além dos dados quantitativos ja descritos, visando aprofundamento qualitativo da
analise, foram realizadas 23 (vinte e trés) entrevistas, sendo 4 (quatro) em ambito Federal e 19
(dezenove) em ambito Municipal. O critério de selecdo adotado foi o conhecimento ou
envolvimento com a implantagdo do referido Projeto. As entrevistas semiestruturadas foram
aplicadas de forma mais geral, abordando os aspectos positivos e negativos do SIS-Fronteiras,
desta forma eliminando questdes muito especificas (MILES; HUBERMAN; SALDANA, 2014;
SALDANA, 2013). A seguir, guardando sigilo de seus nomes, sdo discriminados os atores

participantes no Quadro 2.

Quadro 2 - Identificacdo dos entrevistados que integram a pesquisa

;ﬁfg\'};ﬁiﬁ%ﬁ Cargo Instituigdo
E1l Assistente social Santa Casa
E?2 Enfermeira-chefe Pronto Socorro
E3 Enfermeira Pronto Socorro
E4 Médico-chefe Pronto Socorro
ES5 Enfermeira Santa Casa
E6 Técnica em Enfermagem Pronto Socorro
E7 Enfermeira Unidade de Saude
ES8 Enfermeira Unidade de Saude
E9 Enfermeira Unidade de Saude
E 10 Psictloga Unidade de Saude
E11 Colaboradora do Projeto SIS-Fronteiras na SMS Secretaria Municipal de Salde
E 12 Coordenador/Assessor do SIS-Fronteiras Ministério da Saude
E 13 Servidor publico da Assessoria de Assuntos Internacionais | Ministério da Saude
E 14 Servidor publico da Assessoria de Assuntos Internacionais | Ministério da Saude
E 15 Enfermeiro Unidade de Saude
E 16 Médico Unidade de Saude
E 17 Secretario Municipal de Salde Secretaria Municipal de Saude
E 18 Secretario Municipal de Salde Secretaria Municipal de Saude
E 19 Secretaria Executiva do Conselho Municipal de Saude Conselho Municipal de Saide
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E 20 Conselheiro Municipal de Salude Conselho Municipal de Salde

E 21 Médico Unidade de Saude /Pronto
Socorro

E 22 Técnico de Enfermagem Unidade de Saude / Santa Casa

E 23 Consultora contratada SIS-Fronteiras Ministério da Salde

Fonte: Elaborado pela autora.

Os dados dos workshops incluidos neste estudo fazem parte de um levantamento
realizado pelo Projeto de pesquisa sobre as Fronteiras no Brasil (PEGO et al., 2017, 2018)
desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) em parceria com o
Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), cuja autora foi participante como
pesquisadora e teve os dados cedidos para a presente pesquisa. Os workshops contaram com a
participacdo de 204 stakeholders, sendo eles de instituicdes de pesquisa, 6érgdos do governo
federal, estadual e municipal, além de organismos internacionais, instituicdes privadas e
organizag6es ndo governamentais, como sintetizados no Quadro 3. Dada a extensdo, a listagem

de todos participantes e sua respectiva caracterizagdo encontra-se no Apéndice B.

Quadro 3 — Sumarizacdo da caracterizacao dos participantes dos workshops

Participantes Totais
Pesquisadores 44
Agentes publicos 125
e Federais (47)
e Estaduais (35)
e  Municipais (43)
Representantes de organismos/ institui¢fes internacionais 18
Representantes de instituicBes privadas 7
Representantes de organizacGes ndo governamentais 10
Total 204

Fonte: Elaborado pela autora.
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Ao total, foram realizados 4 workshops, sendo eles na cidade sede do Governo Federal
(Brasilia), e nas trés sub-regides da FF brasileira®: no arco norte, no municipio de Boa Vista
(fronteira com a Venezuela); no arco central, no municipio de Corumba (fronteira com a
Bolivia); e arco sul, no municipio de Uruguaiana (fronteira com Argentina e Uruguai), como
mostra a Figura 3. Nestas oportunidades, foram convidados atores chaves para abordar temas
relacionados a respectiva regido. Foram ainda promovidos debates e grupos focais (MORGAN,
1996), em que os participantes foram organizados em grupos de em média 10 pessoas cada,
para avaliacdo das politicas publicas fronteiricas, dentre elas o SIS-Fronteiras. Os temas e

questdes norteadoras utilizados nos workshops citados encontram-se no Apéndice A.

Figura 3 - Especificidades geogréaficas do estudo qualitativo
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Fonte: Adaptado de Marques (2012, p.98).

8 Com base em estudo do Governo Federal brasileiro, dada a extensdo da FF nacional, foi estabelecida uma diviso
deste territorio em trés sub-regides denominadas “arcos” (Norte, Central e Sul), devido as suas caracteristicas
populacionais, geograficas e produtivas (BRASIL, 2005).



53

Analise dos dados

Ap0s a coleta, as entrevistas e grupos focais registrados em &udio foram transcritos e,
utilizando-se o método da andlise de contetido, que consiste em um conjunto de procedimentos
objetivos e sistematicos para descrever diversos tipos de mensagens de comunicacéo, as falas
foram categorizadas e analisadas (BARDIN, 2011). Essa andlise qualitativa foi realizada
seguindo a metodologia proposta por Bardin (2011), Miles, Huberman e Saldafa (2014) e
Saldafia (2013), envolvendo 3 estégios: (1) determinacdo das categorias a priori, formadas pelas
questdes respondidas, ou seja, 0S aspectos positivos e negativos do SIS-Fronteiras; (2)
determinacdo das categorias a posteriori, dado pela analise e codificacdo das respostas
selecionadas; (3) criacdo de uma matriz de categorias pelas convergéncias das categorias a
priori e a posteriori (Quadro 3).

As categorias a posteriori foram extraidas a partir da analise qualitativa e codificacédo
das respostas as perguntas norteadoras. Quanto aos critérios de inclusdo e exclusdo, deve-se
destacar que foram incluidas na matriz de categorias apenas as respostas codificadas e
coincidentes com todas as categorias a priori e a posteriori. As respostas foram codificadas
segundo o significado das palavras, sendo realizada uma andlise de convergéncia e divergéncia
das respostas. Foram consideradas opinifes convergentes as respostas citadas por mais de uma
pessoa, e as respostas isoladas, opinides divergentes. As respostas convergentes foram incluidas
na matriz de categorias e as respostas divergentes desconsideradas. Na préxima se¢do sdo

apresentados os resultados da pesquisa.

2.4 Resultados

2.4.1 Etapa quantitativa

As Tabelas 1 e Grafico 1 permitem uma anélise da evolucdo temporal do numero de
repasses e recursos do SIS-Fronteiras aos 121 municipios que assinaram o Termo de Adesao ao
projeto. Os recursos financeiros destinados a execucdo da Fase | e da Fase 11 seriam repassados
aos municipios brasileiros fronteiricos que aderiram ao Projeto, em parcela Gnica, ao inicio de
cada Fase. Na Fase I11, os recursos financeiros seriam repassados de acordo com a necessidade
apontada no Plano Operacional, permitindo ao gestor municipal receber valor financeiro

adicional e variavel, segundo critérios propostos pelo 6rgdo de carater consultivo do Projeto
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denominado Comité Permanente de Implementacdo e Acompanhamento, pactuados na
Comissdo Intergestores Tripatite (CIT)? e adotados pela coordenagdo do SIS-Fronteiras
(BRASIL, 2006a).

Para o inicio da execucdo da Fase I, os mesmos receberam aporte de incentivos
financeiros, cuja soma totalizou R$ 13.729.299,90 milhGes, em 2006. Na Fase Il, todos os
contemplados auferiram a importancia de R$ 14.584.226,72 milhdes, depositada em 2008. No
ano de 2009, ndo houve qualquer repasse de incentivo financeiro proprio para agoes no ambito
do projeto, possivelmente por todos os municipios estarem em etapa de planejamento e
cumprimento da Fase IlI, somado ao fato de que neste ano houve a mudanga no
acompanhamento do projeto da Secretaria Executiva para Secretaria de Atengdo a Salde do
MS.

Tabela 1 - NUumero de repasses e recursos liberados aos municipios participantes do SIS-

Fronteiras
Fase Fase | Fase Il Fase lll Total
Fundo Atencdo Basica Qualificagéo Atencéo Bésica Investimento Investimento Atencéo Basica
1%} 1%} [%] (%] (%] 1% 1%
g &5 |=g &% |2 gs 2§ g6 2§ gs 2§ g5 | Ep &S
2006 | 121 13.729.299,90 121 13.729.299,90
2007 1 613.966,20 1 613.966,20
2008 1 912.759,00 | 121 14.584.226,72 | 31 1.592.619,00 153 17.089.604,72
2009
2010 16 2.613.047,76 | 12  1.335.433,36 28 3.948.481,12
2011 16 1.190.822,68 50  12.022.145,00 66 13.212.967,68
2012 1 131.520,63 1 140.021,55 9 1.267.331,70 7 486.122,88 18 2.024.996,76
2013 1 27.417,90 1 52.380,00 | 14 7.412.542,40 5 51.758,70 21 7.544.099,00
2014 6 146.672,52 4 131.121,36 | 40 9.982.863,65 | 16 927.076,32 66 11.187.733,85
2015 2 29.467,62 7 276.964,32 9 306.431,94
2016 3 267.960,42 | 11 1.242.579,70 14 1.510.540,12
Total
Geral | 123 15.256.025,10 | 153 18.388.097,16 | 53  3.263.131,03 9 591.483,33 | 124 31.927.462,45 | 35 1.741.922,22 497 71.168.121,29

Fonte: Elaborado pela autora.

® No Brasil, a regulacéo do sistema e de servicos de sadde é competéncia das trés esferas de governo. A Comissao
Intergestor Tripartite é formada, em nivel federal, por representantes do Ministério da Saide (MS), do Conselho
Nacional de Secretarios de Salde (Conass) e do Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Salde
(Conasems), enquanto a Comissdo Bipartite é composta, em nivel estadual, por representantes da Secretaria
Estadual de Saude e das Secretarias Municipais de Saude, indicados pelo Conselho de Secretarios Municipais de
Saude (Cosems).
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Ao longo dos anos de 2010 a 2016, os municipios estavam em periodo de execucao e
concluséo das Fases Il e I11. Apesar da Portaria GM/MS n° 622, de 23 de abril de 2014, ter sido
publicada para sinalizar o encerramento das acgdes previstas no SIS Fronteiras, alguns

municipios estenderam-se até 2016 para finalizar todas as fases de execucao do projeto.

Gréfico 1 - Recursos liberados por ano e fases dos municipios participantes do Projeto
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Fonte: Elaborado pela autora.

Verifica-se que o total de recurso despendido com o SIS-Fronteiras, de R$
71.168.121,29 milhdes, superou consideravelmente o valor inicial estimado de R$
15.254.778,00 milhdes (BRASIL, 2006b, 2007), e que a maior parte dos recursos (45,7%) foi
usado em investimentos (construcdo, ampliacdo, reformas), seguido de medidas preventivas e
curativas, ou seja, na aten¢do basica (28,5%) e na qualificagdo dos profissionais de atendimento
(25,8%).

Para a realizacdo da avaliacdo de impacto do Programa em analise, foi construido um
grupo de controle semelhante ao grupo de tratamento em termos de caracteristicas observaveis,
sendo utilizado o método Propensity Score Matching, como ja citado. O pareamento foi

implementado via pareamento do vizinho mais proximo (nearest neighbor matching), sem
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reposicéo, e foi calibrado a 0,02 (caliper matching), sendo esta a maior distancia permitida entre
as probabilidades estimadas dos municipios pareados.

Observando o Grafico 2, que apresenta a distribuicao de probabilidade dos dois grupos,
é possivel avaliar a qualidade do pareamento para cada variavel de interesse analisada: quanto
mais parecidas forem as distribuicdes, melhor tera sido o pareamento. Nesse sentido, verifica-
se uma alta semelhanca entre eles, o que evidencia a boa qualidade do matching realizado.

Grafico 2 - Propensity Score
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Obitos de criancas até 1 ano Obitos de criancas até 28 dias
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Fonte: Elaborado pela autora.

Além da inspecdo visual do Grafico 4, foi implementada outra medida da qualidade do
matching, o pseudo R-quadrado, que indica qudo bem as varidveis explicativas explicam a
probabilidade de um municipio da FF ser beneficiario do SIS-Fronteiras. Os resultados do
pseudo R-quadrado antes e depois do matching podem ser observados na Tabela 2 e, como era
esperado, em todos os pareamentos realizados, ap6s 0 matching, observa-se que deixa de existir

diferencas nas variaveis observaveis entre 0s municipios pareados.

Tabela 2 - Teste Pseudo R- quadrado

Antesdo  Depois do

Variavel de interesse
pareamento pareamento

indice FIRJIAN 0,124 0,430
Cobertura de Vacina 0,092 0,005
Gestantes com vacina em dia 0,102 0,010
Criangas com menos de 1 ano pesadas 0,108 0,021
Crlanga_s com menos de 1 ano 0,107 0,009
desnutridas

Obitos de criangas até 28 dias 0,117 0,004
Obitos de criangas entre 28 dias e 11 0,102 0,005
meses

Obitos de criancas até 1 ano 0,118 0,017
Mortalidade Infantil 0,126 0,001

Fonte: Elaborado pela autora.
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A analise do efeito do SIS-Fronteiras sobre as variaveis de interesse analisadas foi feita

por meio do estimador de diferencas-em-diferencas (Tabela 3). Na amostra pareada, estimou-

se a regressdo (1), por meio da qual foi possivel obter uma estimativa do parametro de

interesse, 1. Como periodo anterior ao tratamento, adotou-se o periodo anterior a 2006, e como

periodo posterior a lei, de 2007 a 2013.

Tabela 3 - Resultado do coeficiente B1 das regressdes

Variavel de interesse

B1

indice FIRJAN
Cobertura de Vacina
Gestantes com vacina em dia

Criancas com menos de 1 ano pesadas

Criancas com menos de 1 ano
desnutridas

Obitos de criancas até 28 dias

Obitos de criancas entre 28 dias e 11
meses

Obitos de criangas até 1 ano

Mortalidade Infantil

-0.032+
(0.018)
-0.973
(0.889)
0.006
(0.008)
-0.003
(0.013)
-0.002
(0.002)
0.001
(0.001)
0.000
(0.001)
0.003
(0.002)
0.003**
(0.001)

+ p<0.1; * p<0.05; ** p<0.01

Fonte: Elaborado pela autora.

Os resultados, que podem ser observados na Tabela 3, evidenciam que a variavel de

interesse é, em geral, ndo significativa com coeficientes muito pequenos. Uma excegdo
acontece com o indice FIRJAN (FEDERACAO DAS INDUSTRIAS DO RIO DE JANEIRO,
2014), que apresentou coeficiente significativo a 10%, porém negativo, indicando que o fato do

municipio ser beneficiario do SIS-Fronteiras gerou diminuigdo do desenvolvimento da area de

salde, em comparagao aos demais municipios da FF. A outra excecdo é a taxa de mortalidade

infantil, que apresentou coeficiente positivo e significante a 5%, porém o coeficiente & muito

pequeno, o que também evidencia auséncia de impacto do SIS-Fronteiras.
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O Gréfico 3, que demonstra a evolucdo temporal do indicador IFDM-Salde, sintetiza
os resultados da etapa quantitativa, demostrando que houve avangos nos resultados de satde
dos municipios da FF em geral, porém, a melhoria das condi¢cdes de saude ndo parece estar

relacionada ao Projeto SIS-Fronteiras.

Grafico 3 - Evolucéo temporal do IFDM-Saude
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Fonte: Elaborado pela autora.

2.4.2 Etapa qualitativa

Diante da falta de impacto do Projeto SIS-Fronteiras, identificada por meio da estimacgao
de modelos econométricos, a etapa qualitativa buscou desvelar quais praticas se apresentam
como aspectos positivos e ensejam oportunidades para replicagdo em futuros Projetos e,
principalmente, quais sdo 0s aspectos negativos na implantacdo que explicam os resultados
insignificantes frente ao montante investido. O Quadro 4 resume os achados de acordo com o
proposto na metodologia. Em cada linha é apresentada uma categoria que emergiu da analise a
posteriori e seu enquadramento nas categorias a priori (fatores positivos e/fatores negativos).
Dados que, na segunda etapa da pesquisa, foram levantados por meio de entrevistas em
profundidade e workshops, com um total de 227 informantes. Por quest&o de espaco, 0s trechos

das falas dos informantes que ilustram cada categoria estdo disponiveis no Apéndice C.
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Quadro 4 - Matriz de categorias identificadas: fatores positivos e negativos do SIS-Fronteiras

MATRIZ DE CATEGORIAS

Categorias a priori

Fatores positivos
do Projeto

Fatores negativos do
Projeto

Categorias a posteriori

Aprimoramento no atendimento por meio de
capacitacdo

Presente (E2, E3,
E4, E11, E15, E19,
E20, W113)

Presente (E1, E6, E7,
E9)

Investimento em melhoria/construcéo de estruturas
e unidades de salde/ alocagdo de mais recursos
para as municipalidades melhorarem as condigdes
de atendimento

Presente (E2, E3,
E4, E11, E15, E19,
E21, W107, W113,
W171)

Presente (E5, E6, E7,
E8, E9, E16, E18, E20)

Compra e manutencdo de equipamentos

Presente (E3, E4,
E11, E15,E19, E21,
W113)

Presente (E6, E9, E23)

Reconhecimento do governo federal de que as
regides de fronteira precisam ser vistas

Presente (E12, E16,

diferenciadamente dos outros municipios fora da E17, E18, E20, W8) Ausente
FF e entre as sub-regides da FF
Incentivo ao atendimento humanizado Presente (E4, E8) Ausente

Descontinuidade administrativa (mudancas na

Presente (E4, E11, E12,

gestio do Projeto) Ausente E17 e E18, E23, W86,
W177, W204)
Presente (E3, E11, E14,
Avrbitrariedade e burocracias legais (ex: licitacao) Ausente E17, W2, W89, W113,
W177, W199, W204)
Presente (E3, E6, E17,
Repasses subestimados do SIS-Fronteiras Ausente E18, E21, E23, W54,
W175, W202)
Presente (E2, E4, E5,
E11, E12, E13, E15,
Carater unilateral do Projeto, sem envolver paises E16, E18, E20, E23,
vizinhos ou organismos internacionais ou outros Ausente W10, W54, W56,
setores publicos brasileiros W113, W132, W135,
w199, W202, W203,
W204)

L -, Presente (E11, E12,
Transitoriedade da politica Ausente E23, W110)
Diagnostico local dissociado da realidade Ausente Presente (E11, E12)
Falta de dimensionamento real sobre o0s Presente (E3, E4, ES,
atendimentos a estrangeiros Ausente E6, E7, E11, E17, E18,

E19, W54, W113)
Indisponibilidade de informages sobre a forma de Ausente Presente (E8, E12, E20,

utilizacdo de recursos

E23, W55)

Falta de divulgacdo do Projeto nos postos de
trabalho.

Presente (E4)

Presente (E1, E2, E3,
E5, E6, E7, E8, E9, E10,
E15, El16, E18, E19,
E21)

Falta de regulamentacdo do atendimento ao
estrangeiro no Brasil, cujo atendimento atualmente

Presente (W201,

Presente (E2, E3, EA4,
E6, E7, E9, E11, E13,
El4, E15, E16, E17,

¢ garantido apenas nos casos de urgéncia e W24) E20, E21, E23, WS8,
emergéncia. W48, W49, W54, W63,
W72, W110)
Assimetria entre os sistemas de saide dos paises A Presente (E1, E4, ES,
usente

limitrofes.

E9, E18, E22, W10,
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W65, W67, W72, W84,
W175)

Presente (E16, WS8,
W48, W49, W54, W84,
w113, W177, W199,
W202, W203, W204)

Reimplementacéo da politica/ necessidade de
liberagdo de acordos locais em saude/ de uma Ausente
politica publica de salde fronteirica

Fonte: Elaborado pela autora.

De acordo com a pesquisa qualitativa, foram verificados alguns fatores positivos com a
implementacdo do SIS-Fronteiras, como o reconhecimento unilateral do Governo Federal de
que as regides de fronteira precisam ser vistas diferenciadamente dos outros municipios. Entre
as necessidades estdo a alocacdo de mais recurso para os municipios fronteiricos melhorarem
as condicdes de atendimento, a evolucdo e humanizacdo dos atendimentos na fronteira com as
capacitacOes profissionais, as reformas de unidades, a aquisicdo de materiais e equipamentos e
a importancia de solucdo de problemas de endemias e epidemias.

Entretanto, de maneira geral, os participantes acreditam que o SIS-Fronteiras nédo
resultou em melhoria para a salde publica e apontam, entre 0s seus aspectos negativos, a
interferéncia e inconstancia politica com a mudanca rotineira de gestdo; arbitrariedade e
burocracias legais para o investimento da verba; falta de divulgacédo do Projeto; auséncia de um
sistema de identificagdo preciso e auténtico da demanda de estrangeiros (com a consequente
elaboracdo de um Diagndstico local dissociado da realidade); repasses subestimados do SIS-
Fronteiras acompanhado da indisponibilidade de informacgdes sobre a forma de utilizacdo de
recursos; unilateralidade da politica, sem envolver paises vizinhos, organismos internacionais
ou outros setores publicos brasileiros; e o questionamento do préprio direito ao atendimento do
estrangeiro fronteirico no Brasil, carecedor de manifesta regulamentacéo.

A gratuidade do sistema de saude brasileiro foi confirmada pelos entrevistados como o
maior motivo de procura dos servicos brasileiros pelos estrangeiros na fronteira. Entretanto, a
demanda real de estrangeiros continua ndo sendo formalmente dimensionada, nem no sistema
hospitalar, tampouco no sistema ambulatorial, onde geralmente se concentra a maior procura.
Fato este que mantém a situacdo de subfinanciamento da saude puablica nos municipios
fronteiricos em alerta, especialmente diante da crescente mobilidade de venezuelanos e
bolivianos para o Brasil.

Entrevistados do MS afirmaram que a pretensdo de criar o SIS-Fronteiras como um
“projeto” foi justificada pelo carater transit0rio e finito que lhe seria atribuido inicialmente para
a sua posterior conversao em um instrumento permanente, um “programa’”. Nesse aspecto, 0s

informantes concordaram que uma politica publica diferenciada e integrada de saude, capaz de
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enfrentar os desafios da legislacdo fronteirica e da gestdo dos recursos, ainda é uma demanda

real na fronteira brasileira ¢ manifestaram o desejo de “reimplementagdo” do SIS-Fronteiras.

2.5 Discussoes

A partir da analise dos achados das etapas qualitativas e quantitativas, infere-se que a
integracdo de acOes e servicos de saude na FF, cuja promogéo era o objetivo principal do SIS-
Fronteiras, ndo foi plenamente alcancada, subsistindo o déficit de cooperacéo para disposi¢do
de servicos de salde. Isso devido a limitadas informacGes a respeito dos atendimentos a
estrangeiros em territério nacional, bem como de brasileiros nos paises limitrofes, entre outros
fatores, como os desafios burocraticos e legais para acordos em saude. Porém, foi possivel gerar
novas insights para informar futuras politicas de satde em &reas de fronteira:

e Gestores publicos devem se valer de medidas alternativas para dimensionamento da

demanda em regides de fronteira:

Apesar do Sistema de Coleta de Dados no Brasil em Salde ser avancado, pois permite que em
tempo real sejam cadastrados nos postos de atendimento informacdes sobre a prestacdo de
servigos publicos em salde e o seu processamento e disposicdo, estes dados ainda séo
restritivos, pois ndo abrangem a realidade do publico estrangeiro atendido nas cidades limitrofes
do territrio nacional. E necesséaria a melhoria na gestdo de sistemas da informagao por meio
da implementacdo de tecnologias adequadas ao manejo de dados de organizagdes de salde que
atendam publicos complexos (PAIM; TEIXEIRA, 2007). A caréncia de uma regulamentacdo
especifica sobre o atendimento ao estrangeiro no Brasil e sobretudo a inexisténcia de um
sistema oficial e confiavel que permita a quantificacdo desse publico sdo um dos fatores que
contribuem para esse quadro, como também evidenciado em estudo de Ferreira, Mariani e
Braticevic (2015).

e O desenho de politicas publicas de satde deve atrelar investimentos aos objetivos

finais das politicas:

A maior parte dos recursos do SIS-Fronteiras (45,7%) foi destinado a investimentos tais como
construcdo, ampliacdo, reformas de unidades de salde, enquanto as medidas preventivas e
curativas, denominada atengdo basica, reflexo direto no resultado dos dados do DATASUS
utilizado na avaliagéo de impacto, representou apenas 28,5%. Assim, ocupando um segundo
plano na prioridade de gastos do Projeto. Fato que evidencia, possivelmente, como a forma de
utilizacdo dos recursos reforcou os resultados da politica em andlise, resultando no baixo

impacto nas variaveis de interesse relativo a atengéo béasica de satide. Com relacéo a este ponto,



63

Ramos e Schabbach (2012) afirmam que a inadequada utilizagdo dos recursos ainda tem sido
apontada como um dos principais fatores para o baixo desempenho das politicas publicas,
resultante da méa governanca. Sao necessarias avaliacdes intermediarias para a adequacgédo dos
recursos disponiveis aos objetivos propostos, reorientando o processo de alocacdo orcamentaria
e financeira, ou até mesmo a revisdo do programa proposto, com vistas ao alcance dos
resultados planejados (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

e A descentralizacdo da execucdo de Projetos em areas de fronteiras acompanhada de

excessiva burocratizagdo criam disfungdes operacionais:

Somado a isso, 0s atores destacaram a arbitrariedade e burocracias legais para o investimento
da verba do SIS-Fronteiras. Investimentos de recursos em areas que ndo resultariam em um
impacto na melhoria das condi¢cdes de salde da populacdo alvo, tais como a compra de
computadores para 0 aprimoramento dos sistemas da informagdo que demoraram a ser
utilizados devido a caréncia de pessoal capacitado para manejo, ou a reforma de unidade de
salde remota, pouco frequentada pelos usuarios locais, sdo exemplos de arbitrariedade
associadas a execucdo do Projeto. E a impossibilidade de compra de determinados insumos
devido a barreiras com licitacdo, um exemplo de burocracia. Tais apontamentos vao ao encontro
da afirmacdo de Oliveira (2018) ao analisar o0 SUS e descrever que 0 mesmo possui desafios
em articular e coordenar uma multiplicidade de condicionantes para o atingimento dos objetivos
das suas politicas multidimensionais.

e Politicas publicas de saiude em areas de fronteira demandam estratégias de longo

prazo e escopo geografico internacional:

O caréater finito do SIS-Fronteiras, além da descontinuidade politica, provocou diversas
mudancas na gestdo do Projeto e impediram a melhoria nas condi¢6es de saude dos municipios
participantes. Esta evidéncia corrobora com as afirmacdes de Abrucio (2007) de que 0 processo
de descentraliza¢do no Brasil ocorreu com baixos incentivos a articulagéo nas trocas de governo
e tracos de patrimonialismo, promovendo falhas no desempenho das a¢es do poder publico.
Assim, como ja apontado por Pégo, et al. (2018), é necessario que as politicas publicas de saude
fronteiricas estejam respaldadas em acordos bilaterais entre governos para a permissédo da
cooperacgdo transfronteirica em saude entre localidades vinculadas, principalmente para
levantamento e disposicdo de informacdes, medidas de equivaléncia em prestacao de servigos,
transferéncia de recursos e trabalhos conjuntos para enfrentar o risco de endemias e epidemias.

e A falta de um modelo de accountability reduz a transparéncia e as oportunidades de

aprender COm OsS erros:
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O acesso aos Diagndstico Locais, Plano Operacionais e prestacdo de contas de cada um dos
Municipios no ambito do SIS-Fronteiras, que permitiriam avaliar com maior precisdo o
resultado da politica, ndo foram disponibilizados pelo Ministério da Saude sob a justificativa
de que arquivos teriam sido perdidos em um “pane” por “virus” no sistema em 2014. Tampouco
Se conseguiu acesso a copia ou leitura dos processos atinentes ao SUS, sob o argumento de ndo
haver recursos humanos disponiveis para a digitalizacdo dos documentos que j& se encontravam
em 80 caixas no arquivo morto do MS, sendo ainda impossibilitada a entrada do pesquisador
em tal setor. Sem esses dados, tornou-se inviavel um estudo mais completo sobre os impactos
dos recursos do SIS-Fronteira no desenvolvimento de cada municipio participante de forma
isolada. A dificuldade de informacgdes sobre a forma de utilizacdo de recursos em cada
municipio e sobretudo a caréncia de divulgacao do préprio Projeto nas unidades de atendimento
também foram vulnerabilidades destacadas pelos entrevistados durante a execucdo do SIS-
Fronteiras. As referidas falhas sdo condizentes com o estudo de Jannuzzi (2012), que relata um
conjunto de deficiéncias a serem corrigidas nos sistemas de coleta e disposi¢do de dados para

0 aprimoramento das avaliacGes de politicas publicas em ambito nacional.

2.6 Conclusdo

Este trabalho propbs-se a realizar uma avaliacdo de impacto do SIS-Fronteiras,
buscando verificar sua contribuicdo para a melhoria dos indicadores de saude dos 121
municipios fronteiricos abrangidos pelo projeto.

Tendo em vista que a politica objetivava promover a integracdo de acGes e servicos de
saude, contribuindo para a organizacéo e o fortalecimento dos sistemas locais de salde para a
melhoria da qualidade de vida das populagdes que residem nos limites do Brasil (BRASIL,
2010), foi adotado um conjunto de variaveis da atencdo basica e informac6es sobre 0s recursos
financeiros concedidos, buscando perceber os resultados nas condi¢Ges de salde deste
contingente populacional. Foram realizadas, ainda, entrevistas e workshops visando ao
levantamento dos fatores positivos e negativos da politica para a integracdo das acoes,
organizacédo e fortalecimento dos sistemas de saude (BAMBERGER; TARSILLA; HESSE-
BIBERC, 2016; MICLOS; CALVO; COLUSSI, 2015).

Assim, por meio da presente pesquisa, evidenciou-se que o modo de utilizacdo dos
recursos pode afetar o desempenho da politica pablica, confirmando a hipotese do estudo. Ja a
proposicdo da pesquisa foi confirmada parcialmente, pois, apesar do SIS-Fronteiras ter
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contribuido para a organizacéo e o fortalecimento dos sistemas locais de saude, o Projeto ndo
promoveu a integracdo de acOes e servicos de satude nos municipios abarcados por ele.

A respeito das contribui¢es tedricas e metodologicas, a pesquisa buscou caminhos para
avaliar uma politica com dados inacessiveis, propondo um modelo de avaliacédo para politicas
publicas de salde que pode ser expandido para avaliar politicas publicas em outras areas, a
partir da troca das variaveis em anélise e das bases de dados utilizadas. J& as praticas encontram-
se na avaliacdo de um Projeto ainda ndo avaliado na totalidade de municipios por ele
abrangidos. Instrumentalizam a gestdo publica com acdes ndo s6 para a saude em regido de
fronteira, mas em outras &reas, visto que a melhoria no dimensionamento da demanda, nos
investimentos, na desburocratizagdo, no amparo legal, nas estratégias de longo prazo, na
continuidade politica e accountability poderiam oportunizar melhores resultados no contexto
de politicas publicas fronteiricas em geral.

Como ferramenta de gestéo na busca pela melhoria da qualidade dos servigos prestados
a populacdo fronteirica, percebeu-se que é preciso avancar em alguns pontos, como racionalizar
a aplicacdo dos recursos empregados e ampliar a discussdo da integracdo do setor salde no
ambito também das realidades institucionais dos paises lindeiros. Isso, com o objetivo de
superar as dificuldades identificadas e garantir as vantagens de uma efetiva integragéo regional,
favorecendo o alcance de resultados mais eficazes no fortalecimento de acGes e servicos de
salde e, sobretudo, no aprimoramento e possivel reimplantacdo da politica analisada.

A avaliacdo de politicas em fronteiras € imperativa, dado o cenario atual marcado pela
mobilidade populacional e aumento dos fluxos migratorios em regides de fronteira (DOOCY
etal., 2019). Assim, ha a necessidade de conhecer seus resultados para uma possivel adequacgéo
em seu escopo, visando ac¢des publicas de saude efetivas, capazes de amparar este contingente
populacional.

Assim, tendo em vista que territérios complexos demandam coordenacéo e governanca
de politicas publicas para propostas efetivas (OLIVEIRA, 2018), os resultados da pesquisa
repercutem na agenda de estudos futuros, que estaria na busca de novas estratégias de
coordenacdo, por meio do levantamento dos mecanismos/ elementos de governanga que se
apresentam fundamentais para melhores resultados de politicas publicas em areas de fronteira.
Isto porque, como apontado, os resultados de uma politica podem estar estritamente
relacionados ao modo que seus recursos foram geridos e aplicados (KINDIG; STODDART,
2003; MICLOS; CALVO; COLUSSI, 2015).
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CAPITULO 3 - ESTUDO 2: FATORES CRITICOS PARA A GOVERNANCA
TRANSFRONTEIRICA: PROPOSICAO DE UM MODELO A PARTIR DE UM
FRAMEWORK TEORICO

Resumo

A governanga transfronteirica estd baseada na gestdo de assuntos publicos que se expressam
além dos limites internacionais, onde os atores locais desempenham um papel central na
arquitetura de solucdes para os problemas de agéo coletiva. Esta pauta se faz relevante diante
das discussdes sobre a demanda por participacdo cidadd nas acdes publicas promotoras de
desenvolvimento nas fronteiras mundiais e de potencializagdo da reducéo das desigualdades
historicas. Neste contexto, o presente artigo teve como objetivo identificar os fatores
criticos para a governanca transfronteirica e desenvolver um modelo a partir da visdo integrada
da literatura sobre o tema. Para isso, foram coletados, categorizados e analisados 30 artigos
provenientes das bases Scopus e Web of Science. Conclui-se que a tematica é recente, com
estudos de abordagem qualitativa e concentrados nas fronteiras da Europa. A partir da
sistematizacdo da literatura, houve a construcdo de um modelo que sistematiza os fatores
criticos da governancga transfronteirica, sintetizados nas dimens@es: Territorial, Recursos,
Institucional e Politico-regulatdria, finalizando na proposicédo de uma agenda de estudos futuros
com sugestdes de pesquisas.

Palavras-chave: governanca transfronteirica; fatores criticos; framework teorico.

3.1 Introducéo

E reconhecido pela literatura que, independente da regido em analise, as localidades
fronteiricas sdo sumariamente espacos singulares em suas dindmicas territoriais e espaco-
temporais, possuindo conexdes e distanciamentos, sendo o encontro do “outrem”,
majoritariamente com sua diferente lingua, cultura e politica (LEIBENATH, 2007;
MEDEIROS, 2014; SCHERER; ZUMBUSCH, 2011;). Assim, além de se apresentarem
discrepancias em termos gerais, 0 que pode acarretar o tensionamento da regido, com diferencas
na disposicdo legal, busca de servicos, infraestrutura, trabalho etc. (YANG; LI, 2013), as
localidades limitrofes tendem a ser perifericas quando comparada ao centro do Estado-nacao e
a possuir maior déficit de desenvolvimento (SARARU, 2014; TERLOUW, 2012)

Contudo, a proposi¢éo de solucdes para este arcabouco territorial ndo é simples e requer
uma visdo ampliada. Neste sentido, a “cross-border governance” tem sido discutida,
principalmente na Europa, como um possivel caminho por meio da cooperagéo e gestdo para o
desenvolvimento integrado dos territorios transfronteiricos (KRAMSCH, 2002; SPACEK,
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2018). Neste interim, Pikner (2008) descreve-a como modelos de politica regional em que 0s
atores locais desempenham um papel central na arquitetura e aplicagdo das mesmas.

Porém, esta ndo € uma “formula”, pois cada regido fronteiriga ¢ singular, ¢ a realidade
europeia € extremamente dispar das demais regides limitrofes mundiais (SVENSSON, 2015).
Deste modo, estudos que permeiam este contexto em diferentes localidades podem corroborar
a uma anéalise mais aprofundada e aplicada para o encorajamento e proposic¢ao de cooperacao
politica para programas regionais integrados (LEIBENATH, 2007).

Este aspecto € premente na realidade fronteirica contemporanea, pois com diferentes
realidades e desafios, abrangendo desde dificuldades com o fechamento de fronteiras, aumento
do contingente migratorio, falta na disposicao de servicos publicos e de emprego, problemas
ambientais, entre outros, carece de respostas publicas que transcendam as limitacdes de
programas unilaterais esvaziados, descontinuos e ndo avaliados (KRUGER et al., 2017). Assim,
avancando para uma gestdo que proponha solucbes publicas pautadas em visdo holistica do
territério (DUPEYRON, 2017).

Tendo em vista este cenario, ha a necessidade de se propor politicas publicas efetivas
para esta porcdo do territério, onde a literatura tem apontado que para resolucdo de
probleméticas complexas, as estruturas tradicionais dos governos tendem a ser limitadas
(LOTTA; VAZ, 2015; LOTTA; FAVARETO, 2016). Limitagdo que ocorre principalmente em
contextos fronteiricos, onde as peculiaridades formam um arcabougo que carece de respostas
especificas (KRAMSCH, 2002; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015), sendo necessaria a
construcao de arranjos de coordenacgdo e governanca que transcendam os limites impostos pela
maquina publica (LOTTA; GALVAO; FAVARETO, 2016), estando a governanca
transfronteirica arraigada nesta pauta (PIKNER, 2008).

Neste sentido, o presente estudo visa desenvolver uma revisdo sistematica sobre a
literatura de governanca transfronteirica, identificando os fatores criticos deste processo e
partindo notadamente da seguinte proposicdo de pesquisa: a literatura sobre fronteiras nao
apresenta um modelo integrado de governanga que articule os fatores criticos nas suas
diferentes dimensdes. Assim, complementarmente, o estudo busca atender aos seguintes
objetivos especificos: (i) codificar e classificar a literatura selecionada com base em um
conjunto de caracteristicas analiticas; (ii) sintetizar, organizar e analisar a contribuicdo de cada
estudo; (iii) desenvolver um framework tedrico sobre governanga transfronteirica; (iv) levantar

os fatores criticos para este processo propondo um modelo. Para tanto, foi realizada uma revisédo
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sistematica da literatura a partir da analise de 30 artigos selecionados nas bases de dados
consolidadas do Scopus e Web of Science.

Por meio da sintese da teoria sobre o tema e a sua andlise, este estudo contribui com a
academia ao clarificar os pontos criticos da governanca transfronteirica. De forma pratica,
auxilia os gestores com informacdes para a formulacdo de politicas publicas fronteiricas que
proporcionem resultados integrados nos territorios. Assim, visando a explanacdo do tema, o
artigo encontra-se organizado em quatro sec¢fes: a primeira compreende esta introducéo sobre
a tematica e proposta de pesquisa; a segunda apresenta a estrutura metodoldgica utilizada no
estudo; a terceira parte engloba o conjunto de resultados e discussGes provenientes da
integracdo da literatura analisada; e a quarta se¢do é composta por uma sintese das conclusfes

obtidas, incluindo a descri¢do das limitacdes desta pesquisa.

3.2 Método

Para atingir os objetivos propostos nesta pesquisa, foi desenvolvida uma revisao
sistematica em trés etapas: planejamento, execugdo e sintese da literatura (TRANFIELD;
DENYER; SMART, 2003). O periodo de coleta dos artigos foi realizado entre os meses de
janeiro e fevereiro de 2019, sem delimitacdo temporal e utilizando as bases de dados Scopus e
Web of Science. Para coletar os artigos ligados a area de governanca transfronteirica, foi
utilizado o stream em inglés, portugués e espanhol: "cross-border governance” OR “cross
border governance” OR "transborder governance” OR "Interregional governance".

Os resultados primérios apontaram a coleta de 106 artigos, sendo 71 da base de dados
Scopus e 35 da base Web of Science. Para filtrar os artigos selecionados, foram utilizados os
critérios de inclusdo nas seguintes etapas: (i) descritores presentes em: Titulo, Resumo e
Palavras-Chave; (ii) tipo de documento: artigos publicados e artigos in press; (iii) Areas:
“Business, Management and Accounting”, “Economics, Econometrics and Finance” e “Social
Sciences”; (iv) Lingua: Inglés, Portugués e Espanhol. Com a aplicacéo dos filtros, restaram 39
artigos.

Nos artigos restantes (39), foi verificado se 0s mesmos abordavam o termo fronteira
tratando-se de outros aspectos da terminologia, como: fronteira econdmica, fronteira do
conhecimento, entre outros, sendo estes excluidos, como também aqueles que ndo constavam

no escopo da governancga publica. Assim, foram eliminados 9 estudos, sendo considerados 30
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artigos para subsidiar o desenvolvimento das andlises e proposi¢des para a constru¢do do
modelo apresentado neste estudo.
Para realizar a analise preliminar dos artigos, foi utilizado o protocolo desenvolvido no

Quadro 1, baseado no estudo de Prietro-Sandoval, Jaca e Ormazabal (2018).

Quadro 1 - Protocolo de analise preliminar dos artigos

Dados bibliograficos Descricéo
Titulo Qual o titulo da publicagdo?
Autores Quem séo os autores da publicacao?
Origem Qual o pais de origem das institui¢oes dos autores?
Instituices Quais as institui¢des de ensino e pesquisa envolvidas na publicagdo?
Periddico Qual o periddico no qual a pesquisa foi publicada?
Ano de publicagéo Qual o ano de publicagéo do estudo?

Fonte: Elaborado pela autora a partir do protocolo de Prietro-Sandoval, Jaca e Ormazabal (2018).

Apos a andlise preliminar dos artigos € necessario codificar os estudos. Para tanto, foi
utilizado como base a proposta do estudo de Jabbour (2013), que realiza uma revisao
sistematica e categoriza os estudos de acordo com o contexto da pesquisa, foco, método, entre
outros. Além disso, foram definidas as variaveis de analise do contetdo dos artigos, conforme
0 Quadro 2. Os grandes temas em analise foram definidos a partir da leitura prévia dos 30
estudos coletados, sendo enumerados de 1 a 7 e abrangendo uma codificacdo em letras que
especificam as variaveis definidas.

Importante esclarecer que os temas e as respectivas varidveis concernentes aos mesmos
foram desenvolvidos a partir da analise de conteddo, que permite por meio de técnicas
sistematicas de analise das comunicacdes agrupar elementos em funcdo de caracteristicas
similares que possuem, categorizar e obter indicadores, podendo ser guantitativos ou ndo
(BARDIN, 2011). Com esta técnica, no presente estudo foram estabelecidas as categorias a
priori (grandes temas) e posteriori (variaveis) por meio da leitura, analise e classificacdo dos

artigos, como demonstra o Quadro 2, a seguir.

Quadro 2 - Variaveis de analise do contetdo dos artigos

Classificacéo Detalhamento Codificagéo
A - Pais desenvolvido
B - Pais em desenvolvimento

C - Paises desenvolvidos e em desenvolvimento
D - Ndo se aplica

1 Contexto Nacional
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Classificacéo Detalhamento Codificagéo

A - Sem cooperacdo (1 instituicao)
2 Cooperacao na Pesquisa B - Cooperacéo (2 instituicdes)
C - Cooperacdo (mais de 2 instituicoes)
A - Quantitativa
3 Abordagem da Pesquisa B - Qualitativa
C - Métodos mistos
A - Entrevista
B - Questionario
C - Pesquisa documental/ bibliografica
4 Método/Ferramenta D - Estudo de Caso
E - Métodos estatisticos
F - Combinacdo de ferramentas
G -Revisdo Bibliométrica/ Sistematica/ Integrativa
A - Analise de fatores especificos da governanca
B - Avaliacédo/ analise de uma politica publica de
5 Foco da pesquisa governanca
C - Proposigéo de metodologia/ modelo/conceitos
tedricos de governanca
A - Econémico
B - Social
6 Area de contribuicio dos estudos  C - Ambiental
D - Mudltiplas areas
E - Nao se aplica
A - Territoriais
Fatores Criticos da Governanca B - Recursos
7 Transfronteirica C - Institucionais
D - Politico-regulatérios

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Jabbour (2013).

Os grupos de classificacdo de 1 a 4 estdo relacionados com aspectos gerais: 0 Grupo 1
(A-D) identifica o contexto de desenvolvimento dos paises que foram analisados nos
respectivos artigos, sendo que a categoria D (ndo se aplica) corresponde aos estudos
essencialmente tedricos, ou seja, que ndo realizaram discussdes e andlises especificas de uma
regido fronteirica; o Grupo 2 (A-C) analisa se houve cooperacdo no desenvolvimento dos
artigos a partir da observacdo das Instituicbes de Ensino e Pesquisa de vinculo dos autores; 0s
Grupos 3 (A-C) e 0 4 (A-G) identificam elementos associados a metodologia das pesquisas.

Ja os grupos de classificacdo 5 e 7 incorporam aspectos especificos da temética: 0 Grupo
5 (A-C) analisa se os artigos tiveram como propdésito analisar aspectos especificos da
governanca (categoria A), como, por exemplo, a coordenacdo; se analisaram uma politica
especifica de governanga (categoria B), como o Interreg Europe!?; ou se abordaram propostas
teoricas e/ou gerenciais para o tema. O Grupo 6 (A-E) parte das dimensdes do desenvolvimento

10 Implementado desde 1990, o Interreg se caracteriza como um conjunto de programas para o estimulo a
cooperacao entre as regides da Unido Europeia, visando a promogdo do desenvolvimento regional inclusivo através
das fronteiras (EVRARD, 2016).
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sustentavel para identificar quais destas foram abordadas pelos artigos no ambito
transfronteirico, sendo importante ressaltar que a categoria D engloba pesquisas com foco em
mais de uma dimensao (social e ambiental, ambiental e econémico, entre outras) e a categoria
E refere-se as pesquisas nas quais nao houve destaque para a aplicacdo do tema em nenhuma
destas areas. Por fim, o Grupo 7 (A-D) abarca os fatores criticos concernentes ao tema.

A Figura 1, a seguir, demonstra sinteticamente como as etapas da pesquisa se
desenvolveram complementarmente.

Figura 1 - Etapas da pesquisa (Estudo 2)

Pesquisa inicial (Artigo 1 da Tese) aponta resultados incipientes das politicas publicas em
fronteira levando ao tema governanga transfronteirica.
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Fonte: Elaborado pela autora.

3.3 Resultados e discussoes

Nesta secdo serdo apresentados os resultados da revisdo sistematica da literatura. Para
iSS0, @ mesma encontra-se estruturada em trés partes: apresentacdo dos resultados descritivos e
bibliograficos (secdo 3.3.1); descricdo dos estudos levantados e do panorama conceitual sobre
governanga transfronteirica (secdo 3.3.2); desenvolvimento de um modelo a partir da
identificacdo dos fatores criticos para a governanga transfronteirica (se¢do 3.3.3), finalizando
com a proposicao de uma agenda de estudos futuros (3.3.4).
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Nesta secdo serdo apresentados os resultados da revisdo sistematica da literatura. Para
iSS0, @ mesma encontra-se estruturada em trés partes: apresentacdo dos resultados descritivos e
bibliogréaficos (secdo 3.3.1); descricdo dos estudos levantados e do panorama conceitual sobre
governanga transfronteirica (se¢do 3.3.2); desenvolvimento de um modelo a partir da
identificacdo dos fatores criticos para a governanca transfronteirica (secéo 3.3.3), finalizando

com a proposicao de uma agenda de estudos futuros (3.3.4).

3.3.1 Andélise descritiva da literatura

Primeiramente, averiguado o aspecto temporal dos estudos (Gréafico 1), constata-se que
as publicages sobre a tematica de governanca transfronteirica sdo recentes, sendo o artigo mais
antigo datado de 2002. Ademais, 0 ano de destaque pela maior quantidade de artigos publicados
foi 2014 (6), e em 2019 ja observamos 01 artigo publicado e 01 artigo considerado no prelo.
Em sintese verifica-se que as relacdes nas fronteiras representam uma agenda de discussdo
contemporanea (SPACEK, 2018; SVENSSON, 2015).

Gréfico 1 - Anos de publicacdo dos artigos

2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
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Fonte: Elaborado pela autora.

A partir do Gréfico 2 é possivel identificar que hd multiplicidade nos veiculos de
divulgacdo cientifica utilizados pelos autores, com 25 periddicos relacionados aos estudos
transfronteiricos. Cabe destacar, que foi observada baixa prevaléncia de um periodico
especifico como principal na publicacdo do tema, visto que a maioria (21) apresentou apenas
01 artigo publicado sobre governanca transfronteirica, enquanto apenas 04 periddicos
publicaram mais de um artigo selecionado, com destaque para o Regional & Federal Studies
com 03 artigos.

Outro fator importante a ser destacado, se refere as areas dos periddicos onde os artigos
sobre Governanca Transfronteirica foram publicados, sendo a maioria (22) no campo da
Geografia, Estudos Urbanos, Ciéncia Politica e Relagfes Internacionais; seguido de 4 artigos
publicados em periddicos no campo da Administracdo, Economia, Finangas, Negdcios e
Contabilidade; e apenas 2 na drea Ambiental e 2 do Turismo. Desta forma, os estudos sobre
governanga transfronteirica representarem um vasto repertorio académico com contribuicdes
de vérias disciplinas de ciéncias sociais (DUPEYRON, 2017), e os resultados reafirmam o que
Mikhailova (2014) destaca, ao dizer que apesar da governanga ter uma fundamental
contribuicdo do campo administrativo, as observagdes gerenciais sobre ela sdo poucas, pois a
maioria dos estudos quando se refere a questdes transfronteiricas demonstram uma clara

inclinacéo a Ciéncia Politica, corroborando com a relevancia do presente estudo.
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Gréfico 2 - Periddicos de publicacdo dos estudos
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Fonte: Elaborado pela autora.

Dando continuidade as anlises, os graficos resultantes da aplicacdo dos critérios de
classificacdo e codificacdo dos artigos levantados na literatura (Quadro 2) podem ser
observados do Gréfico 3 ao Gréfico 8.

Primeiramente, pelo Gréfico 3 observamos que a maioria das pesquisas, ao todo 23, foi
executada no contexto das regides transfronteiricas, abarcando paises desenvolvidos, sendo que
22 destes abordaram relagcbes no continente europeu. Dupeyron (2017) afirma que o0s
académicos norte-americanos tém contribuido cada vez mais para a pesquisa sobre governanca
transfronteirica, contudo, no rol de estudos levantados, somente o estudo de Dupeyron (2017)
e Cruz (2014) discute a fronteira entre Estados Unidos, sendo o primeiro estudo uma anélise da
fronteira dos Estados Unidos e Canadé; e o segundo, dos Estados Unidos com México. Quanto
aos 03 artigos realizados em fronteiras de paises em desenvolvimento, Scherer e Zumbusch

(2011) abordaram o centro leste europeu, incluindo a Rdssia; Yang e Li (2013) discutiram no
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I6cus do grande Delta do Rio das Pérolas na China; e Henrichs e Meza (2017) analisaram a
fronteira entre Brasil e Argentina, sendo este Ultimo o Unico artigo envolvendo o contexto
brasileiro. Os demais estudos abarcaram um conjunto de paises incluindo paises desenvolvidos

e em desenvolvimento, ou a governanga transfronteirica em uma abordagem tedrica.

Gréfico 3 — Contexto Nacional das fronteiras analisadas nos artigos

A - Pais desenvolvido B - Pais em C - Mudltiplos paises D - N3o se aplica
desenvolvimento

Fonte: Elaborado pela autora.

O Grafico 4 chama a atencdo ao demonstrar que a maior parte dos estudos foi
desenvolvida sem cooperacdo entre diferentes Instituicbes de Ensino e Pesquisa, visto que
apenas 03 artigos resultaram de um trabalho conjunto interinstitucional. Portanto, apesar da
tematica ser essencialmente marcada pela ideia de cooperacdo, por abordar a governanca entre
diferentes areas de fronteira, a pesquisa cientifica nesta area permanece concentrada por nichos
organizacionais, como aborda Svensson (2015), ao descrever gque as redes de contato ainda sdo
escassas, e, mesmo nas euro-regides, consideradas localidades potencialmente mais sinérgicas,

0s espacos politicos ndo se desenvolvem verdadeiramente integrados.
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Gréfico 4 — Cooperacdo na pesquisa

A - Sem cooperagdo (1 B - Cooperagdo (2 C - Cooperagdo (mais de 2
instituicdo) instituicGes) instituicGes)

Fonte: Elaborado pela autora.

No ambito das categorias vinculadas ao método empregado nos 30 artigos, o Gréafico 5
apresenta um aspecto de destaque ao evidenciar que 29 estudos foram executados com
abordagem qualitativa e apenas 1, com métodos mistos (qualitativo-quantitativo), no qual
Schmidt (2005) propde uma método de benchmarking para testar a interacdo social no mercado
de trabalho, comparando quantitativamente as dinamicas transfronteiricas as dindmicas
nacionais. Percebe-se, entdo, que sdo poucas analises cientificas sobre governanga nos

territorios fronteiricos a incorporar ferramentas de carater quantitativo e misto.

Gréafico 5 — Abordagem de pesquisa dos estudos

A - Quantitativa B - Qualitativa C - Métodos mistos

Fonte: Elaborado pela autora.

Complementarmente, o Grafico 6 expde que o estudo de caso foi o método mais

recorrente nestas analises, utilizado em 14 artigos, fator este apontado também por Dupeyron
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(2017); seguido pelo uso de entrevistas (8); artigos com combinacdo de ferramentas (5), sendo
estas em sua maioria entrevistas aliadas a analise documental; posteriormente, pesquisas
unicamente de ordem documental/bibliografica (2) e revisdo da literatura (1). Constatou-se,
assim, apenas um estudo que realiza revisdo da literatura, em que Mikhailova (2014) discute
como os estudos teorizam a governanca transfronteiri¢a. Portanto, h& uma lacuna de estudos de
revisdo sistematica da literatura que avancem além da conceituacéo do tema, evidenciando a

contribuicdo da presente pesquisa.

Gréafico 6 — Analise das coletas de dados dos estudos

14
2] L=
A - Entrevista B- C- Pesquisa D - Estudo de E - Métodos F- G - Revisao
Questiondrio documental/ Caso estatisticos Combinacdo Bibliométrica/
bibliografica de Sistematica/

Ferramentas Integrativa

Fonte: Elaborado pela autora.

Quanto ao foco dos estudos, é possivel concluir a partir do Grafico 7 que a maior parte
dos artigos (16) abordou especificamente uma determinada politica publica de governanca
transfronteirica, como no caso do Inner Scandinavia (MEDEIROS, 2014) e do projeto
Metroborder (DECOVILLE; DURAND, 2016); e mais substancialmente pontuaram o Interreg
entre os estudos e 0 Agrupamento Europeu de Cooperacdo Territorial (AECT), estando entre
0s estudos que os abordaram: Evrard (2016); Deppisch (2012); Durand e Nelles (2013;

1 Lancados em 2006, os Agrupamentos Europeus de Cooperagdo Territorial (AECT) se constituem como um
instrumento juridico destinado a facilitar a cooperacdo transfronteirica institucional, inter-regional ou
transnacional (EVRARD, 2016).
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Medeiros (2014);Telle e Svensson (2019); Z&ch e Putz, (2014); entre outros.

Ja 8 artigos analisaram fatores especificos relacionados ao tema, como, por exemplo, a
paradiplomacia (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018) ?; e a cooperacéo em diferentes escalas,
como em rede (PIKNER, 2008); multinivel (HENRICHS; MEZA, 2017; SCHERER;
ZUMBUSCH, 2011; SPACEK, 2018); multi-escalar (STOFFELEN; LIOANNIDES;
VANNESTE, 2017); e multidimensional (VARRO, 2014)%, Por fim, 06 artigos realizaram
proposi¢des tedrico-metodoldgicas, como um “mapeamento institucional” para o
acompanhamento das mudancas politicas e o0s seus reflexos nas territorialidades
transfronteiricas (CHILLA; EVRARD; SCHULZ, 2012); como, também, o desenvolvimento
de uma tipologia que capta os elementos essenciais do ordenamento do territério e analisa as

estruturas de governacdo do Inner Escandinavia (MEDEIRQOS, 2014).

Gréfico 7 — Foco das pesquisas

A - Andlise de fatores especificos B — Avaliagdo/ anélise de uma C - Proposi¢do de metodologia/
da governanga politica publica de governanga modelo/conceitos tedricos para a
governanga

Fonte: Elaborado pela autora.

12 paradiplomacia se caracteriza pela tendéncia ndo s6 dos governos centrais atuarem na politica externa, mas
os governos locais avangarem em tal contexto, em uma espécie de diplomacia autbnoma (ODDONE; VAZQUEZ;
ORO, 2018).

13 05 estudos gue abordam diferentes escalas se referem a reorganizacdo da governanga transfronteirica, como em
redes sociais dinamicas - rede (PIKNER, 2008); diversos niveis (governamentais e ndo governamentais) -
multinivel (HENRICHS; MEZA, 2017; SCHERER; ZUMBUSCH, 2011; SPACEK, 2018); transnacionais - multi-
escalar (STOFFELEN; LIOANNIDES; VANNESTE, 2017); e as diversas maneiras pelas quais as diferentes
dimensdes se interligam (territorio, escala ou rede) - multidimensional (VARRO, 2014).



84

Encerrando as anélises descritivas, segundo o Grafico 8, conclui-se que, considerando
isoladamente cada dimens&o do desenvolvimento sustentavel, a esfera social foi a que recebeu
maior énfase nos artigos, sendo analisada em 5 pesquisas, como exemplos cita-se o estudo de
Terlouw (2012), ao apontar que o aumento das relacGes transfronteiricas esta frequentemente
ligado ao declinio do Estado Nacional e ao surgimento de novas formas de governanca; e o
estudo de Cruz (2014), que realiza um panorama descritivo dos problemas inerentes a
governangca transfronteirica em saude e analisa as perspectivas institucionais, citando que como
as fronteiras continuam a mudar com o tempo, a colaboracdo transfronteirica continua a ser
moldada e redefinida.

Ja em relagdo as outras dimensdes do desenvolvimento, ainda o Gréafico 8 demonstra
que na area ambiental ha apenas 2 estudos, sendo um deles a pesquisa de Oddone, Vazquez e
Oro (2018), que evidencia a formacdo de redes governamentais locais para a promog¢édo da
sustentabilidade e protecdo ambiental; e precisamente na esfera econdmica, ha apenas 1 estudo,
sendo o de Yang e Li (2014), que discute a intensificacdo da complexidade da governanca
transfronteirica devido aos conflitos emergentes, resultantes do nimero crescente de 'visitantes
individuais' em Hong Kong, desde a implementacdo do primeiro acordo bilateral de livre

comércio entre Hong Kong e China a partir de 2004.

Gréfico 8 — Enfoque da area de estudo

A - Econdmico B - Social C - Ambiental D - Mdltiplas dreas E - Ndo se aplica

Fonte: Elaborado pela autora.
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Em maior prevaléncia na andlise sobre o enfoque da area de estudo (Gréfico 8), estdo
17 artigos que se enquadram em “D - Multiplas areas”, ou seja, que explicitam a relacdo entre
a governanca e aspectos diversos do desenvolvimento no territorio transfronteiri¢co. Logo,
identifica-se uma tendéncia nos artigos a abordagens que simultaneamente apontem mais de
uma dimensdo do desenvolvimento, incorporando analises holisticas e integradas nas
discussdes sobre governanca (KRAMSCH, 2002; NACOES UNIDAS BRASIL (ONU), 2015).
Complementarmente, Mendoza e Dupeyron (2017) e Zach e Piutz (2014) assumem que O
desenvolvimento esta além do impacto resultante das a¢des, mas se da também de forma prévia,
na articulacdo de diferentes atores para decisdes politicas, sendo este j& um resultado, pois é um
aspecto central nas discussdes sobre a governanca transfronteirica, como serd melhor abordado

no proximo topico.

3.3.2 Panorama conceitual sobre governanca transfronteirica

As definicGes de governanca transfronteiriga foram forjadas principalmente nas Gltimas
duas décadas, tendo essenciais influéncias da raiz tedrica dos constructos relativos aos
vocabulos fronteira e governancga, pois tendo esses conceitos uma polissemia problematica
permite que a juncdo deles abarque interpretacGes infinitas (DUPEYRON 2017). A comecar
pelo termo fronteira, Nadalutti (2012), citando Geddes ( 2005), descreve que as confusdes
relacionadas a expressao se da devido aos trés usos principais: fronteira territorial, que podem
ser entendida como limites através dos quais o Estado soberano exerce "exclusdo"; fronteira
organizacional, referindo-se a “condic¢des de adesdo”, tais como mercado de trabalho, mercado
financeiro etc.; e, por fim, fronteiras conceituais, que se referem a nocao de pertencimento e
identidade.

Ja o termo governanca, em levantamento realizado por Dupeyron (2017), sintetizando
os estudos de Bevir, (2012), Mayntz (2004) e Offe (2009), € mencionado que 0 mesmo
apresenta usos empiricos e tedricos, muitas vezes, abstratos. Como um conceito teorico
abstrato, governanca refere-se a todos 0s processos de organizacdo e coordenacao; ja 0s usos
empiricos de governanga referem-se a mudanca das praticas organizacionais, significando, de
uma maneira ampliada, regular questdes e resolver problemas coletivos.

Sé&o retratados, ainda, trés categorias criticas generalizadas ao termo, que acabam por

repercutir em um significado vazio: em primeiro lugar, ndo apresentar as caracteristicas que
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definem a governanca, sua abordagem institucional e politica; segundo, dificilmente desafiar
questdes de poder, distribuigéo e conflito; e terceiro, levar a uma completa despolitizacio, pois
ndo se pode omitir o fato de que a governanca ndo é apenas politica; mas, também, que ndo ha
governanga sem governo, pois a implementacdo consensual de uma politica/ estratégia
geralmente requer persuasdo (BEVIR, 2012; MAYNTZ, 2004; OFFE, 2009 apud
DUPEYRON, 2017).

Assim, como ja citado, este artigo toma como ldocus de estudo a fronteira territorial,
caracterizando nesta subsecdo o conceito adotado de governancga transfronteirica, sintetizando
como se deu a construcdo institucional e politica da mesma, na qual conflitos foram geradores

de oportunidades de compartilhamento de poder para ado¢do de novas estratégias politicas
(DUPEYRON, 2017; MIKHAILOVA, 2014). Deste modo, a partir dos estudos levantados na

literatura, no Quadro 3 sdo contextualizados o rol de artigos analisados sobre governanga

transfronteirica.

Quadro 3 - Sintese dos artigos sobre governanca transfronteirica identificados na revisao

sistematica

Autor (s) Titulo Sintese
Relmaglmng the Scalar Neste artigo, o autor critica as dindmicas transfronteiricas europeias
1. Kramsch Topologies  of  Cross-border devi x x o ~
. . evido a ndo conformacéo segundo a cultura histérica e propde um
(2002) Governance: Eu(ro)regions in the . - x .
. novo modelo transnacional com integracéo entre os paises.
Post-colonial Present
2 Pikner Reorganizing cross-border O autor demonstra a possibilidade de que a governanga possa ser
(éOOB) governance capacity: the case of praticada através de redes sociais dinamicas e configuragdes territoriais
the helsinki—tallinn euregio parcialmente mutantes de acordo com interesses inter-regionais.
Multilevel Cross-Border  Este trabalho contribui com estudos empiricos sobre a governanga
3. Spacek Governance in the Czech-Saxon multinivel. E d& especial aten¢do ao envolvimento de intervenientes
(2018) Borderland: Working together or ndo estatais e aos principais desafios da governagcdo multinivel
in Parallel? transfronteirica.
O autor neste estudo argumenta que o processo de alargamento
4. Schmidt Cross-border regional regional transfronteirico ainda esta na sua infancia e é necessario um
(2005) enlargement in @resund foco continuo em politicas para promover a interacdo social
transfronteirica.
5 McCall e Hanging Flower Baskets, Blowing  Este estudo constata que embora a governanga transfronteirica regional
d'Dowd in the Wind? Third-Sector Groups, tenha se desenvolvido no ambito dos Programas de Paz, a
(2008) Cross-Border Partnerships, and sustentabilidade das parcerias sociais que sustentam essa governanca é
the EU Peace Programs in Ireland incerta.
The Bordered World of Cross-
6. Svensson border Cooperation: The O artigo aponta que mesmo em circunstancias favoraveis, as redes de
(2'015) Determinants of Local contato sdo escassas e as euro-regifes ndo se desenvolvem em espacos
Government Contact Networks politicos verdadeiramente integrados.
within Euroregions
Transformation of cross-boundary O autor demonstra que a interagdo da dindmica de reescalonamento
7.YangelLi governance in the Greater Pearl gera a contestada geopolitica da governanca transfronteirica a medida
(2013) River Delta, China: Contested que a integragdo regional se intensifica, como no caso de Hong Kong.
geopolitics and emerging conflicts
8. Terlouw Border Surfers and Euroregions: O trabalho argumenta que a institucionalizacdo de diferentes estados-
(2'012) Unplanned Cross-Border  nacdes territoriais e regulamentagdes sociais nem sempre dificulta, mas
Behaviour and Planned frequentemente estimula as relages transfronteiri¢cas. Contudo, a
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Autor (s)

9. Evrard
(2016)

10. Leibenath
(2007)

11. Medeiros
(2014)

12. Chilla,
Evrard e
Schulz
(2012)

13. Durand e
Nelles (2014)

14. Deppish
(2012)

15. Stoffelen,
loannides e
Vanneste
(2017)

16. Varr6
(2014)

17. Nadalutti
(2012)

18. Decoville
e Durand
(2016)

19. Zach e
Piitz (2014)

20. Telle e
Svensson
(2019)

21. Scherer e
Zumbusch
(2011)

22. Mendoza
e Dupeyron
(2017)

Titulo

Territorial Structures of Cross-
Border Governance

The European Grouping of
Territorial Cooperation (EGTC):
Towards a Supraregional Scale of
Governance in the Greater Region
SaarLorLux?

Europeanisation of Cross-border
Governance? A Case Study on the
Cause, Form and Consequences of
a Co-operation Project in the
German—Polish-Czech ~ Border
Triangle

‘trust’ in inner
Evidence from
planning  and

Is there a new
Scandinavia?
cross-border
governance

On the Territoriality of Cross-
Border Cooperation:
“Institutional Mapping” in a
Multi-Level Context

Binding Cross-Border Regions:
An Analysis of Cross-Border
Governance in Lille-Kortrijk-
Tournai Eurometropolis
Governance Processes in
Euregios. Evidence from Six
Cases across the Austrian—
German Border

Obstacles to achieving cross-
border tourism governance: A
multi-scalar approach focusing on
the German-Czech borderlands
Spatial Imaginaries of the Dutch—
German-Belgian Borderlands: A
Multidimensional Analysis of

Cross-Border Regional
Governance

Is Cross-Border Governance
Emerging over the Border

between Italy and Slovenia?

Building a cross-border territorial
strategy between four countries:
wishful thinking?

Regional Governance in der
grenziberschreitenden
Zusammenarbeit Eine: Analyse

des INTERREG-Programms
Alpenrhein-Bodensee-Hochrhein

An organizational ecology
approach to EGTC creation in
East Central Europe

Limits for successful cross-border
governance of environmental (and
spatial) development: the Lake
Constance Region

Economic Integration, Emerging
Fields and Cross-border
Governance: The Case of San
Diego-Tijuana

Sintese

territorialidade de planejamento da UE de estimular a cooperagéo
regional transfronteirica frequentemente dificulta a governanca
transfronteirica.

Nesta analise empirica europeia, é visivel que embora os agrupamentos
de cooperagdo territorial institucionalizem a cooperagdo, eles séo
concebidos como ferramentas administrativas e operacionais pouco
eficazes.

O autor demonstra que um projeto aplicado na Europa Central ndo
evoluiu para uma instituicdo permanente porque ndo estava alinhado
com o contexto regional, cultural, histérico e econémico.

O artigo aponta que um programa de cooperacdo Inner Scandinavia
(um dos trés sub-programas sueco-noruegueses INTERREG-A)
produziu progressos substanciais na reducéo do efeito de barreira, em
todas as suas dimensdes, e no apoio ao desenvolvimento territorial em
toda a fronteira.

O estudo colabora com o campo ao realizar uma breve visdo geral das
discussbes e da implementacdo empirica do debate sobre
territorialidade na Europa, com uma comparagao historica e territorial.

Os autores descrevem uma avaliagdo da eficAcia de uma nova
instituicdo de governanga e os desafios enfrentados pelas estruturas de
governanga transfronteirica de propdsito geral que afetam as &reas
politicas.

Este artigo aponta fatores importantes para o sucesso de uma
organizacao transfronteirica, como: relagdes sociais claras; capacidade
de gerenciar assuntos regionais e o estabelecimento real de uma regiao.

Este trabalho identifica obstaculos para a governanca transfronteirica,
entre eles as contestagdes politicas e multi-escalares da colaboragéo no
turismo transfronteirico.

O artigo utiliza de uma perspectiva multidimensional para demonstrar
uma visao mais sutil de como e se 0s novos imaginarios da governanga
espacial se institucionalizam, além de apenas espacgos geograficos
comuns.

O autor aponta que os programas de cooperacao transfronteirica da UE
estdo transformando o funcionamento das relagfes de poder nos varios
niveis de governacéo a nivel local, nacional e supranacional.

Neste estudo os autores propuseram um quadro analitico das diferentes
abordagens da integracéo transfronteirica, a fim de examinar de forma
critica, o conteddo da estratégia transfronteirica do projeto
Metroborder.

Este estudo discute a cooperacdo transfronteirica na UE sobre a Gtica
do financiamento e sua capacidade de institucionalizar as relacoes
entre os entes.

Os autores neste trabalho evidenciam que o apoio estatal unitério a
criacdo de dos Agrupamentos Europeus de Cooperacdo Territorial
(AECT) reflete uma estratégia politica para centralizar o controle sobre
a cooperagdo transfronteiri¢a na UE.

O trabalho analisa a importancia da governanga transfronteirica para
questbes ambientais na Europa, devido a sua potencialidade com
espagos multi-ator e multi-nivel de decisgo.

Este trabalho aponta que a experiéncia de San Diego e Tijuana de
cooperacgdo transfronteirica promoveram os projetos de infraestrutura
e econdmicos exigidos por diferentes organizagdes publicas e privadas
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Autor (s)

23. Dupeyron
(2017)

24.
Zumbusch e
Scherer
(2015)

25. Sararu
(2014)

26. Oddone
Vazquez e
Oro (2018)

27.
Hernandez-
Ramirez
(2017)

28. Cruz
(2014)

29. Henrichs
e Meza
(2017)

30.
Mikhailova
(2014)

Titulo

Secondary foreign policy’ through
the prism of  cross-border
governance in the US-Canada
Pacific Northwest border region

Cross-Border Governance:
Balancing Formalized and Less
Formalized Co-Operations

The European Groupings of
Territorial Cooperation
Developed by  Administrative
Structures in  Romania and
Hungary

Paradiplomacia local y
transfronteriza como un
instrumento de  gobernanza

ambiental en el Mercosur y la
Uni6n Europea

Obstaculos a la gobernanza
turistica en la frontera del Bajo
Guadiana

Cross-border governance on the
U.S.—Mexico border

Governanga multinivel para o
desenvolvimento regional um
estudo de caso do Consorcio
Intermunicipal da Fronteira
Theorizing on  Cross-Border
Governance: from Emergence of
the Concept to its Current
Understanding

Sintese

Os autores discutem como o campo da governanca transfronteirica no
noroeste do Pacifico evoluiu ap6s o 11 de setembro, no qual o livre
comércio e os fluxos transfronteirigos estio sujeitos a “alta seguranca”.

Para os autores, a variacéo organizacional dos sistemas de governanca
transfronteirica mostra padrdes especificos, como: formalizacdo ou
ndo de organizacoes presentes no espago geografico.

O estudo contribui ao analisar que a regido transfronteiriga estimula o
desenvolvimento econdmico equilibrado e a estabilidade social através
do aproveitamento de recursos locais e projetos conjuntos regionais na
UE.

Os autores buscam compreender e comprovar a “paradiplomacia”
como instrumento transfronteirico com potencial de operar a
governanca ambiental, e resolver questdes que perpassam diferentes
paises.

O autor descreve as limitagbes da governanca transfronteirica no
turismo, entre elas: a fraca institucionalizacdo da governanca; base
estrutural multi-dependente e os fatores exdgenos pouco conhecidos
das regides.

O autor discute as politicas publicas e o desenvolvimento de
instituicGes na fronteira entre os Estados Unidos (EUA) e o México
relacionadas a progressdo da governanca de satde transfronteirica.

Os autores observaram que a governanca multinivel contribui para o
melhoramento das relagBes intergovernamentais no contexto
federativo brasileiro e sdo importantes instrumentos de articulagdo do
entorno regional.

O estudo aponta que as observagOes gerencias da governanga
transfronteirica sdo poucas e fragmentadas, e a heterogeneidade das
interpretacGes é explicada pela natureza multidimensional complexa
do fenébmeno estudado.

Fonte: Elaborado pela autora.

Verifica-se, por meio dos estudos, que, embora a realidade da governanca

transfronteirica seja bastante recente, esta sendo construida ha muitas décadas, especialmente

entre os Estados europeus, onde a governanga se deu como “um prolongamento das aliangas

firmadas durante a Segunda Guerra Mundial”, objetivando a consolidacdo da paz e

tranquilidade entre paises que possuiam fronteiras naturais ausentes (HENRICHS; MEZA,
2017, p. 126) e que estavam endividados e deteriorados pela guerra (ZUMBUSCH; SCHERER,

2015).

Um dos paises chaves para tal iniciativa foi a Alemanha, que, desejosa de formar uma

imagem positiva no pds-guerra, proporcionou a primeira reunido em 1958 e vérias outras para

a formagao das regides europeias, denominadas “euroregions” (MIKHAILOVA, 2014,

SVENSSON, 2015). Percebe-se, assim, que uma forte institucionalizacdo foi vista como

essencial para assegurar uma estrutura estavel e confiavel para as atividades cooperativas
(ZUMBUSCH; SCHERER, 2015), resultando na assinatura do Tratado de Maastricht em 1992,
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que instituiu formalmente a Unido Europeia (UE), e na criagdo dos programas Interreg na
década de 1990 (DUPEYRON, 2017; MIKHAILOVA, 2014; ZUMBUSCH; SCHERER,
2015).

Este cenario, no decorrer dos anos, influenciou mundialmente a formacdo de blocos
econdmicos e o inicio de um processo de mudanga nos tratamentos dos governos centrais em
relacdo a fronteira, que, sendo a principio considerada um territorio tamp&o, envolvida em
conflitos politicos e guerras, passou a ser percebida como area de contato e oportunidades
(MIKHAILOVA, 2014). Tal mudanca oportunizou a proliferacdo de regides transfronteiricas,
isto €, unidades territoriais que incluem unidades nacionais ou subnacionais contiguas de dois
ou mais Estados-nagcdo (PERKMANN; SUM, 2002; YANG; LI, 2013), vistas na Europa como
novas entidades regionais, complementares as regifes ordenadas, estaveis e formalmente
administradas. Regifes pertencentes a diferentes sistemas institucionais que, superando as
fronteiras administrativas existentes, buscam beneficios por meio da coesdo territorial
(ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

Deste modo, o surgimento da governanca transfronteirica deu-se como resultado deste
processo evolutivo, essencialmente da funcdo da fronteira que passou a ser reconhecida como
um lugar “onde os contatos podem florescer”, compreendendo trés marcos, a saber: (i) 0
tratamento da fronteira como o inicio do Estado e a sua utilizacdo como lugar de encontro e
didlogo; (ii) a fronteira com o papel de zonas de conversdo ou laboratérios, onde o Estado
central estd se adaptando as regras e normas de seus vizinhos; e (iii) a necessidade de um
desenvolvimento sustentavel das regibes transfronteiricas, tendo em vista os desafios
subjacentes a mesma (MIKHAILOVA, 2014, p. 52).

Importante ressaltar que este processo ndo se deu de forma equanime nas fronteiras
mundiais, apresentando na atualidade grandes disparidades fronteiricas no cenario global
(SVENSSON, 2015). Mesmo na Europa, hd um encadeamento de mudancas em tais localidades
devido ao terrorismo, as crises humanitérias, as mudancas econémicas e aos conflitos diversos
(DUPEYRON, 2017). Assim, percebe-se que igualmente como a funcéo de contato da fronteira
ndo é uma caracteristica congelada, nem homogénea e muito menos estavel, consequentemente
também ndo o é a da governanca transfronteirica. E resultante de um desenvolvimento teérico
acumulativo e que, ainda hoje, ndo é consensual (DUPEYRON, 2017; MIKHAILOVA, 2014).

Deste modo, 0 conceito de governanca transfronteirica tem seus postulados baseados na
mudanca de escala nas acOes/ analises do governo, que primeiramente estava pautado em

formas relativamente fixas de orientagdo nacional, com o planejamento de estratégias
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centralizadoras de intervencdo politica. Apds, passa para formas fluidas de tomada de deciséo,
envolvendo uma ampla gama de atores e instituicdes na producédo de resultados de politicas e/
ou em uma forma particular de coordenacdo (KRAMSCH, 2002; PIKNER, 2008). Salutar
esclarecer que este processo de "reescalonamento do Estado” foi capturado sugestivamente
como mudancga do governo para a governanca. Nesta Ultima, as acGes enquadram-se fora do
marco regulatorio das formas institucionais tradicionais do Estado, e, como consequéncia, as
cidades e regides subnacionais sao percebidas como portadoras de novas capacidades de tomada
de decisdo econdmica e politica (KRAMSCH, 2002; YANG; SI-MING, 2013).

Contudo, este cenario apresenta-se ainda mais desafiador em espacos transfronteiricos,
uma vez que o contexto destas localidades é fragmentado e contestado por varios atores e
atividades (PIKNER, 2008), com diversidade de complexidades (YANG; SI-MING, 2013).
Além disso, tendo como base a literatura analisada, o conceito tedrico sobre o qual esta
fundamentado este estudo ndo se apoia unicamente na politica “fetichista” europeia (DAVIES;
SPICER, 2015), mas n&o ignora o fato de que ela proporcionou aprendizagens valiosas
(HENRICHS; MEZA, 2017). Por conseguinte, o conceito adotado de governanca se da como
um processo politico de tomada de decisdo participativa para resolucdo de problemas
transfronteiricos complexos e dindmicos. Processo através do qual cada regido pode definir
“seu proprio” método particular de coordenagdo por meio da inovagao, experimentacéo, erro e
reavaliacdo, criando oportunidades e capacidades para governar seu desenvolvimento
(DEPPICH, 2012; DUPEYRON, 2017; NELLES; DURAND, 2014). Tal abordagem balizou o

levantamento dos fatores criticos discutidos na proxima subsecéo.

3.3.3 Fatores criticos para a governanca transfronteirica: proposicdo de um modelo a

partir de um framework tedrico

A partir da andlise dos artigos levantados, percebe-se que, em sua maioria, 0s estudos
avancam tratando das peculiaridades quando se remete a governanga na escala espacial entre
dois ou mais Estados-nacdo. Isso, partindo das premissas-chave da governanca ja citadas na
literatura, como os padrbes emergentes de formulacéo de politicas, que buscam a resolugdo de
problemas coletivos, no limiar entre Estado, mercados e sociedade civil, em termos que estes
possam ser responsabilizados perante as instituicbes da democracia representativa.
(KRAMSCH, 2002; PIKNER, 2008). Assim, os fatores criticos, ou seja, 0s elementos aqui
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denominados como possivelmente promotores de desempenhos exitosos ou ndo da governanga
transfronteirica foram levantados nos 30 artigos analisados e sintetizados em quatro dimensdes:

Territorial, Recursos, Institucional e Politico-regulatoria, conforme demonstrado no Quadro 4.

Quadro 4 — Dimens@es e componentes caracterizados como Fatores Criticos para a Governanga
Transfronteirica e respectiva teoria base

Dimensoes e ~ . . e
Explanacéo conceitual Fundamentacéo teorica
componentes
As regides transfronteiricas ndo tém seu proprio territério e nem substituem o0s
territorios juridicamente constituidos, mas inserem elementos novos e complexos de um
TERRITORIAL J P

sistema de territorialidade de varios niveis, que por meio das conexdes funcionais

Estrutura geo-
histérica e
linguistico-cultural

Interacdes e
intercAmbios
transfronteiricos

Porosidade
transfronteirica

RECURSOS

Financeiros
regionais

Recursos humanos
e de conhecimento
locais

Infraestruturas
vinculantes

INSTITUCIONAL

RelacGes
Interfederativas

transfronteiricas se torna um espaco vivido (espace vécu) com diferentes aspectos.

A dindmica territorial deve ser incorporada
a um quadro que leve em conta como se
desenvolveu a geo-historia entre as
localidades fronteiricas, se ha tracos de
imperialismo/ colonialismo, acirramentos/
guerras, e quais as caracteristicas
linguisticas e culturais locais.

Complementariedades existentes como
interdependéncias de recursos naturais,
interacdo social, prestacdo de servicos,
compra e venda de produtos etc.

Permeabilidade  fronteirica e/  ou
fortalecimento de processos de controle e
fechamento de fronteira.

Cruz (2014); Decoville e Durand (2016);
Dupeyron (2017); Hernandez-Ramirez
(2017); Kramsch (2002); Mendoza e
Dupeyron  (2017); Pikner (2008);
Svensson (2015); Yang e Li (2013)

Cruz (2014); Deppisch (2012);
Hernandez-Ramirez (2017); Kramsch
(2002); Leibenath (2007); Mendoza e
Dupeyron (2017); Pikner (2008); Sararu
(2014)

Cruz (2014); Decoville e Durand (2016);
Dupeyron (2017); Evrard (2016);
Hernandez-Ramirez (2017); Kramsch
(2002); Oddone, Vazquez e Oro (2018);
Pikner (2008); Schmidt (2005)

Na governanca transfronteirica, o compartilhamento de recursos pode proporcionar
beneficios locais e desenvolvimento regional. A sua alocacdo deve estar aliada a
praticas de coordenacao, em que 0s atores governamentais ndo sdo necessariamente os

Unicos participantes ou 0s mais importantes fornecedores.

Ativos  financeiros  locais,  fluxos
econbmicos existentes,
dotacdo orcamentéria, acesso a fundos de
financiamento.

Conhecimento dos agentes fronteiricos
técnico-cientifico-tecnoldgico, capacidade
de transferéncia/ absorcdo de saberes,
gestdo e operacionalizagdo.

Estruturas visiveis ou perceptiveis que
proporcionam fluxos e trocas entre as
unidades fronteirica, como pontes, estradas,

Cruz (2014); Durand e Nelles (2014);
Hernandez-Ramirez (2017); Leibenath
(2007); Pikner (2008); Schmidt (2005);
Zumbusch e Scherer (2015)

Oddone, Vazquez e Oro (2018); Scherer
e Zumbusch (2011); Schmidt (2005);
Zumbusch e Scherer (2015)

Henrichs e Meza (2017); Mendoza e
Dupeyron (2017); McCall e O'Dowd

construgdes vinculantes (parques,
hospitais, escolas etc.) transfronteiricas.

A governanca transfronteirica exige o estabelecimento de um quadro amplamente
aceito para institucionalizar a interacdo entre as partes interessadas, negociar
interesses conflitantes e mitigar conflitos, a fim de determinar a tomada de decisdes e
acordos para o exercicio do poder.

Cooperacdo intergovernamental, aumento Cruz (2014); Deppisch (2012); Henrichs
da capacitacdo dos governos subnacionais e Meza (2017); Hernandez-Ramirez
para entrega de servicos e tomada de (2017); Leibenath (2007); Medeiros
decisdes. (2014); Mendoza e Dupeyron (2017);

(2008); Sararu (2014); Schmidt (2005)




92

Participacdo de
agentes nao
governamentais

Formacéo de
arranjos estaveis de
compartilhamento
de poder

Formalizagdo de estruturas participativas
com diferentes instituicGes e atores.

Disposicdo para se comunicar e aprender,
abertura para diferencas, negociacdo de
conflitos, construcdo de confiangca mutua,
disposicdo para assumir responsabilidade,
acordos  estaveis de  cooperacdo,
formalizacéo de instituicGes supranacionais

Mikhailova (2014); Nadalutti (2012);
Pikner (2008); Spacek (2018); Terlouw
(2012); Varro (2014); Yang e Li (2013)

Cruz  (2014); Deppisch  (2012);
Herndndez-Ramirez (2017); Kramsch
(2002); Leibenath (2007); Mendoza e
Dupeyron (2017); Pikner (2008); Sararu
(2014)

Cruz (2014); Decoville e Durand (2016);
Deppisch  (2012); Dupeyron (2017);
Hernandez-Ramirez (2017); Mendoza e
Dupeyron (2017); Pikner (2008); Sararu
(2014); Varr6 (2014); Yang e Li (2013);

- Zumbusch e Scherer (2015)
transfronteiricas.

POLITICO- Os espacos transfronteiricos podem (e devem) tornar-se objeto de compromisso politico
REGULATORIA e engajamento para moldar coletivamente esse territdrio.

Decoville e Durand (2016); Evrard

Estratégia e Dese-_nvolvido por r_ngio _ de nego_ciagéo (2016); Henrichs e Meza (2017);

multilateral participativa visando Herndndez-Ramirez (2017); Kramsch

planejamento

estratégia/ planejamento conjunto para (2002); Leibenath (2007); Pikner (2008);

allities resolucdo de desafios comuns. Schmidt (2005); Zumbusch e Scherer
(2015)

A implementagio de possibilidades e Chilla, Evrard e Schulz (2012); Evrard

Instrumentos delimitacdes  legais, construcio  de (2016); Hernandez-Ramirez  (2017);

juridicos : Leibenath (2007); Pikner (2008); Varro

mecanismos regulatorios e normativos. (2014)

Decoville e Durand (2016); Deppisch
(2012); Medeiros (2014); Pikner (2008);
Sararu (2014); Stoffelen, loannides e
Vanneste (2017); Svensson (2015);
Zumbusch e Scherer (2015)

Continuidade
politica

Capacidade de perenidade, continuidade
politica.

Fonte: Elaborado pela autora.

Apesar das quatro dimensBes citadas serem permeadas do aspecto espacial,
caracteristica distintiva da governanca transfronteirica, na dimenséo Territorial se fazem ainda
mais salutar, uma vez que é no territorio que os processos se desenrolam através de multiplos
atores e dimensoes escalares (CHILLA; EVRARD; SCHULZ, 2012; VARRO, 2014). Assim,
na analise da literatura se mostrou evidente trés componentes que formam os fatores criticos
desta dimensdo e que caracterizam mais particularmente a identidade do territdrio fronteirico.
S&o eles: a Estrutura geo-histérica e linguistico-cultural; as Interacdes e intercambios; e a
Porosidade transfronteirica.

O primeiro elemento apresentado € relevante, porque as condi¢fes pre-existentes do
territorio, formado pela trajetoria histérica e geografica que repercutem no idioma e tracos
culturais, podem se tornar grandes barreiras ou afluentes nas iniciativas conjuntas (KRAMSCH,
2002; MEDEIROS, 2014; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). O segundo ponto nesta dimensao
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refere-se as interagdes e intercdmbios, ou seja, as conexdes e interagdes inter-regionais, como
a interdependéncia de recursos naturais, servigos e produtos, que favorecem processos de
vinculacdo (PIKNER, 2008; YANG; LI 2013). J& o terceiro ponto, qualificado como
Porosidade transfronteirica, esta na permeabilidade e/ou fechamento da fronteira (CRUZ, 2014;
HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017). Apesar deste aspecto ser historicamente construido, pode
se mostrar circunstancial, variando de acordo com o0s acontecimentos, tensdes e visdes politicas
(DUPEYRON, 2017; HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017; SVENSSON, 2015).

Neste interim, importante salientar os estudos de Herndndez-Ramirez (2017), que
propde niveis de permeabilidade fronteirica como hostil, alienada, coexistente, cooperada,
colaborativa e integrada, descrevendo que onde a vinculagdo progride, as estruturas de
governanca sao fortalecidas e estabilizadas. No entanto, ao contrario, quando os contatos e
trocas sdo altamente controlados, ha o impedimento de formacdo de redes colaborativas.
Complementarmente, o estudo de Dupeyron (2017) retrata a tendéncia atual de fechamento de
fronteiras, salientando que as fronteiras europeias estdo evoluindo como os Estados Unidos-
Canada, onde o principio de seguranca se sobrepds ao de mobilidade, ja firmemente ancorado
na América do Norte, redefinindo a cooperacdo e governanca transfronteirica na Europa.

Como segunda dimens&o critica da governanca transfronteirica estdo os Recursos. As
regides fronteiricas localizam-se geralmente em periferias geograficas do seu Estado e sdo
frequentemente mais subdesenvolvidas que as regides centrais (SARARU, 2014), apresentando
caréncia de recursos financeiros e humanos, de conhecimento locais e de infraestruturas
(SCHERER; ZUMBUSCH, 2011; SCHMIDT, 2005; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

A respeito do primeiro componente citado, Decoville e Durand, (2016) apontam que 0s
recursos financeiros repercutem na melhoria dos fluxos econdmicos que sdo motores de
prosperidade, estabilidade e unidade territorial. Contudo, as localidades fronteiricas enfrentam
frequentemente desafios com restricGes orcamentarias e problemas de financiamento, em parte
devido ao baixo recolhimento de impostos (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018), tornando-se
dependentes no processo de desenvolvimento regional (PIKNER, 2008).

Em se tratando dos recursos humanos e de conhecimento, 0s agentes locais possuem
papel fundamental na busca e compartilhamento de conhecimento e soluges para varios
problemas transfronteiricos e, consequentemente, na implementacdo de procedimentos e
instrumentos para melhor gestdo do territorio (MEDEIRQOS; 2014, SCHERERA;

ZUMBUSCHA, 2011). Como um dultimo componente na dimensdo Recursos, estdo as
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Infraestruturas vinculantes, apresentando em sua melhora reflexos nas possibilidades de fluxos
e trocas, repercutindo na economia local (HENRICHS; MEZA, 2017; SCHMIDT, 2005).

Na terceira dimensdo, sdo sintetizados os fatores criticos na esfera Institucional, sendo
composto pelos seguintes componentes: RelacGes interfederativas; Participacao de agentes ndo
governamentais e Formagéo de arranjos estaveis de compartilhamento de poder. No tocante ao
primeiro componente, ou seja, nas RelagOes Interfederativas, a cooperagéo intergovernamental
e 0 aumento da capacitacdo dos governos subnacionais para entrega de servicos e tomada de
decisbes favorecem melhores resultados na gestdo das administracfes das municipalidades
fronteiricas (HENRICHS; MEZA, 2017; ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018; SARARU,
2014).

Com referéncia ao segundo componente que se insere na Participacdo de agentes nao
governamentais, a formalizacdo de estruturas participativas com diferentes instituicdes e atores
é uma maneira eficaz de garantir melhores estruturas de coordenacdo, resultados e continuidade
politica (HENRICHS; MEZA, 2017; HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017). Fechando a dimenséo
Institucional, estd a Formacédo de arranjos estaveis de compartilhamento de poder, em que a
disposicao para se comunicar e aprender, a abertura para diferencas, a negociacdo de conflitos,
a construcao de confianca mutua e a disposi¢do para assumir responsabilidade oportunizam
acordos estaveis de cooperacdo e formalizacdo de instituicdes supranacionais (MCCALL;
O'DOWD, 2008; SPACEK, 2018; VARRO, 2014; ZACH; PUTZ, 2014).

Na ultima dimensdo, que sintetiza os fatores criticos relacionados aos elementos
Politico-Regulatdrios, estdo: Estratégia e planejamento politico; Instrumentos juridicos; e
Continuidade politica. A primeira categoria nesta dimensdo, ou seja, a Estratégia e
planejamento politico, apresenta-se como um fator critico. No ambito da governanca
transfronteirica é pautado sobre a necessidade do planejamento integrado, sendo desenvolvido
por meio de negociacdo multilateral participativa, visando estratégias conjuntas para resolucao
de desafios comuns (EVRARD, 2016; HENRICHS; MEZA, 2017; MCCALL; O'DOWD,
2008; MEDEIROS, 2014; SPACEK, 2018).

Ja o0s Instrumentos juridicos, segundo fator critico desta dimensdo, estdo na
implementacdo de possibilidades e delimitacdes legais, construcdo de mecanismos regulatérios
e normativos, que devem buscar atender e favorecer as especificidades da relagcdo na regido
(SARARU, 2014; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). Por fim, Continuidade politica, ultimo
fator critico a ser citado, mas extremamente relevante no contexto da governanca

transfronteirica, caracteriza-se como a capacidade de perenidade de politicas, de forma que os
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projetos e acordos ndo sejam dependentes de governos e descontinuados (SCHMIDT, 2005).
Assim, a partir do levantamento dos fatores criticos para a governanca transfronteirica,
foi proposto um modelo apresentando na Figura 2 em trés perspectivas, e na Figura 3
descritivamente em suas dimensdes e componentes. A primeira perspectiva (Figura 2A) mostra
a centralidade da dimenséo Territorial (representado pelo elo verde), ou seja, 0 que emerge da
localidade, sejam suas caracteristicas, potencialidades ou desafios, precisa ser fator central em
pauta, pois o distanciamento do locus fronteirico nas decisGes politicas tem consequentes
deformidades nas aces propostas (KRUGER et al., 2017; TERLOUW, 2012; VARRO, 2014).

Figura 2 — Modelo proposto a partir do framework tedrico sobre os Fatores Criticos para a

Governanca transfronteirica (FCGT) em trés perspectivas

= ‘

=

LEGENDA

DIMENSAO COMPONENTE DIMENSAOQ COMPONENTE
Relagdes Interfederativas

INSTITUCIONAL e e D

Estrutura geo-histérica e linguistico-cultural

TERRITORIAL [itéficoes intereambios s

Estratégia e planejamento politico

Financeiros regionais

RECURSOS POLITICO-

REGULATORIA

Instrumentos Juridicos
Continuidade

politica

Fonte: Elaborado pela autora.

Tal dimensdo apresenta-se, ainda, como base (Figura 2C), pois, independente da
governancga transfronteirica ser uma resolucdo de instituigdes supranacionais, dos Estados
limitrofes etc. (top-down), como, por exemplo, a iniciativa da carteira de fronteiri¢o que facilita
o tramite de trabalhadores em regido de fronteira, ou de iniciativas locais (bottom-up) por meio
de acordos entre cidades lindeiras (Figura 3), a insercdo dos intervenientes da localidade
mostra-se fundamental para esta governanga (HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017).



96

Ja a dimensdo Recursos (representado pelo elo laranja) é um fator diferencial, uma vez
que se apresenta como um dos principais elos entre a iniciativa (seja top-down ou bottom-up,
como citado) e a realizacdo (Figura 2). E a auséncia ou presenca de seus componentes (Figura
3) que permite juntamente a dimenséo Institucional (representado pelo elo azul) que os acordos
— realizados por meio da participagdo dos diversos intervenientes - formalizem-se em decisoes
Politico-Regulatorias (representado pelo elo amarelo). Esta dimens&o, por fim, precisa abragar
as demais (Figura 2A), ou seja, a instrumentalizacdo s se apresenta efetiva e estavel quando
leva em conta a presenca ou necessidade de acdes para o fortalecimento de cada um dos demais
componentes das dimensdes Territorial, Recursos, Institucional -, como melhor discriminado

na Figura 3.
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Figura 3 — Dimensdes, componentes e respectiva teoria base do modelo FCGT

up

3. Continuidade politica -
Capacidade de perenidade,
continuidade politica.
Decoville e Durand (2016), Pikner
(2008); Svensson (2015); Sararu
(2014); Stoffelen, Lloannides e
Vanneste (2017); Medeiros (2014);
Deppish (2012);

Zumbusch e Scherer (2015)

1. Estratégia e
planejamento politico -
Negociagdo multilateral
participativa visando
estratégia e
planejamento conjunto
para resolugdo de
desafios comuns.

Evrard (2016); Leibenath

oo S i POLITICO-REGULATORIA
(2017); Hernandez-Ramirez

(2017); Zumbusch e Scherer —]

(2015); Pinkner (2008); @E

Kramsch (2002); Schmidt p

(2005); Decoville e Durand

(2016); Henrichs e Meza

u

Instrumentos juridicos -
entagdo de possibilidades
e delimitagdes legais.
Evrard (2016); Leibenath (2007); Evrard
(2016), Varré (2014); Chilla et al ., 2012;
Nelles e Durand; Hernandez-Ramirez
(2017); Pikner (2008)

1. Relagdes Interfederativas - INSTITUCIONAL

Cooperagdo intergovernamental.
Leibenath (2007); Henrichs e Meza
(2017); Mikhailova (2014); Pikner (2008);
Terlouw (2012); Yang e Si-ming (2013);
Medeiros (2014); Deppish (2012); Varré
(2014); Nadalutti (2012); Mendoza e
Dupeyron (2017); Hernandez-Ramirez
(2017); Cruz (2014); Spacek (2018)

3. Formagdo de arranjos estaveis
de compartilhamento de poder -
Negociacdo de conflitos e
acordos estaveis de cooperagdo.
Deppish (2012); Mendoza e Dupeyron
(2017); Hernandez-Ramirez (2017); Cruz
(2014); Decoville e Durand (2016);
Zumbusch e Scherer (2015); Varré (2014);
Dupeyron e Johnson-Shoyama (2017);
Sdraru (2014); Cruz (2014); Pikner (2008);
Yang e Si-ming (2013); Mendoza e

2. Participacdo de agentes ndo Dupeyron (2017); Cruz (2014)

governamentais - Formalizacdo de
estruturas participativas com diferentes
instituigdes e atores.
Leibenath (2007); Sararu (2014); Hernandez-Ramirez
(2017); Cruz (2014); Kramsh (2003); Perkman (2007);
Pikner (2008); Deppish (2012); Mendoza e Dupeyron
(2017) )
RECURSOS 3. Infraestruturas vinculantes -

Estruturas visiveis ou perceptiveis que
proporcionam fluxos e trocas entre as
unidades fronteirigas.
1 - Financeiros regionais nrichs e Meza (2017); Sararu (2014); Mendoza e
Ativos financaires locais. fliikos R yron (2017); McCall e O'Dowd (2008); Schmidt
> r > S 2005)
econdmicos existentes, dotagdo
orgamentdria, acesso a fundos de
financiamento.
Leibenath (2007); Zumbusch e Scherer (2015);
Durand e Nelles (2013); Hernandez-Ramirez
(2017); Pikner (2008); Cruz (2014); Schmidt (2005)

2. Recursos h e de conheci
locais - Conhecimento dos agentes
fronteirigos, capacidade de transferéncia e
absorgdo de saberes, gestdo e
operacionalizacdo.

Zumbusch e Scherer (2015); Oddone, Vazquez e Oro
(2018); Schmidt (2005); Scherera e Zumbuscha (2011)

TERRITORIAL

1. Estrutura geo-histérica e
linguistico-cultural - Desenvolvimento
geo-historico fronteirigo e caracteristicas
linguisticas e culturais locais.
Kramsch (2002); Herndndez-Ramirez (2017); Cruzg’
(2014); Decoville e Durand (2016); Dupeyron e
Johnson-Shoyama (2017); Pikner (2008); Yang e
Si-ming (2013); Mendoza e Dupeyron (2017);
Svensson (2015)

3. Porosidade transfronteirica -
Permeabilidade fronteirica e/ ou

talecimento de processos de controle.
Hernandez-Ramirez (2017); Cruz (2014); Evrard

(2016); Decoville e Durand (2016);
Herndndez-Ramirez (2017); Cruz (2014); Pikner
(2008); Oddone, Vazquez e Oro (2018); Kramsch
(2002); Schmidt (2005); Dupeyron e

2. Interagdes e intercambios
Johnson-Shoyama (2017)

transfronteirigos - Complementariedades
existentes.

Hernandez-Ramirez (2017); Cruz (2014); Leibenath
(2007); Sararu (2014); Cruz (2014); Kramsh (2003);
Perkman (2007); Pikner (2008); Deppish (2012);
Mendoza e Dupeyron (2017)

down

Fonte: Elaborado pela autora.
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Sinteticamente, percebe-se, por meio do levantamento dos Fatores Criticos para a
Governanca Transfronteiri¢a, sintetizado na Figura 3, que para este processo ter melhores
resultados a formalizacdo deve estar pautada na criacdo e realizacdo de propdsito comum,
desenvolvendo estratégias qualificadas com atores privados, Estado, outras cidades e niveis de
governo (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018), de forma a inserir/representar os interesses
locais (PIKNER, 2008; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

3.3.4 Limitacdes e Estudos Futuros

Diante das analises e resultados obtidos, foram identificadas algumas lacunas tedricas,
as quais embasaram a construcéo de uma proposta de agenda de estudos futuros sobre a tematica

da governanca transfronteirica.

Quadro 5 - Lacunas teoricas e proposicao de estudos

Aspecto analisado: lacuna Sugestéo de pesquisa

i. Incentivar pesquisas que considerem a governanga
transfronteirica em outros territérios, incluindo a
difusdo da tematica na producéo cientifica nacional.

1) Contexto Territorial: estudos concentrados na analise
da realidade das fronteiras da Europa; baixa
participacdo de discussdes sobre as fronteiras do Brasil.

ii. Fomentar grupos de pesquisa e projetos
interinstitucionais para fortalecer a cooperacdo entre
diferentes Instituicdes de Ensino e Pesquisa nas
discussdes sobre as fronteiras.

2) Cooperacao na Pesquisa.

iii. Produzir estudos quantitativos e com métodos
mistos que utilizem de diferentes atores da governanca

3) Tipo de Pesquisa e Método: abordagem sumariamente
qualitativa dos estudos e com baixa diversidade de
ferramentas metodoldgicas aplicadas; apenas uma
revisdo sistematizada da literatura sobre o conceito de
governanca transfronteirica.

transfronteirica para apontar as principais variaveis
nesse processo e sua ordem de importancia ao afetar
diferentes areas: salde, educacdo, meio ambiente,
economia, turismo, entre outras.

iv. Gerar revisdes sistematicas da literatura para
aprofundar em conceitos e aspectos correlatos a
tematica transfronteirica.

4) Foco das Pesquisas: escassez de pesquisas com
proposicdes tedricas e gerenciais vinculadas ao tema

v. Impulsionar pesquisas com abordagens tedricas
aprofundadas que subsidiem a proposi¢es de
ferramentas gerenciais para tomada de decisdes frente
a0 tema.

Fonte: Elaborado pela autora.
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3.4 Conclusédo

O presente artigo teve como objetivo desenvolver uma viséo integrada sobre a literatura
de governanga transfronteirica, identificando os fatores criticos deste processo. A partir da
revisdo sistemética da literatura com o uso das bases Scopus e Web of Science, 30 artigos
cientificos foram identificados, selecionados e analisados.

Inicialmente, é relevante salientar que a proposicdo de pesquisa que menciona que a
literatura sobre fronteiras ndo apresenta um modelo integrado de governanga que articule os
fatores criticos nas suas diferentes dimensdes foi confirmada. Além disso, com base nas analises
descritivas a partir da sistematizacdo da literatura, observou-se o seguinte: as pesquisas sobre
governangca transfronteirica sdo recentes; ha diversidade nos periodicos utilizados para veicular
os resultados dos estudos; o pais aparece em apenas uma publicacdo, que analisa a governanca
com a Argentina, apesar da elevada extenséo das fronteiras brasileiras; a maior parte das
pesquisas discute o contexto das fronteiras na Europa; as abordagens metodoldgicas séo
essencialmente qualitativas, com énfase na conducdo de estudos de caso; e a maioria das
pesquisas possui enfoque na andlise de politicas publicas especificas sobre o tema, com grande
representatividade de estudos no &mbito de multiplas areas.

Ja a partir do levantamento dos fatores criticos na literatura citada, constatou-se quatro
dimensGes: a Territorial, que compreende as condicGes geo-histdricas pré-existentes e as
caracteristicas linguistico-culturais da fronteira; as interacdes inter-regionais, e a porosidade
transfronteirica; a dimensdo Recursos, que é composta pelos aspectos financeiros regionais,
humanos e de conhecimento locais, além das infraestruturas vinculantes; a dimensdo
Institucional, que se constitui por meio dos componentes relacdes interfederativas, participacdo
de agentes ndo governamentais e formacao de arranjos estaveis de compartilhamento de poder;
e, por fim, a dimensdo Politico-regulatdria, que agrega os elementos estratégia e planejamento
politico, instrumentos juridicos e continuidade politica.

Quanto as limitagcGes do estudo, cumpre destacar que 0 uso exclusivo das bases de
referéncias selecionadas pode ter influenciado na quantidade limitada de estudos identificados
sobre o tema, assim como a escolha das palavras-chave e os critérios de incluséo e exclus&o.
Neste sentido, salienta-se o carater exploratorio da pesquisa e a possibilidade de ampliar o
escopo metodoldgico a fim de abranger uma anélise completa sobre a pauta transfronteiriga.

Para finalizar, considera-se que o estudo contribui para avangos tedricos no campo da

gestdo nos territdrios fronteiricos, com destaque para 0 modelo construido e a agenda de
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pesquisa proposta. Além disso, os resultados podem servir como arcabougo de orientacdo para

melhorias gerenciais nas praticas de governanga implementadas nestas regides.
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CAPITULO 4 - ESTUDO 3: GOVERNANCA TRANSFRONTEIRICA A LUZ DE
ESPECIALISTAS: CONTORNANDO OBSTACULOS E CONSTRUINDO
CAMINHOS

Resumo

A governanca transfronteirica tem sido percebida como a necessidade de coordenacdo de
politicas ou de gerenciamento de interdependéncias transfronteirigcas para o alcance de melhores
resultados. Contudo, multiplos desafios engendram esse decurso, havendo uma clara falta de
reflexdo académica na literatura gerencial sobre este fenémeno. Assim, o objetivo deste artigo
é examinar a aplicabilidade do modelo de Fatores Criticos para a Governanga Transfronteirica
— FCGT (proposto no estudo 2 desta tese), buscando levantar contribui¢bes gerenciais neste
processo. Para alcance do objetivo de estudo, foram realizadas entrevistas com dois grupos de
interesse: especialistas europeus e brasileiros, sendo as falas gravadas, transcritas e analisadas
com o auxilio do software NVivo. Os resultados demonstram que todos os componentes do
modelo séo aplicaveis as duas realidades, evidenciando-se, ainda, elementos complementares
que contribuem para o aperfeicoamento da estrutura do mesmo, além de estratégias gerenciais
e gaps a serem superados para se construir caminhos em meio aos obstaculos da governanca
em areas de fronteira. As contribuicGes tedricas estdo no aperfeicoamento do modelo FCGT,
até o momento ainda ndo abordado em estudos académicos. As implicacfes praticas, por sua
vez, estdo na disposi¢cdo de um constructo que, em sua adocdo, 0s gestores poderdo entender e
melhor gerir 0s componentes criticos deste processo.

Palavras-chave: fronteira; governanca transfronteirica; fatores criticos; contribuigdes
gerenciais.

4.1 Introducéo

A singularidade de cada fronteira com suas analogias e assimetrias sociais, ambientais
e econdmicas (HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017; LEIBENATH, 2007), sobrepostas aos
desafios colocados a grande parte das mesmas na atualidade, como a intensificacdo de fluxos,
acirramentos e fechamentos (CRUZ, 2014; YANG; LI, 2013), impdem complexidades de
gestdo que requerem renovadas formas de coordenacdo de politicas publicas nestes territorios
(DURAND; NELLES, 2014; PERKMANN, 2007). Assentamentos adjacentes ou regides
contiguas de Estados vizinhos trazem consigo vantagens e limitacfes para as préaticas de gestdo
a nivel regional e municipal e necessitam de respostas que as formas tradicionais dos Estados
n&o tém conseguido responder (LOTTA; GALVAO; FAVARETO, 2016; LOTTA; VAZ, 2015;
MIKHAILOVA, 2014).

Para esta composicdo territorial, a literatura tem apontado como resposta a gestdo

multiescalar (transnacional) e multissetorial (multi stakeholder), denominada de governanca
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transfronteirica (HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017; SCHERER; ZUMBUSCH, 2011; VARRO,
2014), que se caracteriza pela necessidade de coordenac&o de politicas ou de gerenciamento de
interdependéncias transfronteiricas para o alcance de melhores resultados (PERKMAN, 2007).

Contudo, a cooperacdo entre localidades pertencentes a Estados com diferentes
estruturas politicas, legislativas e administrativas, em que os atores envolvidos possam
contribuir na avaliacdo e coordenacdo de suas trajetorias de desenvolvimento, visualizar
objetivos comuns e determinar meios de alcanca-los, requer formas especificas de governanca
transfronteirica que dependem das especificidades locais (LEIBENATH, 2007; MEDEIROS,
2014; SCHERER; ZUMBUSCH, 2011). Dado denominado nesta Tese de fatores criticos do
processo, ou seja, imbricado conjunto de necessidades e caracteristicas institucionais, politico-
regulatdrias e territoriais (Estudo 2).

Visando contribuir com este contexto, o objetivo geral deste artigo € examinar a
aplicabilidade do modelo de Fatores Criticos para a Governanca Transfronteirica — FCGT
(proposto no estudo 2 desta Tese). Especificamente, a pesquisa propfe-se a: (i) levantar 0s
fatores criticos preponderantes para a governanca transfronteirica em dois cenarios; (ii) analisar
a aplicabilidade do modelo a partir de contextos praticos; e (iii) aprimorar o modelo tedrico
construido (estudo 2) a partir de contribuicdes gerenciais, apontando 0s gaps que ainda
precisam ser superados.

Para o alcance do objetivo de estudo, foi utilizado o método Delphi de pesquisa, através
do qual realizaram-se 19 entrevistas com dois grupos de interesse, a saber, especialistas
europeus e brasileiros, sendo as falas gravadas, transcritas e analisadas com o auxilio do
software NVivo. A construcdo do painel de especialistas das duas localidades ndo se deu para
ancorar a visao deste estudo aos discursos, praticas e politicas hegemdnicas de fundo europeu,
que representam uma forma ortodoxa de governanga; tampouco, para as abordagens ndo
hegeménicas que ignora as dominantes (DAVIES, 2012; DUPEYRON, 2017). Buscou, antes,
extrair as contribuicdes de ambas visodes.

Os dois contextos apresentam-se relevantes no tema: a Europa foi pioneira em
iniciativas de governanca transfronteirica, principalmente por meio de politicas acordadas entre
0s Estados-nacionais (top-down) (PERKMANN, 2007). E o Brasil tem apresentado diferenciais
contribuicbes em estratégias de desenvolvimento do territorio transfronteirico a partir da
articulacdo dos atores locais (bottom-up) (HENRICHS; MEZA, 2017). Assim, sendo pertinente

debater os diferentes cendrios a partir de especialistas destes territérios.
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Com este escopo, e compreendendo que a governanga transfronteirica necessita ser
investigada em suas especificidades em diferentes contextos com maior precisdo
(MIKHAILOVA, 2014), este estudo contribui para a teoria ao aperfeicoar o modelo FCGT, até
0 momento ainda ndo abordado em estudos académicos. Para a pratica, contribui ao
disponibilizar um constructo que, em sua adogao, os gestores poderdo entender e melhor gerir
0s componentes criticos para o alcance de melhores resultados das suas a¢des em fronteira. Para
este fim, o estudo esta organizado em cinco sec¢des: a presente introducdo em pauta; seguido da
explanacao sobre os fatores criticos que embasaram o modelo (secdo 2); a descri¢do do método
e das técnicas de analise utilizadas (secdo 3); os resultados e discussfes desenvolvidos (secéo
4); e as conclusdes obtidas (secéo 5).

4.2 Fatores Criticos para a Governanga Transfronteirica

Os baixos resultados dos sistemas de gestdo publica em regido de fronteira tém
requerido analises que ndo se limitem aos resultados das politicas publicas, mas aos fatores
desencadeadores dos tais (KRUGER et al., 2017; KRUGER; DANTAS; CASTRO, 2018),
estando marcados pela falta de sistemas de coordenacéo e governanca (LOTTA; GALVAO;
FAVARETO, 2016; LOTTA; VAZ, 2015). A governanga insere-se como exercicio do poder
para gestdo dos assuntos publicos que, mesmo diante das diferentes utilizacGes do termo e
inimeras modificacdes desde 1989, quando o Banco Mundial o langou, no cerne do debate
sobre a mesma, tém apresentado as questdes relativas ao desenvolvimento (BANCO
MUNDIAL, 2017).

Isto porque as questbes transfronteiricos desenvolvem-se em regides majoritariamente
mais carentes (SARARU, 2014; TERLOUW, 2012), com multiplicidade de atores, culturas,
instituicdes e instancias governamentais, aportando complexidades que os sistemas tradicionais
de gestdo publica unilaterais tém tido dificuldades em resolver (DURAND; NELLES, 2014;
PERKMANN, 2007). Para avangos neste contexto, a literatura tem apontado a necessidade de
acOes publicas inovadoras, integradas, baseadas em planejamento holistico do territorio,
discutidas e formuladas com atores ndo governamentais locais, amparadas pela cooperacao
entre os diferentes niveis de governo dos Estados limitrofes na fronteira (PERKMANN, 2007;
PIKNER, 2008; SCOTT, 2000), estando esta pauta atrelada as discussdes sobre governanca

transfronteirica.
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Contudo, semelhantemente ao termo governanga, a governanca transfronteirica tem tido
inimeras concepgdes e variados aportes tedricos oriundos das diferentes &reas de analise, como
ciéncia politica, relagdes internacionais e geografia. Deste modo, diante da multiplicidade de
conceitos, como citado no Estudo 2, baseando-se nas pesquisas de Deppisch (2012), Dupeyron
(2017) e Nelles e Durand (2014), esta tese compreende governanga transfronteirica como um
processo politico de tomada de decisdo participativa para resolucdo de problemas
transfronteiricos complexos e dindmicos. Nesse processo, cada regido pode definir “seu
proprio” método particular de coordenagdo por meio da inovagdo, experimentagdo, €rro e
reavaliacdo, criando oportunidades e capacidades para governar seu proprio desenvolvimento.

Assim, tendo em vista que a construcdo de sistemas de governanca é complexa, pois
requerer participacdo e coordenacdo direcionada aos interesses da sociedade, o contexto
transfronteirico acaba por aprofundar seus desafios, pois cada fronteira possui uma conjuntura
peculiar que precisa ser pautada para sua formatacdo (DUPEYRON, 2017). Neste sentido, 0s
fatores criticos da governanga transfronteirica, compreendidos como possivelmente promotores
de desempenhos exitosos ou ndo deste processo, foram levantados na literatura e sistematizados
no Modelo FCGT no Estudo 2. Para melhor elucidacdo, 0 modelo é reapresentado de forma
plana na Figura 1 do presente estudo, sendo analisado sua aplicabilidade por meio das
entrevistas com os especialistas, e sintetizadas os resultados - contribui¢cdes gerenciais e gaps a
serem superados -, na Figura 4.

Pautado em aspectos praticos da governanca transfronteirica, serdo discriminadas a
seguir as dimensdes e componentes do Modelo, sendo composta pelos seguintes elementos: (a)
Territorial:  estrutura geo-histérica e linguistico-cultural; interagdes/ intercAmbios
transfronteiricos; e porosidade transfronteirica. (b) Recursos: financeiros; humanos e de
conhecimento; e infraestrutura. (c) Institucional: relacGes interfederativas; participacdo de
agentes ndo governamentais; e formacdo de arranjos estaveis de compartilhamento de poder.
(d) Politico-regulatéria: estratégia e planejamento politico; instrumentos juridicos; e
continuidade politica.
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Primeiramente, é importante esclarecer que a dimenséo Territorial ndo se relaciona aos
territdrios juridicamente constituidos, mas se insere como um sistema de territorialidade de
varios niveis que, por meio das conexdes funcionais transfronteiricas, torna-se um espaco
vivido (VARRO, 2014). Assim, n4o se da pelas limitacdes geograficas, mas pelas interconexdes
entre os atores fronteiricos (OLIVEIRA, 2015).

Neste sentido, 0 componente estrutura geo-historica e linguistico-cultural deve ser

analisado em um quadro mais amplo, verificando a construcdo histérica e geogréafica e as
relacBes culturais e linguisticas do territorio (KRAMSCH, 2002; MEDEIROS, 2014,
ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). Como exemplo, Leibenath (2007) retrata a fronteira aleméo-
polaco-checo e afirma que a implementacdo de um projeto de governanca transfronteirica ndo
evoluiu nesta localidade porque levou em consideracdo apenas um paradigma "importado™, sem
a devida percepcdo da histéria dificil, da falta de identidades comuns e das poucas
interdependéncias transfronteiri¢as na regiéo.

Este fator correlaciona-se ao segundo componente identificado na literatura, as

interacdes/ intercambios transfronteiricos, que se expressam pelas complementariedades e

interdependéncias existentes, podendo ser por meio de recursos naturais, servicos, interacdes
sociais etc. (PIKNER, 2008; YANG,; LI, 2013). A esse respeito, Nadalutti (2012) afirma que as
regides transfronteiricos ndo possuem competéncias formais, mas sdo espacos multi-ator e
multi-nivel, baseando-se exclusivamente nas “trocas” entre sistemas amplamente auto-
organizados. Complementarmente, Scherer e Zumbusch (2011) analisam o caso de Lago de
Constanca entre Alemanha, Austria e Suica e constatam que ali um problema ambiental tornou-
se imperativo como elemento unificador, e ndo o contrario.

Como ultimo componente da dimensdo Territorial esta a porosidade transfronteirica,

qgue remete a permeabilidade ou fortalecimento de processos de controle e fechamento de
fronteira (CRUZ, 2014; HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017). Neste interim, Dupeyron (2017)
retrata a influéncia do atentado de 11 de setembro no cenario mundial para fechamento de
fronteiras, e aponta como os fluxos transfronteiri¢os estdo sujeitos aos crescentes imperativos
de seguranca. Mais recentemente, descreve os atentados na Franga e o uso da Turquia como
instrumento caro para isolar refugiados e migrantes indesejados na Europa, discutindo que o
contexto Schengen pode estar em seus Ultimos passos, pois os fluxos fortalecem os niveis
regionais, mas as obstrugdes e fechamentos dizimam a vivacidade e capacidade de cooperacao
e desenvolvimento (DUPEYRON, 2017).
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A respeito da secunda dimensdo, Recursos, Oddone, Vazquez e Oro (2018) e Sararu
(2014) compartilham que os pequenos municipios muitas vezes enfrentam dificuldades
técnicas, cientificas e financeiras. Entretanto, ao mesmo tempo, o compartilhamento de recursos
entre as localidades transfronteiricas, a proximidade com seus cidaddos e o melhor
conhecimento territorial podem levar a oportunidades de desenvolvimento regional, pois os
atores governamentais ndo sao necessariamente os Unicos participantes ou 0s mais importantes
fornecedores (SCHERER; ZUMBUSCH, 2011; SCHMIDT, 2005).

Partindo dessa premissa, como primeiro componente desta dimensao estdo 0s recursos
Financeiros regionais, que se caracterizam como fluxos econdmicos existentes, ativos
financeiros locais, entre outros (ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). A respeito deste

componente, Deppish (2012) argumenta, analisando seis casos de governanca transfronteirica,

que as localidades sdo capazes de governar seus proprios assuntos regionais, porém,
complementarmente, aos recursos financeiros, sdo fundamentais forte necessidade de agéo e de
relagdes sociais estabelecidas e certa medida de institucionalizacéo interna. Sobre esta pauta,
Yang e Li (2013) retratam como o acordo bilateral de livre comércio entre Hong Kong e China,
em vez de intensificar a integracdo regional, promoveu uma contestada governanca
transfronteirica, uma vez que foi impositivo e ndo, uma resposta aos anseios da populacao.
Abarcando os recursos Humanos e de conhecimento como capacidades de transferéncia
e absor¢do de saberes, gestdo e operacionalizacio (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018;
SCHERER; ZUMBUSCH, 2011), Mendoza e Dupeyron (2020) discutem, analisando o caso de

San Diego-Tijuana, como 0s recursos humanos sao fatores-chave para avancar, mesmo diante

de fronteiras com controle permanente. Sdo importantes para construir pontes por meio de
organizac0es transfronteiricas que, por exemplo, fomentem a cooperagéo educacional, cultural
e ecologica. Ja, Zach e Putz (2014) analisam que, devido a implementacdo de diretrizes
rigorosas e detalhadas a partir da fase 1V do Interreg (2006) 4, mesmo com financiamento, o
envolvimento de novos recursos humanos nao estatais mostrou-se em declinio.

As Infraestrutura vinculantes, terceiro componente da dimensdo Recursos, sdo as

estruturas visiveis ou perceptiveis que proporcionam fluxos e trocas entre as unidades
fronteiricas (MCCALL; O'DOWD, 2008; SARARU, 2014; SCHMIDT, 2005). Evrard (2016)
descreve que uma das estratégias iniciais do Agrupamento Europeu de Cooperacdo Territorial
(AECT), visando favorecer o surgimento de uma entidade transfronteirica autbnoma, é o

14 Especificacdes sobre o programa encontram-se no Estudo 2 da presente Tese.
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aumento dos fluxos por meio de infraestruturas vinculantes, pois a interacdo social é
identificada como o fator essencial no processo de integragéo e desenvolvimento. Entretanto,
citando o exemplo de Suécia e Dinamarca, esclarece que tal iniciativa, apesar de importante,
ndo é suficiente, necessitando de abordagem governamental de apoio a cooperacao
transfronteirica (EVRARD, 2016; SARARU, 2014).

A terceira dimensdo € a Institucional, apesar dela ndo se mostrar obrigatéria para a
governanca transfronteirica, uma vez que pode se dar em inimeros formatos, inclusive informal
(HENRICHS; MEZA, 2017). Zumbusch e Scherer (2015) evidenciam que devido aos maltiplos
desafios de governanca, um certo grau de institucionalizagéo favorece a proposigéo de solugdes.

Desta forma, como primeiro componente da dimenséo institucional estédo as RelagGes

interfederativas, que devem se dar por meio da cooperacdo intergovernamental e aumento da

capacitacdo dos governos subnacionais para entrega de servicos e tomada de decisbes
(HENRICHS; MEZA, 2017; ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018; SARARU, 2014). Nesse
sentido, Henrichs e Meza (2017), citando o caso dos consorcios publicos®®, aponta o
fundamental papel da articulacdo interfederativa para instrumentalizacdo conjunta para o
desenvolvimento regional.

O segundo componente da dimensdo Institucional é a Participacdo de agentes ndo

governamentais, que se caracteriza como formalizacdo de estruturas participativas com
diferentes instituicdes e atores (HENRICHS; MEZA, 2017; HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017).

Neste aspecto, é importante esclarecer que a governanca transfronteirica, apesar de poder se dar

por meio de iniciativas dos Estados-nacionais (top-down) ou locais (bottom-up), denominadas
por Henrichs e Meza (2017), respectivamente, enddgenas e exdgenas, € considerado legitima
quando impulsionada desde a base, possibilitando a inser¢cdo democréatica no processo dos
intervenientes locais (HERNANDEZ-RAMIREZ, 2017).

Como terceiro elemento da dimenséo Institucional, estd a Formacdo de arranjos estaveis

de compartilhamento de poder, que se da por meio de acordos de cooperacdo (MCCALL,;
O'DOWD, 2008; SPACEK, 2018; VARRO, 2014; ZACH; PUTZ, 2014). Abordando este tema,

McCall e O'Dowd (2008) citam os programas de paz da UE na Irlanda, que inseriram nos

processos de governanca transfronteirica grupos do terceiro setor (voluntarios e comunitarios),

e promoveram melhoras no conflito étnico-nacional, fornecendo resultados positivos para as

15 Consorcios publicos se caracterizam como uma “gestio associada de servigos publicos”, em que “dois ou mais
entes federados poderdo criar um convénio publico para prestar um servigo de interesse comum” (ANGNES et al.,
p. 1170).
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comunidades "pos-conflito”. Entretanto, os autores argumentam que a condicdo de haver
acordos ndo garante a sustentabilidade das parcerias, necessitando de avangos para formas mais
estaveis de compartilhamento de poder (MCCALL; O'DOWD, 2008).

A Ultima dimenséo identificada como fator critico para a governanca transfronteirica é
a Politico-regulatdria. Segundo Varro (2014), os espacos transfronteiricos podem (e devem)
tornar-se objeto de compromisso politico e engajamento para moldar coletivamente esse
territorio.

Como primeiro componente da dimensdo Politico-regulatério esta a Estratégia e
planejamento, que deve ser desenvolvida por meio de negociagdo multilateral participativa
(EVRARD, 2016; HENRICHS; MEZA, 2017; MCCALL; O'DOWD, 2008; MEDEIROS,
2014; SPACEK, 2018). Renard (2007) descreve que o processo de definicdo de estratégia e

planejamento transfronteirico exige a criacdo de uma proximidade organizacional com o

objetivo de facilitar a gestdo conjunta de infraestruturas transfronteirigas e servigos (como
transportes publicos, hospitais, parques naturais). Como exemplo, Decoville e Durand (2016)
citam a formalizacdo da estratégia entre Bélgica, Franca e Alemanha com o langamento do
projeto METROBORDER, que objetivou criar uma regido metropolitana policéntrica
transfronteirica.

Herzog (2000) complementa que, no decorrer do tempo, todas essas ag0es conjuntas

tendem a se tornar acordos, ou seja, Instrumentos juridicos — segundo elemento da dimenséo

Politico-regulatéria - podendo levar a institui¢ces transfronteiricas permanentes, incluindo
6rgdos de tomada de decisdes com status jurisdicional ou consultivo (SARARU, 2014;
ZUMBUSCH; SCHERER, 2015). Como exemplo estdo os AECT, que se caracterizam como
um instrumento singular com capacidade juridica que visa especialmente facilitar a cooperacao,
contudo ha uma incompatibilidade entre o potencial desta ferramenta e o uso efetivo dela
(EVRARD, 2016).

Como ultimo componente, estd a Continuidade politica, pois a governanga

transfronteirica € um processo ciclico e de longo prazo, que se desenrola atraves da rede de
varios atores, ao longo de multiplas dimensdes escalares e territoriais (NELLES;
DURAND, 2014; VARRO, 2014), sendo necessario um foco continuo em politicas para
promover a interagao social transfronteirica (SCHMIDT, 2005).
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Para contribuigdo neste contexto, Kramsch (2002), citando a comisséo de Especialistas
que fornece ajuda na coordenacdo de projetos na Euregiol® e as comissdes locais
compostas por especialistas de todas as cinco regides parceiras, aponta que grupos de
especialistas podem fornecer avaliacbes, melhoria e continuidade da governanca
transfronteirica. A andlise de peritos de diferentes areas geogréficas e de know-how distintos
em cruzamento pode enriquecer o fomento de quadro de conhecimentos comuns (EVRARD,
2016; PIKNER, 2008). Tais discussbes levaram a seguinte proposicdo de pesquisa: a
perspectiva dos especialistas em fronteiras de diferentes regides geograficas, areas de
formacao e experiéncias profissionais pode aperfeicoar o Modelo FCGT proposto.

Para realizagdo desta andlise, no préximo subitem é demonstrado o caminho

metodoldgico percorrido neste estudo.

4.3 Método

Nesta secdo apresenta-se 0 método do presente estudo. Para isso, a se¢do encontra-se
estruturada em duas partes: no primeiro segmento da se¢do é exposto como foi desenvolvido a
levantamento de dados utilizando-se a técnica Delphi (4.3.1); e no segundo segmento, descreve-

se como foi realizada a analise com o auxilio do software NVivo (4.3.2).

4.3.1 Meétodo Delphi para levantamento empirico do estudo

Para o alcance do objetivo do estudo, que estd em analisar a luz de especialistas 0s
pontos criticos da governanca transfronteirica, buscando obter contribuicdes gerencias para o
processo, utilizou-se 0 método Delphi de pesquisa. Este método é considerado um processo
pelo qual a visdo de varios especialistas sobre um assunto é compilada e organizada para a

resolucédo de problemas complexos, podendo ser utilizado para obtencdo de consensos sobre

16 Euregio é uma forma organizacional de governanca transfronteirica da Unido Europeia (EU), que pode ser entre
Estados ou entre regides internas de um pais, podendo combinar uma série de instituicdes e atores, como pequenos
municipios e capitais, autoridades regionais, estados e associagbes sem fins lucrativos em suas formas
organizacionais (PIKNER, 2008).
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um determinado assunto; conhecimento das possiveis resolucdes para um problema; e
aceitabilidade de uma determinada opgéo (LUDWIG, 1997). Possui, ainda, vasta utilizagdo para
combinar a estrutura de modelos (LINSTONE; TUROFF, 2002).

Para aplicacdo do meétodo Delphi, deve ser estabelecido um rol estruturado de
especialistas, pois 0 método parte da premissa que a estimativa de um painel tem maior chance
de abranger solucGes e estratégias apropriadas a um determinado problema do que um grupo
ndo estruturado ou até mesmo uma Unica opinido (LINSTONE; TUROFF, 2002). Parte-se,
notadamente, do problema de pesquisa que embasara a revisdo da literatura, subsidiando a
construgcdo do questionario/ roteiro de entrevista que deve ser aplicado sem interacdo face a
face entre os especialistas participantes (SACKMAN, 1975). Apds o levantamento, as respostas
devem ser analisadas, sendo verificado, assim, os resultados (SKULMOSKI; HARTMAN;
KRAHN, 2007).

Apesar de muitos autores citarem que a aplicacdo do método Delphi objetiva buscar
consensos (LINSTONE; TUROFF, 2002; LUDWIG, 1997), Gupta e Clarke (1996, p. 186)
afirmam que o objetivo do Delphi nem sempre é chegar a um consenso, “mas obter 0 maior
numero possivel de opiniGes de grande qualidade de um grupo de especialistas, de modo a
subsidiar a tomada de decisdo”. Desta forma, depende do objetivo a que o levantamento se
propde e, consequentemente, do tipo de Delphi selecionado, o convencional, o normativo ou o
politico (YOUSUF, 2007).

O tipo convencional é adequado para problemas bem definidos que permitem que 0s
membros do painel cheguem a um acordo; jA& o normativo é adequado para sugerir uma
alternativa em vez de chegar a um acordo; por fim, o politico, que se apresenta como escolha
do presente estudo, gera pontos de vista diferentes, mas, muitas vezes, complementares sobre
um determinado assunto (YOUSUF, 2007). Assim, sendo util para explorar e discutir
alternativas, alterar e melhorar politicas (LINSTONE; TUROFF, 2002).

Deste modo, tendo em vista que o problema da presente pesquisa encontra-se em buscar
caminhos para superar 0s entraves na gestdo de politica publica em territdrio fronteirico, a fim
de melhor os seus resultados, sendo a governanca transfronteirica uma resposta em construcao
para este contexto (HENRICHS; MEZA, 2017; SARARU, 2014), é necessario levantar os
fatores que requerem maior atencdo, denominados neste estudo de fatores criticos.

Para isso, por meio da revisdo da literatura foram evidenciados elementos que
embasaram 0 desenvolvimento do roteiro de entrevistas a serem aplicados ao painel de

especialistas. Importante esclarecer que as perguntas tiveram abordagem mais ampla e flexivel
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(MILES; HUBERMAN; SALDANA, 2013; SALDANA, 2013), sendo dividida em quatro
momentos: (i) apresentacdo do pesquisador, da pesquisa e do entrevistado; (ii) entendimento
do entrevistado sobre o tema de pesquisa; (iii) fatores criticos percebidos pelo entrevistado
sobre o0 processo de governanca transfronteirica; e (iv) como estes fatores criticos podem ser/

foram superados (Quadro 1).

Quadro 1 — Perguntas aplicadas ao painel de especialistas e respectiva teoria base

Etapa Roteiro de entrevista Teoria base Fundo conceitual
A formacéo e/ ou experiéncia
Apresentacdo do pesquisador e da profissional devem ser levados em Gupta e Clarke (1996);
1 pesquisa. Demandado nome, local de consideracdo para formacédo do Linstone e Turoff (2002);
nascimento, formacéo e experiéncia  painel de especialistas, e a depender Ludwig (1997); Yousuf
profissional do entrevistado. do objetivo de pesquisa, o local de (2007).
nascimento se faz relevante.
A governanca transfronteirica Cruz (2014); Mikhailova
2 O que compreende por governanca possui heterogeneidade de (2014); Nadalutti (2012);
transfronteirica? interpretacdes devido a natureza Pikner (2008); Varro
multidimensional do fenémeno. (2014).
Leibenath (2007); Oddone,
Os sistemas de governanga Vazquez e Oro (2018);
3 Quais os fatores criticos para a o g ca Stoffelen, Lloannides e
S transfronteirica enfrentam maltiplos
governanga transfronteiriga? desafios de governanca Vanneste (2017); Yang e
g @ Li (2013); Zumbusch e
Scherer (2015).
Apesar dos obstaculos para a Depp 6T (2012,);
L Hernandez-Ramirez
4 Como estes fatores podem ser/ foram governanga transfronteirica, . .
: S (2017); Sararu (2014);
superados? existem experiéncias que tem se . :
. Schmidt (2005); Spacek
mostrado exitosas. (2018)

Fonte: Elaborado pela autora.

Esta abordagem buscou néo se restringir ao escopo dos elementos sistematizados a partir
da literatura (Figura 1), para que, caso fossem evidenciados novos elementos, 0 modelo pudesse
ser aperfeicoado. Com as perguntas, o painel foi formado por especialistas com diferentes
expertises tedricas e praticas sobre governanca transfronteirica, sendo eles pesquisadores,
gestores e consultores europeus e brasileiros. Essa formacao objetivou obter diferentes visdes,
porém complementares, sobre o tema em estudo. Além disso, foi possivel averiguar a
aplicabilidade do modelo em diferentes contextos.

Para a realizacdo das entrevistas, foi enviado um convite por e-mail aos pesquisadores
informando o tema de estudo e o objetivo do levantamento. Com 0 consentimento de
participacdo, as entrevistas foram agendadas e realizadas pela pesquisadora de margo a maio de
2019, sendo presencial, em italiano e inglés, com os especialistas estrangeiros, em instituicoes

de pesquisa em Bolzano-Itdlia e Innsbruck-Austria; e em portugués, por Skype, com 0s
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especialistas brasileiros das regides do Parané e Santa Catarina do Brasil. As entrevistas com

os especialistas brasileiros foram realizadas por Skype devido ao fato de a pesquisadora no

periodo de entrevistas estar realizando parte do doutorado em Roma-Italia.

Para a garantia do anonimato dos entrevistados e para facilitar a identificacdo nos

resultados e discussdes (secdo 4.4), foi definida uma codificacdo para representa-los com base

em suas diferentes areas de atuacdo, usando as duas primeiras letras da respectiva area. Assim,

visando acumular perspectivas de varios atores que trabalham com acGes publicas em regides

de fronteira, o painel foi formado por 20 especialistas, mas 1 ndo pode dar entrevista, sendo o

painel estruturado, entdo, por 19 especialistas subdivididos em trés categorias: 8 gestores
publicos (GP), 7 pesquisadores (PE) e 4 consultores (CO). O Quadro 2 apresenta a descri¢ao

dos entrevistados e a codificacdo utilizada.

Quadro 2 — Especialistas entrevistados

Nacionali
dade

1_
Brasileiro

2 -
Brasileiro

3-
Brasileiro

4 -
Brasileiro

5-

Brasileiro

6 -
Brasileiro

Formacéo

Graduagdo em
Educagdo Fisica e
Doutorado em
Educacéo

Graduagdo em
Enfermagem e
Obstetricia, Pos-
Graduacgdo em
Sistemas de
Servigos de Saude
e Gestdo Publica

Graduacdo em
Agronomia e P0s-
graduacdo em
Gestdo Empresarial

Graduagao em
Pedagogia e P6s-
graduacdo em
Adm. Publica

Graduagdo em
Direito e P0s-
graduacdo em
Administracéo
Graduacgdo em
Direito e P0s-
graduacdo em

Experiéncia profissional

Funcionério pablico estadual hd mais de
20 anos atuando em regido de fronteira:
Vice-Prefeito (2 mandatos); atualmente
encontra-se alocado em departamento do
estado onde coordena ac¢Ges para 0
desenvolvimento de um conjunto de
municipios fronteirigos.
Funcionario plblico municipal ha 25 anos
atuando em regido de fronteira como:
Secretdrio Municipal de Educacéo (1
mandato); Secretario Municipal de Saude
(1 mandato); Vice-Prefeito (1 mandato);
estando atualmente no 2° mandado como
Prefeito e presidiando uma comissdo de
salide composta por mais de 20
municipios.

Funcionério publico ha mais de 30 anos
atuando em regido de fronteira:
concursado EMBRAER; Prefeito (1
mandato); Vice-Prefeito (2 mandatos);
presidido na atualidade uma associagéo de
amparo e prote¢do a apenados.
Funcionério publico ha 28 anos atuando
em regido de fronteira: Vereador (1
mandato); Prefeito (2 mandatos); no
presente é Vice-Prefeito e Secretario da
Agricultura, Administracdo e
Planejamento Municipal.
Funcionario publico hd mais de 10 anos
atuando em regido de fronteira como
Vereador (1 mandato); atualmente esta no
3° mandato como Prefeito.
Funcionério publico hd mais de 20 anos
em regido de fronteira: Prefeito (2
mandatos); sendo atualmente Consultor da

Tipo de
entrevis-

ta

Skype

Skype

Skype

Skype

Skype

Skype

Tempo
de
entrevis-
ta

118' 25"

114' 07"

70'25

55' 52"

70' 01"

87' 01"

Codifi-
cacgao

GP1

GP 2

GP3

GP 4

GP5

GP 6
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Nacionali
dade

7 -
Brasileiro

8-
Brasileiro

9 -
Brasileiro

10 -
Brasileira

11 -
Brasileiro

12 -
Austriaco

13-
Italiana

14 -
Italiana

15 -
Italiano

16 -
Austriaco

Formacéo

Educacdo e
Associativismo
Graduagéo
incompleta em
Engenharia
Mecanica, e
Administracéo e
Comércio Exterior
Graduagdo em
Economia
Industrial e Pos-
Graduagdo em
Desenvolvimento
de Agentes de
Cooperativas
Graduagdo em
Arquitetura e
Urbanismo e Pos-
graduacdo em
Planejamento do
Desenvolvimento
Graduagdo em
Administracdo e
Pds-graduagdo em
Consultoria
Empresarial;
Financas e Politicas
Publicas

Graduagao em
Engenharia Civil e
Pés-graduagdo em
Politicas Publicas

Graduagdo em
Economia
Internacional e
Doutorado em
Negocios

Graduacgdo em
Semiotica e
Mestrado em

Gestdo Publica

Graduagdo e Pos-
Graduagdo em
Economia e
Comércio

Graduagdo e
Mestrado em
Economia

Graduagao e
Mestrado em
Economia Politica

Tipo de
Experiéncia profissional entrevis-
ta

Confederacao Nacional dos Municipios
(CNM).

Funcionario publico ha mais de 20 anos
atuando em regido de fronteira:
concursado Caixa Econdmica Federal; Skype
Prefeito (2 mandatos); e Assessor de
Deputado Federal (1 mandato).

Consultor ha mais de 20 anos, trabalhando
em projetos para municipios também
sediados em regido de fronteira. Atua nos Skype
temas: associativismo e cooperativas de
crédito.

Consultor ha 25 anos em projetos para
municipios também sediados em regido de
fronteira. Atua nos temas: Skype
Empreendedorismo e Planejamento do
Desenvolvimento

Consultora ha 33 anos em projetos para
municipios também sediados em regido de
fronteira. Atua nos temas: ambiente de
negocios, crédito e politicas publicas

Skype

Consultor ha mais de 15 anos em projetos
para municipios também sediados em
regido de fronteira. Atua nos temas:
planejamento e execugdo de obras civis; Skype

atividade empresarial na rea de indUstria e
servicos; associativismo
empresarial
Professor e pesquisador ha 12 anos em
universidade sediada em regido de
fronteira, atuando nos temas: gestdo do Skype
setor publico, cooperacdo e comunidades
fronteiricas.
Pesquisadora ha 20 anos em Instituigdo de
Pesquisa sediada em regido de fronteira,

. s Em
atuando nos temas: gestéo publica,
- pessoa
governanga local, sustentabilidade e
fronteira
Pesquisadora ha 4 anos em Institui¢bes de
Pesquisa sediada em regido de fronteira, Em
atuando nos temas: reformas da pessoa
administracdo puablica, saide e fronteira
Pesquisador ha 5 anos em Instituicdo de
Pesquisa sediada em regido de fronteira, Em
atuando nos temas: governo eletrénico;
. X . : . pessoa
tecnologia da informacéo; pesquisa social
quantitativa e fronteira
Pesquisador ha 3 anos em Instituigdo de
Pesquisa sediada em regido de fronteira, Em
atuando nos temas: governo aberto; gastos
pessoa

publicos; gestdo de marca;
Desenvolvimento Sustentavel e fronteira

Tempo
de
entrevis-
ta

65'05"

88' 20"

79' 11"

72' 21"

51'22"

62' 38"

92' 00"

69' 42"

24' 13"

46' 26

Codifi-
cacgdo

GP7

Co1

CO2

CO3

CO4

PE1

PE 2

PE 3

PE 4

PES
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Nacionali
dade Formacéo
Graduagdo e
L7- Doutorado em
Alemd . .
Psicologia
18- Graduacgdo em
Holandes Salde Publica e
a Mestrado em
Prevencéo
Graduacdo e
19 -
. Doutorado em
Italiano .
Economia

Experiéncia profissional

Pesquisadora ha 3 anos em Instituicao de

Pesquisa sediada em regido de fronteira,

atuando nos temas: tecnologias em salde
para idosos e fronteira

Pesquisadora ha 1 ano em Instituicdo de
Pesquisa sediada em regido de fronteira,
atuando nos temas: satde e fronteira

Vice-Presidente e pesquisador hd mais de
15 anos em Instituicdo de Pesquisa sediada
em regido de fronteira, atuando nos temas:
gestdo publica; gerenciamento de marca;
sustentabilidade e fronteira

Tipo de
entrevis-
ta

Em
pessoa

Em
pessoa

Em
pessoa

Tempo
de
entrevis-
ta

46' 24

29'41"

25'29"

Codifi-
cacgdo

PE 6

PE 7

PE 8

Fonte: Elaborado pela autora.

4.3.2 Técnica de andlise de dados

Os dados obtidos por meio das entrevistas registradas em audio foram transcritos em

portugués e analisados aplicando-se a técnica de anélise de contetdo temaética, que consiste na

categorizacdo dos temas abordados com maior frequéncia em entrevistas, documentos, entre

outros (BARDIN, 2011). Para isso, a analise foi realizada com o auxilio do software NVivo 11

for Windows, que contribui ao agilizar a organizacédo e processo de investigacdo (MOZZATO,;

GRZYBOVSKI, 2011), através do qual foram apontados 0s elementos centrais resultantes das

entrevistas aplicadas ao painel de especialistas. Foram identificados e categorizados os fatores

potencialmente criticos para a governanca transfronteirica e demonstrado, ainda, de forma

pratica, como podem ser/ foram superados estes desafios e 0s gaps que permanecem.

A Figura 2, a seguir, demonstra a sintese da pesquisa.
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Figura 2 - Sintese da pesquisa (Estudo 3)

Um modelo de Fatores
sistematica da literature

& proposto com base em revisao
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2 Um modelo
levantamento especialistas FCGT e - Modex
empirico do brasileiros e 8 aperfeicoado e tequco—pratlco
estudo, e painel europeus, 0s contribuicGes so%irla(:gei
de especialistas audios sdo gerenciais sao u
é formado transcritos e identificadas emergem da
utilizando-se o analisados com para os dois pesquisa.
método Delphi auxilio do cenarios.
' software NVivo
11 for
Windows.

Fonte: Elaborado pela autora.

4.4 Resultados e Discussdes

Nesta secdo serdo apresentados os resultados das entrevistas realizadas com
especialistas. Para isso, a mesma encontra-se estruturada em duas partes: na primeira subsecéo,
sdo identificados os perfis dos especialistas entrevistados, apresentando-se a analise dos fatores
criticos preponderantes (4.4.1); na segunda subsecdo, analisa-se os fatores criticos por
dimensdo e componente do modelo, evidenciando-se as contribui¢cbes praticas e 0s gaps
apontados, resultando em um modelo integrado, que sintetiza as contribuicGes teoricas e

gerenciais (se¢éo 4.4.2).

4.4.1 Conhecendo o painel de especialistas e obtendo os fatores criticos preponderantes

para a governanca transfronteirica em dois cenarios

Os dados de identificacdo obtidos possibilitaram a caracterizagdo do perfil dos

especialistas entrevistados, sendo relevante, inicialmente, apresentar suas nacionalidades,
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formacBes e experiéncias profissionais. Em relacdo a nacionalidade, os especialistas sdo
predominantemente brasileiros (0,58), e, integrando os especialistas europeus, ha os italianos
(0,21), os austriacos (0,11) e, em menor numero, os alemaes (0,05) e holandeses (0,05).
Considerando a formacdo, a maioria tem pés-graduacao (0,95). Dentre as graduacdes, as
formacBes estdo em prevaléncia em Administracdo e Economia (0,39), havendo também
graduados em Salde Publica, Enfermagem e Psicologia (0,17), Licenciaturas e Semidtica
(0,17), Engenharia e Arquitetura (0,11), Direito (0,11) e Agronomia (0,05).

Na mesma direcao, as pos-graduacoes dos especialistas sdo, em sua maioria, em Gestdo
e Politicas Publicas (0,39), Economia e Negdcios (0,33), seguido de Associativismo e
Cooperativismo (0,11), Saude e Psicologia (0,11); e, em menor numero, Educacdo (0,06).
Evidencia-se, ainda, que o conjunto de experiéncias profissionais que os especialistas possuem
é extremante significativo, uma vez que grande parte dos tais (0,77) atua ha 10 anos ou mais
em instituicdes em area de fronteira, trabalhando com a¢des para a gestdo e desenvolvimento
do territorio transfronteirico. Infere-se, assim, a relevancia das respostas do painel de
especialistas do estudo, pois 0s mesmos possuem diversificada formacao e ampla experiéncia
na tematica em pauta, em diferentes regides de fronteira da Europa e do Brasil.

Deste modo, partindo de uma andlise prévia, a partir do tratamento dos dados
qualitativos, foi realizada uma contagem de palavras com auxilio do Software NVivo 11. A
partir da referida contagem, foi possivel analisar nos dois contextos a frequéncia com que cada
palavra aparece nos documentos analisados, ou seja, nos arquivos transcritos relativos as
entrevistas com os especialistas da Europa e do Brasil.

Tal analise teve por objetivo evidenciar os fatores-chaves congruentes e divergentes da
governanca transfronteirica nos dois cenarios. 1sso porque a contagem de palavras permite a
identificacdo de indicios de temas materiais na pesquisa (KAEFER; ROPER; SINHA, 2015).
Para isso, realizou-se trés rodadas de andlise, retirando-se, a partir dos resultados da segunda
rodada, preposicoes, advérbios, conjuncBes e verbos que ndo apresentavam significado no
contexto. As palavras que restaram com até 4 letras foram analisadas, optando-se por incluir as
com no minimo 5 letras, sendo elas elencadas a partir das falas dos dois grupos de especialistas
(Figura 3).
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Figura 3 — Nuvem de palavras resultantes das analises das entrevistas com os especialistas brasileiros (A) e europeus (B).
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Fonte: Elaborado pela autora.
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Como mostra a Figura 3, percebe-se temas materiais diversificados e similares entre as
falas dos dois grupos. Nas falas dos especialistas brasileiros, sdo evidenciadas escalas de temas
materiais-chave com grande distincdo (Figura 3A), estando no primeiro grupo alguns termos
salutares que sdo apresentados como fatores criticos da governanca transfronteirica. Entre esses
termos estdo gente (227) e pessoas (97), aparecendo, respectivamente, em primeiro e quinto
lugar, o que aponta para a relevancia do fator humano neste processo.

Além disso, outros termos representativos sdo projeto (111), consércios (107)
municipios (92), integracdo (44), que sdo, nessa ordem, a terceira, a quarta, a sexta e a décima
quarta palavras mais citadas. O termo projeto, no respectivo contexto citado pelos especialistas
brasileiros, esta atrelado a consércios publicos, sendo esta uma forma institucional encontrada
para se obter arranjos estaveis de compartilhamento de poder, a fim de se discutir temas e chegar
a consensos e decisdes para melhores resultados (MCCALL; O'DOWD, 2008). Ja os
municipios apresentam-se como entes da federacdo brasileira com maior atuacéo e desafios em
ambito fronteirico (HENRICHS; MEZA, 2017).

Contudo, a partir da analise dos temas preponderantes nas falas dos especialistas
europeus (Figura 3B), percebe-se diferencas de escalas menores na preponderancia dos termos
quando comparados as evidéncias das falas dos especialistas brasileiros (Figura 3A). Isso, com
excecdo do termo mais citado, que foi projetos (191); seguido de uma secunda escala em que
se encontra pessoas (42), Interreg (39), financiamento (31), parceiros (29), universidades (29),
cooperacdo (25) e colaboracdo (24), estando respectivamente em primeiro, terceiro, quarto,
sexto, oitavo, nono, décimo quinto e décimo sétimo lugar no ranking de citacGes.

Os demais vocabulos estdo mais homogéneos em numero de citagBes. Assim,
depreende-se que os oito termos citados estdo inter-relacionados como fatores criticos, pois 0
Interreg, como ja apontado no Estudo 2, apresenta-se como uma politica de financiamento para
projetos em ambito transfronteirico e regional, sendo este um fator propulsor ou limitador entre
as fronteiras da Europa. Fator este que dependerad do conhecimento e capacidade de projetar e
articular/cooperar dos agentes (pessoas) e instituicdes (a exemplo, universidades) participantes
(DECOVILLE; DURAND, 2016; DEPPISCH, 2012).

Verifica-se, ainda, que similarmente as expressdes “projetos” e “pessoas” foram
bastante citadas nas falas dos dois grupos, porém “projetos” referiu-se a agdes especificas
diversas. Tal termo foi citado pelos especialistas brasileiros como uma forma de articulacao
para resolucéo de problematicas comuns transfronteirigas, como 0s consorcios. J& 0s europeus,

o relacionaram aos projetos submetidos para obtencgéo de recursos pelo Interreg.



123

Outros fatores ainda similares estdo nos termos relacionados a questo territorial, como
nas falas dos especialistas brasileiros ao citar fronteiras (112), Argentina (90), Governo (56),
Federal (42) e Brasil (54); e dos europeus ao evidenciar Austria (55), Italia (38), regido (30),
Suica (23) e Tirol*’ (22), apontando, naturalmente, acGes relacionadas as localidades onde estao
inseridos. Apresentam, entretanto, diferenciais percebidos, pois no Brasil as relacfes entre as
localidades fronteiricas sdo mais determinantes para acdes de desenvolvimento, do que para
acordos entre os Estados limitrofes (ANGNES et al., 2013; HENRICHS; MEZA, 2017).

Complementarmente, apesar de haver a faixa de fronteira, com 150km a partir do limite
internacional (BRASIL, 2016), os especialistas brasileiros referiram-se a projetos
transfronteiricos ligados a municipios limitrofes, como Dionisio Cerqueira (SC-BR) (49),
Barracdo (PR-BR) (49), Bom Jesus do Sul (PR-BR) e Bernardo de Irigoyen (AR). Os
especialistas europeus, porém, diferentemente, citaram mais fortemente as relacfes entre as
regides e Estados (KRAMSCH, 2002), e, em relacdo as cidades destacadas, apontaram
Innsbruck (AT) (27) e Bolzano (IT) (26), que apesar de se localizarem em regides de fronteira,
a saber, na regido de Tirol, ndo se apresentam como limitrofes, estando a 122,4km de distancia
uma da outra.

Ainda, outro fator evidenciado na fala dos dois grupos (Figura 3) estd no termo
“desenvolvimento”, citado em prevaléncia entre os especialistas brasileiros (69) - oitavo lugar,
guando comparado aos especialistas europeus (19) - vigésimo oitavo lugar, evidenciando nédo
somente a relevancia do tema em tal contexto, mas os fatores em destaque atrelados ao mesmo.
No caso brasileiro, o termo relacionou-se a categoria politica (34) e infraestrutura, indicada nas
expressdes salde (42), aduana (42), trabalho (41) e recursos (38). No caso europeu, também
esteve atrelado ao tema politica (24), mas principalmente a problema (28).

Tais evidéncias sdo relevantes, pois o desenvolvimento abordado pelo painel de
especialistas brasileiros possui uma ancoragem correlacionada a melhoria das condi¢des de vida
da populacdo fronteirica por meio de a¢6es politicas. Ja para o painel de especialistas europeus,
desenvolvimento similarmente esteve correlacionado a politica, porém, em muitas falas, no
aspecto de melhoria organizacional, a um meio de aprimoramento nos processos do/pelo

Interreg.

17 A regido de Tirol inclui o estado do Tirol, na Austria, e a Regido Autdnoma Trentino-Alto Adige (Trentino-
Sudtirol), na Itélia.
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Isso ndo demonstra que as iniciativas na Europa ndo tém por objetivo a melhoria de
infraestrutura e prestacdo de servigos, uma vez que o proprio Interreg busca o desenvolvimento
do Territorio Europeu (KRAMSCH, 2002). Infere-se, sim, que, devido aos Estados Europeus
possuirem melhor qualidade de vida, este aspecto do desenvolvimento ndo esteve entre os temas
materiais salutares apontados.

Em sintese, considera-se que os fatores criticos para os dois painéis de especialistas
abarcam as quatro dimensbes (Figura 1), porém o componente preponderante para 0S
especialistas brasileiros estad na dimensdo Recursos, particularmente no fator humano, pois ndo
havendo uma politica publica de desenvolvimento fronteirico no Brasil, este fator tem se
mostrado diferencial para articulagdo, busca de recursos e tomada de decisdes. Fato também
apontado no estudo de Henrichs e Meza (2017, p. 131), em que o fator humano € citado como
“empenho politico”.

Para os europeus, a dimensdo salutar foi a Politico-regulatdria, mais precisamente no
componente Instrumentos juridicos, evidenciado no termo “projeto”, remetendo-se, mais
especificamente, a politica de Cooperacdo Territorial Europeia (CTE), que proporciona
financiamento e articulacdo entre os territorios (DECOVILLE; DURAND, 2016).
Complementarmente, no proximo subtopico, sdo abordados em cada dimensdao do modelo
FCGT e nos seus respectivos componentes as contribuicdes gerenciais apontadas pelos
especialistas e 0s gaps que ainda demandam solucdo nos dois territdrios fronteiricos.

4.4.2 Andlise a luz de especialistas: contribuicdes gerencias e gaps a serem superados

A partir da analise de conteudo das respostas sobre os fatores criticos da governanca
transfronteirica e de como estes fatores podem ser superados, emergiram evidéncias e
contribuigdes para o aperfeicoamento do modelo com insights e gaps gerenciais. Logo, para
melhor apresentagdo dos resultados, as respostas foram agrupadas por categorias teméticas de

acordo com as dimensdes e 0s componentes propostos na Figura 1.

Dimensao Territorial

Inicialmente, o primeiro componente da dimensdo Territorial, denominado Estrutura

geo-historica e linguistico-cultural, foi evidenciado como um fator critico salutar ao possuir
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a potencialidade de impulsionar uma identidade Unica e historia particular ao territorio, como
descrito na fala do pesquisador italiano, filho de pais austriacos:

A nossa zona, nossa cultura é composta de varias oticas, que sempre vao além
da fronteira. Porque somos aqui uma minoria austriaca que faz parte da
Itélia, e isso também tem a ver com a historia que precisa ser vista. E preciso
gue isso seja sempre levado em consideracdo, que isso estard sempre dentro
de nossa identidade [...] nés falamos duas linguas, somos orientados por
duas, trés culturas, estamos sempre abertos, temos uma histéria particular
(PES).

Esta afirmacé&o vai ao encontro do que discutem Kramsch (2002) e Zumbusch e Scherer
(2015), ao apontarem que 0S processos contemporaneos transfronteiricos séo refletidos pela
trajetdria das regides contiguas, precisando ser analisado em uma abordagem mais ampla que
leve em consideracdo as tradi¢Oes e evolugdes do territorio e ao seu desenvolvimento histérico
e geografico (DUPEYRON, 2017)

Os especialistas também descreveram que as questbes geo-historicas e linguistico-
culturais estdo estritamente relacionadas ao segundo componente da dimensao territorial,
chamado Interaces e intercambios transfronteiricos, podendo apresentarem-se como
fatores facilitadores ou limitantes da governanca transfronteirica. Como facilitadores, a
proximidade geografica e cultural favorece projetos (PE3), e um bom relacionamento por um
longo tempo contribui para conexdes (PE7). Como limitantes, as diferencas culturais com quem
se colabora e que se pretende colaborar podem comprometer a comunicacao (PE6).

Contudo, independente do predominio de similaridades ou alteridades, os territorios
devem procurar conhecer e

[...] utilizar o melhor possivel as diferencas para levar avante um trabalho
conjunto que proporcione avancos para ambos territdrios, vantagens por
meio da utilizacdo daquilo que cada lado faz melhor, proporcionando troca
de conhecimento e experiéncias. Criando assim vantagens locais (PE4).

Esta criacdo de vantagem foi apontada pelos especialistas como “unique selling
position” (PE4, PE8), remetendo ao conceito de marketing do ponto de venda exclusivo
(KOTLER; KELLER, 2006), em outras palavras, a utilizacdo das caracteristicas locais como
diferenciacdo de marca em ambito transfronteirico ou seja, a formacdo da marca pessoal do
territorio por meio do aproveitamento das diferencas que fazem dele exclusivo, podendo
impingir vantagens competitivas diante dos demais (BARNEY, 1991)

O terceiro componente, Porosidade transfronteirica, foi visto como um fator
determinante no contexto da governanga em regido fronteiriga. Isto porque, mesmo em contexto
de “fronteiras de paz”, onde ha interagdes, trocas de servigos,

potencialidades e praticas... se ndo houver conscientizacdo da percepc¢ao do
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territorio como um todo, sensibilizando para a transformacéo do conceito de
limite em um conceito de lugar onde se vive, (0 territdrio) permanece
desorganizado (GP1) [...] e ndo sera possivel crescer além dos limites (GP4).

Ou seja, mesmo em territorios onde as fronteiras sdo consideradas abertas e 0s sistemas
de controle sdo mais fluidos, a falta de vis&o e atuacéo da gestéo de forma sinérgica no territdrio
limita os resultados além das jurisdi¢cbes dos Estados, promovendo o aprofundamento de
assimetrias (CRUZ; 2014; HERNANDEZ-RAMIREZ; 2017).

Ademais, em tempos extremamente instaveis devido as crises econémicas e
humanitarias, as fronteiras tendem a se tornam suscetiveis a a¢cdes de controle mais incisivas e
fechamento, “desprezando os nexos de cooperagdo ¢ integracdo cotidiana do territorio”
(OLIVEIRA, 2015, p. 249). Complementarmente, Dupeyron (2017) menciona que uma
abordagem melhor seria, em vez de controlar as pessoas e bens na propria fronteira, o controle

se dar apo6s as localidades limitrofes, dentro de uma faixa de fronteira.

Dimensdo Recursos

Na dimensdo Recursos, o primeiro componente classificado foi Financeiros regionais,
considerado um fator-chave para governanga transfronteirica, também apontado por Pikner
(2008) ao descrevé-lo como potencializador de fluxos a implementacdo e continuidade de
projetos transfronteiricos.

Tal componente pode gerar bons resultados, dependendo do modo de utilizagdo dos
recursos: o resultado foi espetacular nesse processo, com um investimento pequeno e baixo
conseguiu se transformar numa grande regido (GP1). Também pode apresentar-se como um
fator limitante, levando ao encerramento: como o recurso foi muito pouco, trabalhamos muito
com recurso proprio, recurso dos trés estados e do Governos Federal, mas ndo conseguimos
avancar com isso. Houve muitos cortes que refletiram na gente (GP6).

No contexto municipal brasileiro, especificamente, o maior desafio apontado pelos
especialistas esteve relacionado ao descompasso entre a reparticdo de atribuicOes e repasses
financeiros aos municipios (HENRICHS; MEZA, 2017), como apontado na seguinte fala:

O nosso calcanhar sempre se esbarra na questao financeira dos municipios.
Nés precisdvamos do reforco, de ter um meio, uma porta financeira da parte
do Governo Federal, que tem essa obrigacdo através do Ministério do
Desenvolvimento Regional, para que nés pudéssemos ter as condicdes de dar
essa sustentacao na questo transfronteiriga (GP5).

Estas questbes evidenciadas pelos especialistas levaram os municipios lindeiros
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exemplificados a buscar outras fontes de financiamentos e parceiros, como citado a seguir:
estdvamos buscando alcancgar recurso do FOCEM (Fondo para la Covergencia Estructural del
Mercosur), como a gente ndo tinha dinheiro para o projeto, a gente buscou parcerias (...) 0
SEBRAE (Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas), continua nos dando
apoio, na rota do milho, por exemplo, construimos uma relagéo tao boa nesse processo, que é
0 melhor parceiro na questdo econdmica para viabilizar (GP1).

O Gestor Publico 5, deu exemplo da parceria em um projeto com a universidade local e
universidades da Argentina:

A Faculdade Mater Dei de Pato Branco e outras duas universidades da
Argentina (...) a parte do projeto de arquitetura, engenharia... entdo estamos
desenvolvendo. A parte de contrapartida nossa é bancar as despesas da
viagem, locomocdo, de estadia dos alunos. Quem esta fazendo todo esse
Projeto sdo os alunos e os professores, a gente ndo ia ter condi¢Ges
financeiras de arcar com esse Projeto. Na questao financeira, nds tivemos o
apoio também da Itaipu, com recursos.

De forma complementar, o Gestor Publico 4 citou: a linha que liga o Itaipu para o
Paraguai foi construida com o dinheiro do FOCEM (GP4). Além destes desafios, 0s
especialistas brasileiros retrataram a necessidade de mudanca legislativa no Brasil a respeito da
iniciativa privada poder doar dinheiro para projetos transfronteiricos mediante estruturas
regulatérias (CO4, GP1).

Semelhantemente aos especialistas brasileiros, o fator financeiro foi destacado entre 0s
especialistas europeus, contudo com abordagens diferenciadas em trés aspectos: primeiro, 0s
projetos transfronteiri¢os sdo financiados em grande medida pela Uni&o Europeia (UE) (PE1),
e os Estados precisam abarcar parte do valor total, o que repercute em diferencas em projecédo
entre as regides transfronteiras:

H& uma situacdo diversa, de fato ndo é generalizavel. Também tentamos
estabelecer relagbes com parceiros austriacos para outros projetos do
Interreg, mas na frente austriaca existe sempre esse problema, que eles ndo
conseguem o financiamento porque se o Governo Austriaco ndo apoia o
projeto, falta um requisito (PE2).

Segundo, as diferencas econdmicas, linguisticas e geograficas refletem na
potencialidade de independéncia financeira do Projeto em relagdo aos governos centrais:

Essa situagdo ndo é a mesma para todas as regides, por exemplo, se vocé
notar a regido entre Alemanha, Suica e Austria, eles juntos tém uma economia
muito forte. H& muitas companhias, muitos trabalhos, muito dinheiro e eles
falam a mesma lingua, entéo nessa regido é mais facil ficar sem contribuicoes
do governo. Mas aqui na Austria, Tirol e Tirol do Sul, nés ndo falamos a
mesma lingua, nds temos algumas diferencas e temos os Alpes que ficam entre
nos. Acho que as circunstancias nessa regiao sao bem mais dificeis do que em
outras (PE1).
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Terceiro, salientaram-se as burocracias, controles e incertezas dos editais do Interreg
que levam os potenciais participantes a terem medo e ndo submeterem projetos & chamada,
repercutindo em dinheiro sobrando no Fundo Social Europeu (PE2). Diante disso, na mesma
direcdo de Zumbusch e Scherer (2015), os entrevistados europeus enfatizaram a necessidade de
haver uma parte econdmico-financeira garantida e competéncias de especialidades
profissionais capazes de utilizar esses recursos publicos (ou privados) para, realmente, fins
publicos (PE2); e uma forte preocupacdo com os resultados e a permanéncia do projeto pés
financiamento:

[...]Jesse é o desafio, faca algo que realmente sirva e que possa sobreviver,
porque ha um valor agregado, ndo apenas para acessar verba e ganhar mais
dinheiro. Se faz muita coisa, mas sdo verdadeiros “elefantes brancos”.
Depois do nascimento, tanto dinheiro, poucos resultados... (PES).

Como segundo componente da dimensdo, estdo os Recursos humanos e de
conhecimento locais. Henrichs e Meza (2017) e Oddone, Vazquez e Oro (2018) descrevem
que a capacidade operacional é fruto da profissionalizacdo dos recursos humanos, sendo este
fator, conjuntamente aos recursos financeiros, o grande motivo de insucesso das a¢6es de cunho
transfronteirico. Este elemento foi apontado de uma forma geral pelos especialistas como
desafiante no &mbito da governanca transfronteirica, especialmente relacionado aos pequenos
municipios, porém, com o diferencial na forma de organizacéo:

A UE, como ja citado, possui a politica AECT estruturada de forma que cada regido
possui um escritério que lida com os projetos financiados (PE8), prestando auxilio aos
municipios. Contudo, mesmo com esta estrutura, os especialistas argumentam que seria melhor
um responsavel por territorio transfronteirica, a exemplo: Italia-Austria, Italia-Suica etc., do
que por regido, neste caso, Bolzano, Innsbruck, Carintia, pois sempre sdo muitas pessoas que
trabalham nesses escritorios e vocé ndo tem uma sinergia entre escritorios (PE3).

Outro fator evidenciado ainda pelos especialistas europeus da-se na relativa dificuldade
de trabalho entre as pessoas que projetam conjuntamente, quando oriundas de diferentes
culturas ou areas de formacdo: ndo sei o motivo do problema, da diferenca entre os paises.
Depende muito das pessoas, da organizacao e da area em que a pessoa é formada (PE6). Neste
contexto, Decoville e Durand (2016) afirmam que a governanga transfronteirica s6 pode ser
abordada se houver a percepc¢éo de uma potencial situagdo em que todos saem ganhando e uma
medida de confianga nos parceiros estrangeiros no que diz respeito ao topico preciso que esta
em jogo.

Ja no que se refere aos apontamentos dos especialistas brasileiros, foram retratados a
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falta de estrutura de uma equipe, o conhecimento e a capacitagéo:
[...] se ndo tiver isso é dificil, por si s6 tem a vontade, mas ndo é suficiente...
tem que ter uma area que trate do tema. Se vocé tem um grupo de trabalho
gue pensa isso, a gente consegue operacionalizar os encaminhamentos. Se
néo, ndo tem jeito! Vai ficar vagando! (GP1).

Foi citada, ainda, a capacidade de operacionalizacdo e avanco de didlogo em questdes
de articulacdo transfronteirica por representantes que se esforcaram para estabelecer um
relacionamento com atores chaves do respectivo Estado limitrofe (GP2) e a formacdo de
parcerias com instituicdes de pesquisas e SEBRAE para treinamentos (GP 4, GP5). Este
panorama vem ao encontro do apontamento de Henrichs e Meza (2017), cujos relatos apontam
que, dada a falta de recursos humanos dos pequenos municipios fronteiricos brasileiros, aliangas
pautadas na confianca e transparéncia potencializam capacidades e troca de experiéncias,
otimizando a acdo para alavancar resultados.

Ja como terceiro componente da dimensdo Recursos estdo as Infraestruturas
vinculantes. Decoville e Durand (2016) expdem que facilitar os fluxos transfronteiri¢cos de
pessoas depende das infraestruturas transfronteiricas existentes. No contexto brasileiro, porém,
apesar dos avancos, ha grande diferenciacdo entre as infraestruturas nos eixos centrais e
litoraneas quando comparadas as areas interiores da nacao, principalmente a regido da faixa de
fronteira (PEGO et al., 2017). Este tema foi também identificado nas falas dos especialistas
brasileiros: nossas rodovias sdo as piores, todas arrebentadas, ndo tém logistica (GP4). O
desenvolvimento ndo pode acontecer somente nos grandes centros (GP1).

Apesar desta realidade, a continuidade da fala Gestor Publico 1 e do Gestor Publico 4,
a seguir, corroboram com a constatacdo de Durand e Nelles, (2013), ao afirmar que as
infraestruturas transfronteiricas demonstram a eficécia das relagdes politicas transfronteiricas
existentes e sua respectiva evolugdo institucional. Demonstrando o provavel esfor¢o conjunto
na regido para que se construisse as estruturas vinculantes citadas, os especialistas brasileiros
apontaram:

Teve praticas que foram muito positivas, por exemplo, a presenca das
universidades para esses territorios. Antigamente nds ndo tinhamos, os jovens
tinham que ir estudar longe. Hoje temos o Instituto Federal, temos a
universidade aqui dentro. Fomos concluindo uma agenda de trabalho para
resolvermos os problemas. Na area de salde, ndo tinhamos a questdo de
atendimento, entdo fizemos o hospital [...], através de um consércio
potencializamos a reforma, modernizacdo e ampliacao. Na saude tivemos um
avanco de controle de agBes de prevencdo de forma integrada [...] uma
transformagdo impressionante, tanto na area territorial, tanto da
visualizacdo do territorio que ficou melhor, mais bonito, mais organizado. As
estruturas fisicas de satde foram melhoradas de forma integrada. Na questao
comercial de aduana tivemos uma forga muito grande [...] (GP1).
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Na mesma direcdo, o Gestor Publico 4 retratou a construcdo de uma aduana:
Trabalhamos uma proposta integrada na construcéo de uma Nova aduana, com isso melhorou
a infraestrutura. Hoje n6s temos uma das aduanas mais modernas do pais, uma aduana em
conjunto Brasil e Argentina (GP4). Complementarmente, as acbes ambientais foram de extrema
relevancia na fala do Gestor Publico 1:

A organizacdo ambiental foi marcante pois organizamos acdes dos
recicladores, catadores que estdo sobrevivendo até hoje... estdo mais
estruturados, organizados. Acho que o mais pratico é o parque ambiental de
integracao, pois transformou o ambiente degradado, com ocupacéo irregular,
depdsito de lixo e esgoto em um ambiente ecologicamente correto, integrado,
espaco de lazer entre familias. Hoje centenas e centenas de pessoas vém de
fora para caminhar, passar o dia. Esse € 0 mais marcante, ndo sé pelo aspecto
econdmico, mas sustentavel, ambiental e de integracéo (GP1).

Igualmente, os especialistas europeus apontaram a necessidade de melhoria em
infraestruturas ao descreverem que apesar de haver a importante autoestrada 22 que conecta a
Italia com o restante da Europa, ha dificuldades no trafego:

[...] h&d um trafego enorme e problemético. E um grande desafio € tornar essa
estrada fluida porque h&4 uma grande quantidade de caminhdes, 6énibus
durante todo o ano, e muitos carros nas altas temporadas de turismo, que
requer que seja melhorada a qualidade ao longo do tempo, porque também
tem aumentado o fluxo (PE4).

Dimensao Institucional

O primeiro componente da dimensdo Institucional sdo as Relacgdes interfederativas.
Mikhailova (2014) retrata que tem ocorrido internacionalmente um movimento de diminuicao
da importancia dos governos centrais dos Estados-nacdo, aumentando a capacitagdo dos
governos subnacionais para entrega de varios tipos de servicos publicos e redistribuicdo com
outros niveis de poder, estimulando a génese de novas politicas publicas.

Contudo, é relatado pelos especialistas brasileiros que este movimento tem se dado no
Brasil, mas ndo acompanhado dos respectivos aportes financeiros e nem da capacitagdo para
tais entregas. O Governo Federal mantém um distanciamento das necessidades locais
municipais, especialmente da maioria das cidades fronteiricas: perdemos oportunidades de
turismo, geracao de emprego e renda porque nos estamos muito distantes do olhar do Governo
Federal. Este cenario mostrou-se intensificado pela desarticulacdo e descontinuidade das agdes

publicas ja existentes:
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H& uma desarticulagao do governo tentando desmontar o que funciona, para
dar uma cara diferente e dizer que agora quem manda aqui sou eu e que aqui
agora é assim... O governo acha que o pais é dele, ele tem gue entender que
0 Brasil é de todos. Tem que mudar o sistema! Precisa de uma reforma na
maquina publica. O que é isso? S&o os trés poderes. E isso € 0 que tem que
mudar (GP2).

Esta evidéncia corrobora com a afirmagéo de Abrucio (2007) sobre o baixo incentivo a
articulacdo nas trocas de governo e tracos de patrimonialismo. Além disso, destaca que 0
dialogo federativo no Brasil € precério, situacdo dificultada pela dimensao continental, que
aprofunda as discrepancias regionais, acentuando o desbalanceamento entre competéncia e
capacidade resolutiva (ABRUCIO; SANO, 2013).

Os pesquisadores europeus, igualmente, citaram as dificuldades com os pequenos
municipios fronteiricos, especialmente no norte da Italia e sul da Austria, regifo de Tirol, na
prestacdo de servicos e diminuicdo da populacdo, principalmente no caso de jovens que se
deslocam para os grandes centros. Diante disso, a estratégia adotada foi a organizacdo
geogréfica a cada dois ou mais, pequenos municipios por meio da politica comunal, através da
qual “executam seus servi¢os conjuntamente, fazendo, também, benchmarking entre eles das
melhores praticas de gestdo e estratégia local para o desenvolvimento dos municipios
(KOTLER; KELLER, 2006). Eles fazem o que lhes cabem, mas, ndo sendo da sua alcada,
passam para 0s municipios maiores, retratou o Especialista europeu 8.

Em relacdo ao segundo componente da dimensdo Institucional, Participacdo de
agentes ndo governamentais, Hernandez-Ramirez (2017) evidencia que a governanca
transfronteirica € um instrumento para as pessoas, de forma que a sociedade transfronteirica
possa gerenciar conjuntamente os ativos coletivos e seu futuro. Contudo, nos dois contextos
semelhantementes, os especialistas retratam que os maiores desafios estdo no envolvimento da
populacdo nas esferas de discussao e decisdo, apontando que a participacdo da sociedade nestas
arenas da-se, em grande parte, atraves dos seus representantes (prefeitos, vereadores,
presidentes de associacOes e cooperativas etc.).

Adicionalmente, como estratégia para o envolvimento e articulacdo dos atores
territoriais, os Especialistas brasileiros salientaram que se buscou articular os trés setores e que
foi montado um termo de compromisso em que a sociedade comprometer-se-ia a participar do
processo de articulacédo e discuss@o entre os territérios para um trabalho comum. Além disso,
buscou-se a participacdo das estruturas de governo (Unido, estado e municipio), dos Estados
lindeiros, das instituicdes e dos atores, como descreve o Gestor Publico 1:

[...] tivemos uma parceria do Governo Federal do Brasil e da Argentina, dos
governos estaduais nos investimentos de recursos para desenvolver os
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projetos executivos; do SEBRAE por meio do programa LIDER (Lideranca
para 0o Desenvolvimento Regional), que “garimpou liderangas” nos trés
setores na regido; publico, privado e o terceiro setor; e prestou formacao, na
qual favoreceu a construcéo de um plano de desenvolvimento para o territorio
com agdes de curto, médio e longo prazo em eixos tematicos (GP1).

Como terceiro componente da dimensao Institucional, estd a Formacdo de arranjos
estaveis de compartilhamento de poder, pois na governanga transfronteirica ha a prerrogativa
da partilha do poder de decisdo, visando estabilidade nos acordos e negociacdo democratica
entre as partes interessadas (DUPEYRON, 2017).

Com este objetivo, os especialistas citaram iniciativas em ambito transfronteirico, que
buscam acdes integradas para enfrentamento de desafios comuns, visando o desenvolvimento
do territorio, entre elas: associagdes de cultura e arte transfronteirica; cooperativas de catadores;
projetos em parcerias com as universidades; e consorcios. Como exemplos destes, temos o
Consorcio Intermunicipal da Fronteira (CIF) e o Consércio Publico Intermunicipal para o
Desenvolvimento Sustentavel da Regido Fronteira do Sudoeste do Estado do Parana (CIFRA),
entre outros (GP1; GP4; GP5, GP7, CO2, CO4).

Estas iniciativas encontram dificuldades em suas execugdes, como citam Henrichs;
Meza (2017, p. 124) ao descrever que os municipios lindeiros ao Brasil ndo podem “estar
incluidos no pacto do consércio, ja que € ausente a regulamentacédo transnacional que venca o0s
embaragos juridicos e orgamentarios”. Contudo, mesmo com este impedimento, 0s consércios
se

constituem como importantes instrumentos de articulagdo e funcionam como
estratégia para o desenvolvimento, ndo apenas dos municipios envolvidos,
mas de todo o entorno regional, pois oportunizam o planejamento,
implementacdo e gestdo compartilhada” (HENRICHS; MEZA, 2017, p. 124).

Ademais, os especialistas brasileiros complementaram abarcando questdes limitantes a
estabilidade dos arranjos, como vaidades, discursos vazios de integracdo e apelos distorcidos
pela midia sobre a fronteira, além do receio de desmantelamento dos Foruns de discusséo
transfronteiricos no Mercosul e de instituigdes e acordos, como a extingdo da UNASUL (Uniéo
de Nacbes Sul-Americanas). Fato evidenciado na fala do Gestor Publico 1: o que machuca é
ver o presidente dizer que agora acabou! Agora 0 momento é outro. 1sso é um passo atras no
processo de desenvolvimento.

Do mesmo modo, para 0s especialistas europeus a mudanca de posicionamento
institucional sobre refugiados e imigrantes em muitos paises da europa enfraquece a capacidade
de integracdo e acdes para amenizacdo da crise humanitéria. Isso faz com que a questao seja

pautada somente por alguns, como retrata o Pesquisador 1: [...] como a imigracao, que € um
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problema que diz respeito a todos e ndo podemos geri-lo separadamente. Devemos encontrar
respostas comuns, unir forgas. Nao resolveremos o problema sozinhos. Sobre este e outros
desafios presentes na Europa, o Pesquisador 2 retratou que a resposta nao estd em concordar,
mas em ndo quebrar os acordos de cooperacao existentes, pois tal posicionamento tem potencial
de contribuir para que:

[...] nas¢a da cooperacd@o novas maneiras de administrar o territorio... no
confronto de ideias, no compartilhamento de experiéncias, podem nascer
novas formas de gerir, trabalhar, solucionar, que podem se mostrar melhores
do que as que ja existem. Uma troca de informacoes, aprendizado mutulo.
Essa é a ldgica do benchmarking, do benchlearning (PE2).

Dimensé&o Politico-regulatoria

O primeiro componente da dimensdo Politico-regulatéria é a Estratégia e
planejamento politico. Importante esclarecer que na governanca transfronteirica as estratégias
e planejamento politico deixam de ser centralizados e tomam formas fluidas
de tomada de decisdo, operando acima, abaixo e nas fissuras das hierarquias e
mercados (GUALINI, 2003; PIKNER, 2008). Fato que implica assumir uma estratégia de
integracdo conjunta, cujo caminho é dificil de seguir, pois acarreta a transferéncia de autonomia
e a rendncia de determinadas competéncias para fins comuns (HERNANDEZ-RAMIREZ,
2017).

Neste ponto, os especialistas brasileiros relataram que o inicio do consorcio se deu por
meio da busca de uma ferramenta que pudesse ajudar a pensar o territério, a fazer um
planejamento estratégico. Para isso, foi pedido auxilio ao SEBRAE, resultando na participacdo
do LIDER durante 9 meses de curso. O Gestor Plblico 7, apontando os resultados, descreveu:

[...] auxiliou muito, queriamos fazer algum planejamento que desenvolvesse
0s 4 municipios de forma coletiva e integrada, com a participacdo nao sé dos
municipios, mas da sociedade civil. Hoje, Dionisio Cerqueira tém 90% das
suas ruas asfaltadas, tem saneamento, drenagem fluvial. Eu fui em 1982 para
Dionisio, era literalmente uma cidade de fronteira, muito distantes do centro
do poder, e hoje, eu ja ouvi que melhoramos muito. A gente plantava as flores,
0s trevos nos canteiros de forma coletiva, juntos também, isso estimulou as
pessoas a irem la no nosso horto pedir flores para plantar na frente das suas
residéncias, isso também néo existia em Dionisio, Barracdo e Bom Jesus.
Hoje as administracdes e as pessoas tém um outro olhar, por causa disso: que
juntos somos mais fortes. A gente trabalha com a governanca organizada,
profissionalizada, e os resultados séo muito superiores (GP7).

Sobre o segundo componente da dimensdo Politico-regulatoria, os Instrumentos

juridicos devem ser facilitadores de cooperacéo transfronteirica (EVRARD, 2016), possuindo
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natureza voluntaria e flexivel, personalidade comum as regiGes/Estados transfronteiricos,
proporcionando acordo, confianca e parceria (TELLE; SVENSSON, 2020). Retratando as
contribuicdes gerenciais da forma de organizacdo da regido de Trentino-Alto-Adige, a
pesquisadora italiana ressaltou:

Nés temos um estatuto de autonomia especial. Nasceu de um acordo depois
da Segunda Guerra Mundial. A regido Trentino-Alto-Adige é uma regido de
autonomia especial. Na Italia, temos 16 regifes com estatutos ordinarios e 5
com estatutos especiais. E essa regido é uma das 5. Possui esta autonomia
pelo fato de ser uma terra de fronteira, por possuir necessidades e
caracteristicas especiais que devem ser protegidas. Proteger a existéncia de
minorias étnicas para as quais temos aqui em Trentino-Alto Adige,
especialmente no sul do Tirol - uma parte da populacéo ¢ italiana, uma parte
da populagéo é alema. Uma vez que Alto Adige néo fazia parte da Italia, fazia
parte da Austria. Depois é transformada em territorio italiano (PE2).
Complementarmente, o especialista brasileiro afirmou:

[...] no caso dos municipios, acho que é fundamental essa questao do marco
legal. Mas eu acredito que tem que ter o espago de participacdo da sociedade.
As pessoas acreditarem que aquele ali é um espago seu, que elas se
apropriem, que ali que ela vive, possui sua historia, tenha amizades, e que a
presenca dela é importante para desenvolver o local (GP7).

Importante ainda ressaltar que a governanca transfronteirica, “embora flua melhor em
um ambiente institucionalizado por normas, nao depende de regulacéo legal, pois pode nascer
e fluir da boa vontade” (HENRICHS; MEZA, 2017, p. 137) e,

mais que isso, por vezes ela pode ser o ponto inicial para criar um ambiente
de flexibilidade e fluidez a partir do qual se constr6i mecanismos regulatorios
e normativos que atendam as especificidades de cada relagdo, garantindo a
estabilidade e a resolucéo de conflitos” (HENRICHS; MEZA, 2017, p. 137).

Como ultimo componente da dimensdo Politica-regulatéria, estd a Continuidade
politica, fator imprescindivel para a estabilidade e altamente dependente de formalizacdo de
estruturas participativas e aspectos orcamentais (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018). Para 0s
pesquisadores europeus, referindo-se a atual politica publica europeia transfronteirica, foi
relatado que precisa haver mais suporte politico, continuidade, vontade de
experimentar/implementar coisas novas, e ndo permanecer onde esta (PE5). Ja para os
especialistas brasileiros, tem que melhorar dando continuidade ao que ja foi feito [...], aos
projetos de desenvolvimento (GP1), instrumentalizagdo da governanca em lei, dando suporte
técnico em como implementar esse processo (GP1).

Por conseguinte, apesar dos especialistas brasileiros e europeus descreverem que 0

principio inicial para uma governanga transfronteirica é pensar o “nds”, e nao mais 0 “eu” (GP1;
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GP2) e cooperar (PE1; PE7), para ambos ndo h&a uma governancga transfronteirica plena. Isto
porque para os especialistas brasileiros a governanca transfronteirica

é um sonho, é desarmar, facilitar passagem (CO2); oportunidade de trazer o
desenvolvimento e crescimento além das divisas (GP4, GP5, CO1); trabalhar
o0s problemas e potencialidades comuns (GP7); fazer brilhar uma identidade
regional institucionalmente constituida (CO1); um plano integrado, plural
(CO4).

Na mesma direcdo, para 0s especialistas europeus, a governanca transfronteirica

é¢ 0 motivo a alcangar, mas ainda ndo chegamos l4&. O que ha sao
colaboracdes entre municipios (PE2); troca de conhecimentos e boas praticas
(PE3); parceira para alcancar o que seria mais dificil unilateralmente (PE4);
é tentar fazer “desaparecer” essa ideia da fronteira como limite (PE5); uma
forma de trabalho e colaboracéo para gestdo conjunta (PE6); composta por
atores de varios paises sob um objetivo comum (PES).

Isto se mostra um sonho no contexto brasileiro, devido a impossibilidade de legalizacdo
destas instituicdes para gestdo do territério, 0 que para 0s entrevistados faz parte da
invisibilidade da fronteira pelo Governo Federal, que a vé como cidades gémeas*®, mas ndo
instrumentaliza a legislacdo para esta articulacdo, apresentando-se em suas visées como um
descompasso (GP1, GP2, GP3, GP7). A governanca precisa de acordos juridicos (CO2), e um
caminho para isto € a mudanca da lei dos consorcios (CO4).

Jé& para os europeus, é o objetivo, porque uma coisa é dizer que existem colaboragdes
entre diferentes municipios, entre instituicbes de pesquisa, mas ainda ndo podemos falar em
governanca transfronteirica (PE2), porque é preciso uma reorganizacdo dos processos, da
politica, para uma estrutura de direcdo local (PE1).

Por fim, apesar das estruturas transfronteiricas na Europa e no Brasil serem
extremamente dispares, ambas apresentam elementos que contribuem para um processo de
compartilhamento de possiveis caminhos a serem percorridos no processo da gestdo
transfronteirica, assim, também, como gaps a serem superados.

Diante disso, ndo se pode afirmar que o modelo europeu seja a forma estrutural que as
fronteiras do Brasil devam seguir, ao contrario, a governanga transfronteirica tem tomado

abordagens bottom-up pragmaéticas, voltadas para a melhoria das fronteiras como um espaco

18 As principais criticas as cidades gémeas encontram-se na implementacdo das mesmas pelo Governo, sem
instrumentalizacdo de possibilidades de articulagdo. Apresentam-se, assim, como uma importante iniciativa
brasileira, porém, de pouca aplicabilidade, gerando grande expectativa local e, dado o cenario, consequente
frustracdo da populacio (PEGO; MOURA; NUNES, 2019).
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vivido. Espaco este em um processo de adaptacao a formatos que sejam possiveis e aplicaveis
a realidade fronteirica de cada localidade, criando independéncias de desenvolvimentos a partir
dos fatores enddgenas do territério (VARRO, 2014).

Em sintese, a Figura 2, a seguir, busca contribuir de forma préatica para a gestdo de
politicas publicas em é&reas de fronteira, ao identificar quais agBes de governanca s&o
necessarias ou indicadas para corrigir os principais entraves ao desenvolvimento destas
localidades. Para isso, sistematiza os resultados do levantamento da literatura e analise das
entrevistas realizadas com o painel de especialistas nas dimensdes e categorias ja propostas.
Contudo, apresenta-as na figura em formato plano, para melhor discriminagéo das informacdes,
encontrando-se no anel externo (entre as linhas verdes) as contribuigdes gerenciais; e no anel

interno (entre as linhas vermelhas) 0s gaps que necessitam ser superados.

Figura 4 — Modelo FCGT em perspectiva Brasil/ Europa: contribuigdes gerenciais e gaps a
serem superados
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Fonte: Elaborado pela autora.

4.5 Concluséo

O presente estudo teve por objetivo examinar a aplicabilidade do modelo de Fatores
Criticos para a Governanca Transfronteirica — FCGT (proposto no estudo 2 desta Tese),
buscando levantar contribuicdes gerenciais neste processo e gaps a serem superados.
Inicialmente, é relevante esclarecer que a proposicdo de pesquisa “a perspectiva dos
especialistas em fronteiras de diferentes regides geogréaficas, areas de formacao e experiéncias
profissionais podem aperfeicoar o Modelo FCGT proposto?”, foi confirmada.

A respeito dos resultados, a analise realizada, utilizando a contagem de palavras com
auxilio do Software NVivo 11, com o painel dos 19 especialistas brasileiros e europeus,
demonstrou que 0 componente preponderante para 0s especialistas brasileiros esta na dimensao
Recursos, particularmente no fator humano. N&o havendo uma politica publica de
desenvolvimento fronteirico no Brasil, o referido fator tem se mostrado diferencial para
articulacao, busca de recursos e tomada de decisGes. J& para os europeus, a dimensao salutar foi
a Politico-regulatoria, precisamente na dimensdo Instrumentos Juridicos se tratando dos
projetos pela politica CTE, que proporciona financiamento e articulacdo entre os territorios.

Considerando a aplicabilidade do modelo, através das analises das entrevistas por
categoria, verificou-se que todos os componentes sdo aplicaveis as duas realidades.
Evidenciaram-se, ainda, elementos complementares que contribuem para o aperfeicoamento da
estrutura do mesmo, como os fatores limitantes a estabilidades dos arranjos (dimensao
Institucional), referindo-se a trés fatores centrais: vaidades politicas e discursos vazios; apelos
distorcidos pela midia sobre a fronteira; além da descontinuidade politica, do desmantelamento
dos acordos e das instituicdes centrais. As estratégias gerenciais e gaps a serem superados para
se construir caminhos em meio aos obstaculos da governanga em areas de fronteira séo
sintetizados na sequéncia.

Entre as estratégias gerencias na dimensao Territorial estdo: o potencial de impulso de
uma identidade Unica e histdria particular do territorio; a utilizacdo das caracteristicas locais
para formacdo da marca pessoal do territorio transfronteirico; e a sensibilizacdo para a
transformacdo do conceito de limite em um conceito de lugar. J& 0s gaps que precisam ser

superados nesta dimensdo estdo na dependéncia or¢camentaria e baixa participacdo; nas



139

dificuldades de comunicacdo e negociacdo devido as diferencas culturais com os Estados
lindeiros; e na falta de sinergia em territorios fronteiri¢os, o que leva a baixos resultados.

Na dimenséo Recursos, as contribuicdes gerenciais estdo nas seguintes consideracoes a
partir das analises: os recursos financeiros potencializam a implementacéo e a continuidade de
projetos transfronteiricos; a busca por parceiros transfronteiricos e uma possivel implementacdo
de governanga no territorio deve ser efetuada quando todos saem ganhando, quando ha
confianca no que diz respeito ao topico central que esta em jogo; e, por fim, as infraestruturas
transfronteiricas demonstram a eficacia das relacGes politicas transfronteiricas existentes. Ja 0s
gaps na dimensdo recursos apontam para: descompasso entre atribuicGes e repasses aos
municipios fronteiricos; dificuldades com a falta de capacitacdo de recursos humanos para a
governanca transfronteirica; infraestruturas carentes, principalmente estradas em ambito
fronteirico nacional.

Na dimensdo Institucional, as contribuicbes gerenciais estdo nos seguintes
apontamentos: busca de articulacdo federativa para capacitacdo e obtencdo de recursos para
entrega de servico; atuacao transfronteirica com outros setores e sociedade, de forma que os
atores fronteiricos gerenciem seus ativos coletivos e seu futuro a partir de desenvolvimento
enddgeno; governanca transfronteirica como novas maneiras de gerir o territorio. J& 0s gaps na
dimensdo institucional apontam para: distanciamento do Governo Federal das necessidades
locais da fronteira; baixo envolvimento da populacdo nas discussdes e decisdes; auséncia de
regulamentacdo transfronteirica.

Por fim, na dimensé&o Politico-regulatoria foram evidenciadas as seguintes contribuicfes
gerenciais: estratégia de integracdo conjunta; formas fluidas de tomada de deciséo; criacdo de
ambiente fluido a partir do qual se constri mecanismos regulatorios que atendam as
especificidades do territdrio; continuidade politica, instrumentalizacdo da governanca em lei e
suporte técnico em como implementar esse processo. Os gaps que precisam ser superados na
respectiva dimenséo sdo: dificuldade na renlncia a determinadas competéncias para objetivos
compartilhados; instrumentos juridicos como facilitadores de cooperacdo transfronteirica;
dependéncia de formalizacao participativa e orcamentéria.

Como contribuicbes teoricas, o presente estudo aperfeicoa 0 modelo FCGT, até o
momento ainda ndo abordado em estudos académicos. As implicagdes praticas, por sua vez,
estdo na disposicdo de um constructo que, em sua adocdo, os gestores poderdo entender e
melhor gerir os componentes criticos deste processo. A respeito das limitacdes de pesquisa,

cumpre destacar que devido aos especialistas serem de dois contextos, suas visdes sobre o tema
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possuem reflexos de suas vivéncias e experiéncias. Neste sentido, considera-se como pesquisas
futuras estudo com especialistas de outras regides do mundo e sub-regides fronteiricas do
Brasil, como também, o aprofundamento na identificacdo das acGes de governanca necessarias
ou indicadas para correcdo dos problemas abordados.

Apesar das limitagdes, conclui-se que esta pesquisa apresenta contribuicGes por gerar
maior conhecimento sobre as fronteiras europeias e brasileiras, sendo ainda escassos na
literatura estudos com especialistas que abordem esta tematica (MIKHAILOVA, 2014). Além
disso, o artigo gerou um quadro de referéncia sobre as principais similaridades e diferenciactes
das opinides dos especialistas brasileiros e europeus envolvidos com o tema da governanga
nestes territdrios, proporcionando uma visdo integrada do contexto atual e das demandas para
melhoria na gestdo publica. Consequentemente, podendo gerar estratégias para o0

desenvolvimento destas localidades.
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CAPITULO 5 - CONSIDERACOES FINAIS

Tendo em vista o imbricado conjunto de caracteristicas subjacentes as fronteiras e 0s
desafios colocados as mesmas na atualidade, os sistemas de gestdo publica para estas regifes
carecem de abordagens que contemplem as necessidades peculiares do territorio. As reflexdes
neste ambito, nortearam as analises desta tese que buscou responder: como aprimorar a gestao
de politicas publicas fronteiri¢as?

Para responder a esta pergunta de pesquisa, a tese se estruturou em um escopo multinivel
(AGUINIS; GOTTFREDSON; CULPEPPER, 2013)* em trés estudos com perspectivas e
contribuicbes complementares. Assim, visando evitar repeticdes desnecessarias dos
levantamentos, achados e discuss@es ja realizadas nos trés estudos, optou-se nesta secdo por
apresentar a Matriz contributiva da tese (Quadro 1) que sintetiza os resultados e contribuicdes
da pesquisa objetivando gerar uma concluséo integradora a partir do Estudo 1, do Estudo 2 e
do Estudo 3. Ainda, nesta secdo de consideragOes finais ndo se espera novas referéncias
teodricas, portando nas discussdes aqui apresentadas serdo retomados os referenciais ja
apresentados nos capitulos anteriores, avangando com a apresentacdo dos principais resultados,

contribuicdes, limitacOes e potencial agenda de pesquisas futuras.

19 AGUINIS, H.; GOTTFREDSON, R.; CULPEPPER, S. Best-Practice Recommendations for Estimating Cross-
Level Interaction Effects Using Multilevel Modeling. Journal of Management, v. 39, n. 6, p. 1490-1528, 2013.



Quadro 1 — Matriz contributiva da tese

QUESTAO CENTRAL DE PESQUISA

Como aprimorar a gestao de politicas publicas fronteiricas?
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OBJETIVO GERAL
Identificar diretrizes para o aprimoramento da gestao de politicas publicas em areas de fronteira.

CONCLUSAO PARTICULARIZADA

ESTUDO 1 - Avaliacgéo dos resultados das politicas publicas fronteiricas: o caso do Sistema Integrado de Saude das Fronteiras

Sintese dos resultados

Contribuictes para o avanco do
conhecimento

LimitacOes

Proposta de estudos futuros

a) Confirmacéo da hipdtese de que o modo de
utilizagdo dos recursos pode afetar o desempenho de
uma politica publica de salde.

b) Confirmacéao parcial da proposicéo de que por
meio do SIS-Fronteiras foi promovida a integracéo
de agdes e servicos de salde na faixa de fronteira e a
contribuicéo para a organizacéo e o fortalecimento
dos sistemas locais de saude, pois apesar do SIS-
Fronteiras ter contribuido para a organizagdo e o
fortalecimento dos sistemas locais de satde, ndo
promoveu a integracdo de agdes e servicos de saude
nos municipios abarcados pelo Projeto.

¢) Constatacao de que a melhoria no dimensionamento
da demanda, investimentos, desburocratizagdo, amparo
legal, estratégias de longo prazo, continuidade politica e
accountability, poderiam oportunizar melhores
resultados no contexto de politicas publicas fronteiricas
em geral.

d) Percepcéo de que é preciso avangar em pontos como
racionalizar a aplicacdo dos recursos empregados e
ampliar a discussdo da integracao do setor salide no

a) Contribuicéo tedrica pelo
levantamento de bases conceituais
relativas a avaliagdo de politicas
publicas aplicaveis ao contexto da
gestdo fronteiriga.

b) Contribuicdo metodoldgica pela
proposicdo de um modelo de
avaliacdo para politicas publicas de
salde, que pode ser expandido para
avaliar politicas pablicas em outras
areas, a partir da troca das variaveis
em andlise e das bases de dados
utilizadas.

¢) Contribuicdo empirica pela
avaliacdo de um Projeto ainda ndo
avaliado na totalidade de municipios
por ele abrangidos,
instrumentalizando a gestdo publica
para a¢des ndo so para a salide em
regido de fronteira, mas podendo ser
estendido a outras areas.

a) Avaliagdo de politica pablica
Unica, com limitada validade para o
conjunto de politicas pdblicas
fronteirigas. Porém, esta estratégia
de pesquisa foi a mais adequada
tendo em vista os dados publicos
oficiais disponiveis.

b) Caracteristica de corte
transversal do estudo, que fornece
apenas uma parte da imagem da
heterogeneidade das politicas
publicas fronteirigas.

c) Apesar dos resultados nao
permitirem a generalizacéo
estatistica em relacdo ao impacto
da avaliagdo em cada municipio
participante do Projeto, os dados
permitem uma generalizacdo
analitica.

a) Estudo sobre a gestao de politicas
publicas fronteiricas para busca de
novas estratégias de coordenagéo e
governanga, pois os resultados de uma
politica podem estar estritamente
relacionados a customizacéo das
mesmas as caracteristicas territoriais, e
ao modo que seus recursos foram
geridos e aplicados.
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ambito também das realidades institucionais dos paises
lindeiros, com vistas a superar as dificuldades
identificadas e garantir as vantagens de uma efetiva
integracéo regional, favorecendo o alcance de resultados
mais eficazes no fortalecimento de acGes e servicos de
salide, e, sobretudo, no aprimoramento e possivel
reimplantacdo da politica analisada.

ESTUDO 2 - Fatores criticos para a

governanga transfronteiri¢a: proposi¢cdo de um modelo a partir de um framework tedrico

Sintese dos resultados

Contribuices para o avanco do
conhecimento

LimitacGes

Proposta de estudos futuros

a) ConstatacOes da sistematizagdo da literatura: as
pesquisas sobre governanga transfronteiriga sao
recentes; ha diversidade nos periddicos utilizados para
veicular os resultados dos estudos; apesar da elevada
extensdo das fronteiras brasileiras, o pais aparece em
apenas uma publicacdo, a qual analisa a governanca
com a Argentina; a maior parte das pesquisas discute o
contexto das fronteiras na Europa; as abordagens
metodoldgicas sdo essencialmente qualitativas, com
énfase na conducdo de estudos de caso; a maioria das
pesquisas possui enfoque na analise de politicas
publicas especificas sobre o tema, com grande
representatividade de estudos com analise de politicas
publicas europeias.

b) Dimens@es e componentes identificadas a partir do
levantamento dos fatores criticos na literatura: (i)
Territorial: estrutura geo-histdrica e linguistico-cultural;
interacBes/ intercambios transfronteiricos; e porosidade
transfronteirica. (ii) Recursos: financeiros; humanos e
de conhecimento; e infraestrutura. (iii) Institucional:
relacOes interfederativas; participacdo de agentes ndo
governamentais; e formacao de arranjos estaveis de
compartilhamento de poder. (iv) Politico-regulatéria:
estratégia e planejamento politico; instrumentos
juridicos; e continuidade politica.

a) Contribuicdo tetrica pelo
levantamento e analise critica da
literatura existente sobre governanca
transfronteirica.

b) Contribuicdo metodoldgica pela
sintese da literatura, andlise e
codificagdo de variaveis salutares
para andlise dos fatores criticos para
a governanga em ambito
transfronteirico.

¢) Contribuicdo empirica pela sintese
dos fatores criticos levantados na
literatura em um framework de analise
para governanca transfronteirica
sistematizado nas dimensoes e
componentes elementares no
processo.

a) Pesquisa de carater exploratorio,
portanto o uso exclusivo das bases
de referéncias selecionadas, assim
como a escolha das palavras-chave
e os critérios de inclusdo e
exclusédo, pode ter influenciado na
quantidade limitada de estudos
identificados sobre o tema.

a) Pesquisas com abordagens tedrico-
prética, verificando a aplicabilidade do
framework proposto com especialistas e
analises em diferentes territdrios,
visando subsidiar a proposicdes de
ferramentas gerenciais para tomada de
decisGes frente ao tema.

b) Considerar governanga
transfronteirica em outros territorios,
incluindo a difusdo da temética na
producéo Sul-Americana e cientifica
nacional.

c) Levantamento e sistematizacéo dos
grupos de pesquisa e projetos
interinstitucionais para fortalecer a
cooperacao entre diferentes Instituices
de Ensino e Pesquisa nas discussdes
sobre as fronteiras.

d) Produzir estudos quantitativos e com
métodos mistos que utilizem de
diferentes atores da governanca
transfronteirica para apontar as
principais variaveis nesse processo e sua
ordem de importancia ao afetar
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diferentes areas: salide, educacdo, meio
ambiente, economia, turismo, entre
outras.

ESTUDO 3 - Governanca transfronteirica a luz de especialistas:

contornando obstaculos e construindo caminhos

Sintese dos resultados

Contribuictes para o avango do
conhecimento

Limitaces

Proposta de estudos futuros

a) Estratégias gerenciais e gaps a serem superados
por dimenséo analisada:

(i) Territorial: o potencial de impulso de uma
identidade Unica e histéria particular do territério; a
utilizacdo das caracteristicas locais para formacao da
marca pessoal do territorio transfronteirico; a
sensibilizacéo para a transformagéo do conceito de
limite em um conceito de lugar. Gaps: dependéncia
orcamentaria e baixa participacdo; dificuldades de
comunicac&o e negociacgdo devido as diferencas
culturais entre os Estados lindeiros; a falta de sinergia
em territdrios fronteiricos que leva a baixos
resultados.

(ii) Recursos: os recursos financeiros potencializam a
implementac&o e a continuidade de projetos
transfronteiricos; a busca por parceiros
transfronteiricos e uma possivel implementacdo de
governanca no territério deve ser efetuada quando
todos saem ganhando, quando ha confianca no que
diz respeito ao topico central que esta em jogo; as
infraestruturas demonstram a eficacia das relagdes
politicas transfronteiricas existentes. Gaps:
descompasso entre atribuicOes e repasses aos
municipios fronteiricos; dificuldades com a falta de
capacitacdo de recursos humanos para a governanca
transfronteirica; e infraestruturas carentes,
principalmente estradas.

a) Contribuic6es tedricas pelo
aperfeicoamento do modelo FCGT,
até 0 momento ainda ndo abordado
em estudos académicos.

b) Contribuicdo metodoldgica pela
geragdo de um quadro de referéncia
guanto as principais similaridades e
diferenciagdes das opinies dos
especialistas brasileiros e europeus
envolvidos com o tema da
governanca nestes territorios.

¢) Contribuicdo empirica pela
disposicdo de um constructo que, em
sua adogdo, os gestores poderédo
entender e melhor gerir os
componentes criticos deste processo.

a) Devido aos especialistas
entrevistados serem de dois
contextos territoriais, suas visdes
sobre o tema possuem reflexos de
suas vivéncias e experiéncias
nestas localidades.

a) Pesquisas com especialistas de
outras regides fronteiricas do mundo e
do Brasil.




149

(iii) Institucional: busca de articulacdo federativa
para capacitacdo e obtencdo de recursos para entrega
de servico; atuacao transfronteirica com outros
setores e sociedade, de forma que os atores
fronteiricos gerenciem seus ativos coletivos e seu
futuro a partir de desenvolvimento endégeno;
governanca transfronteirica como novas maneiras de
gerir o territério. Gaps: distanciamento do Governo
Federal as necessidades locais da fronteira; baixo
envolvimento da populacdo nas discussdes e
decisdes; auséncia de regulamentacéo
transfronteirica.

(iv) Politico-regulatdria: estratégia de integracéo
conjunta; formas fluidas de tomada de decisao;
criacdo de mecanismos regulatorios que atendam as
especificidades do territério; continuidade politica,
instrumentalizacdo da governanga em lei, e suporte
técnico em como implementar esse processo. Gaps:
dificuldade na rentncia a determinadas competéncias
para objetivos compartilhados; instrumentos juridicos
como facilitadores de cooperacéo transfronteirica;
dependéncia de formalizagdo participativa e
orcamentaria.

CONCLUSAO INTEGRADORA

A avaliacdo dos resultados das politicas publicas fronteiricas, tomando-se o caso do Projeto Sistema Integrado de Salde das Fronteiras (SIS-Fronteiras)

demonstrou resultados incipientes da politica, cujas analises das categorias explicativas (Estudo 1) levou ao tema governanga transfronteirica, visando a

proposi¢do de caminhos para uma melhor gestao e resultados das agcfes publicas em area de fronteira. Por conseguinte, a realizacdo de uma revisao
sistematica sobre o tema, possibilitou o levantamento dos fatores criticos do processo, cujos achados subsidiaram a sistematizacao dos resultados e
desenvolvimento de um modelo tedrico e metodoldgico de analise de fronteiras (Estudo 2); que sendo verificado a aplicabilidade em dois contextos,
proporcionou contribuicBes gerenciais e gaps a serem superados para a implementacao/ reorganizacéo das estruturas de governanga transfronteiricas

(Estudo 3); apontando assim, para o ineditismo desta tese. A aplicacédo e desenvolvimento destes conceitos/ modelos teoricos e ferramenta metodologica
podem auxiliar os gestores a compreender e melhor analisar/gerir os componentes criticos deste processo e obter melhores resultados em agdes publicas em

territérios transfronteiricos.
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Depreende-se que esta tese chega a resultados exitosos quando se retoma o objetivo
geral do presente estudo, que esta em identificar diretrizes para o aprimoramento da gestéo de
politicas publicas em areas de fronteira, cujos resultados ndo seriam possiveis sem a abertura e
apoio de instituicdes relevantes e atores-chaves que se dispuseram a prestar dados e
informagdes a respeito das fronteiras do Brasil e da Europa.

Isto, porque, o cendrio que motivou tal ensejo de contribuicdo - as fronteiras - sdo
ambientes extremamente dindmicos e criativos, mais cosmopolitas e tolerantes (OLIVEIRA;
DORFMAN, 2015); porem, permeado de desafios dada a sua conjuntura cultural, politica e
institucional, que proporciona analises ignorantes da midia, conhecimento controversos da
populacdo e intervencdes repressoras do Estado (DUPEYRON, 2017; HERNANDEZ-
RAMIREZ, 2017).

Tal agenda de estudos se faz relevante, uma vez que, as fronteiras mundiais de forma
geral, tém passado por um periodo de intensa mutabilidade, cujos fatores exdgenos tém afetado
profundamente suas relacbes internas (CRUZ, 2014), se materializando por meio de um
processo de fechamento seletivo (OLIVEIRA; DORFMAN, 2015; PEGO, et al., no prelo) em
nome da securitiza¢do, mas que guarda raizes nas desigualdades sociais (KRAMSCH, 2002),
separando povos em sua maioria, com intensas relacdes de cooperacdo e integracdo cotidianas
(OLIVEIRA, 2015).

As fronteiras na Europa, a exemplo, permeadas de incentivos a cooperacdo
transfronteirica, com acordos construidos principalmente desde o pds-guerra, que reverberaram
em acdes para integrar paises que estiveram em conflito. Tendo estabelecido, ainda, ha quase
trés décadas o principal acordo nesta area - Tratado de Maastricht que instituiu formalmente a
Unido Europeia (UE), e consequentemente formalizou os programas Interreg para a cooperagéo
transfronteirica (DUPEYRON, 2017; MIKHAILOVA, 2014; ZUMBUSCH; SCHERER,
2015), passa por desafios na implementagdo de paradigmas “importados” (LEIBENATH,
2007), sem andlises mais aprofundadas das relacdes historicas e reais necessidades locais de
cada fronteira pertencente ao continente europeu.

Além disso, na atualidade, tem ocorrido um processo de burocratizacdo com a
implementacdo de diretrizes rigorosas e detalhadas no Interreg na Europa, que
consequentemente tem levado a um esvaziamento do envolvimento de novos recursos humanos
ndo estatais (ZACH; PUTZ, 2014). E ainda, diante do fechamento de fronteiras, justificado

pelos atentados e crise imigratérias, que reverberam em diferentes posicionamentos e
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desacordos entre os paises membros, a UE tem buscado novos caminhos para a manutengéo da
sua politica transfronteirica (ODDONE; VAZQUEZ; ORO, 2018).

No Brasil, especificamente, as fronteiras passaram por um processo de transformacao
da sua concepcdo, que inicialmente estava pautado como area tampdo, fundamentado na
preocupacédo do Estado com a garantia de sua soberania, e agOes restritas a “seguranga, controle
e protecao”, que limitavam as oportunidades de desenvolvimento local, passando a ser vista
como um espaco dotado de complexidade e peculiaridades que a tornavam singular em relagédo
ao restante do pais, com necessidade de acGes diferenciadas para integracao e desenvolvimento
(BRASIL, 2005, 20186).

Diante disso, uma série de politicas federais entraram em pauta na area de seguranca,
desenvolvimento, educacdo, salde etc. Mas grande parte foram esvaziadas e extintas, devido a
contingenciamento de recursos, descontinuidade politica, entre outros, ndo possuindo
avaliages oficiais dos 6rgdos e Ministérios que as implementaram (BRASIL, 2016; KRUGER,
et al., 2017). Tal cenéario, fez com que o Ministério da Integracdo (atual Ministério do
Desenvolvimento Regional) firmasse uma parceria de pesquisa com o lIpea para avaliacdo
destas acdes. Porém, devido aos recursos serem fundamentalmente repassados as localidades
por ementa parlamentar, ndo haver historico das a¢des e dados para avaliagdo, o Ipea encontrou
caminhos em um esforgo qualitativo de levantamento de dados por meio da realizagdo de
Oficinas para avaliacio destas politicas (PEGO, et al., 2017; 2018; no prelo).

Visando contribuir com estas analises, o Estudo 1 desta tese buscou dados oficiais para
avaliar quantitativamente tais programas, mas a limitacdo de informacdes possibilitou que
apenas um fosse avaliado — o Sistema Integrado de Salde das Fronteiras (SIS-Fronteiras) criado
pelo Ministério da Satde do Brasil para a melhoria da qualidade de vida na Faixa de Fronteira
(FF). Os resultados indicaram que o impacto nos indicadores de saude foi limitado, ainda que
0 volume de recursos investidos tenha sido consideravel.

Além disso, 0s municipios incluidos no Projeto ndo apresentaram melhoras
significativas, diferente dos demais municipios, analisados em seus indicadores. As descobertas
sugerem que a inadequacdo do uso dos recursos as caracteristicas da fronteira explica a falha
em alavancar as condic¢des de salde nestas areas, sendo gerado ainda, insights para informar
futuras politicas de saude e em outras areas, pois tais a¢cdes poderiam oportunizar melhores
resultados no contexto de politicas publicas fronteiricas em geral, dentre elas:

e cooperagéo para disposicdo de servicos;

e dimensionamento da demanda transfronteirica;
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e investimentos;

e desburocratizacéo;

e amparo legal;

e estratégias de longo prazo;

e continuidade politica e

e accountability.

Ainda, apesar da criacdo da Comissdo Permanente para o Desenvolvimento e a
Integracdo da Faixa de Fronteira (CDIF) em 2010, que dentre seus objetivos esta a proposicao
de medidas e gerenciamento das a¢des do Governo Federal na referida localidade (BRASIL,
2010; GIMENEZ, 2015); e a instituicdo dos Nucleos de Fronteira, que objetivam dialogar com
instituicOes atuantes na FF do respectivo estado para: sistematizar as demandas locais, analisar
propostas de agdes e formular Planos Regionalizados de Desenvolvimento e Integracéo
Fronteiri¢cos (PDIFs) (BRASIL, 2010). E ainda, a institucionalizacdo das cidades gémeas no
Brasil (BRASIL, 2010; PEGO; MOURA; NUNES, 2019), percebe-se trés grandes desafios:

e a CDIF por ndo ter recurso orcamentario especifico para executar na fronteira,
tendo suas acOes limitadas a articulacéo;

e 0s Comités de Fronteira, que seriam “o espago institucional de articulagao local do
poder publico e da sociedade civil de ambos os paises acerca das demandas e
questdes transfronteiricas [...] possuem iniciativas adotadas pontualmente, sem
continuidade ou permanéncia verificada, e sem estrutura institucionalizada”
(GIMENEZ, 2015, p.206);

e e ainda, a cooperagado entre os estados e municipios fronteiri¢os e seus homologos
vizinhos, como as cidades gémeas, € amparada por lei apenas parcialmente, pois
as iniciativas de gestdo compartilhada, como compras conjuntas, participacdo em
consarcios etc., ndo sdo amparadas por lei, o que dificulta a resolucdo de problemas
comuns em territorios transfronteiricos (BRASIL, 2016; SCHERMA, 2015).

Tal cenario, evidéncia a permanéncia de falta de articulagdo, mesmo com a
implementacdo de foruns para discussao e instituicdo de 6rgdos para proposicdo de solugdes
para estes territorios, demonstrando a necessidade de legalizacdo de aparato juridico que
promova ferramentas e independéncia locais para acOes integradas nos territorios
transfronteiricos, como citado, a legalizacdo da participagdo dos municipios limitrofes nos
consorcios (HENRICHS; MEZA, 2017), entre outros.
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Visando contribuir com esta falta de articulagcdo, que aponta para a¢gdes em prol de uma

governanca transfronteiriga, pois a mesma se da por meio de um processo politico de tomada

de decisdo participativa para resolucdo de problemas transfronteiricos complexos, onde cada

regido pode definir “seu proprio” método particular de coordenacao por meio da inovagao,

experimentacao, erro e reavaliacdo, criando oportunidades e capacidades para governar seu
proprio desenvolvimento (DEPPISH, 2012; DUPEYRON; 2017; NELLES; DURAND, 2014;

0 Estudo 2 desta tese realizou uma revisao sistematica sobre o tema, evidenciando seus fatores

criticos por meio da proposi¢do de um modelo que pode ser usado metodologicamente para

andlise de fronteiras. A sua aplicabilidade, foi discutida no Estudo 3, onde foi levantado

elementos que devem ser pautados para diretrizes visando o aprimoramento da gestdo de

politicas publicas em areas de fronteira, como:

deve-se ter em pauta para acdes a construcdo historica e geogréafica, as relacdes
culturais e linguisticas transfronteiri¢as locais (KRAMSCH, 2002; MEDEIRQOS,
2014; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015);

os fatores vinculantes, interagdes e intercambios transfronteirigos, ndo se limitam
as complementariedades e interdependéncias positivas, as problematicas podem se
tornar elementos unificadores (PIKNER, 2008; YANG; LI 2013; SCHERER;
ZUMBUSCH, 2011);

os fluxos fortalecem os niveis regionais, mas as obstrucdes e fechamentos dizimam
a vivacidade e capacidade de cooperacdo e desenvolvimento, por isso, uma
abordagem melhor seria, em vez de controlar as pessoas e bens no limite, o controle
se dar apbés as localidades limitrofes, dentro de uma faixa de fronteira
(DUPEYRON, 2017).

0s atores governamentais ndo sao necessariamente 0s Unicos participantes ou 0s
mais importantes fornecedores de recursos, o compartilhamento de recursos entre
as localidades limitrofes e a busca de parceiros pode se tornar oportunidades de
desenvolvimento (SCHERER; ZUMBUSCH, 2011; SCHMIDT, 2005).

as acdes nos territorios transfronteiricos devem partir/pautar das/as necessidades e
ensejos locais, ndo de fatores externos ou impositivos (DEPPISH, 2012; YANG E
LI, 2013);

0 investimento em infraestruturas vinculantes sdo extremante relevantes, uma vez
que, a interacdo social é identificada como um fator essencial no processo de
integracdo e desenvolvimento ((EVRARD, 2016; SARARU, 2014);
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a institucionalizacdo ndo é obrigatéria e pode se dar informalmente, porém a
formalidade favorece a articulacdo e visibilidade para obtencdo de recursos e
projecdo de solugdes (HENRICHS; MEZA, 2017; ZUMBUSCH; SCHERER,
2015);

e as relacOes interfederativas por meio da cooperacdo intergovernamental com
aumento da capacitacdo e subsidio de recursos dos governos subnacionais para
entrega de servicos e tomada de decisdes, instrumentaliza as regides limitrofes para
o desenvolvimento regional (HENRICHS; MEZA, 2017; ODDONE; VAZQUEZ;
ORO, 2018; SARARU, 2014);

e a governanca transfronteirica apesar de poder se dar por meio de iniciativas dos
Estados-nacionais (top-down) ou locais (bottom-up), é considerado legitima
qguando impulsionada desde a base, com a inser¢do democratica no processo de
decisdo dos intervenientes locais (HENRICHS; MEZA, 2017; HERNANDEZ-
RAMIREZ, 2017);

e a condicdo de haver acordos ndo garante a sustentabilidade das parcerias,
necessitando de avangos para formas mais estaveis de compartilhamento de poder
(MCCALL; O'DOWD, 2008);

e 0s espacos transfronteiricos podem (e devem) tornar-se objeto de compromisso
politico e engajamento para moldar coletivamente esse territorio (VARRO, 2014);

e a estratégia e planejamento deve ser desenvolvida territorialmente por meio de
negociacdo multilateral participativa (EVRARD, 2016; HENRICHS; MEZA,
2017; MCCALL; O'DOWD, 2008; MEDEIROS, 2014; SPACEK, 2018);

e instrumentos juridicos podem levar a instituicdes transfronteiricas permanentes,
incluindo 6rgdos de tomada de decisdes com status jurisdicional ou consultivo
(SARARU, 2014; ZUMBUSCH; SCHERER, 2015).

Apesar das limitacbes de pesquisa, relacionada ao tipo de avaliagdo realizado no
primeiro estudo, as bases de dados utilizadas no segundo, e as informac0es coletadas no terceiro
terem se dado a partir da visdo de especialista de dois territorios; esta tese contribui para uma
agenda de pesquisa em uma area que continua a mudar com o tempo, onde a gestdo por meio

da colaboragé&o transfronteirica continua a ser moldada e redefinida (CRUZ, 2014).
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APENDICE A - LEVANTAMENTO REALIZADO PELO IPEA: METODOLOGIA E
APLICACAO DOS QUESTIONARIOS E GRUPOS FOCAIS?

Dinamicas, Temas, Grupos de Trabalho e Questdes Norteadoras

Levar questdes, hipdteses e conhecer melhor a realidade local dos arcos da fronteira
Objetivo da oficina brasileira, visando contribuir para a melhoria das politicas publicas sobre
fronteiras.

e Auvaliar as politicas publicas ja implementadas/em implementacéo;
Pontos norteadores e Debater pontos para um diagnoéstico da situagdo atual;
e Recomendar agdes e solucdes publicas e compartilhadas.

e Asandlises devem considerar quatro escalas: (i) a escala local, (ii) a escala
regional (os “arcos”) conjuntamente com a estadual, (iii) a escala nacional,
e (iv) a escala internacional.

. e Entende-se que a origem dos problemas, sua incidéncia e as solugdes

Escalas de analise perpassam mais de uma escala, e exigem intervengdes articuladas e
diferenciadas em cada escala.

e  Os debates nos grupos de trabalho sobre cada area tematica deverao levar
em consideracdo todas as escalas de andlise.

e Trés grupos (A, B e C), um para cada area tematica. No primeiro dia
deverdo contextualizar e debater os problemas do respectivo arco,
avaliar as a¢Oes governamentais e de outros agentes, e apontar os
grandes desafios. No segundo dia serdo sumarizadas as conclusdes,

Grupos de trabalho apresentadas e debatidas em plenéria, e a elas agregadas as
recomendacdes aprovadas pelo coletivo.

e Uma sintese dos debates dos trés grupos e as recomendagdes aprovadas
constardo nos documentos “Resultados da Oficina de Brasilia, do Arco
Norte, Central e Sul”, publicados pelo IPEA.

Grupo A: Economia e desenvolvimento

e Coordenador: Bolivar Pégo
e Relatora: Caroline Kriiger

Composicio dos e Facilitador: indicado pelo grupo

Grupos de Trabalho Grupo B: Gestdo urbana

e Coordenadora: Rosa Moura
e Relator: Samara Oliveira/ Gustavo Henrique S. Pereira
e Facilitador: indicado pelo grupo

Grupo C: Defesa do territério e integracao entre 0s povos

20 As Oficinas sdo resultantes de uma parceria de pesquisa entre o Ipea e 0 Ministério da Integragédo (M),
atualmente Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), realizadas em Brasilia em Junho de 2016; em Boa
Vista/RO em novembro de 2016 (arco Norte da FF), em Corumba/MS em junho de 2017 (arco Central da FF); e
Uruguaiana/RS em novembro de 2017 (arco Sul da FF), nas quais a autora participou como pesquisadora desde a
organizacdo, execucdo, transcricdo e relatdrio dos resultados finais.
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e Coordenadora: Maria Nunes
e Relatora: Paula Moreira
e Facilitador: indicado pelo grupo

Areas tematicas e questdes norteadoras

Grupo A - Economia e desenvolvimento

e Como vocé vé a faixa de fronteira? Qual a grande dificuldade e a grande
oportunidade do morador da fronteira?

Contexto e Vocé considera adequada a largura de 150 km de faixa de fronteira para
0 arco X? Por qué?
Como avalia as politicas publicas referentes a:
e Infraestrutura e logistica (presenca ou previsdo de corredores viarios,
circulacdo, transportes, aduana, pontes, navegacao);
— e Financiamento (infraestrutur ipamen rbanos);
Avaliacio anciamento (infraestrutura e equipamentos urbanos);

e Tecnologia (pesquisa em universidades, institutos federais);

Considera adequados os meios de regulacdo e 0s mecanismos institucionais
interfederativos de gestao?

Diagnostico da situacao
atual

e Na sua percepgdo, quais seriam os grandes desafios e quais as principais
recomendagdes para o respectivo arco na faixa de fronteira?

e Como os governos tém atuado diante desses desafios? Ha participacéo
de empresas privadas e entidades civis? Quais? Como participam?

Recomendacbes

e Dadas as diferencas das regifes da fronteira, que politicas diferenciadas
e/ou acordos exitosos de outras regides vocé sugere que sejam
implementados para o enfrentamento dos desafios da faixa de fronteira
do respectivo arco?

Grupo B - Gestdo urbana

Contexto

e Como vocé vé a faixa de fronteira? Qual a grande dificuldade e a grande
oportunidade do morador da fronteira?

e Vocé considera adequada a largura de 150 km de faixa de fronteira no
arco X? Por qué?

Avaliacéo

Como avalia as politicas publicas e as a¢Oes referentes a:

e Planejamento e gestdo (integracdo entre municipios do arranjo
transfronteirico, participacdo e debates entre segmentos dos dois lados
da fronteira, agdes compartilhadas);

o Oferta de equipamentos e servigos (saude, educacao, cultura,
mobilidade, circulagdo urbana, saneamento, gestdo das aguas/rios, entre
outros);

e Turismo (patrimdnio arquitetdnico, histérico, natural e paisagistico,
turismo de compras, turismo de passagem no cruzamento da fronteira).
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Considera adequados 0s meios de regulacdo e 0s mecanismos institucionais
interfederativos de gestdo?

Diagnéstico da situacgéo
atual

Na sua percepcao, quais seriam os grandes desafios e quais as principais
recomendacdes para o respectivo arco na faixa de fronteira?

Como os governos tém atuado diante desses desafios? Ha participacao
de empresas privadas e entidades civis? Quais? Como participam?

Recomendac6es

Dadas as diferencas das regides da fronteira, que politicas diferenciadas
e/ou acordos exitosos de outras regides vocé sugere que sejam
implementados para o enfrentamento dos desafios da faixa de fronteira
do respectivo arco?

Grupo C - Defesa do territdrio e integracdo entre 0s povos

Contexto

Como vocé vé a faixa de fronteira? Qual a grande dificuldade e a grande
oportunidade do morador da fronteira?

Vocé considera adequada a largura de 150 km de faixa de fronteira no
respectivo arco? Por qué?

Avaliacéo

Como avalia as politicas publicas e as agdes referentes a:

Gestdo ambiental (unidades de conservacao, recursos minerais,
biodiversidade, vigilancia sanitéaria, cooperacéo internacional);

Povos da regido (nacdes indigenas, ribeirinhos, assentados, quilombolas,
garimpeiros, posseiros, mineradores, agricultores, pecuaristas e
madeireiros);

Migraces (impactos das migracdes, estratégias de acolhimento ao
imigrante, orientacdo ao emigrante, inclusdo produtiva, sistema de
monitoramento);

Seguranca (ilicitos ambientais, mineracao irregular, trafico de drogas,
armas e pessoas, biopirataria, cooperagdo técnica na area de inteligéncia,
protocolo comum entre 6rgéos de controle da fronteira, hidropolitica).

Considera adequados 0s meios de regulacéo e 0s mecanismos institucionais
interfederativos de gestdo?

Diagnostico da situagéo
atual

Na sua percepcao, quais seriam os grandes desafios e quais as principais
recomendacdes para o respectivo arco na faixa de fronteira?

Como os governos tém atuado diante desses desafios? Ha participacao
de empresas privadas e entidades civis? Quais? Como participam?

Dadas as diferencas das regifes da fronteira, que politicas diferenciadas
e/ou acordos exitosos de outras regides vocé sugere que sejam

Recomendagdes implementados para o enfrentamento dos desafios da faixa de fronteira
do respectivo arco?
Para conhecimento
Legenda

Foi utilizado na tese no Artigo 1 e Artigo 3
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APENDICE B — IDENTIFICACAO DOS INFORMANTES QUE INTEGRAM OS

WORKSHOPS
fl.denE" Cargo e Instituicdo Ambito

icacdo

W1 Pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W2 Professora da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) Federal/Nacional

W3 Professora da Universidade Federal de Roraima (UFRR) Federal/Nacional

w 4 | Coordenador-Geral de Planejamento Estratégico da Secretaria Nacional Federal/Nacional
de Seguranca Publica do Ministério da Justica (MJ)

W5 Coordenftdor-ggral de programas macrorregionais do Ministério da Federal/Nacional
Integracdo Nacional (MI).

W6 | pesquisadora na McGrill University Internacional

w7 | Diretordo Departamento de Gestéo~ de Programas de Desenvolvimento Federal/Nacional
Regional do Ministério da Integracdo Nacional (MI).

W8 | pesquisadora do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W9 | Consultor do Ministério da Integragéo Nacional (MI) Federal/Nacional

W10 | secretario de Governo da Presidéncia da Reptblica do Brasil Federal/Nacional

w 11 | Diretor da Comisséo Econbmica para a América Latina e o Caribe Internacional
(Cepal)

W12 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W13 | Representante do Nicleo de Fronteira do Governo do estado do Parana | Estadual

W14 | professor da Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD) Federal/Nacional

W15 | pesquisador do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) Federal/Nacional

w16 | Representante do Ndcleo de Fronteira do Governo do estado de Estadual
Rondbnia

W 17 Reprgsentante do Ndcleo de Fronteira do Governo do estado de Santa Estadual
Catarina

W18 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W19 | Conselheiro do Ministério das Relages Exteriores (MRE) Federal/Nacional

W20 | Diplomata do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) Federal/Nacional

W21 | professor da Universidade de Brasilia (UnB) Federal/Nacional

W22 | Representante do Nicleo de Fronteira do Governo do estado de Roraima | Estadual

W23 | Assessor Técnico do Ministério das Relages Exteriores (MRE) Federal/Nacional

W24 | coronel do Exército Brasileiro do Ministério da Defesa (MD) Federal/Nacional

w 25 | Secretario De Desenvolvimento Regional do Ministério da Integragao Federal/Nacional
Nacional (MI)

w 26 | Coordenadora _Geral de Programas Macrorregionais do Ministério da Federal/Nacional
Integracdo Nacional (MI)

W27 | professor da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) Federal/Nacional

w 28 | Diretor dc3 Departamento de Dialogos Sociais da Sec_reAtari_a Naciona,l de | Federal/Nacional
Articulac@o Social da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

W 29 | Gestéo de projetos em seguranca publica para as fronteiras do Ministério | Federal/Nacional
da Integracdo Nacional (MI)

W30 | Representante do Ntcleo de Fronteira do Governo do estado do Amapa | Estadual

W31 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W 32 ;I'Sécgico)da Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste Federal/Nacional

udeco
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W 33 | Assistente técnico administrativo do Ministério da Integragdo Nacional Federal/Nacional
(MI)

w 34 | Representante do Nucleo de Fronteira do Governo do estado de Mato Estadual
Grosso

W35 | pesquisador do Observatério das Migracdes Internacionais (OBMigra) Internacional

W36 | Governo do estado do Acre (Niicleo de Fronteira) Estadual

Ww 37 | Representante do Nicleo de Fronteira do Governo do estado do Rio Estadual
Grande do Sul

w 38 | Oficial de assuntos econémicos da Comissédo Econdmica para a America | |nternacional
Latina e o Caribe (Cepal)

W39 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W40 | Ministra do Ministério da Justica e Cidadania (MJ) Federal/Nacional

W41 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W 42 | Coordenadora-Geral de Programas para Faixa de Fronteira no Ministério | Federal/Nacional
da Integracdo Nacional (M)

W 43 | Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Ministério | pederal/Nacional
da Integracdo Nacional (MI)

W44 | Representante do Nticleo de Fronteira do Governo do estado do Para Estadual

W45 | Especialista em Infraestrutura do Ministério da Integracio Nacional (MI) | Federal/Nacional

W 46 | Secretaria Nacional de Desenvolvimento Regional e Urbano do Federal/Nacional
Ministério da Integracdo Nacional (MI)
Coordenadora operacional da coordenacéo-geral de monitoramento e )

W47 | avaliaco de politicas ptblicas do Ministério da Integracio Nacional Federal/Nacional
(MI)

W 48 | Representante do Nucleo de Fronteira do Governo do estado de Santa Estadual
Catarina

W49 | Técnico do Ministério da Integracio Nacional (M1) Federal/Nacional

w50 | Diretor de Assuntos Econémicos da Unido das Nagdes Sul-Americanas Internacional
(Unasul).

w51 | Diretoria de Implementagéo de Programas e Gestdo de Fundos da Federal/Nacional
Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco)

w 52 | Coordenacéo de Espagos Prioritarios da Superintendéncia de Federal/Nacional
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Sudeco)

W 53 | Assessora na Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica do Federal/Nacional
Brasil

W54 | Representante do Niicleo de Fronteira do Governo do estado do Amapa | Estadual

w55 | Analista técnico administrativo do Ministério da Integragéo Nacional Federal/Nacional
(MI)

W56 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

w57 | Analista técnico administrativo do Ministério da Integragéo Nacional Federal/Nacional
(MI)

w58 | Representante do Ntcleo de Fronteira do Governo do estado de Mato Estadual
Grosso

W59 | coordenado do Observatério das Migracdes Internacionais (OBMigra) Internacional

w60 | Chefe da Divisdo de Difusdo da Secretaria de Planejamento e Estadual
Desenvolvimento do Estado de Roraima (Seplan/RR)

W61 | professora da Universidade Federal de Roraima (UFRR) Federal/Nacional

w 62 | Chefe da Divisdo de Planejamento da Companhia de Desenvolvimento Estadual
do Estado Roraima (CDRR)

W 63 | Secretario de Estado - Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estadual
Estado de Roraima (Seplan/RR)

w64 Federal/Nacional

Pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
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Secretario da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado

W 65
de Roraima (Seplan/RR) Estadual

W 66 Coo_rdenadora—geral de programas sub-regionais Ministério da Integracdo Federal/Nacional
Nacional (MI)

W 67 | Secretario Executivo da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Estadual
do Estado de Roraima (Seplan/RR)

W 68 | Secretaria de Gabinete da Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Estadual
do Estado de Roraima (Seplan/RR)

w69 | Chefe de Divisdo na Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estadual
Estado de Roraima (Seplan/RR)

W 70 | Assistente Técnica Operacional Secretaria de Planejamento e Estadual
Desenvolvimento do Estado de Roraima (Seplan/RR)

w71 | Assistente Técnico Operacional da Secretaria de Planejamento e Estadual
Desenvolvimento do Estado de Roraima (Seplan/RR)

w 72 | Diretor do Departamento de Comércio Exterior da Secretaria de Estadual
Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima (Seplan/RR)

W73 | Assistente Técnico no Servigo Nacional de Aprendizagem Rural (Senar) | Federal/Nacional
Coordenador Especial Técnico do Zoneamento Ecoldgico Econémico na

W74 | secretaria de Planejamento e Desenvolvimento do Estado de Roraima Estadual
(Seplan/RR)

w 75 | Consultor do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas Federal/Nacional
(Sebrae)

W76 | superintendente da Policia Rodoviaria Federal (PRF) Federal/Nacional

w 77 | Pesquisador do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Federal/Nacional
Naturais Renovéveis (Ibama)

W 78 | Secretario na Agéncia de Desenvolvimento Econdmico do Amapa

N S Estadual

(Agéncia Amapa)

W79 | secretario de Estado da Casa Civil do estado do Acre Estadual

W80 | professora da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) Federal/Nacional

W81 | vice-Consul do Ministério das Relagdes Exteriores (MRE) Federal/Nacional

W 82 Representante da Federagdo das Industrias do Estado de Roraima (Fier) Estadual

W 83 qurdgn_adora—geral su~bst|tutz_11 de programas macrorregionais do Federal/Nacional
Ministério da Integracdo Nacional (MI)

w g4 | Chefe de Desenvolvimento Regional na Secretaria de Planejamento e Estadual
Desenvolvimento do Estado de Roraima (Seplan/RR)
Coordenadora operacional da coordenacdo-geral de monitoramento e

W85 avaliacdo de politicas publicas do Ministério da Integracdo Nacional Federal/Nacional
(MI)

W 86 iter:]\gzdé)nr;nglalégamc)ia Superintendéncia de Desenvolvimento da Federal/Nacional

w 87 | Pesquisadora da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria Federal/Nacional
(Embrapa)

w 8s | Diretor do Departamento de Sanidade Vegetal e Insumos Agricolas do .
Ministério da Agricultura Pecuaria e Abastecimento (Mapa) Federal/Nacional

w g9 | Professor do Instituto Federal de Educacao, Ciéncia e Tecnologia de Federal/Nacional
Roraima (IFRR)

W90 | professora da Universidade Federal do Rio de janeiro (UFRJ) Federal/Nacional

WL | Coronel do Exército Brasileiro (EB) Federal/Nacional

W92 Pesquisadora do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W93 | consul-Geral do Consulado Geral da Republica Cooperativa da Guiana Internacional

W 94 | Gestor de Projetos de Desenvolvimento da Prefeitura Municipal de Municipal
Corumbé unictpa

W95 | Assessora Governamental da Prefeitura de Corumba

Municipal
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W96 | Diretora-presidente da Fundagio do Meio Ambiente do Pantanal Municipal
W7 | Diretor executivo do GEOPARK B. Pantanal Municipal
wo9s | Técnico em Planejamento Governamentais na Prefeitura Municipal de Municipal
Corumba-SEMED
W99 | consul da Bolivia em Corumbé Internacional
W 100 | Diretor da ONG Grupo Fala Municipal
W 101 Pesquisador na Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 102 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 103 I;Ao;t é;rél?gssr:)dgoegwu:i?ﬁjgﬁjsl;rontelrlgos na Universidade Federal do Federal/Nacional
W 104 | Técnico na Prefeitura Municipal de Corumba Municipal
W 105 | Gerente de Politicas de Turismo da Fundagdo de Turismo de Mato Estadual
Grosso do Sul
W 106 | professor da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 107 | secretario de governo da Prefeitura de Corumba Municipal
W 108 | Tenente Coronel da Policia Militar (6° BPM) Estadual
W 109 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 110 | secretario de Satide do Municipio de Ladario Municipal
Coordenador da Secretaria de Estado de Meio Ambiente,
W 111 | Desenvolvimento Econdmico, Producdo e Agricultura Familiar do Estadual
Estado do Mato Grosso do Sul (SEMAGRO/MS)
W 112 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 113 | Representante da Pastoral da Mobilidade Humana Internacional
W114 | Gestor de Atencdo e Satde do Municipio de Corumba Municipal
W 115 | professor da Universidade Federal da Grande Dourados (UFGD) Federal/Nacional
W 116 | Assessor na Camara Municipal de Vereadores do Municipio de Corumba | Municipal
W 117 | Assessoria de imprensa da Prefeitura Municipal de Corumba Municipal
W 118 | Estudante da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 119 | Pos-graduanda em Estudos Fronteiricos na Universidade Federal do Federal/Nacional
Mato Grosso do Sul (UFMS)
W 120 | pgs-graduanda na Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) | Federal/Nacional
W 121 | General de Brigada do Exército Brasileiro - Comandante da 18° Brigada | .\ -1\ acional
de Infantaria de Fronteira
W 122 Comandantg da Secretaria Municipal de Seguranca Publica do Municipio Municipal
de Corumba
W 123 ?:%cr[jer?g;o da Agéncia Municipal de Trénsito e Transporte (Agetrat) de Municipal
W 124 | Ex prefeito do Municipio de Ladario Municipal
W 125 | professor da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 126 | Educadora Ambiental Fundagdo do Meio Ambiente do Pantanal Municipal
W 127 Representante da Pardquia Nossa Senhora de Fatima Municipal
W 128 | capitio de Mar e Guerra da Marinha do Brasil Federal/Nacional
W 129 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional
W 130 | Assessor da Secretaria Municipal de Governo da Prefeitura Municipal de

Corumba

Municipal
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W 131 | Comandante do 6° Distrito Naval - Marinha do Brasil Federal/Nacional

W 132 | vereador de Corumba Municipal

W 133 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional

W 134 | Assessor Governamental na Prefeitura de Corumba Municipal

W 135 | padre da Pastoral da Mobilidade Humana Municipal

W 136 | professor na Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional

W 137 | Diretora de Turismo da Prefeitura de Puerto Suérez Internacional

W 138 | Tenente-coronel da Policia Militar de Mato Grosso do Sul Estadual

W 139 | Assessor no Consulado da Bolivia Internacional

W 140 | Agente consular do Consulado da Bolivia Internacional

W 141 | pesquisadora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) | Federal/Nacional

W 142 | Tecnica Fie Atividades Organizacionais na Prefeitura Municipal de Municipal
Corumbé

W 143 | Assessor de Imprensa da Prefeitura Municipal de Corumba Municipal

W 144 | pesquisador da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional

W45 | Assessor da Secretaria Municipal de Sadde de Corumba Municipal

W 146 | professora da Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS) Federal/Nacional

W 147 | Colaborador na Pastoral da Mobilidade Humana Internacional

W 148 | General do Exército da 18° Brigada de Infantaria de Fronteira Federal/Nacional

W 149 | professora da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) Federal/Nacional

W50 | cansul da Republica Argentina em Uruguaiana Internacional

W 151 | pesquisador do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) Federal/Nacional

W 152 | Docente no Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) Federal/Nacional

W 153 | Representante da Secretaria Municipal de Educaco de Uruguaiana Municipal

W 154 | Agente Administrativo na Prefeitura Municipal de Uruguaiana Municipal

W55 | conselheira Tutelar do Municipio de Uruguaiana Municipal

W 156 | Diretor da ONG Atelier Saladero Internacional

W157 | Docente no Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) Federal/Nacional

W 158 | professora do Instituto Federal Farroupilha (IFFAR), S&o Borja Federal/Nacional

W 159 | Chefe de Seguranca do Municipio de Uruguaiana Municipal

W 160 | coronel representante do Ministério da Defesa Federal/Nacional

W 161 | Chefe da 132 Delegacia da Policia Rodoviaria Federal Federal/Nacional

W 162 | secretario Municipal de Satde de Barra do Quarai Municipal

W 163 | Assessoria de Imprensa da Prefeitura Municipal de Uruguaiana Municipal

W 164 | Coronel do Exército Brasileiro Federal/Nacional

w 165 | Coronel de Artilhgrig e Comandante do 22° Grupo de Artilharia de Federal/Nacional
Campanha do Exército Brasileiro

W 166 | Assessor de Relagdes Internacionais do Instituto Federal Farroupilha Federal/Nacional
(IFFAR)

W 167 | Diretor da Area Protegida Rincén de Franquia (Uruguai) Internacional

W 168

Vereador da Camara Municipal Barra do Quarai

Municipal
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W169 | vereador da Camara Municipal Barra do Quarai Municipal
W 170 | Secretario adjunto da Secretaria Municipal de Esporte, Lazer e Cultura -
. S . Municipal
da Prefeitura Municipal de Uruguaiana
W 171 | Coordenador do Ntcleo de Fronteira de Santa Catarina Estadual
W 172 | Assessor da Secretaria Municipal de Governo do Municipio de Municipal
Uruguaiana P
W 173 | Secretario da Secretaria Municipal de Seguranga, Transito, Transportes e Municipal
Mobilidade Urbana do Municipio de Uruguaiana P
W 174 | Professor da Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion Internacional
Udelar (FHCE) - Uruguay
W 175 | vereador do Municipio de Uruguaiana Municipal
W 176 | Coordenador de Defesa Civil Metropolitana de Uruguaiana Municipal
W 177 | Agente Administrativo da Companhia Riograndense de Saneamento Estadual
(Corsan)
W 178 | syperintendente da Policia Rodoviaria Federal (RS) Federal/Nacional
w 179 | Diretor do Centro de Formacion para la Integracion Regional (CEFIR) / .
. - Internacional
Observatorio de Frontera (Uruguai)
W 180 | coordenador do Ntcleo de Fronteira do estado do Rio Grande do Sul Estadual
W 181 | Diretor do Comité Hidrovia del Rio Uruguay Internacional
W 182 | Diretor da Associacio Amigos do Rio Canoagem Internacional
W183 | professora do Instituto Federal Farroupilha (IFFAR) Federal/Nacional
Superintendente de gestdo da seguranca operacional, fiscalizagdo de
W 184 | patio e inspecio na Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria | Federal/Nacional
(Infraero) no Municipio de Uruguaiana
W185 | Diretor da Agéncia de Desenvolvimento de Uruguaiana Municipal
W186 | Alcalde de Bella Unién (Uruguai) Internacional
Coordenadora do Programa de Escolas Interculturais de Fronteira (PEIF)
W 187 | ¢ professora na Escola Municipal de Ensino Fundamental no Elvira Internacional
Ceratti
W 188 Coor.dgn.adora da Atencdo Basica do Sistema Municipal de Satde do Municipal
Municipio de Uruguaiana
W 189 | presidente do Conselho Tutelar de Uruguaiana Municipal
W 190 | professor da Universidad Nacional de Quilmes (Argentina) Internacional
W 191 | Técnica do Servigo Nacional de Aprendizagem Comercial (Senac) Federal/Nacional
W 192 | Secretaria de Seguranca, Transito, Transportes e Mobilidade Urbana Municipal
(Segtram) da Prefeitura Municipal de Uruguaiana P
W 193 | Representante do Complejo Agroenergético - Bella Unidn, Artigas Internacional
(ALUR)
W 194 | vjce-Prefeita da cidade de Barra do Quarai Municipal
W 195 | Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Rural (Semiur) da -
. L . Municipal
Prefeitura Municipal de Uruguaiana
W 196 | |ntendente de Artigas Internacional
W 197 Dlret_ota.do Servigo N_acmnal de Aprendizagem Comercial (Senac) do Federal/Nacional
Municipio de Uruguaiana
W198 | prefeito de Uruguaiana Municipal
W 199 | Secretario do Conselho de Desenvolvimento e Integracéo Sul (Codesul), Estadual
do Rio Grande do Sul
W 200 Representante da Federagdo das Industrias do Estado de Roraima (FIER) | Estadual
W 201 | Secretaria Municipal do Trabalho e Promogao Municipal
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Social de Pacaraima

W 202

Policial do Grupo Especial de Fronteira (Gefron) do estado do Mato
Grosso do Sul

Estadual

W 203

Prefeito Municipal de Corumba

Municipal

W 204

Vereador, Presidente da Camara Municipal Barra do Quarai

Municipal
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APENDICE C - EVIDENCIAS ENCONTRADAS A PARTIR DO LEVANTAMENTO
QUALITATIVO SOBRE O SIS-FRONTEIRAS E A SAUDE NA FRONTEIRA

BRASILEIRA
Cate
goria .
S Catego{rl.a S Evidéncias
, secundarias
prim
arias

Fatores positivos e negativos

Aprimoramento
no atendimento
por meio de
capacitacao

FATORES POSITIVOS:

e  “Houve, sim, a capacita¢do dos profissionais para a urgéncia e emergéncia
quando o SAMU (Servico de Atendimento Movel de Urgéncia) foi implantado, em
2011.” (E2)

e “Houve até uma capacita¢do, assim, de primeira, mas ndo houve a
continuidade, a educa¢do continuada.” (E3)

e  “Capacita¢do, nos tivemos a dos enfermeiros, inclusive nosso sistema hoje de
classificacdo de risco funciona e comegou com uma capacitacao idealizada e
puxada com verba do SIS-Fronteira.” (E4)

e “Ponto positivo seria que o Municipio teria, receberia mais um recurso, né, pra
td melhorando as condicOes de atendimento.” (E11)

o “Sevocé colocar as metas (do SIS-Fronteiras): sim, foram alcangadas, tanto a
capacitacao, reforma e aquisicio de equipamentos, mas a verba utilizada, néo sei
ao certo se foi pelo SIS-Fronteira.” (E15)

e Esse recurso, teve que ser aprovada a transferéncia do recurso financeiro SIS-
Fronteira e ai a Secretaria fez um curso de capacitacdo é... ATLS (Suporte
Avancado de Vida no Trauma) e ATNS (Suporte Avancado para Enfermagem no
Trauma)... Entdo, esse curso foi oferecido pra técnicos, pra enfermeiros, pra
auxiliares e pra médicos, todos ld do Pronto Socorro.” (E19)

e ‘“essa capacitagdo ela tinha que ser inclusive inserida no proprio controle
social porque tem o0s usuarios que € eles precisam ser capacitados também sobre
0 processo, Ndo ho procedimento clinico, no procedimento, nos protocolos “das
profissées, mas pelo menos o seguinte: qual é a porta de acesso?” (E20)

e (...) durante a politica, apesar de pequenos, houve resultados favoraveis em
Corumba, como a reforma da unidade de saude do bairro do Taquaral, a compra
de trés motores, a reestruturacdo da parte elétrica, e a capacitagdo de
paramédicos em relacdo a parte de traumas. (W113)

FATORES NEGATIVOS::

e “De resultado positivo, (o SIS-Fronteiras ndo teve) nenhum(...) O que eu sinto
dos profissionais na questdo do atendimento, até na parte da gestdo, ndo (teve
melhorias). (E1)

e “Quem trabalha no Pronto Socorro ndo participa de nada (de curso de
capacitacdo) porque nossos horarios sdo apertados, nés ndo podemos faltar
plantdo.” (E6)

e “Fu ja ouvi falar na faculdade porque aqui no Municipio eu nunca, nds nunca
tivemos uma capacitacéo em relagdo a isso (0 SIS-Fronteiras), entendeu?” (E7)

o “Se na minha unidade, teve algum beneficio decorrente do SIS-Fronteira? Nem
na minha unidade, nem no Pronto Socorro. Eu vejo que o SIS-Fronteira ficou muito
no papel.”. (E9)

Investimento em
melhoria/construg
do de estruturas e
unidades de
salide/Alocacdo
de mais recurso
para as
municipalidades
melhorarem as

FATORES POSITIVOS:

e “Houve uma reforma, digamos, parcial do PS (Pronto Socorro), mas ndo sei
qual a origem do recurso, se foi ou ndo do SIS-Fronteira. Houve uma readequagéo
da sala de emergéncia, do consultério, implantou-se a classificagcdo de risco em
2013”. (E2)

o “Atualmente, planos estdo a todo vapor, assim, por exemplo, de uma nova
reforma aqui para o Pronto Socorro. Foi feita uma planta para cé, com o Pronto
Socorro, assim, de um grande centro. Foi solicitado ja a compra de materiais,
quase que de ultima geragdo do funcionamento disso aqui.” (E3)
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condices de
atendimento

o “Na época, foi feita uma reforma pra adequagdo as exigéncias da vigilancia
sanitaria para o Pronto Socorro Municipal, porém apo6s isso, também ja houve
nova reforma no Pronto Socorro” (E4)

o “S6 que ja foi reformado alguma coisa com esse recurso do SIS-Fronteira.
Agora seria uma outra etapa, que tem que fazer uma adequagéao elétrica pra ligar,
melhorar o porte do Raio X (...) Fizemos uma reforma numa unidade rural também,
que nos estamos, eles também o, sdo usuarios da area rural, né, na parte Bolivia,
Brasil também, na parte rural”. (E11)

o “Sevocé colocar as metas (do SIS-Fronteiras): sim, foram alcangadas, tanto a
capacitacdo, reforma e aquisicao de equipamentos, mas a verba utilizada, nédo sei
ao certo se foi pelo SIS-Fronteira.” (E15)

e “Todos (todas as metas do SIS-Fronteiras) foram cumpridos e apresentados ao
Conselho (incluindo reforma de unidades)”. (E19)

e “No Pronto Socorro, sim, foi feita a reforma. (..). La eu vejo que os
equipamentos estdo funcionando”. (E21)

e “(..) durante a politica, apesar de pequenos, houve resultados favoraveis em
Corumb@, como a reforma da unidade de saude do bairro do Taquaral, a compra
de trés motores, a reestrutura¢do da parte elétrica (...)”. (W113)

e “Houve, ao longo desse periodo, um incremento na oferta de servigos publicos
e até na propria estrutura da prefeitura, pois houve um aumento na estrutura do
municipio para poder atender a essas demandas”(W107)

e “(..) Ja conseguimos viabilizar, gracas a politica nacional do pacto da
fronteira, a inclusdo do custeio da salde publica para hospitais novos” (Wi171).
FATORES NEGATIVOS:

o “Acredito que ndo (exista algum recurso do SIS-Fronteira destinado ao
hospital). Pelo que eu conhego, ndo”. (E5)

e  “Ndo. Ndo mudou tanta diferen¢a assim pra gente (com o SIS-Fronteiras)...
Continuo atendendo do mesmo jeito...” (E6)

e “Ndo (teve melhoras com o SIS-Fronteiras). Até porque eu entrei em 2008, mas
eu ndo sei se antes houve, né. Depois, até agora nunca tive nada”. (E7)

o  “A nossa reforma td pra sair ha séculos, né. Desde que eu cheguei aqui, eu td
ouvindo que vai ter reforma, que vai ter reforma, nunca saiu”. (E8)

e “A curto prazo era so o atendimento que seria feito tanto la quanto aqui, o
atendimento priméario, mas em relacdo a exames complementares, aquisi¢do de
material e equipamento, é... ndo foi feito”. (E9)

e “De fato houve uma reforma do Pronto Socorro, uma reforma inclusive que foi
estrategicamente péssima porque ficou mais de 1 ano o Pronto Socorro
improvisado, funcionando improvisadamente numa sala de hospital 1a, que o
hospital cedera. Quando estava acho que quase no fim da obra, da reforma,
descobriram que o telhado ndo estava pronto, tiveram que fazer tudo de novo. (...).
Foi uma reforma estrategicamente desastrosa”. (E16)

e Reformar um posto la em Mato Grande? Tem boliviano que esta sendo atendido
l4 em Mato Grande? E visivel isso, gente! A ideia inicial era criar um posto la na
fronteira pra que eles ndo adentrassem aqui, ja seriam atendidos la. (E18)

o  “Eu vejo o seguinte, as resolugdes, os procedimentos podem ser justificados
por planilhas, podem ter passado por aqui, nés podemos ter até aprovado, mas que
resolveu eu acredito que ndo porque vocé vai no Pronto Socorro hoje, antes ndo
tem bebedouro, agora tem bebedouro, ndo tem copo descartavel, profissional ndo
tem luva, quando tem luva ndo tem escalpe, quando tem escalpe falta seringa, ai
ndo tem papel...A reforma sempre é paliativa ou outra coisa.” (E20)

Comprae
manutengdo de
equipamentos

FATORES POSITIVOS:

e “Houve o fornecimento de materiais, mas ndo houve a manutencéo
preventiva”. (E3)

o  “Teve a aquisi¢do dos equipamentos aqui na cidade, tratamento de urgéncia e
emergéncia. Entdo, muitos equipamentos que nds temos dentro das salas de
emergéncia hoje foram adquiridos através do SIS-Fronteira”. (E4)

¢ No Pronto Socorro principalmente (foi cumprida a meta) porque, é...a gente
colocou Raio X novo I4. Tinha um Raio X bem antigo 14 que tava... Foi esse 0
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equipamento do SIS-Fronteira. E compramos alguns equipamentos a4 do
atendimento.” (E11)

o “Se vocé colocar as metas: sim, foram alcangadas, tanto a capacitacéo,
reforma e aquisico de equipamentos, mas a verba utilizada, ndo sei ao certo se
foi pelo SIS-Fronteira.” (E15)

o “Todos (todas as metas do SIS-Fronteiras) foram cumpridos e apresentados ao
Conselho (incluindo aquisi¢do de materiais)”. (E19)

e “No Pronto Socorro, estamos bem equipados, pelo menos na parte
odontoldgica. Estamos bem equipados: Raio X, cadeira odontoldgica nova,
material sempre, sempre tem material pra que se faca o atendimento 14”. (E21)

o  “Com relagdo a este programa, durante a politica, apesar de pequenos, houve
resultados favoraveis em Corumb4, como a reforma da unidade de sadde do bairro
do Taquaral, a compra de trés motores (...)”. (W113)

FATORES NEGATIVOS:

e “Aqui no Pronto Socorro a gente vé aquisicdo de material muito pouco. Nés
trabalhamos assim num ambiente em que esta tudo quebrado, cadeira quebrada,
... (E6)

e “A curto prazo era so o atendimento que seria feito tanto la quanto aqui, o
atendimento primario, mas em relacdo a exames complementares, aquisi¢do de
material e equipamento, é... ndo foi feito”. (E9)

e “Temos caso de lugares que os equipamentos sumiram. Foi bem complicado!”
(E23)

Reconhecimento
do governo
federal de gque as
regides de
fronteira precisam
ser vistas
diferenciadamente
dos outros
municipios

FATORES POSITIVOS:

e “Como positivo é... articulagdo, que isso deu maior visibilidade pra que esses
municipios... € uma pena que o projeto tenha parado, mas positivo é que esses
municipios, muitos deles desconhecido (SIC) é...se tornaram conhecidos.” (E12)
o “Se houve algum resultado positivo, foi pelo menos de suscitar o problema, de
levantar, é preciso avancar nessa questdo, né. Entdo, talvez esse primeiro
movimento do SIS-Fronteira, mesmo que ndo tenha sido implementado nenhum,
nenhuma atividade substancial como traz as metas, mas como um primeiro
movimento talvez, ele tenha tido a importancia”. (E16)

o “Agente tomou a, a providéncia pra conseguir um sistema (SIS-Fronteiras) que
nos desse isso, 0 sistema foi implantado, t& em fase de organizacdo final do
servigo”. (E17)

e “O fator positivo foi justamente o reconhecimento unilateral do governo federal
de que as regides de fronteira precisam ter um atendimento... precisam ser vistos
diferenciadamente dos outros municipios. E essa, essa visdo diferenciada do
Ministério da Salde para os municipios de fronteira mostra que requer um
financiamento especifico para essas regides dependendo do fluxo de pacientes do
outro pais para o Brasil”. (E 18)

e “O SiIS-Fronteira é melhorar a estrutura e a capacidade local do atendimento
que deveria ser desde a promogao, da atencao basica, da preven¢do, da atencéo
basica e da média e alta complexidade, em geral para a fronteira, no sentido de
quando eles precisassem, a gente também ter esse suporte. (...) Olha, o papel do
municipio Corumba hoje ele t4 bem maior. (E20)

e “Discutimos que existe uma necessidade de continuidade desses acordos por
uma melhor gestdo, de uma certa estabilidade institucional, e isso também na
gestao dos recursos, porque é preciso facilitar a transferéncia de recursos entre
vizinhos e garantir o equilibrio nos orcamentos dos lados envolvidos ”(W8)

Incentivo ao
atendimento
humanizado

FATORES POSITIVOS:

e Teve capacitacdo também do pessoal de limpeza, servigos diversos... é...
pensando em manipulacdo de residuos toxicos... E pessoal também de
administracéo, recepcdo, pensando até em, focado mais na humanizacdo dos
servigos”. (E4)

e “Fator positivo (do SIS-Fronteiras) seria que o atendimento seria humanizado
pra todos, né, seria um atendimento que deveria ser... E, humanizado pra todos,
deveria ter uma atendimento de qualidade pra todos os, todos os lados, né, tanto a
gente quando fizesse ld e eles quando fizessem aqui.(...)” (ES8)
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Descontinuidade
administrativa

FATORES NEGATIVOS:

o “A gente tem uma mudanga de gestdo muito grande...sempre... ndo é so quando
muda de um prefeito para outro prefeito. Mudou muito secretario, mudou muita a
coordenacdo. Entdo, cada vez que modificava, ficava atravancado o Projeto do
sistema”. (E4)

e “O dinheiro da Fase Il chegou, eles terminaram de chegar em dezembro de
2012. Ai houve mudanca de gestdo, entdo geralmente, isso faz com que atrase
alguns processos de licitacdo porque... acomodacao, né, da equipe, determinar
quem vai ser o gerente, quem vai coordenar.” (E11)

o “A outra dificuldade, que foi que eles tiveram alguma gestdo, alguns
reclamaram que os gestores, alguns ndo estdo mais, mas em alguns municipios,
alguns Estados, a gente teve...” (E12)

e “Nos teriamos avancado, mas... assim... essa coisa do secretario, muda
secretario, ndo tem continuidade no trabalho, o secretario, alguns tem mais viséo
politica do que técnica, ndo atrela a responsabilidade, né, isso de..., isso quebrou
um pouco.” (E17)

e “[..] mudou a gestdo do SIS-Fronteira la em Brasilia e o pessoal que entrou -
tudo entra na politica né? - quis mudar a forma como estava sendo conduzido o
SIS-Fronteira até entdo, certo? [...] Quando h& uma troca de gestdo, até que a
outra comece... entdo, houve um retardamento geral do SIS-Fronteira e nés
demoramos muito pra receber aquele primeiro recurso que, na verdade, o recurso
ele ja vinha integralmente, eram mais de quatro, eram mais de dois, de dois
milhGes, se ndo me engano, que viriam naquela época para ndés, que representava
reformar toda a rede basica.(...) O (fator) negativo do SIS-Fronteira é que foi...
justamente a ideia original foi modificada por interesses politicos e por isso ndo
resultou em nada o SIS-Fronteira, nem como fator de integracdo binacional, nem
como fator de crescimento da populag¢do na fronteira, nem como método para é...”
(E18)

e “Nao (ndo houve avaliag¢do da politica pelo MS), porque a equipe se perdeu no
caminho, a equipe ndo teve pernas para fiscalizar, digamos assim, a
execugdo”.(E23)

o “Também como dificuldades, as oscilagdes politicas, de recursos, bem como a
auséncia do tema fronteiras na agenda publica, na ordem do dia ’(W86)

e “Vendo o que esta acontecendo aqui, o nosso trabalho aqui, se observa que a
representatividade do municipio de Uruguaiana praticamente inexiste. E um
municipio que, lamentavelmente, parece que tem muito pouco interesse” (W177)

e “Quanto a oferta de equipamentos e servicos, na salde ha tratados importantes
que permitem a complementacdo dos servicos de salde, mas esbarram na
burocracia e desinteresse dos governos em facilitar os acordos firmados, visando
atender as necessidades da comunidade fronteirica” (W204)

Burocracias legais
(ex: licitacdo)

FATORES NEGATIVOS:

o “A verba ja existe, mas sO que eles tém que fazer ainda tudo perante a lei...
Licita¢do”(E 3)

o “Ai houve mudanga de gestdo, entdo geralmente, isso faz com que atrase alguns
processos de licitagdo porqué... acomodacao, né, da equipe, determinar quem vai
ser o gerente, quem vai coordenar. Entdo, t& em andamento. TA em processo
licitatorio.” (E 11)

o “Esse é sempre o obstaculo que a gente tem passado: como vocé faz pra colocar
recurso brasileiro do outro lado, do outro lado. No caso do Uruguai, por exemplo,
que € tdo pequenininho, é... eu acho que, é, é lugar que da pra vocé fazer talvez,
um lado banque o brasileiro que vai ao outro lado e do lado de c& o brasileiro
banque o lado uruguaio, mas €é super complicado. Quando chega na parte do
recurso, é aonde ndo caminha, ndo anda...” (E14)

e “O que ficou pra gente cumprir ainda ta tramitando que é a qualificagdo dos
profissionais do Pronto Socorro, né. Ele, ele ndo saiu ainda, o que, quando eu
cheguei aqui, o recurso que tinha eu usei pra, eu na mesma hora eu pensei: “tem
que ser pra essa qualidade, é pra qualificar todos os profissionais médicos e
enfermeiros dentro...”. Isso ta tramitando, é que teve problema na licitagdo, por
isso que ndo aconteceu ainda, ta. Ta tramitando” (E17)
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o “Existem solug¢des que ndo sdo ébvias, as vezes, no limite entre o legal e o
ilegal, mas a maior parte delas é legalizada. H& muita organizacdo e militancia,
justamente para passar do ilegal para a reivindicagdo da legalizacdo dessas
diferentes agoes que estdo la”(W2)

e “Existem as burocracias de um pais para o outro, mas “os moradores podem
desenvolver atividades que contribuem tanto para o seu desenvolvimento como
também o da comunidade” (W89)

o “Devido ao encerramento do SIS-Fronteiras, foi recomendado a
implementacdo de uma politica de salde para aprimoramento da infraestrutura,
diminuicdo da burocracia no atendimento ao estrangeiro, como também, a
melhoria do repasse de verba na area”(W113)

e “A prdpria area da salde da Barra do Quarai, usa o hospital de Bella Unién,
mas infelizmente depois ndo consegue repassar recursos para esse hospital,
porque a lei infelizmente ndo permite ”(W177)

o  “Complementarmente, alguns dos principais desafios que precisam ser
considerados: implementacgdo dos diversos acordos bilaterais Brasil-Argentina e
Brasil-Uruguai e os do Mercosul; adocdo de medidas de equivaléncia
(desburocratizadas), sobretudo em relacéo a circulacdo de pessoas, servicos e a
integragdo comunitaria”(W199)

e “Quanto & oferta de equipamentos e servicos, na sadde h4 tratados importantes
que permitem a complementa¢do dos servicos de salde, mas esbarram na
burocracia e desinteresse dos governos em facilitar os acordos firmados, visando
atender as necessidades da comunidade fronteirica ”(W204)

Repasses
subestimados do
SIS-Fronteiras

FATORES NEGATIVOS:

e Se nés formos falar o portugués bem claro, a parte financeira deixou a
desejar”. (E3)

e “Mas ndo tem recursos para mobiliario. Ta pronta (a unidade de saude), mas
n&o funciona porque ndo tem... A Prefeitura ndo tem condi¢bes de comprar mdveis,
material, equipamentos. E isso para.” (E6)

e “Porque esse montante (do SIS-Fronteiras) ndo era significativo pra fazer
alguma coisa 14, entendeu... (E11)

o  “Fu acho que ele ndo atende a real necessidade, né. A real necessidade ndo,
ndo atende, mas pra gente discutir tudo isso a gente precisa de dados, de
levantamento”... "o recurso do SIS-Fronteira ele deveria que ser um pouquinho
melhor para esses municipios de fronteira considerando a peculiaridade que a
gente tem aqui”. (E17)

e  “Primeiro, o dinheiro vinha pra gente dar uma guaribada porque também néo
dava pra consertar tudo, mas pelo menos pra suspirar, e depois, com calma, vinha
oresto.” (E18)

e “O problema aqui é a verba finita para uma demanda infinita. (...)... a verba
que ¢ destinada ao municipio ndo é suficiente para que se possa fazer com que...
para que se possa suprir essa demanda, né, principalmente na parte médica e
odontologica” (E21)

e F0i 100% repassado, mas ndo posso garantir que foi 100% executado. (E23)

¢ Dificuldade (negativo): (...) poucos recursos” (...) (W54)

e Se o0 governo federal, se os ministérios acham que a solugdo tem que ser
encontrada aqui no estado, aqui no municipio, ndo tem problema, mas que
mandem mais recursos para poder contratar homens, para poder melhorar sua
condicdo logistica. (W175)

e “O primeiro topico que trabalhamos foi a questdo do SIS-Fronteiras, no qual
houve pequenos resultados favoraveis, apesar de bastante inicial, irrisdrio diante
de tamanhas necessidades, funcionou.” (W202)

Caréter unilateral
do Projeto, sem
envolver paises
vizinhos ou
organismos
internacionais ou
outros setores

FATORES NEGATIVOS:

o Possibilidade (de acordo com o pais vizinho) existe, mas tem que haver
melhorias para ambas as partes e perceber que existe essa colaboracdo deles
porque hoje e unilateral, ndo existe nenhuma contrapartida” (E2)

e “As politicas publicas sdo muito diferentes, as leis sdo muito diferentes, a gente
precisa muito auxilio as vezes do Consulado e o Consulado nem sempre esta
presente pra isso” (E4)
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publicos
brasileiros

o Na&o existe contrapartida nenhuma (do pais vizinho). Isso ja vem, ja vem sendo
solicitado pelas gestdes que haja essa intervencao, ja a nivel de Ministério com
gestdo, para ter essa contrapartida. Fronteira Bolivia- Brasil. Porque tem essa
necessidade”. (E5)

e “A... que eu saiba, ndo (tem qualquer participa¢do economica de organismos
internacionais no SIS-Fronteiras). Nao sei com o0s recursos do Ministério, que
acredito que ndo também pela portaria”. (E11)

o Ele foi criado até como SIS-Mercosul Internacional, mas por uma questao de
legislacdo que, a época, o Brasil ndo poderia porque ele nédo tinha nenhuma
parceria, nenhum acordo, nenhum convénio com os demais, os demais, 0s demais
paises como o caso da Guiana Francesa, Guiana Inglesa, é...”. (E12)

e Entéo, ndo poderia, simplesmente o Brasil por si s6, fazer uma proposta criada
uma, um, um... o SIS-Fronteira, que seria o Sistema Integrado de Fronteira para
dois paises, os paises do Mercosul, sem a anuéncia desses paises. Entdo, para nao
tornar a coisa mais burocratica, mais demorada, entdo surgiu a ideia de que, na
verdade, ele foi aprovado como SIS-Fronteiras, SIS-Mercosul (corrigindo), ai
depois, por, pelas dificuldades tanto no consenso que teria usando duas
legislacGes, entdo resolveu-se trazer ele como SIS-Fronteira pra dentro” (E13)

e  “Fu acho que teria que dai ter uma discussdo a nivel interministerial, né, num
patamar que vocé possa integrar essa regido. Ndo ha nada nas esferas, na esfera
federal, digamos assim, estadual, que realmente diga como que deva funcionar o
atendimento, ndo ha um protocolo”. (E15)

o “Uma vez que doenca ndo conhece fronteira, todos os membros envolvidos
nessa fronteira, eles devem trabalhar em conjunto, estar alertas, né. Entéo, eu acho
que nds estamos ai vivendo um momento que é bastante oportuno pra comecar a
discutir de novo essa questdo, tratar estratégias conjuntas de vigilancia sanitéria,
acho, inclusive, que o movimento de pessoas na fronteira ndo ha nenhum tipo de
controle sanitario e isso deve existir. (E16)

e  “Nado havia uma politica especifica para regido de fronteira. [...] eu fui em
fevereiro de 2005 fazer um Seminario do SIS-Fronteira 14 em Florianépolis. E 14
que eu tomei conhecimento sobre a nova politica que estava se desenhando, uma
politica unilateral, sé do Brasil, certo, para as regioes de fronteira” (E18)

e “eu acho que ai ndo tem que ser so economico, ndo tem que ser s6 0 recurso,
tem que ser a politica e vocé ndo vai construir uma politica pra fronteira sem
conversar com o vizinho, entendeu? Entdo, eu acredito que nés temos que, se
duvidar, acompanhar e construir junto com a OPAS, que eu acho que a OPAS ¢é
que vai ter condi¢bes mais de fazer essa discuss@o pra nés caminharmos... (...)
Pra mim o SIS-Fronteira eu acho que ele precisa ser construido ndo s6 pela
vontade do Brasil. (E 20)

o “Comegou o processo nas universidades e nos municipios e ndo foi envolvido
o estado. E ai depois inverteu. As universidades logo depois da execucdo da
primeira fase largaram, o estado como néo tinha participacéo na primeira etapa
ndo apoiava, dai os municipios ficaram sozinhos.(...) “O crucial era ter tido o apoio
estadual, porque ndo adianta... 0s municipios pedem muito o apoio do estado e na
época eles ndo tinham com quem contar.”(E23)

e “Uma proposta regional precisa partir do ponto de vista nacional, vocé ndo vai
criar uma estrutura regionalmente fortalecida para discutir fronteira, seja no
aspecto de defesa e seguranca, seja ela no meio econdmico ou na educacéo e
saude, sem ter uma perspectiva nacional que respaldou” (W10)

e “Aumento de politicas preventivas na area da salde (somente no lado
brasileiro) ”(W54)

e “AsinstituicGes contribuem com o dialogo, a tomada de decisdes e a facilitagéo
de fluxos e de direcionamento de recursos. Ao dar voz a entes subnacionais, a
fronteira contribui ao produzir demanda e aprimorar solugées”’(W56)

o “Integracdo incipiente — falta de agoes integradas.”(W113)

o “A regido de fronteira Brasil-Bolivia muito pacifica, porém ambos os paises
mantendo sua individualidade, sem vislumbrarem uma integracdo por
completa” (W132)
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e “Alguns desafios: politicas para salde para migrantes, visando os dois lados
da fronteira; acordos bilaterais; unificacdo de informagdo dos oOrgdos de
seguranga e politicas publicas, e érgdos de saiide publica”. (W135)

e “Apontei alguns dos principais desafios que precisam ser considerados:
(..)facultar a celebracdo de termos, acordos e contratos de mdtua cooperagao
entre governos locais e provinciais, por exemplo, areas de saude”(W199)

e  “O encaminhamento seria levar esta sugestdo de implementacdo (do SIS-
Fronteiras) para os trés poderes”.(\W202)

e “O Municipio tem feito grande esforco para garantir atendimento emergencial
a todos os cidadaos dos dois lados da zona fronteirica, mas carecemos de muito
mais apoio e de acordos internacionais que tornem essa relacdo o mais bilateral
possivel”. (W203)

e “Reclamam a auséncia dos governos centrais no estimulo a acdes
compartilhadas e a necessaria maior atuagdo dos comités de fronteira, como
também de meios formais de discussdo das comunidades ”(W204)

Transitoriedade
da politica

FATORES NEGATIVOS:

e “O SIS-Fronteira ndo é programa. Ele é Projeto, projeto, por isso que ele é
finito. As a¢bes aqui do recurso ele é finito. Pretendia-se tornar-se um programa.”
(E12)

e “Era um Projeto que teve inicio, meio e fim, né”(El11)

¢ Quando ele (o SIS-Fronteiras) comegou, j& comegou com 0 prazo de inicio e
prazo de fechamento, com duragéo de quatro anos, ou seja, de 2006 a 2010.
(E23)

e As politicas publicas precisam ser planejadas para o longo prazo, sendo
rediscutidas, ajustadas anualmente”. (W110)

Diagnéstico local
dissociado da
realidade

FATORES NEGATIVOS:

e “Entdo, durante a elabora¢do do Diagnostico e o Plano Operacional teve essa
dificuldade de dimensionar a quantidade de... por conta que temiam uma
represélia. Inclusive foi identificado na época que sumiram das unidades, né. Eles
nédo apareciam. Acho que eles estavam com medo de, de, de ser identificados né e
surgir alguma dificuldade pra eles, né, com relagéo ao atendimento a salde, né.
Porque era uma coisa assim, que ndo era formal, né.” (E11)

®  “Que eu conhego algum, algumas dificuldades (do Diagnostico Local) sdo que,
de vocé realmente confirmar se aquela pessoa realmente morava no municipio.
Entdo, eles (municipios que aderiram ao SIS-Fronteiras) tiveram essa dificuldade,
que a pessoa as vezes dava o endere¢o de um amigo. Entdo, eles tiveram a
dificuldade de, as vezes eles tinham que pegar uma bicicleta e seguir aquela
pessoa... Até uma determinada...pra confirmar pra que essa, essa informacao
estivesse realmente correta. Justamente identificar quem estava demandando o
servigo”. (E12)

Falta de
dimensionamento
real sobre os
atendimentos a
estrangeiros

FATORES NEGATIVOS:

e Quantificagdo, assim, com sinceridade, ndo temos. (..) Atualmente,
infelizmente, nds estamos sem sistema operante, né. (E3)

e Atualmente a gente ndo tem (a dimenséo de quantos estrangeiros sao atendidos
no seu posto de trabalho) porque a gente, ndo sabe dizer... n6s nos encontramos
sem sistema de informacéo, que deve ser implantado agora até o final do més... e
que vai ser incluso a denominacéo do estrangeiro, de onde que seja, e a gente vai
ter uma estatistica melhor”(E 4)

e “tem algum indicador de prontuario de estrangeiro no faturamento?” “Ndo,
porque ndo pode faturar... na andlise, tem que ter carteirinha do SUS...” (E5)

o “Ndo ¢ registrado oficialmente (o atendimento ao estrangeiro), porque
normalmente eles ndo tém documento”. (E6)

o “(O estrangeiro) ndo é registrado oficialmente, porque normalmente eles ndo
tém documento”. (E7)

o N&o tem como (dimensionar o atendimento de estrangeiros) por conta que eles
ndo tém CPF, ndo tem o Cartdo SUS agora, né, que é... nimero de referéncia...
(E11)

e “Se ele (o boliviano) tem o Cartdo SUS, é faturado. Quando ele ndo tem, ndo é
faturado.” (E17)
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e “Agora, a parte da recepgdo (do paciente estrangeiro no atendimento), aqui a
gente ndo sabe todo esse monitoramento.(...) A fronteira seca brasileira ela tinha
um indice alto de atendimento de estrangeiros e que ndo estavam sendo
computados no sistema nacional ou estavam sendo subnotificados pelo sistema
nacional, o que fazia com que os municipios fronteiricos extrapolassem o teto de
atendimento que o SUS financiava. Entao, esses municipios estavam sempre sem
recursos, principalmente no tocante a estruturacdo da rede basica de salde,
certo”. (E18)

e A gente acaba se perdendo quantas pessoas foram atendidas e quantas que néo
foram, porque ai ndo entra no sistema, entendeu? (E 19)

o “Dificuldade (negativo): falta de controle de acesso/ida” (W54)

e Sobre os servigos de saude, deve ser realizado um mapeamento dos fluxos de
salde na fronteira brasileira para justificar e embasar tratados de compensacao.
(W113)

Indisponibilidade
de informagdes
sobre a forma de
utilizagdo de
recursos/falta de
controle

FATORES NEGATIVOS:

o “Tem alguma verba que vem, que provavelmente deve ter verba que vem, essa
verba provavelmente ndo deve ser repassada diretamente pra uma implementacéo
de aquisi¢do de equipamento, de tudo né, a gente sai perdendo pra um atendimento
melhor, né¢” (E8)

o “FEu penso que outro ponto que eles poderiam também ter se (SIC) contratado
uma pessoa, seja do Estado ou local, do municipio, além do préprio gestor, para
que fizesse esse acompanhamento até o final do Projeto. Ministério da Salde
deveria ter feito isso, um contrato, assim como se faz o contrato aqui da OPAS
para a pessoa trabalhar aqui, poderia ter contratado um gestor local, entendeu?
Pra fazer esse acompanhamento”. (E12)

e  “Presta¢do de contas sdo feitas todas (SIC), compreensdo de andlise,
acompanhamento do Conselho eu ndo posso duvidar, mas eu acredito que a gente
tem muito pouco alcance” (E20)

e “(E necessario) Maior monitoramento das estruturas administrativamente
locais” (W55)

Falta de
divulgacéo do
Projeto nos postos
de trabalho

FATORES POSITIVOS:

e “Foi divulgado (o SIS-Fronteiras) para todos os funcionérios, principalmente
pelos médicos e para os enfermeiros” (E4)

FATORES NEGATIVOS:

o “[..] ai eu tenho que explicar pra eles (demais profissionais de satde) que
existe esse programa SIS-Fronteiras, né, isso... pra eles entenderem porque eles
tém que dar o atendimento que é um direito deles que a gente precisa dar, né? [...]
Outros questionam mais ainda...a questdo do pais ter esse acordo com o pais
vizinho.” (E1).

o  “Como disse, sei muito pouco sobre o SIS-Fronteira. [...] N&o houve a
divulgagdo desse programa pela Prefeitura aos profissionais do PS.” (E2)

e Os enfermeiros e os técnicos eles tém a informacéo, mas néo, acho que ndo
chegaria a... Infelizmente fica mais naquela situacdo: o SIS-Fronteira relacionado
a dinheiro, né? Eles acham que o SIS-Fronteiras é s, é s6 isso. E na verdade, ndo
sabem que ndo é s6”(E3)

e  “Acredito que a maioria (dos profissionais de saude) ndo conhecem o SIS-
Fronteiras”. (E5)

e Olha, (foi) muito pouco (divulgado). A gente ficou sabendo alguma coisa pelo
atendimento” (E6)

o  “Eu jad ouvi falar na faculdade porque aqui no Municipio eu nunca, nos nunca
tivemos uma capacitacdo em relagéo a isso (o SIS-Fronteiras), entendeu?” (E7)

e “nado é divulgado, assim, o programa nao é divulgado” (E 8)

o “O entendimento é totalmente equivocado pelos profissionais de saude porque
o SIS-Fronteira é uma interacdo entre a fronteira, o atendimento, né, tanto aqui
quanto la, mas viam-se como se tivesse a obrigatoriedade de um recurso proprio
pra isso. [...] Seria mais uma forma amigavel, tanto do brasileiro ser atendido 13,
como la aqui.” (E 9).

e “Ndo ouvi falar do SIS-Fronteira.” (E10)
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o “Mas poderia ter sido, por exemplo, divulgado (o SIS-Fronteiras). Sim,
divulgacéo porque ainda existe muita gente da regiéo de fronteira, principalmente
boliviano que chegam pro pessoal da Urgéncia e Emergéncia e falam: eu quero
ser atendido, eu tenho que ser atendido porque existe o SIS-Fronteira pra me
atender”. Entd0, ndo é bem isso. (...) Ent&o, teria que ter feito a divulgagéo também
para os profissionais, que muitos acabam sem saber o que questionar e verificar
diante do que fazer com isso dai.” (E 15)

o “[..] houve um primeiro semindrio, antes da implantagdo do SIS-Fronteira,
mas eu ndo sei como isso aconteceu. Nao sei se efetivamente houve algum
documento, esse tipo de coisa, assinado... Nao foi divulgado nas unidades. Foi
restrito aos gabinetes.” (E 16)

e “Mas uma coisa muito falha: primeiro que eles ndo instruiram a gente como
nos fariamos (com o SIS-Fronteiras), nos deixaram sem O suporte...como é que
fala... é...sem um suporte técnico, sem uma supervisdo”. (E18)

e “O Hospital as vezes tem caso de estrangeiros que ndo estdo sendo atendidos,
a pessoa vem fazer um tratamento e, por ndo ter conhecimento desse programa
(referindo-se ao SIS-Fronteiras), né, acaba pagando” (E19)

o “Nunca ouvi falar. Nunca ouvi os profissionais comentarem”.(E21)

Falta de
regulamentacéo
do atendimento ao
estrangeiro no
Brasil, cujo
atendimento
atualmente é
garantido apenas
nos casos de
urgéncia e
emergéncia.

FATORES POSITIVOS:

o “A saude estd atendendo a todos sem discriminagdo alguma” (\W201)

e “Mesmo a saide, como bem universal, tende a ser comum aos habitantes
independentemente da nacionalidade ”. (W24)

FATORES NEGATIVOS:

e “O primeiro atendimento ao estrangeiro e feito normalmente no Pronto
Socorro. Quando o caso avanga em nivel de complexidade, o estrangeiro ndo pode
continuar o tratamento aqui e, assim, ele e transferido para a cidade de origem”
(E2)

e “FEle é internado no hospital, na maioria das vezes, no CTI, né, porque por ser
uma especialidade mais complexa, o paciente esta mais instavel naquele momento,
mas nos sabemos, a gente coloca a situacdo bem clara pra ele: o ideal é que retorne
(ao pais de origem)”. (E3)

e "Campo Grande (a capital do Estado do Mato Grosso do Sul) ndo aceita as
transferéncias do, dos pacientes estrangeiros. Entdo, eles acabam permanecendo
aqui até que sejam estabilizados e, e os bolivianos tém que realizar o transporte
deles até Santa Cruz ou até La Paz ou Cochabamba.” (E 4)

e “A internacdo é que tem a dificuldade porque ja barra (o atendimento ao
estrangeiro) no hospital” (E6)

o “S6 que a nossa grande dificuldade é o cartdo do SUS. Eles ndo tém nenhum
documento é... né... que comprove que eles morem, que eles tém alguma coisa aqui
e a gente ndo consegue atender...porque o Ministério da Saude hoje é tudo com o
cartao do SUS, né”. (E7)

e “E eles (estrangeiros) estdo aqui, tdo tirando o nosso direito, to usufruindo o
SUS, que o SUS é pra todos desde que ele esteja em territério nacional e seja
brasileiro. (E9)

o “Eles (estrangeiros) sdo atendidos, né, no caso de emergéncia médica, por
exemplo, agora como dizer pra vocé, ndo existe nada formal, é...como regra,
protocolo, ne”. (E11)

e “Ndo existe uma politica pra ATENDER o estrangeiro” (E13)

o “Eeu acho que o estrangeiro num, a, consegue ser atendido numa emergéncia,
mesmo a custo do, do municipio, mas ndo consegue ter o tratamento continuado,
por exemplo...”(E14)

o “Agora, se aumenta muito mais essa complexidade e precisa de uma referéncia,
se ele ndo for brasileiro, a gente ndo tem como encaminhar. A gente chega até o
nivel que da aqui.”... " Entdo, se vocé tem interesse, vocé busca, mas a instituicdo
em si ele ndo coloca quais s@o as obrigagdes, quais sdo os direitos e 0 que nao é.
Ent&o, de um modo geral o pessoal ndo sabe quais séo os deveres no atendimento
de um municipio de fronteira, até eu em si tenho um pouquinho de dificuldade
nisso”. (E 15)
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e  “O que a gente observa em algumas conversas informais, ndo tenho registro
disso, nem declaracao disso, é que ha uma certa...é...vamos dizer assim... é, nao é
recusa, mas é uma certa tentacdo de que o estrangeiro nao teria direito ao
atendimento rotineiro, na busca de..., né, a nao ser em situagOes de emergéncia.
(E16)

o “Sobre a questdo da continuidade do tratamento, se precisar de algo de alta
complexidade, ai vira uma guerra judicial” (E17)

o “Numa questdo de CTI (Centro de Tratamento e Terapia Intensiva), numa
questdo de Pronto Socorro, essa coisa toda, o atendimento é feito. Agora, passou
a situacdo de risco e vai pra tratamento de enfermaria e vai para os procedimentos
que tem que voltar, vamos supor, para uma hemodialise ou qualquer outra coisa
que o hospital tenha o procedimento, com certeza vai ser devolvido o cidaddo
(estrangeiro) pro lado do pais dele.” (E 20)

e  “Pelo que eu sei, se ele (estrangeiro) precisar ser encaminhado, por exemplo,
para o CEO-Centro de Especialidade, ele vai ter que procurar o posto de origem
dele, né?” (E21)

o “A reclamag¢do maior deles (dos municipios fronteiri¢os) era a questdo que o
Brasil tinha que atender os estrangeiros, ampliar a atencdo bésica, pois quem
vinha do lado de fora naquela época nédo buscava s6 a atencéo bésica, buscava o
tratamento a longo prazo.” (E23)

¢ “Uma boa medida é estudar a legislacdo, adequando a validade da faixa de
fronteira”(ws)

¢ “Um exemplo claro de incentivo a integra¢do transfronteirica se daria pelo
advento de legislacao que legitimasse a formacéo de consoércios multifinalitarios
entre cidades fronteiricas, promovendo a melhoria da qualidade dos servigos
publicos em areas como saude, educacao, assisténcia social, fracdo da economia
e transito de pessoas” (W48)

e “E necessario adequar a legislagdo para garantir a transferéncia de recursos
para o outro lado da faixa de fronteira, particularmente na questdo da
saude ”(W49)

e “Exemplo disso ocorre com a salde publica, cujo atendimento prestado a
estrangeiros ndo tem o repasse de verba correspondente, pois a atual legislagéo
brasileira  “reembolsa apenas os atendimentos realizados mediante a
apresentagdo de documento e comprovante de residéncia” (W54)

e “Os principais problemas da fronteira sdo: Gerais - de ordem normativa,
principalmente federal — regulamentacdo no trénsito de cargas/pessoas, v00s
transfronteiricos, Sistema Unico de Satde (SUS) ” (W63)

e “Problemas na legislacéo dos paises; o Mercosul e sua aplicacdo. Cobrar néo
somente a complementa¢do econémica dos habitantes das regides de fronteira,
mas também o livre transito de produtos de cesta basica e acesso total aos servigos
W72)

o “Contudo, no caso de estrangeiros ndo ha repasse. O boliviano tem direito
como qualquer estrangeiro em atendimento de urgéncia e emergéncia ao entrar no

Brasil por uma guestdo de humanidade, uma questdo de tratados internacionais”.
(W110)

Assimetria entre
o0s sistemas de
salide dos paises
limitrofes

FATORES NEGATIVOS:

o “FEles (pais vizinho) trazem os pacientes deles para tratamento aqui (no Brasil)
porque a gente tem maior recursos, querendo ou ndo, que eles, é obvio”. (E1)

e “O sistema brasileiro, ele é, entre aspas, “gratuito”, né, mas ele é, digamos
assim, subsidiado pelo, pelo governo, é... e 0 atendimento de, ha maioria dos casos
na Bolivia, é particular” (E4)

e “4 medicina (no pais vizinho) é boa, mas ndo tem estrutura. (...)Aqui € tudo de
graca (...). Aqui é de graga. Aqui ele tem, é consultado, faz o raio X de graga, ele
toma 3mil em litros de soro com medicagdo, com antibiotico, tudo de graga. E 1a
eles pagam.” (E6)

e “Lda (no pais vizinho) o servigo que tem é um servigo privado. Entdo, ndo existe
plano de salde a ndo ser, se ndo me engano, pra gestante, idoso, que é um plano,
assim, minimo que tem. Entdo, ndo tem uma referéncia e contrareferéncia. Entéo,
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eu acho assim bem dificil... é a politica publica de la que ndo existe em relacdo a
saude” (E 9)

o “Dificil porque do outro lado é muito precario aqui no, eu digo ndo na Bolivia
como um todo, mas na fronteira mesmo. Na fronteira nossa, ali o recurso deles é
muito limitado, entdo, por isso que é muito dificil trocar, né, algum servico, a gente
poderia oferecer alguns e eles estarem oferecendo algum tipo de outro servigo.
Entao, ali eles sdo muito carentes ainda, entédo, porque a gente aqui ndo fica s6 no
atendimento do posto de salde, a gente fica no combate a dengue, raiva,
leishmaniose. Eles ndo tém esse tipo de estrutura pra fazer e 0 mosquito ndo tem
fronteira, né, essas doencas néo tem fronteira. (E11)

e “Por exemplo, os municipios (do pais vizinho) Carmem, Quijarro, Puerto
Suarez, e ndo me lembro o nome do outro municipio, sdo quatro municipios, eles
tém um agente de endemia, né? Enquanto aqui (no Brasil) a gente tem quase 300
agentes de endemia. Entdo, assim, ¢ um diferencial muito grande.” (E17)

o “La (no pais vizinho) o sistema publico apenas para criangas até 5 anos,
gestantes e idosos acima de 70 anos. De 6 anos até 70, que ndo for gestante, vocé
td a deriva, o sistema publico ndo cobre e é justamente esse pessoal que vem
receber o atendimento aqui no Brasil porque ou eles tm que pagar um plano
particular ou eles ndo tém atendimento” (E18)

o “Sdo bem diferentes (os sistemas de saude). Assim, parece que a saude de la é
bem mais precaria” (E22)

e “Aassimetria precisa ser amenizada. Se o Brasil avancar, os outros paises vao
correr atras. Eles ainda ndo tém condigdes de discutir de forma centrada,
consolidada e estruturada, [de modo] que possam interagir” (W10)

o “H& situagBes diferentes quanto a receptividade. Nesse sentido, hé
concorréncia (...) principalmente, pela condicdo da salde, a utilizacdo das
Unidades de Terapias Intensivas (UTIs)” (W65)

e “Habitantes dos paises vizinhos veem o deslocamento para o Brasil como forma
de ter melhores oportunidades de (...) qualidade de vida” (W67)

e “Mobilidade para buscar por melhor qualidade de vida” (W72)

¢ Na fronteira do Amazonas, o servi¢o de saude tem que ser refor¢ado do lado
brasileiro para atender moradores dos paises vizinhos. As mulheres vém ter os
filhos aqui no Brasil, as campanhas de vacinagdo tém que atingir eles também, ou
seja, 0S recursos e 0s orcamentos tém que ser redobrados ” (W84)

o “Asaude na Argentina é diferente da saude no Brasil. Aqui nos temos o SUS e
eles ndo tém; nés atendemos o cidadao que passa para o lado de c4. Do lado de 14
jé é completamente diferente” (W175)
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Reimplementagéo
da politica/
necessidade de
liberacdo de
acordos locais em
saude/ de uma
politica publica de
sadde fronteirica

FATORES NEGATIVOS:

e Uma vez que doenca ndo conhece fronteira, todos os membros envolvidos nessa
fronteira, eles devem trabalhar em conjunto, estar alertas, né. Entao, eu acho que
noés estamos ai vivendo um momento que é bastante oportuno pra comegar a
discutir de novo essa questdo, tratar estratégias conjuntas de vigilancia sanitaria,
acho, inclusive, que o movimento de pessoas na fronteira ndo ha nenhum tipo de
controle sanitario e isso deve existir. (E16)

e “Discutimos que existe uma necessidade de continuidade desses acordos por
uma melhor gestdo, de uma certa estabilidade institucional, e isso também na
gestao dos recursos, porque é preciso facilitar a transferéncia de recursos entre
vizinhos e garantir o equilibrio nos or¢amentos dos lados envolvidos” (...) “Uma
boa medida é estudar a legislacdo, adequando a validade da faixa de fronteira”
(W8)

¢ “Um exemplo claro de incentivo a integracdo transfronteirica se daria pelo
advento de legislacéo que legitimasse a formagao de consorcios multifinalitarios
entre cidades fronteiricas, promovendo melhoria da qualidade dos servicos
publicos em areas como saude (...)” (W48)

e “E necessario adequar a legislacdo para garantir a transferéncia de recursos
para o outro lado da faixa de fronteira, particularmente na questdo da
saude ”(W49)

e “Aumento de politicas preventivas na area da saude (somente no lado
brasileiro)” (...) Exemplo disso ocorre com a salde publica, cujo atendimento
prestado a estrangeiros ndo tem o repasse de verba correspondente, pois a atual
legislacdo brasileira “reembolsa apenas os atendimentos realizados mediante a
apresentacdo de documento e comprovante de residéncia” (W54)

o Na fronteira do Amazonas, o servigo de saude tem que ser reforcado do lado
brasileiro para atender moradores dos paises vizinhos. As mulheres vém ter os
filhos aqui no Brasil, as campanhas de vacinacdo tém que atingir eles também, ou
seja, 0S recursos e 0s orcamentos tém que ser redobrados ” (W84)

o “Devido ao encerramento do SIS-Fronteiras, foi recomendado a
implementacéo de uma politica de saide para aprimoramento da infraestrutura,
diminuicdo da burocracia no atendimento ao estrangeiro, como também, a
melhoria do repasse de verba na drea’(...) Sobre 0s servigos de saide, deve ser
realizado um mapeamento dos fluxos de salde na fronteira brasileira para
justificar e embasar tratados de compensacéo. (W113)

e “A proépria area da saude da Barra do Quarali, usa o hospital de Bella Union,
mas infelizmente depois ndo consegue repassar recursos para esse hospital,
porque a lei infelizmente ndo permite ”(W177)

o “Complementarmente, alguns dos principais desafios que precisam Ser
considerados: implementacgdo dos diversos acordos bilaterais Brasil-Argentina e
Brasil-Uruguai e os do Mercosul; adocdo de medidas de equivaléncia
(desburocratizadas)(...) facultar a celebracéo de termos, acordos e contratos de
mitua cooperacdo entre governos locais e provinciais, (...) dreas de saude”(W199)
e  “O encaminhamento seria levar esta sugestdo de implementagdo (do SIS-
Fronteiras) para os trés poderes”. (W202)

e “O Municipio tem feito grande esfor¢o para garantir atendimento emergencial
a todos os cidadaos dos dois lados da zona fronteirica, mas carecemos de muito
mais apoio e de acordos internacionais que tornem essa relagdo o mais bilateral
possivel”. (W203)

o “Quanto a oferta de equipamentos e servigos, na saude ha tratados importantes
que permitem a complementacdo dos servicos de salde, mas esbarram na
burocracia e desinteresse dos governos em facilitar os acordos firmados, visando
atender as necessidades da comunidade fronteirica”(W204)

Fonte: Elaborado pela autora.




