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DESAFIOS DA GOVERNANCA INTERFEDERATIVA PARA A PNDU!

1. INTRODUCAO

Em diversos documentos e debates acontecidos em torno da elabora¢do (em andamento) da
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) no Brasil, a questdo da Governanga
Interfederativa € um assunto recorrente ¢ reconhecido como estratégico. Nao poderia ser
diferente, uma vez que o arcabougo institucional e os preceitos constitucionais representam o
marco no qual a mesma poderd ser implementada, favorecendo determinados arranjos e
obstaculizando outros. Uma das principais preocupagdes nesse sentido € como conseguir que
os diferentes niveis de governo possam se comprometer € colaborar com as diferentes propostas
que estdo sendo desenvolvidas. Outra preocupacdo tem a ver com a perspectiva territorial
assumida explicitamente pela PNDU, em um contexto institucional acostumado com a
defini¢do e implementacdo de politicas setoriais. Por fim, também entra na pauta das
preocupacgdes a autonomia municipal, isto €, as reais possibilidades de participagao dos
municipios na PNDU, considerando seu lugar como ente federativo de primeira ordem na
Constitui¢ao brasileira, suas capacidades institucionais, e a relevancia territorial dos mesmos no

desenho da politica nacional de desenvolvimento urbano.

O diagnéstico sobre a situagdo da Governanga Interfederativa em prol da PNDU ¢, em geral,
bastante problematico, quando ndo francamente desfavoravel. Fala-se, por exemplo, de
“emaranhado de questdes federativas”, “federalismo com poderes assimétricos”, “federalismo
mal resolvido e pouco solidario”, “pacto federativo muito desequilibrado”, ‘“‘assistematica
defini¢do das atribui¢des conferidas aos entes federados”, “carater pendular da federagdo
brasileira (entre centralizagdo e descentralizacdo”, “escassez de ambientes de cooperacao
institucional, “viés setorialista da Constituicao brasileira” etc. Coloca-se entdo de manifesto a
necessidade de abordar o problema de uma maneira mais sistematica e, sobretudo, estratégica,
tratando de achar os caminhos que permitam vislumbrar na Governanga Interfederativa uma
disposi¢ao institucional favoravel a PNDU. Afinal, que respostas institucionais podem ser dadas
e aproveitadas de acordo com as demandas da PNDU? Até que ponto os arranjos federativos

existentes se adaptam as exigéncias de uma politica urbana inovadora e integradora? Como

! Este relatorio é um produto parte do termo de execugdo descentralizada (ted) n® 71/ 2019 celebrado entre o
instituto de pesquisa econdmica aplicada (IPEA) e o ministério do desenvolvimento regional (MDR), com aditivo
do ministério das cidades (MCidades) por intermédio da Secretaria Nacional de Desenvolvimento Urbano e
Metropolitano (SNDUM). 3



produzir efeitos sistémicos, no nivel institucional, que favoregam e viabilizem as propostas nesse

marco?

Um fator adicional que torna ainda mais complexa a tarefa de vincular a questao da Governanga
Interfederativa @ PNDU ¢ o proprio conceito. Como sabemos, o conceito de governanga, tal
como problematizado pela literatura académica desde a década de 1990, isto é, como um
sistema de coordenacgdo, participacdo e compartilhamento das decisdes publicas entre o governo
e a sociedade civil, ¢ estranho a Constituicdo brasileira de 1988 — embora possam ser
encontrados e avaliados, no texto magno, elementos que contribuam para uma leitura
direcionada nesse sentido. Por outro lado, a definicdo de Governanca Interfederativa aparece
somente no Estatuto da Metropole (Lei 13.189 de janeiro 2015), a saber: “compartilhamento de
responsabilidades e a¢des entre entes da Federacdo em termos de organizacao, planejamento e
execugao de fungdes publicas de interesse comum™ (Art. 2°, Inciso IV). Em outras palavras, o
Estatuto da Metropole diz respeito a um contexto muito especifico que ¢ o da governanca

metropolitana.

A tarefa que se impde, portanto, ¢ dupla. Por um lado, tratar da questao federativa de modo
mais sistematico, tentando organizar, de forma esquematica, suas fungdes principais € as
praticas institucionais correspondentes. Como veremos, algumas delas se apresentam como
praticas de governo (government) o outras como mais afins com as narrativas da governanga
(governance). Por outro lado, o conceito de Governanga Interfederativa precisa ser ampliado
para de fato poder ser utilizado de maneira eficaz no ambito da PNDU. Concretamente, seus
alcances devem poder abranger situacdes outras que as configuragdes territoriais
metropolitanas, contemplando, a0 mesmo tempo, uma diversidade enorme de condi¢des locais

— sendo este, provavelmente, um dos grandes desafios da PNDU.

Para efeitos da nossa apresentagao, o trabalho esta dividido em trés partes. A primeira aborda a
questao federativa e da governanga em termos conceituais. O objetivo ¢, como dissemos, tentar
estabelecer um principio de ordem no funcionamento do sistema federativo tendo em conta o
que parecem ser as principais demandas da PNDU em termos institucionais: coordenacdo das
acOes governamentais, cooperacdo entre os entes da federagdo e ampliagdo da participagdo da
sociedade civil nas decisoes publicas, principalmente no nivel local e regional. Na segunda parte,
essas demandas sdo cotejadas com a Constitui¢do brasileira de 1988 e com as principais leis
que regulam a politica urbana no pais: o Estatuto da Cidade e o Estatuto da Metrépole. Também
sao consideradas as experiéncias da implementacdo dos Planos Diretores e do programa

Territérios da Cidadania. Por ultimo, na terceira parte, a perspectiva ampliada da Governanga
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Interfederativa dialoga com os desafios institucionais colocados a PNDU, tendo como

principais referéncias aportes feitos a PNDU pelas equipes participantes na sua elaboragao.

Cumpre destacar que a questdo da Governanca Interfederativa ja foi objeto de uma Nota
Técnica especifica (NT — IPEA — TED n°® 71/19, “As relagdes interfederativas no Brasil € o
desafio de formular, implementar e monitorar a PNDU”), além dos aportes que podem ser
encontrados na chamada Nota Mae (“Contextualizagdo e diretrizes gerais para a PNDU”) e nas
notas subsequentes dedicadas a agenda urbana e a escala municipal, a problematica fiscal e ao
tema dos consoércios publicos. Também podem ser achadas contribuigdes na Carta Brasileira de
Cidades Inteligentes e nas NT sobre temas transversais (Demografia, Seguranga publica,
Sustentabilidade ambiental, Desenvolvimento Econdmico Local e Inclusdo digital). Embora
nem sempre citadas, essas contribuigcdes se consideram pontos de partida para essa indagacao.
Em outras palavras, a reflexdo aqui apresentada valoriza o trabalho ja iniciado no contexto da

PNDU?Z.

Por ultimo, porém ndo menos importante, ¢ preciso indicar que nao ¢ pretensao desse trabalho
obter respostas definitivas, e sim indicar alguns encaminhamentos que possam contribuir para
a construcao de uma relacao virtuosa entre a Governanca Interfederativa e a PNDU. Embora
seja bastante evidente que a complexidade da questdo federativa esteja além das possibilidades
desse aporte, nunca ¢ demais fazer essa observagao tendo em conta o grande interesse suscitado
pelo tema, sobretudo quando se fala de politica urbana ou de desenvolvimento local e regional.

Como dissemos no inicio dessa introducao, a partir dos documentos em elaboragao

2 GOVERNANCA INTERFEDERATIVA
Para melhor compreender o conceito de governanga interfederativa, ¢ preciso definir em
primeiro lugar o que se entende por relagdes interfederativas. Nesse sentido, podemos afirmar
que o federalismo ou organizacdo federativa dos paises €, simultaneamente, uma forma de
organizac¢do institucional e um modo de governo dos Estados que tem adotado seus principios
como fundamento do seu sistema politico (cf. Dallari, 2019; Ramos, 2012). Em termos de
organizagao institucional, o federalismo se caracteriza por apresentar, além de um sistema de
representacao, diferentes niveis da acdo governamental, cada um dos quais com diversos graus

de responsabilidade e autonomia’. Em paises com sistemas federais fortes, como Estados

2, 0 conjunto das Notas Técnicas vinculadas ao projeto Apoio a formula¢3o, a implementacdo, ao monitoramento
e a avaliacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), podem ser acessadas na plataforma:
http://brasilmetropolitano.ipea.gov.br/.

3 Dallari (2019), inclui o regime republicano de governo e a separacdo de poderes como dimensdes centrais da
organizacgao do sistema federativo. 5



Unidos e Alemanha, essa organizagdo foi produto de um acordo ou pacto entre as partes para a
constitui¢do de um governo central (bottomupbuilding); ja nos paises com sistemas federais
fracos, como a maioria dos paises latino-americanos que adotam tais principios federalistas,
esse arranjo institucional foi uma escolha para dar nascimento aos Estados-nacdo (top
downbuilding), com expectativa de que o proprio desenvolvimento econdmico e social
conduzisse ao fortalecimento das instancias subnacionais (estaduais e locais). Essa distingdo nos
parece importante porque estabelece alguns parametros de formagao histérico-institucional na

nossa discussao.

No que se refere ao modo de governo, normalmente a instdncia nacional e as instancias
subnacionais possuem atribuicdes especificas, atribui¢des estas definidas constitucionalmente,
e complementares ou concorrentes, segundo uma ordem de abrangéncia juridica, politica e
territorial®. Assim, as leis federais valem para todo o pais, as leis estaduais e/ou regionais se
aplicam a seus territorios de abrangéncia, e as leis locais as cidades e municipios. Por outro lado,
cada instancia de governo escolhe seus proprios representantes, sendo que, no nivel federal, as
camaras legislativas se compdem de representagdes proporcionais dos estados federados. Em
alguns casos, o sistema de governo € parlamentar (Alemanha) e em outros, presidencial (Estados
Unidos e paises latino-americanos). Uma das particularidades dos sistemas federais de governo,
quando comparados com sistemas unitdrios (Franga, Chile, Peru), ¢ que as instancias
governamentais subnacionais gozam de maior autonomia administrativa e politica, tendo o
poder de questionar as decisdes das instancias superiores quando consideradas lesivas aos
interesses dos seus territorios. Em outras palavras, existiria nos sistemas federais, maior poder
de barganha, por parte dos atores politicos subnacionais sobre as politicas publicas nacionais a

serem implementadas.

Uma das tarefas precipuas dos regimes federais de governo € a de manter a coesao institucional
do pais, como contraponto a tendéncia “fragmentadora” dos interesses localizados. Uma das
formas de manter essa coesdo ¢ organizando o sistema institucional de maneira vertical, isto &,
dando maior peso e relevancia as decisdes de ambito nacional. Nesse caso, haveria
subordinagdo das instancias locais e regionais ao governo central, em que as primeiras se

tornariam meras executoras de politicas formuladas pelo segundo, geralmente em termos de

4Sem duvida, o regime de competéncias do sistema federalista é muito mais complexo e admite varia¢des entre
os paises. Em alguns casos, as competéncias dos estados e municipios sdao reforgcadas; em outros casos tais
competéncias sdo debilitadas pelo poder central. Isso também varia ao longo do tempo, e, como ficou
demonstrado durante a pandemia de Sars Covid-19, existem graus de autonomia pouco ativados na pratica
institucional habitual. Para uma avaliacdo abrangente da questdo das competéncias nos sistemas federalistas e
na Constituicdo brasileira de 1988, ver Mohn (2010). 6



“politicas de Estado”. Na realidade, como dissemos, nos regimes federais ou federativos a
modalidade vertical nunca ¢ completa, e existe sempre um poder de barganha dos entes
federativos. Outra forma ¢ através de mecanismos de legitimagdo da agdo publica estatal, a qual
procura formular e implementar politicas publicas de abrangéncia nacional a partir de acordos
de cooperacao entre as partes (cf. Soares & Machado, 2018). Considera-se aqui essa segunda
forma como mais eficaz institucionalmente, pelo fato de exigir compromisso ativo das instancias

locais.

Além da funcdo de coesdo institucional, e como parte dela, o regime federal deve garantir
integracdo territorial. Isto significa que faz parte do pacto federalista promover o
desenvolvimento das regides de forma equilibrada, de modo que os beneficios do crescimento
econdmico e da modernizacao cheguem, de maneira equitativa, a todos os ambitos do territorio
nacional. Dentre as vantagens do sistema federal estdo os mecanismos de compensacao e
auxilio, através dos quais, parte dos recursos federais sdo redistribuidos segundo critérios de
necessidade e/ou urgéncia, dependendo dos problemas enfrentados pelos entes federativos.
Também existem mecanismos de reparti¢ao de recursos de acordo com o tamanho da populagao
e a dindmica econdmica, dependendo da origem dos recursos (orgamento, impostos, taxas,

royalties, etc.), que se somam aos recursos gerados localmente.

Por ultimo, ha a exigéncia de coordenacdo das agdes entre os entes. O fato de o Estado se
organizar de maneira setorial e atuar simultaneamente em diversos ambitos da administragao
publica, acarreta uma enorme complexidade institucional em termos de gestao. Por um lado,
atuando sobre o territorio nacional temos diferentes secretarias e ministérios do governo central,
cada um com responsabilidades administrativas, carteira de projetos e recursos proprios; pelo
outro, as secretarias e subsecretarias dos estados e municipios, que também respondem pelas
jurisdigdes setoriais e territoriais que lhe sdo proprias, € que muitas vezes se superpdem as
primeiras — em alguns casos ndo somente se superpdem, mas também conflitam. A tudo isso se
soma autarquias, agéncias de desenvolvimento, corporagdes publicas, superintendéncias,
fundacdes, etc., que fazem parte da maquina publica e que trazem ainda mais complexidade. A
tarefa de coordenacdo, enfim, consiste em evitar efeitos disfuncionais na organizacdo e

funcionamento do sistema, e também a aumentar sua eficacia.

Além dessas tarefas precipuas, o funcionamento do sistema federativo demanda cooperagdo e
participagdo. Coesdo institucional, integragdo territorial e coordenagdo governamental, com
efeito, ndo sdo suficientes para garantir a implementagdo de politicas, sejam elas setoriais ou
territoriais. E preciso haver cooperagdo entre os entes federativos e participagdo social.

Entretanto, diferentemente das tarefas precipuas, que se enquadram entre os dever7es



constitucionais, a cooperagao entre esses entes e a participagdo da sociedade civil representa a
dimensdo politica do sistema federativo, estando muito mais proximas das praticas de
governanga. Nao se consegue cooperacao nem participagdo por decreto, mas através de
estratégias de adesao que ndo sao dadas nem evidentes nessa ordem institucional. Acontece que
essas instancias constituem condi¢des necessdrias para o sistema ser o que ¢: uma forma de
governo que parte de um acordo entre partes, em que as instancias locais continuam auténomas
(ainda que nao soberanas), podendo tomar decisdes que nao necessariamente se alinham com
as politicas do governo central nem com as dos outros entes da federagdo’. Abre- se aqui,
portanto, um amplo espago de negociagao dentro da propria organizagao do sistema federal que,

no limite, rebate sobre suas tarefas precipuas.

Evidentemente, esse funcionamento do sistema federal estd sempre em tensao e nunca se ajusta
completamente. Em primeiro lugar, porque o mesmo evolui ao logo do tempo, dependendo em
grande medida das trajetorias do desenvolvimento. No periodo fordista, por exemplo, quando
as politicas keynesianas ou desenvolvimentistas eram aplicadas, o sistema funcionava liderado
pelos governos centrais, devido a importancia atribuida as variaveis macroecondmicas. A partir
da década de 1990, entretanto, de maneira concomitante com as transformagdes do capitalismo,

essa centralidade comega a ser questionada.

Em segundo lugar, o sistema também se adapta as exigéncias dos ciclos politicos. Como observa

Rivlin (2012), com relagdo ao sistema federal norte-americano

Historicamente, os liberais [social democracia americana] tém defendido
uma autoridade federal forte, devido, em parte, ao fato de considerar os
governos estaduais como menos preparados para uma administracdo
profissional, assim como mais tendentes a ceder perante interesses
poderosos, menos indulgentes com relagdo a situacdo dos pobres, e,
frequentemente, corruptos e racistas. (...) Nas décadas recentes, entretanto,
as administracGes estaduais e os governos locais tém se tornado mais
profissionais e eficientes, e também mais abertos a uma maior participagdo
politica dos cidaddos. [Assim] os liberais tém entendido que muitos estados e
governos locais sao mais inovativos e flexiveis, e também mais capazes de
agir rapidamente que sua contraparte o governo federal (p. 8).

Na verdade, como dissemos acima, as razdes que comandam essa mudanga sao mais estruturais,
tendo a ver com as transformacgdes do capitalismo no mundo contemporianeo. O que
efetivamente pode ser destacado € o tensionamento interno em favor da descentralizacao que,
como sabemos, comeg¢ou na década de 1980 e se aprofundou na década de 1990. Como afirma

Lordello de Mello (1991), “A descentralizacdo ¢ um conceito eminentemente politico, pois

> Desde que as mesmas n3o conflitem com as disposi¢cBes constitucionais que definem as competéncias
federativas entre os entes, nem com o principio de soberania. 8



significa governo proprio para as entidades descentralizadas” (p. 199), e agrega: “Governo
proprio, por sua vez, implica autonomia — ndo soberania, que ¢ atributo exclusivo dos Estados
nacionais” (p. 199-200). O autor indica, além disso, que o grau de descentraliza¢ao pode variar
entre os paises e dentro de um mesmo pais, € que isso depende tanto da propria organizagao dos
sistemas federativos quanto das culturas institucionais vigentes. Em todo caso, o que deve ser
considerado o fundamento da descentralizagdo ¢ que a mesma se distingue da

desconcentragdo, que seria um processo meramente administrativo.

Vale a pena lembrar as razdes que justificam, para Lordello de Mello, os processos de

descentralizacao:

1. A descentralizacdo pode diminuir as severas limita¢cdes do
controle do planejamento nacional centralizado, mediante a
delegagao de autoridade a funcionarios que atuam fora da sede
de governo;

2. Pode diminuir os efeitos negativos da burocracia, tipicos do
planejamento central a das politicas de desenvolvimento dos
paises em desenvolvimento;

3. A descentralizagdo de fungdes permite aos funcionarios locais
um conhecimento e uma sensibilidade maiores em relacio aos
problemas e necessidades locais;

4. A descentralizacdo pode igualmente facilitar uma melhor
penetracao das politicas nacionais em areas distantes da capital,
principalmente nas zonas rurais;

5. Pode permitir maior representatividade para os diferentes
grupos étnicos, tribais, politicos e religiosos na formulacao das
decisdes, contribuindo, assim, para uma maior equidade na
alocacao do recurso e do investimento;

6. Pode também contribuir para melhorar a capacidade
administrativa e técnica dos governos locais e de instituigdes
privadas nas regides e provincias, permitindo-lhes
desempenhar fungdes que, de outro modo, ndo poderiam
exercer;

7. A eficiéncia do governo central pode ser incrementada ao se
liberar os altos funcionarios de tarefas de rotina que possam ser
desempenhadas por funcionérios locais;

8. A descentralizag¢@o pode, ainda, permitir uma estrutura através
da qual as atividades de varios ministérios ou outros 6rgaos do
Governo central, envolvidos no processo de desenvolvimento,
possam ser coordenadas mais eficientemente, inclusive com as



10.

11.

12.

liderancas locais e organizagdes ndo- governamentais nas
diferentes regides;

Uma estrutura governamental descentralizada ¢ indispensavel
a participacdo cidadd no processo de planejamento e
administracao do desenvolvimento;

A criacdo de modos alternativos de tomada de decisdes pode
diminuir ou contrabalancar a influéncia ou o controle das
atividades de desenvolvimento pelas elites locais fortes, as
vezes antagdnicas as politicas nacionais de desenvolvimento e
as necessidades dos grupos mais pobres das comunidades
rurais;

A descentralizagdo pode conduzir a uma administracdo mais
flexivel, inovadora e criativa. Experiéncias locais bem-
sucedidas podem ser repetidas em outros lugares;

A descentralizacdo das fungdes de planejamento e
administracdo permite aos lideres locais distribuir os servigos
publicos mais eficientemente dentro das respectivas
comunidades, integrar as areas isoladas na economia regional
e

acompanhar e avaliar a implementagdo de projetos de desenvolvimento mais

que as agéncias centrais de planejamento;

13.

14,

A descentralizacdo pode aumentar a estabilidade politica e a
unidade nacional ao dar aos diferentes grupos, em diferentes
regides do pais, a capacidade de participarem mais diretamente
no processo decisorio de desenvolvimento;

Reduzindo as deseconomias de escala proprias da
superconcentragdo do processo decisério na capital nacional, a
descentralizacdo pode aumentar o numero de bens e servigos
publicos, bem como a eficiéncia de sua prestagdo, a custos mais
reduzidos (p. 200-201).

eficientemente

Evidentemente, muito se avancou desde entdo em termos de descentraliza¢do, desde a sua

fundamentacdo, implementagio e experiéncias concretas®. Nem sempre o potencial

descentralizador cumpriu as suas promessas, embora hoje disponha de maior legitimidade que

no inicio da década de 90. O interessante das razdes arroladas acima ¢ que tangenciam questdes

6 O debate sobre a quest3o da descentralizacdo no Brasil é extremamente rico e abrangente, e sintetiz- lo
ultrapassaria o escopo dessa Nota Técnica. Os principais aspectos em debate tém a ver com: a importancia da
descentralizacdo para as politicas publicas; o novo papel de Estados e Municipios na Constituicdo de 1988; a
cooperacao interfederativa; a reforma do Estado e o federalismo fiscal, entre outros. Sobre esses assuntos,
podem ser consultados: Abrucio&Grin (2021; 2018; 2015), Affonso (2000), Arretche (2013; 2012; 1996), Bercovici
(2000), Falleti (2006), Soares & Machado (2018), Spink et al (1999).
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atuais do federalismo, tais como coordenagdo, cooperagdo e participacdo nos Processos
decisoérios. Por outro lado, nessa démarche segue-se uma linha cautelosa de descentraliza¢ao
que, mesmo reconhecendo a autonomia dos municipios, o faz no sentido de melhorar a agao
publica do Governo central. Almeja-se uma administragdo mais flexivel, inovadora e criativa,
a0 mesmo tempo em que se procura uma alocacdo mais eficiente dos bens e servigos publicos

no nivel local — uma questao em pauta no ambito da PNDU.

Voltando as fungdes precipuas e complementares ou politicas dos sistemas federalistas, ¢
evidente que a descentralizagdo representou (a ainda representa) um grande desafio para as
mesmas (cf. Soares & Machado, 2018). Nesse sentido, podemos afirmar que as fungdes de
coordenacdo governamental, cooperagao federativa e participacdo social foram as que mais
desafiaram a organizacao e o funcionamento do federalismo ao longo das tltimas décadas. Parte
desse debate, entretanto, foi alimentada pelas discussdes em torno da governanga, em particular
da governanga multinivel, que teve inicio na década de 90, através da transposi¢ao do conceito
de governanga corporativa para governanga publica, e no processo de constru¢do da Unido
Europeia, que implicou a reconfiguragdo da integragdo territorial entre os paises e regioes.
Recuperar alguns aspectos desse debate pode ajudar na formulagao de um conceito mais robusto

de Governanca Interfederativa.

2.1 Contribuicoes da governanga
Em termos gerais, o posicionamento dos estudos de governanga tem sido bastante critico quanto
a possibilidade de o sistema institucional ser capaz de se autorregular, quer dizer, de se adaptar
as mudancas sociais sem necessidade de orientagdo externa. Pelo contrario, afirmam esses
estudos, ¢ preciso tornar o sistema mais permeavel as demandas de maior participacdo da
sociedade civil nos processos decisorios. Por outro lado, esses mesmos estudos consideram
razoavel avancar no sentido da descentralizacdo e das autonomias locais (estados e municipios),
seja porque assim a gestdo publica se tornaria mais eficiente, seja porque, no nivel local, a
participagdo cidada se revelaria mais efetiva. Mas, para poder de fato “reconfigurar” o
funcionamento do sistema, ndo apenas as instancias locais devem estar em condi¢oes de assumir
responsabilidades aumentadas, como também o governo central precisa reconhecer essas

capacidades, o que ndo ¢ uma questdo banal.

Existe abundante literatura sobre o conceito de governanga que, ao longo dos anos, foi
ampliando seu escopo e adotando diferentes perspectivas. Dentre as mais importantes, podemos
destacar pelos menos trés: a) as que vinculam a governanca a participagao cidada nas decisoes

publicas; b) as que associam a governanca a ideia de “Estado rede”, seguindo uma abordagem
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mais institucional; e c¢) as que avangam sobre a construcdo de uma esfera publica mais
abrangente ou menos centrada na figura do Estado. Embora existam superposi¢cdes e/ou
solapamentos entres essas diferentes perspectivas, cada uma delas segue uma linha de
raciocinio que permite registrar alternativas e possibilidades de “recuperagao” do conceito de

governanga para as politicas publicas. Vejamos.

2.2 Governanca e participacio cidada nas decisdes publicas
A aspiracdo por uma sociedade democratica mais participativa tem acompanhado o debate
sobre o proprio sentido da democracia como forma de governo, praticamente desde a sua origem
— e aqui origem se refere a democracia no contexto da modernidade. Embora as instituicdes da
democracia republicana tenham criado seu proprio sistema de participacao, qual seja, através de
representantes escolhidos pelo voto da maioria, o seu modo de funcionamento nunca foi
considerado o mais adequado a expectativa de maior participagdo cidada nas decisdes publicas.
Além do mais, permanece a suspeita de formacdo de uma classe politica que nem sempre
responde aos anseios e expectativas dos eleitores, ao mesmo tempo em que se admite que o
proprio sistema de representacao esteja sendo capturado por interesses contrarios a participacao

efetiva da cidadania.

Nao seriam, até final da década de 1960 ¢ inicio da década de 1970, encerrados os trinta (anos)
gloriosos celebrados pelo demografo francés Jean Fourastié (1979), que as demandas por
participagcdo se tornariam mais consistentes. Os movimentos por direitos civis nos Estados
Unidos e de oposic¢do a guerra do Vietna, que tiveram profundas consequéncias politicas para a
democracia norte-americana, a critica a sociedade industrial impulsionada, do outro lado do
Atlantico, pelas revoltas do maio de 68 francés, aliadas a crise terminal do Socialismo Real na
antiga Unido Soviética, criaram as condi¢des para que novas demandas entrassem na agenda

publica, dentre as quais a de maior participacao da cidadania nos assuntos de governo.

A década de 1980 foi particularmente rica no que diz respeito a resposta institucional de maior
participagdo social pautada na década anterior. Por um lado, teve inicio um debate sobre a
reforma do Estado no qual os processos de descentralizagdo administrativa ocupam lugar de
destaque (Mello, 1991; Borja et al., 1987; ONU, 1975). Pelo outro lado, entra em cena a agenda
ambiental, em conjunto com poderosas redes de organizagdes ndo governamentais (ONGs)
atuando no ambito da sociedade civil. Apesar de 0 movimento ambientalista ndo ter sido o tinico

a colocar novos atores em cena, ele se destacou pela capacidade de interpelagao dos modelos
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de desenvolvimento e de fazer uma critica ao funcionamento estatal propulsor desses modelos.
Tal como aponta o relatorio da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,

também conhecido como relatério Bruntland ([1984] 1988):

No passado, nos preocupamos com os impactos do crescimento econdmico
sobre o meio ambiente. Agora temos de nos preocupar com os impactos do
desgaste ecoldgico — degradacgdo dos solos, regimes hidricos, atmosfera e
florestas — sobre nossas perspectivas econémicas. (p. 5).

E também

As préximas décadas serdo vitais. E tempo de romper com os modelos do
passado. Se tentarmos manter a estabilidade social e ecolégica por meio das
velhas estratégias de desenvolvimento e protecdo ambiental, a instabilidade
aumentara. A seguranca deve ser buscada na mudanca (p. 25).

Para finalizar,

As dificeis opg¢des necessdrias a obtencdo de um desenvolvimento
sustentavel dependerdo do apoio e do envolvimento de um publico bem
informado, de organizacGes ndo-governamentais, da comunidade cientifica e
da industria. Todos eles deveriam ter ampliados seus direitos, suas fungdes e
sua participacao no planejamento, na tomada de decisdes e na implantagao
de projetos de desenvolvimento. (p. 23, destaque nosso).

Quando o conceito de governanga na esfera publica entra em pauta na década de 90, ele serad
disputado por um amplo conjunto de atores e movimentos da sociedade civil que, a maneira dos
ambientalistas na década de 80, passam a exigir participag¢@o nas decisdes das politicas publicas.
Como afirmam Grote e Gbikpi (2002), ao entrar na agenda da governanga a questdo da
participacdo, a mesma ja estava instalada no debate politico. Resulta interessante destacar aqui
que, em grande medida, essas demandas de participagcdo foram também encorajadas pelo Banco
Mundial, que nos relatdrios anteriormente citados ja tinha incorporado, entre outros, o conceito
de sustentabilidade, tanto econdmica quanto ambiental. Por outro lado, diversos autores
passaram a debater o tema da governanga e participagao, dentre os quais Ploger (2001), Heinelt
(2010) e Fisher (2012).Para todos eles, a participacao cidada (ou a falta dela) nas decisdes
publicas seria um dos principais desafios contemporaneos para uma democracia mais plena —
para além, inclusive, dos dilemas apontados por Robert Dahl sobre participagao e igualdade nas

sociedades modernas (cf. Abu-El-Haj, 2008). Nas palavras de Grote e Gbikpi (2002):

Avaliando alternativas de participacdao em diferentes formas de governanca
— ou governanca participativa — estamos convictos que ‘politica’ (politics) no
sentido de encorajar atores na deliberagao e articulacao dos seus interesses
em torno de propdsitos comuns é ‘parte da solugdo’ — e ndo ‘parte do
problema’ como frequentemente é considerada no discurso contemporaneo
— para alcancar politicas publicas sustentaveis. A hipdtese aqui defendida é a
de que politicas participativas podem contribuir para melhorai3 as



chances de resultados sustentaveis, associando os atores relevantes aos
processos de tomada de decisdes publicas. A ideia central é que quanto mais
tais atores participem nos processos de tomada de decisGes publicas maiores
sdo as chances de que as medidas adotadas sejam voluntariamente aceitas e
efetivamente implementadas; e, em consequéncia, maior a expectativa de
qgue tais medidas venham a ser sustentdveis. Além disso, essa perspectiva
sobre as politicas de participagado se vincula diretamente com questées de
inovagdo [institucional], que deveriam ser consideradas junto com os
complexos arranjos participativos (p. 18).

Por fim, alguns autores do tema da governanga participativa também problematizaram as
alternativas vinculadas as chamadas TICs — Tecnologias de Informac¢do e Comunicacdo (cf.
Bannister & Connolly, 2013; Torres et al., 2006; Marche & McNiven, 2003). Desde o inicio do
desenvolvimento da World Wide Web na década de 90, até a emergéncia das redes sociais, ja
no século XXI, as TICs revolucionaram as formas de interacdo social, ampliando os alcances
da sua difusdo, intensificando as trocas de informacdes e integrando os sistemas administrativos
dos servigos publicos e de governo. Para esses autores, no cerne desse processo abriu-se a
possibilidade da chamada e-governance a qual encontrou, no ambito do debate sobre as novas
formas de participag¢ao nas decisdes de governo (participatory governance), um terreno fértil
para sua formulag@o. Nesse contexto, através da crescente integracdo dos recursos informaticos
disponiveis, a sociedade contaria com mais uma poderosa ferramenta de participacdo e controle

da gestao publica.

Mais recentemente, esses conceitos comecaram a ser considerados sob a perspectiva das
cidades inteligentes ou smart cities (cf. Paulin, 2018; Effing e Groot, 2016; Castelnovoet al.
2015). Embora restrita as cidades, a perspectiva das smart cities enfatiza tanto a participagao
quanto a dimensao colaborativa da cidadania, isto €, o uso ativo das tecnologias digitais para
uma participagdo mais engajada na propria solucao dos problemas urbanos. No Brasil, a Carta

Brasileira para Cidades Inteligentes (MDR/MCTI/MCOM, 2020), assinala que

A transformacdo digital pode melhorar os tradicionais modelos de
participagdo, tornando-os mais inovadores e inclusivos. Pode-se criar
ambientes que aproximem e reconfigurem a relagdo entre Estado, setores
da sociedade. Ou que aproximem e reconfigurem a relagao entre setores
urbanos (como habita¢do, saneamento e mobilidade) e entre os entes da
federagdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios). Uma governanca
inovadora e inclusiva estimula a colaboragdo, pois esta € uma forma de
identificar problemas urbanos reais com base em evidéncias e desenvolver
solucdes (p. 34).

2.3 Governanca e Estado-rede
O conceito de Estado-rede foi desenvolvido pelo socidlogo Manuel Castells no contexto das suas

indagacdes sobre a era da informacao e a sociedade em rede (cf. Castells, [1996] 1999). Trata-
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se de um aporte original apresentado no semindrio internacional “Reforma do Estado e
Sociedade” organizado pelo Conselho da Reforma do Estado e pelo Ministério da Administragdo
Federal e Reforma do Estado durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso, realizado

em Sao Paulo entre os dias 16 ¢ 18 de maio de 1998. As contribui¢cdes ao seminario foram

publicadas em 2001 no livro Sociedade e Estado em Transformagdo, organizado por Luiz

Carlos Bresser Pereira, Jorge Wilheim e Lourdes Sola.

Naquele momento Castells propunha uma reflexdo sobre as profundas transformagdes que
afetavam o Estado no fim da década de 90, transformacdes estas vinculadas a globalizagao, a
transformagao produtiva e a emergéncia do capital financeiro. Na sua perspectiva, ndo era mais
possivel pensar o Estado e as politicas publicas a partir dos antigos arranjos e praticas
institucionais do Estado intervencionista, seja de matriz keynesiana, seja na perspectiva
industrial desenvolvimentista. Com efeito, sem uma mudancga estrutural do funcionamento do
proprio Estado no sentido de ser capaz de estar a altura dos novos desafios, o mesmo perderia
inexoravelmente sua capacidade de dar resposta aos problemas sociais, econdmicos e
ambientais que ainda requerem sua atengdao. Em resposta a esse desafio institucional o autor

langa o conceito de Estado-rede

As intervengdes mais eficazes [no paradigma atual] sdo as que se produzem em rede, de forma
coordenada, [em que] diferentes niveis de Estado se convertem em diferentes tipos de nés dessa
rede. A capacidade de agdo esta instalada na rede mais do que em um nd, seja qual for sua

dimensao (Castells, 2001, p. 161).

E agrega,
A férmula politico-institucional que parece mais efetiva para assegurar essa
coordenacdo é o que denomino Estado-rede (p. 163).

E ainda,

O estado que denomino Estado-rede se caracteriza por compartilhar a
autoridade (ou seja, a capacidade institucional de impor uma decisao) através
de uma série de instituicdes. Uma rede, por defini¢cdao, ndo tem centro e sim
nds, de diferentes dimensGes e com relagdes internodais que sdo
frequentemente assimétricas. Mas todos os nds sdo necessdrios para a
existéncia da rede (p. 164).

Para Castells, esse processo de decisdo compartilhada, considerado um privilégio da era da
informag¢do, vem acompanhado de dois importantes requisitos institucionais: descentralizagao
e coordenagdo administrativa. A descentralizacdo aconteceria (ou deveria acontecer) nao
apenas pelos beneficios em termos de eficiéncia e eficacia da agdo publica sobre os territdrios,

mas também pelo fato de a globalizacdo ter favorecido os ambitos locais como locys de



expressdao — um efeito “paradoxal” também constatado, entre outros, por Saskia Sassen (1998)
e Jordi Borja (Castells e Borja, 1997). Em outras palavras, a globalizacao teria criado uma tensao
descentralizadora que o Estado precisaria assumir para sobreviver enquanto tal. No que diz
respeito a coordenagdo, ha a exigéncia de adaptar a maquina publica a um novo formato de
organiza¢do institucional mais complexo, que, segundo o Castells, “implica capacidade
tecnoldgica, recursos humanos adequados e uma estrutura administrativa apta para assimilar o

funcionamento flexivel de uma geometria variavel da politica” (2001, p. 164).

Embora Castells nao tenha mobilizado o conceito de governanga, podemos considerar que o
mesmo se encontra implicito pelo tipo de abordagem que ele realiza. Nesse sentido, ele vai ao

encontro das contribuigdes que, seguindo as pistas da obra anteriormente mencionada

(Sociedade em Rede), abordam a questdo em termos de governanga em rede ou network

governance. Conforme afirmam, por exemplo, Bang e Esmark (2009):

Consideramos o trabalho de Manuel Castells sobre a sociedade em rede
particularmente relevante. Em termos de estratégias especificas e
instrumentos de dire¢do e do ethos e da pratica de governar na sociedade
em rede, argumentamos que a emergéncia da sociedade em rede envolve a
transformacdo da democracia para a ‘boa governanca’, que opera através de
projetos de politicas [publicas] que vinculam regimes de gestdo e supervisdo
com a expertise da cidadania reflexiva e o cotidiano das pessoas (p. 8).

Voltando a concepcao do Estado-rede proposto por Castells, isto €, uma rede que, por definicao,
“ndo tem centro e sim n6s”, € na qual “todos os nds sdo necessarios para a existéncia da rede”,
podemos avancar alguns principios que, segundo o autor, cabe observar nessa nova
configuracdo institucional do papel do Estado. Além da descentralizac¢do e da coordenagdo, em
nossa opinido os principais problemas da governanca publica dentro dessa concepgao, também
deveriam ser considerados os principios de subsidiariedade, flexibilidade e participacao cidada.
O primeiro diz respeito aos niveis adequados de decisdo, tendo em vista a necessidade da
descentralizacdo. O segundo se refere a capacidade da administragcdo de responder em tempo e
forma as demandas estratégicas que mudam, em alguns casos, muito rapidamente. E, por fim, o
terceiro, ¢ o problema da legitimidade e do fortalecimento do proprio sistema democratico:
“Sem participacdo, a democracia ird se esvaziando de contetido para amplos setores da

populacao” (Castells, 2001, p. 167).

Evidentemente, esses principios, caso venham a ser implementados ou aplicados, exigirao nao
apenas transparéncia administrativa, como também uma ampla modernizagao tecnoldgica do

sistema de gestdo. Nas palavras de Castells
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O Estado-rede requer o uso continuado de redes informaticas e de
telecomunicagGes avangadas. Naturalmente, ndo é a tecnologia que vai
resolver os problemas de gestdao. Na realidade, os estudos mostram que a
introducdo de tecnologias informaticas em organiza¢des burocraticas as faz
ainda mais burocrdticas, exacerbando seus problemas. Mas uma
administracdo nova, agil, flexivel, descentralizada, participativa sé pode
operar em um certo nivel de complexidade munida de um novo sistema
tecnologico (p. 167)

Entretanto, antes mesmo que o sistema tecnologico, o que deveria ser prioritario é o proprio
desenho institucional do Estado-rede. Nesse sentido, Castells ndo apresenta uma solucio.
Podemos, contudo, inferir algumas possibilidades a partir das contribui¢des de Provan e Kenis
(2014) os quais, a partir de uma ampla revisdo da literatura relativa a governanca em redes,
distinguem ao menos trés configuragdes possiveis: 1) redes governadas pelos participantes
(Participant-Governed Networks), em que nao haveria uma Unica instancia centralizadora
(poderiam ser varias); 2) redes governadas por uma organizagao lider (Lead Organization-
Governed Networks), onde existiria um comando centralizado ou n6 principal no interior da
rede; e 3) a organizacdo administrativa em rede (Network Administrative Organizationor NAO

model), na qual uma instancia administrativa separada, porém preparada especificamente para
a governanga da rede, organizaria seu funcionamento. Para os autores, nao haveria vantagens
a priori entre elas, sendo a partir do tipo de problema ou aplicacdo que se pretende realizar.

Em termos de Estado-rede, qualquer uma dessas configuragdes pode ser utilizada, dependendo
do assunto, da politica ou da estratégia a ser implementada. Contudo, a organizacao
administrativa em rede € a que mais se aproxima, em nossa opinido, em paises com alto grau
de centralizagao administrativa, de uma perspectiva que vise restituir protagonismo ao Estado.

Como afirmam os autores,

Embora os membros da rede ainda interajam entre eles, a organizacao
administrativa em rede é centralizada. [ ] Diferentemente das redes

governadas por uma organizacdo lider, entretanto, a organizagdo
administrativa em rede ndo é um outro membro (da rede) provendo seus
proprios servicos. Na verdade, a rede é governada externamente, e a
organizacdo estabelecida, seja através de mandato ou pela anuéncia dos
proprios membros, tem como propdsito exclusivo a governanca da rede
(Provan e Kenis, 2014, p. 236).

Existe ainda a possibilidade de o Estado-rede ser concebido como uma “rede de redes”, isto &,
como uma instancia capaz de organizar e regular o funcionamento de diferentes tipos ou
configuragdes de redes, estabelecidas de acordo com as circunstancias. Assim, a administragao
do Estado e/ou do governo teria como vantagem decidir a respeito do tipo de inser¢do na rede

de governanga ou mesmo de permanecer externo s mesmas ao regular seu funcionamentg. O



Estado-rede também poderia ter como tarefa central articular as redes de governanga em um
regime flexivel, como assinala Castells (2001), considerando suas configuragdes variaveis. Em
qualquer caso, como o proprio autor afirma, a ideia de rede — e de governanca em rede,
agregariamos nos — ¢ de importancia vital para a “sobrevivéncia” da instituicdo estatal como

bem publico no contexto da globalizagao.

2.4 A governanca na construcio de uma esfera publica mais abrangente ou
menos centrada na figura do Estado

Uma terceira perspectiva nos estudos sobre governanca avanga no sentido de uma maior
autonomia da sociedade civil sobre os assuntos publicos — ndo necessariamente sobre os
assuntos do Estado. Nessa perspectiva a mediacao estatal nos assuntos publicos ¢ questionada.
Por um lado, as empresas e/ou o mercado reconhecem ou manifestam interesse na gestao e/ou
participag@o na esfera publica, seja através da responsabilidade social e ambiental, seja através
do financiamento de bens e servigos de interesse coletivo. Por outro lado, movimentos sociais
e ambientais resguardam sua autonomia na tomada de decisodes, para entdo agir e interpelar a
propria acdo do Estado e das empresas. Em ambos os casos, a governanca joga um papel
intermediador entre os interesses do Estado (e do governo), das empresas e as demandas da

sociedade civil como esferas autdnomas.

Podemos singularizar essa perspectiva nas demandas de indole ambiental, embora nao se
restrinjam a elas. Desde sua origem, o movimento ambientalista foi construindo sua agenda na
base da critica da sociedade industrial, em particular do modelo de desenvolvimento industrial
vinculado ao consumo de massas nos paises centrais (cf. Schumacher, 1973; ONU, 1972;

Carson,

[1962] 2010). Evidentemente, esse modelo de desenvolvimento que estava sendo questionado
comprometia tanto as empresas quanto a agao estatal, assim como a esfera publica resultante.
Era do entendimento dos ambientalistas (originalmente, ecologistas) que as mudancas
requeridas para evitar danos irreversiveis ao meio ambiente exigiam mais do que ajustes nas
politicas de desenvolvimento, exigiam uma mudanga de paradigma. A rigor, a sociedade como
um todo deveria ser reformada, incluindo as institui¢cdes que lhe deram origem. E isso somente

poderia ser feito desde fora do Estado, mesmo que o objetivo fosse repercutir dentro do mesmo.

Embora esse viés fosse perdendo folego ao longo do tempo, sobretudo a partir da entrada dos
ambientalistas alemades no parlamento nacional da Alemanha em 1983, a tensdo entre a
autonomia do impeto reformador e as instituicdes estatais, ainda dominadas pela ldgica do

produtivismo, se mantém até os dias de hoje. Por outro lado, uma parte importante do
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movimento continuou operando através de redes de ONGs, inclusive no nivel internacional com
o suporte de algumas agéncias multilaterais tais como o Banco Mundial, a OCDE e a ONU.
Nesse contexto, a governanga pela sustentabilidade (Sustainability Governance or Governance
for Sustainable Development) foi concebida como um instrumento para alcancar os objetivos
que a agenda de desenvolvimento sustentavel foi se dando através do tempo. Em grande medida,
tais objetivos foram tracados pelos movimentos ambientalistas e trazidos por eles mesmos a

consideragdo da esfera publica.

O que pretendemos registrar com esse exemplo € que de fato existe um questionamento ao papel
do Estado e suas estratégias de government. Em outras palavras, questionam-se 0s processos
decisorios implementados internamente a esfera estatal, verticalizados e, em ultima instancia,
tecnocraticos. Mas também se objeta que o Estado em si mesmo consiga contemplar a
complexidade da vida social a qual se vincula institucionalmente. Em termos de
sustentabilidade ambiental, por exemplo, o conhecimento necessario e as praticas associadas —
essenciais para a protecdo dos ecossistemas e para a justica ambiental — somente poderiam ser
desenvolvidos com a participagdo ativa de agentes nao-estatais ou paraestatais, que implicam
um tipo de comprometimento diferenciado com relagao ao objeto das suas intervengdes. Nessa
perspectiva, portanto, o desafio da governanga estaria dado pela capacidade de interagdo
institucional entre essas esferas. Como afirma o relatério da OECD (2002): “A sustentabilidade
requer politicas de integragao, junto com a melhoria dos processos de interacao entre o governo

e as institui¢des nao governamentais, com a finalidade de criar politicas de longo prazo” (p. 11).

Ora, a melhoria dos processos de interagdo entre o governo ¢ as institui¢des ndo governamentais
como esferas separadas e autdnomas requer mais do que um desenho institucional especifico,
inclusive em termos de Estado-rede. Requer fundamentalmente a construgdo de uma nova
esfera publica, ou seja, uma repactuagdo das instancias participativas e deliberativas da tomada
de decisdes em prol do desenvolvimento sustentavel. Nessa repactuacdo, a principio tripartite
(composta pelo governo, as empresas e a sociedade civil), seria possivel reconhecer, segundo
Steurer (2013), ao menos quatro instancias de interagdo e/ou cooperagdo: i) Cogestdo publica
(Public co-managment), na relagao entre o governo ¢ a sociedade civil; i1) Corregulacao publica
(Public co-regulation), no vinculo entre o governo e as empresas; iii) Corregulagdo privada
(Private co-regulation), na relagdo entre as empresas e a sociedade civil; e iv) Corregulagao
tripartite (Tripartite co-regulation), em que governo, empresas ¢ sociedade civil interagem

publicamente. Com relagdo a essa ultima, o autor cita
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como exemplo os acordos sobre a mudanga climatica no Reino Unido, em que, necessariamente,
metas tém de ser pactuadas entre os atores para a reducdo de emissdes de GHG (Greenhouse

Gases).

Embora nao relacionado diretamente com as contribui¢des dessa ultima sessao, mas com todas
elas, abordamos, para finalizar, o conceito de governan¢a multinivel (Multilevel Governance),
que acreditamos ser Util na discussdo sobre governanga interfederativa. Em termos gerais,
governanc¢a multinivel pode ser entendida como “processos € estruturas que tornam possiveis
acoes de governo através de diferentes dominios (governing across boundaries)” (Daniell&
Kay, 2017: p. 14); onde diferentes dominios podem ser tanto niveis ou setores da administragdo
publica como territorios ou ambitos de intervencdo. Evidentemente, essas estruturas
organizacionais que atravessam diferentes dominios supdem algum tipo de organizagdo a
respeito de quem faz o qué e quais os niveis de responsabilidade que devem ser atribuidos as
varias instancias que participam da a¢do. Nesse sentido, a governanga multinivel ¢ também uma
governanga multiescalar, quando essas varias instancias correspondem a uma mesma acao (ou

conjunto de agdes) em diferentes escalas.

Para sintetizar, a literatura sobre governangca ¢ muito abrangente, e admite inumeras
possibilidades de abordagem. Praticamente todo o debate sobre planejamento, participagdo e
administragdo publica passa hoje pelo conceito de governanga — inclusive a questdo da reforma
do Estado, tal como pautada no conceito de Estado-rede. Embora essa abrangéncia tenha sido
(e ainda seja) muito importante na renovagdo do campo das politicas publicas, ela também
arrisca uma certa banalizagdo, ou, o que ¢ ainda pior, acabar mascarando velhas praticas com
novos conceitos. Por isso a necessidade de sempre problematizar a ideia de governanga e
explicitar seu proposito e/ou conteudo e a riqueza da sua formulagdao. Assim, tendo em mente
essas notas iniciais, tentaremos avancar na discussao sobre a Governanga Interfederativa no

Brasil.

3 GOVERNANCA INTERFEDERATIVA NO BRASIL
Desde a Constituicao de 1988, o Brasil também se alinhou as tendéncias internacionais no que
diz respeito as estratégias de descentralizagdo das acdes publicas. Um dos diferenciais dessa
estratégia, entretanto, com relagdo a outras experiéncias analogas, ¢ o fato de a propria
Constituicao considerar o Municipio como um ente da federagao, junto com a Unido, os Estados
e o Distrito Federal. Com isso, os municipios, historicamente subordinados as esferas estaduais,
adquiriram uma forga institucional que passou a redefinir ndo apenas a relacdo com os estados

como também com a Unido. Em outras palavras, ao outorgar esse estatuto aos municipios, a
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Constituicao reconfigura o arranjo federativo, dando aos municipios, mesmo que de forma

assimétrica, maior poder de barganha na implementagdo de politicas publicas.

Como dissemos, com relagdo a autonomia municipal e as politicas de descentralizacao, tem
havido um amplo debate sobre o assunto. Por um lado, se reconhecem ganhos institucionais no
nivel local, em grande medida puxados pela relagdo mais direta estabelecida entre os municipios
e a Unido; por outro, questiona-se se a descentralizacdo atendeu de fato as expectativas e se
realmente contribuiu para uma gestao mais eficiente dos recursos publicos — entre esses ultimos,

ha quem questione se a autonomia municipal, tal como estabelecida na Constituigao,

ndo acabou sendo mais um problema que uma solugdo para as politicas publicas. Na verdade,
fazer um balango dos processos de descentralizacdo acontecidos no Brasil ¢ um assunto bastante
complexo, que exige, em primeiro lugar, uma avaliagdo das experiéncias concretas que tiveram

lugar nesse longo periodo desde a san¢ao da Carta Magna de 1988.

Entretanto, antes de entrar no detalhamento de algumas dessas experiéncias, vale a pena
registrar alguns aspectos da letra da Constitui¢do que embasam a perspectiva da Governanga
Interfederativa. Além do estatuto de ente federativo outorgado aos municipios, a mesma

estabelece competéncias especificas para cada um dos niveis da federacao:

Art. 21. Compete a Unido:

- manter relagdes com Estados estrangeiros e participar de organizacdes
internacionais;

- declarar a guerra e celebrar a paz;
- assegurar a defesa nacional;

- permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras
transitem pelo territério nacional ou nele permanecam temporariamente;

- decretar o estado de sitio, o estado de defesa e a intervencao federal;
- autorizar e fiscalizar a produgdo e o comércio de material bélico;
- emitir moeda;

- administrar as reservas cambiais do Pais e fiscalizar as operacGes de
natureza financeira, especialmente as de crédito, cambio e capitalizacdo,
bem como as de seguros e de previdéncia privada;

- elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territdrio
e de desenvolvimento econdmico e social;

- manter o servico postal e o correio aéreo nacional;

- explorar, diretamente ou mediante autorizacao, concessao ou permissao, 0s

servicos de telecomunicagbes, nos termos da lei, que dispord sobre a
21



organizacdo dos servicos, a criagdo de um érgdo regulador e outros aspectos
institucionais;

- explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou permissao:
os servicos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens;

os servicos e instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético
dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde se situam os
potenciais hidroenergéticos;

a navegacao aérea, aeroespacial e a infraestrutura aeroportudria;

os servicos de transporte ferrovidrio e aquavidrio entre portos brasileiros e
fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou Territério;

os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional de
passageiros;

os portos maritimos, fluviais e lacustres;

- organizar e manter o Poder Judicidrio, o Ministério Publico do Distrito
Federal e dos Territérios e a Defensoria Publica dos Territérios;

- organizar e manter a policia civil, a policia penal, a policia militar e o corpo
de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal para a execugao de servicos publicos, por meio
de fundo proprio;

- organizar e manter os servigos oficiais de estatistica, geografia, geologia e
cartografia de ambito nacional;

- exercer a classificacdo, para efeito indicativo, de diversGes publicas e de
programas de radio e televisao;

- conceder anistia;

- planejar e promover a defesa permanente contra as calamidades publicas,
especialmente as secas e as inundagoes;

- instituir sistema nacional de gerenciamento de recursos hidricos e definir
critérios de outorga de direitos de seu uso;

- instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagao,
saneamento basico e transportes urbanos;

- estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de viacdo;
- executar os servigos de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras;

- explorar os servicos e instalagdes nucleares de qualquer natureza e exercer
monopdlio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o enriquecimento e
reprocessamento, a industrializacdo e o comércio de minérios nucleares e
seus derivados;

- organizar, manter e executar a inspecao do trabalho;

22



- estabelecer as areas e as condi¢Ges para o exercicio da atividade de
garimpagem, em forma associativa.

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios desta Constituicdo.

§ 19 S3o reservadas aos Estados as competéncias que nado Ihes sejam vedadas
por esta Constituigao.

§ 22 Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os
servicos locais de gas canalizado, na forma da lei, vedada a edi¢gdo de medida
provisoria para a sua regulamentagdo.

§ 392 Os Estados poderdao, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragGes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organiza¢do, o
planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum.

Art. 30. Compete aos Municipios:
- legislar sobre assuntos de interesse local;
- suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

- instituir e arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas
rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e publicar
balancetes nos prazos fixados em lei;

- criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacao estadual;

- organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissao,
os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que
tem carater essencial;

- manter, com a cooperag¢do técnica e financeira da Unido e do Estado,
programas de educacdo infantil e de ensino fundamental

- prestar, com a cooperagao técnica e financeira da Unido e do Estado,
servigcos de atendimento a saude da populagao;

- promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupac¢ao do solo
urbano;

- promover a prote¢do do patriménio histdrico-cultural local, observada a
legislacdo e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

As competéncias elencadas (observe-se que, no caso das que correspondem a Unido e aos
municipios, as mesmas sao mais definidas que as dos estados, aos quais se autoriza legislar em
tudo aquilo que nao seja prerrogativa da Unido e dos municipios), representam apenas uma
ordenacao inicial que ao longo do texto constitucional e das leis complementares vai se
organizando como um sistema institucional. Nesse sistema, todas as trés fungdes precipuas dos
sistemas federalistas: a coesdo institucional, a integracdo territorial e a coordenagdo

governamental, estdo contempladas. J4 em termos de cooperacao, o Art. 23. Paragrafo L’lﬂ'co,



estabelece que “Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e

do bem-estar em ambito nacional”.

Destaque-se, no que ¢ de interesse da PNDU, que cabe a Unido “elaborar e executar planos
nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de desenvolvimento econdomico e social” e
“instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos”. Por sua vez, ¢ dada aos estados a faculdade, mediante lei complementar,
de “instituir regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento e a
execugdo de fungdes publicas de interesse comum”. Por fim, cabe aos municipios “legislar sobre
assuntos de interesse local” e “promover, no que couber, adequado ordenamento territorial,

mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano™.
Como sabemos essa competéncia outorgada aos municipios — em concurso com a Unido —

encontra respaldo e sustentacao nos artigos 182 e 183 referentes a politica urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo
ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes.

§ 12 O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para
cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento bdsico da politica
de desenvolvimento e de expansao urbana.

§ 22 A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgdo da cidade expressas no plano diretor.

§ 32 As desapropria¢cdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§ 42 E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para drea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do
solo urbano n3o edificado, subutilizado ou nao utilizado, que promova seu
adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:

- parcelamento ou edificagdo compulsérios;

- imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no
tempo;

- desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de
emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate
de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o valor
real da indenizagdo e os juros legais.

Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente egem



oposicdo, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imdvel urbano ou rural.

§ 12 O titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos ao homem ou
a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil.

§ 22 Esse direito ndo serd reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez.

§ 32 Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido.
Como sabemos, esse arcabouco institucional foi complementado com a sancdo das leis
10.257/2001 (Estatuto da Cidade) e 13.089/2015 (Estatuto da Metrépole) — sendo que outras
leis tais como a 11.107/2005 (Lei dos Consorcios Publicos) e a 12.305/2010 (Lei de Residuos
So6lidos), também tiveram incidéncia sobre as dinamicas urbanas e locais. Embora a questao dos
Consorcios Publicos seja objeto de uma Nota Técnica especifica, ¢ relevante destacar a
importancia dessa legislacdo para a dimensdo cooperativa da Governanga Interfederativa —
sublinhe-se que tanto a valorizacao dos consdrcios publicos para a governanga territorial quanto
a propria definigdo de Governanca Interfederativa (como “compartilhamento de
responsabilidades e acdes entre entes da Federacao em termos de organizagdo, planejamento e
execucdo de fungdes publicas de interesse comum”), sdo preceitos instituidos no ambito do

Estatuto da Metrdpole.

Ainda sobre a dimenséo cooperativa no federalismo brasileiro, além do Art. 23 Paragrafo Unico
anteriormente citado, fala-se de “cooperagdo” em um sentido mais especifico ou instrumental
quando se refere a cooperacdo técnica e financeira para a manuten¢do e promog¢ao do ensino
fundamental e servigos de atendimento a satide no nivel municipal (Art. 30). Também se fala de
“cooperacao” quando se faz referéncia aos consorcios publicos e/ou aos convénios de execugao
associada de servigos publicos (Art. 241), o que veio a ser disciplinado por meio da Lei
11.107/2005. Por fim, a “cooperag@o” institucional aparece genericamente vinculada a cultura,
ao desenvolvimento cientifico e tecnologico e a cooperagao internacional. Embora sem uma

defini¢do precisa, a ideia de cooperacao esta presente no texto constitucional, o que abre o

caminho, como observamos na primeira se¢ao, para estratégias de governanga territorial que, a

principio, levam em conta a autonomia municipal.

Por ultimo, no Decreto N° 5.790/2006, que dispde sobre a composi¢do, estruturagao,
competéncias e funcionamento do Conselho das Cidades (ConCidades), fica estabelecido que
cabe a esse ultimo “promover a cooperacao entre os governos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e a sociedade civil na formulacao e execugdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano”. A experiéncia do ConCidades, conjuntamente com as Conferéncias

Nacionais das Cidades (CNCs), ¢ destacada em Costa et al. (2021), nos seguintes termos:
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A experiéncia brasileira de constru¢do da gestdo urbana democratica ganhou
grande impulso entre 2003 e 2016, com a estruturacao do ciclo das CNCs e a
criagdo e funcionamento do ConCidades, conformando um importante
estrutura associada a um projeto de governo que ampliou a noc¢do de
‘participacao social como método de gestao’ (Pires; Vaz, 2012) ou, em outras
palavras, que inaugurou uma arena de disputas e consensos entre os
atores/agentes que compartilham o espaco urbano. (p. 24)

Nesse caso, ¢ a participagdo social que estd sendo valorizada. Esse periodo, com efeito, foi
bastante rico em experiéncias de participa¢ao, seja através dos conselhos setoriais nos diferentes
niveis da federacao, seja por meio dos Comités de Bacia ou da elaboragdo dos Planos Diretores,
entre outros. Também os Foéruns de Desenvolvimento Local e os Diagndsticos Participativos
representaram iniciativas de participacdo cidadd que contribuiram para essas experiéncias.
Ainda que nem sempre tenham sido bem sucedidas ou tenham estado a altura das expectativas,
¢ possivel afirmar que essa dimensao da participagdo social tem estado presente como campo
de experimentacao (das estratégias de governanga) na esfera publica brasileira. Nesse sentido,
deve-se destacar como também indicado na Nota Técnica citada anteriormente, o fato de a
PNDU ter sido considerada entre os temas prioritarios na 1° Conferéncia Nacional das Cidades,

realizada em 2003.

Como dissemos, fazer um balango dos processos de descentralizagdo no Brasil, assim como das
experiéncias de participagcdo, demanda uma avaliacdo das manifestagdes concretas que tiveram
lugar desde a sangdo da Carta Magna de 1988. A Nota Técnica “As relagdes interfederativas no
Brasil e o desafio de formular, implementar ¢ monitorar a PNDU” ensaia esse caminho
considerando as politicas de saude e desenvolvimento do SUS, as politicas de apoio a gestao
administrativa e fiscal dos municipios (PNFM), as politicas relacionadas ao meio ambiente (em
particular, a implementac¢do das politicas de residuos so6lidos e de saneamento bésico e de
licenciamentos ambientais). A Nota também vai tratar da agenda urbana em escala municipal,
bem como da agenda local em escala supramunicipal — esta ultima considerada de interesse

estratégico na linha dos consorcios publicos intermunicipais.

Uma das constatagdes que compartilhamos da referida Nota ¢ a de que “A descentralizagdo, por
si s0, ndo assegura os resultados positivos em termos de politica ambiental, de politica de saude
e/ou de desenvolvimento urbano” (p. 15). Na verdade, a propria PNDU exige ir além das
narrativas da descentralizagao. Compartilhamos, portanto, a afirmag¢do de que “Torna-se
importante o fortalecimento de 6rgdos de cooperacao interfederativa, tanto de carater estadual,

quanto regional (tal como os consorcios) para que se reforce a questdo da

coordenagao de atividades, distribuicao de recursos e equidade na implementagdo” (p. 15-16).

Sem duvida, o fortalecimento das instancias estaduais (embora sua participagdo na po%ibtica



urbana seja ainda bastante “indefinida”), e regionais (na forma indicada no texto),
conjuntamente com a autonomia municipal, sdo condi¢gdes indispensdveis para a construgdo e

implementagao da PNDU.

Sobre a autonomia municipal, & qual a Nota Técnica também faz alusdo, o que se destaca ¢ a
necessidade de fortalecer as capacidades municipais, tanto em termos financeiros quanto de
gestdo. Nesse sentido, a escala supramunicipal ¢ considerada como alternativa ao “isolamento”
institucional dos municipios, sobretudo no que se refere a solugdo de problemas comuns — alias,
o Estatuto da Metrépole define as fungdes publicas de interesse comum como “politica publica
ou a¢do nela inserida cuja realizagao por parte de um Municipio, isoladamente, seja inviavel ou
cause impacto em Municipios limitrofes” (Art. 2° pardgrafo II). Por outro lado, levanta-se a
questao da adesdo como mecanismo de cooperagao e/ou participagdo por parte dos municipios

nas politicas publicas, principalmente as implementadas pelo governo central’.

Com o intuito de complementar e avancar nessa discussdo, abordaremos a seguir duas
experiéncias de politicas publicas que tém o territorio como elemento estruturante e os
municipios como ator relevante, a saber: a campanha nacional dos Planos Diretores e o
programa Territorios da Cidadania. Enquanto o primeiro considera cada municipio (de mais de
20.000 habitantes) como protagonista, o segundo ¢ direcionado para um conjunto de municipios
que constituem uma microrregido. Nao se pretende aqui fazer uma avaliagdo da efetividade dos
dois casos, mas sim uma analise da Governanga Interfederativa implicada nessas iniciativas. Em
outras palavras, o que se busca ¢ compreender de que forma a coordenagdo das agdes de
governo, a cooperagdo interfederativa e a participagdo social estdo contempladas nessas

experiéncias, tendo em conta os objetivos e o escopo de cada uma delas.

3.1 A campanha nacional dos Planos Diretores
Como vimos anteriormente, a Constitui¢do Federal e o Estatuto da Cidade estabelecem que o
Plano Diretor ¢ o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e de expansdo urbana. O
mesmo deve ser aprovado pela Camara Municipal e € obrigatério em cidades com mais de vinte

mil habitantes®, tendo que ser revisado a cada dez anos. No Brasil, de acordo com o IBGE,

70 conceito de “ades3o” nos parece bastante ambiguo para designar as formas de cooperacdo e participacio
dos governos locais nas politicas publicas. Em determinadas situagdes, pode significar aceitacdo voluntaria de
cooperagdo e participacdo em iniciativas que sdo do seu interesse; em outras, pode se tratar de politicas que
interessam principalmente a outros niveis da federa¢do, mas que precisam do apoio local.

8 A obrigacdo se estende, contudo, conforme o Estatuto da Cidade, para municipios integrantes de Regides
Metropolitanas e para municipios cujo territdrio sofre impactos decorrentes de grandes projetos. No que diz
respeito aos primeiros, essa observacdo ndo é trivial porque o Brasil j4 conta com mais de oitenta Regides
Metropolitanas, e, no conjunto de municipios que as compdem, hd muitos com menos de vinte mil habitapjes



considera-se urbano o municipio com mais de vinte mil habitantes (mesmo que, em muitos
casos, esses municipios sejam mais rurais do que urbanos) (cf. Veiga, 2003). Assim, em 2005,

quando o Ministério das Cidades (MCidades), através da Secretaria Nacional de Programas

Urbanos (SNPU), iniciou uma campanha de incentivo a aplicacdo da Lei, um total de 1683
municipios cumpriam os requisitos da obrigatoriedade. Em 2018, um total de 1788 municipios
tinha mais de vinte mil habitantes, dos quais 1585 (88,6%) possuiam Plano Diretor (MUNIC,
2018). Se fossem somados os Planos Diretores implementados por municipios com menos de

vinte mil habitantes, teriamos um total de 2866, ou seja, 51% dos municipios brasileiros.

O Plano Diretor ¢, na verdade, um conjunto de instrumentos que compdem uma politica urbana.
Em primeiro lugar, o mesmo tem como fundamento o principio da func¢do social da propriedade,
tal como previsto na Constituicdo (Art. 182 e 183). Em segundo lugar, os instrumentos
claramente direcionados para o controle do crescimento, da ocupagdo e uso do solo e da
especulacdo imobilidria, abrangendo, entre outros, mecanismos tais como IPTU progressivo,
parcelamento ou edificagdo compulsoérios, direito de preempgao, outorga onerosa do direito de
construir. Em terceiro lugar, o Estatuto da Cidade também prové dispositivos para tratar de
questdes sociais urbanas, como por exemplo, a usucapido especial e as Zonas de Especial
Interesse social (ZEIs), complementados pelas politicas de saneamento e de urbanizacido de
favelas. Em suma, o Plano Diretor vai muito além da concepgao tradicional de uma norma de

gestao de cunho administrativo.

Uma das especificidades do Plano Diretor ¢ a sua natureza participativa. De fato, a denominagao
institucional adotada pelo MCidades foi Plano Diretor Participativo. As formas previstas para
essa participacdo estdo contempladas no artigo 40 do Estatuto da Cidade (que estabelece a
promogao de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacao e de associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, a publicidade quanto aos documentos e
informacdes produzidos e o acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes

produzidos), além dos artigos 43, 44 e 45, referentes a gestdo democratica da cidade:

Art. 43. Para garantir a gestdao democratica da cidade, deverao ser utilizados,
entre outros, os seguintes instrumentos:

— Orgdos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional, estadual e
municipal;

— debates, audiéncias e consultas publicas;

— conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, nos niveis nacional,
estadual e municipal;
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— iniciativa popular de projeto de lei e de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

Art. 44. No ambito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata

a alinea f do inciso Il do art. 4° desta Lei incluird a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orgamentarias e do orgamento anual, como condicdo
obrigatdria para sua aprovacgao pela Camara Municipal.

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas incluirdo obrigatdria e significativa participa¢do da populacdo e de
associagdes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo a
garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Observe-se que sdao apresentadas aqui, no mesmo Capitulo do Estatuto da Cidade, a gestao

or¢amentdaria participativa e a necessidade de ampla participagao da sociedade civil na gestao

metropolitana e das aglomeragdes urbanas (que, como sabemos, sera depois objeto de uma lei
especifica). No que diz respeito a participagdo social na elaboragao e implementacao dos Planos
Diretores, a experiéncia tem sido muito heterogénea, dependendo tanto do contexto territorial
quanto dos ciclos politicos, sobretudo no nivel local. Em termos gerais, entretanto, o balango ¢
que houve de fato uma grande mobilizacao pela participacao, que nem sempre foi canalizada
de forma adequada, quando ndo instrumentalizada (cf. Pereira, 2015; Santos Jr & Montadon,
2011; Villaga, 2005). A criagdo dos Conselhos Municipais, por exemplo, a maioria de carater
consultivo, foi muitas vezes capturada pelos mecanismos tradicionais da representacdo; as
Conferéncias Municipais ndo conseguiram construir espagos auténticos de interacdo e
colaboragdo entre os diferentes segmentos da cidadania e o poder publico; e as Audiéncias

Publicas foram utilizadas mais como instancias de valida¢ao que de participacao.

Contudo, nessa avaliagdo devem ser destacadas duas dimensdes que representam fortes
condicionantes a participagao no contexto dos Planos Diretores. A primeira delas ¢ a das
relagdes de poder que atravessam a cidade e a sociedade brasileira de um modo geral. As
relacdes de poder, num dos paises mais desiguais do mundo, impdem limites estruturais a
participagdo em qualquer ambito, inclusive no planejamento urbano. A segunda tem a ver com
a multiplicagdo de processos e instancias participativas nas politicas setoriais, o que acaba
produzindo grande dispersao e fragmentagao das politicas no nivel local (i.e., educacdo, saude,
saneamento, transporte, meio ambiente). Como veremos a seguir, a fragmentacdo resulta
principalmente em um problema de coordenacdo, porém a dispersdo afeta os processos de
participagdo. Somente uma sociedade civil mobilizada e bem-organizada, o que nao ¢ o caso na
maioria dos municipios do Brasil, teria condigdes de se engajar de maneira efetiva nas diferentes

frentes abertas a participacdo da cidadania.
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Na pratica, em termos de coordenacdo, o desenho institucional prevé uma lei federal
determinando a obrigatoriedade (para os municipios de mais de vinte mil habitantes, sem
prejuizo de outros menores que também desejem implementa-lo), um 6rgado central encarregado
de tornar a lei efetiva — neste caso a Secretaria Nacional de Programas Urbanos (SNPU) —
acompanhado do Conselho das Cidades (ConCidades), um grupo gestor no nivel local,
constituido por iniciativa do executivo, encarregado da elaboragdo do Plano Diretor
Participativo, e a aprovacao final feita pela cdmara de vereadores. Como a maioria dos Planos
Diretores foram elaborados em curto espaco de tempo, entre 2005 e 2008, foi preciso ampla
mobilizagdo institucional em termos de recursos financeiros € humanos, incluindo uma
campanha de cartilhas instrutivas de abrangéncia nacional, suporte técnico e facilitagdo de
contratagdo de equipes especializadas. Apesar de a aceleragdo dos processos ter afetado os
resultados, sobretudo em municipios menos aparelhados para cumprir as metas estabelecidas
de implementagdo, o processo foi por fim iniciado, em um contexto territorial e institucional tdo
diverso e complexo como o brasileiro. Nesse sentido, ndo resta diivida de que essa experiéncia
de coordenacao e implementacdo das agdes representa um avango em termos de Governanga

Interfederativa, cujo aprendizado podera ser aproveitado pela PNDU.

Por fim, no que diz respeito a cooperagdo entre os entes da federagdo, no caso dos Planos

Diretores tratou-se inicialmente de um vinculo direto entre a Unido e os municipios — embora

com a participagdo dos Estados em alguns casos’. Por um lado, o governo central cria as
condigdes e estabelece metas e prazos; por outro, o0 municipio elabora e implementa. A rigor,
desde que a implementagdo ¢ norma obrigatoria, a autonomia municipal ¢ relativa nessa
matéria. Nao existe aqui propriamente adesdo voluntaria, mas um dever para com o sistema
federalista, da maneira como o mesmo foi adotado no Brasil. Contudo, sem a participacgao ativa
dos municipios na elaboragdo e implementagdao dos Planos Diretores a experiéncia teria sido,
muito provavelmente, menos abrangente e diversa. Cabe a PNDU, portanto, recuperar os
sentidos dessa dimensdo cooperativa ¢ amplid-la, de modo que o comprometimento das

instancias locais seja, como previsto, sua garantia do sucesso a curto, médio e longo prazo.

Existe ainda outra dimensdo cooperativa da Governanca Interfederativa vinculada ao
planejamento urbano, porém no ambito metropolitano. Como vimos, o Estatuto da Metropole

coloca énfase na dimensdo cooperativa da Governanga Interfederativa. A pergunta realizada por

% Dentre os quais, Minas Gerais, através da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Regional, Politica Urbana e
Gestdo Metropolitana (SEDRU, depois SECIR), Pernambuco, por meio da Agéncia Estadual de Planejamento e
Pesquisas de Pernambuco (CONDEPE/FIDEM), e Cearad, por intermédio da Secretaria das Cidades. O potencial de
articulagdo, intermediagdo e apoio dos governos estaduais as politicas de desenvolvimento urbano é um ponto
a ser explorado pela PNDU. 30



Sol Garson em “Regides Metropolitanas: Por que ndo cooperam?” (2009), antes da sanc¢ao do
Estatuto, a resposta institucional foi novamente uma estratégia de aplicagdo da lei (Law
enforcement), através da obrigatoriedade do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
(PDUI) — sendo que os Planos Diretores Participativos dos municipios compreendidos pelas
regides metropolitanas devem adequar-se ao mesmo. Contudo, o Estatuto também prevé o
instrumento dos Consdrcios Publicos como estimulo a cooperacao horizontal (e vertical) por
acordo voluntario para tratar de questdes de interesse comum. Isto também vai ao encontro das
experiéncias dos Consorcios Publicos desenvolvidas em outros ambitos territoriais que ndo os

metropolitanos.

3.2 A experiéncia do Programa Territorios da Cidadania
Embora direcionado para o meio rural, o Programa Territorios da Cidadania, implementado pelo
Governo Federal através do Ministério de Desenvolvimento Agrario (MDA), foi concebido
como “uma estratégia de desenvolvimento regional sustentavel e garantia de direitos sociais
voltado as regides do pais que mais precisam, com o objetivo de levar o desenvolvimento
econOmico e universalizar os programas basicos de cidadania” (EMBRAPA, 2008: p. 2). O
Programa teve inicio em 2008 e foi descontinuado em 2019, sendo que a partir de 2018 foram
desembolsados somente os recursos destinados aos restos a pagar'®. Por se tratar de um
Programa de carater integrador, como veremos a seguir, de politicas setoriais ja presentes nos
territorios, o0 mesmo representou uma tentativa de coordenacdo institucional muitas vezes

defendida, mas poucas aplicadas no Brasil até entdo.

Os Territorios da Cidadania sdo, por defini¢do, microrregides compostas por:

[...] municipios unidos pelas mesmas caracteristicas econOmicas e
ambientais que tenham identidade e coesdo social, cultural e
geografica. Maiores que o municipio e menores que o estado, os territorios
conseguem demonstrar, de uma forma mais nitida, a realidade dos grupos
sociais, das atividades econ6micas e das instituicGes de cada localidade, o
que facilita o planejamento de ac¢lGes governamentais para o
desenvolvimento dessas regides (EMBRAPA, 2008: p. 2).

De acordo com a mesma fonte, os Territorios devem cumprir alguns requisitos: 1) ter até 50 mil
habitantes'!, 2) ter densidade populacional menor que 80 hab/km?, 3) corresponder a territorios
rurais de identidade, e 4) estarem integrados com os Consorcios de Seguranca Alimentar e

Desenvolvimento Local (CONSAD) e/ou fazer parte das mesorregioes definidas pelo

10 https://www.portaltransparencia.gov.br/programas-de-governo/22-territorios-da-
cidadania?ano=2019. Acesso: 23/09/2021
11 Média entre o numero de habitantes e quantidade de municipios 31



Ministério de Integragdo Nacional (MI). Além do mais, os mesmos devem seguir alguns

critérios técnicos, a saber:
-menor IDHM(Indice de Desenvolvimento Humano Municipal)
-maior concentracao de agricultores familiares e assentamentos da Reforma Agraria
- maior concentra¢do de populagdes quilombolas e indigenas
-maior nimero de beneficiarios do Programa Bolsa Familia
-maior numero de municipios com baixo dinamismo econdmico
-maior organizacao social

Como resultado, foram inicialmente escolhidos 60territérios, depois ampliados para 120. Com
1ss0, a abrangéncia do Programa alcangou 1852 municipios, € beneficiou em torno de 13 milhdes
de pessoas (Silva Jr., 2017). Como podemos observar na tabela 1 a seguir, os primeiros 60
Territorios da Cidadania foram distribuidos entre 13 na regido Norte, 29 no Nordeste, 8 no
Sudeste, 6 no Centro-Oeste ¢ 4 no Sul. J4 quando o numero foi ampliado para 120, 27 se
encontravam na regiao Norte, 56 no Nordeste, 15 no Sudeste, 12 no Centro-Oeste e 10 no Sul.
Em ambos os casos, manteve-se a prioridade outorgada as regides Norte e Nordeste, sendo que
nesta ultima passou-se proporcionalmente de 48% para 47%. Na avaliacao de Souza e Hespanhol
(2011), isso confirma a prioridade do Governo Federal em investir, na época, em programas

sociais nas regioes com menores IDHM e maior concentragao de pobreza.

Tabela 1 - Territorios da Cidadania: distribuicdo regional

TERRITORIOS TERRITORIOS
REGIAO |DA CIDADANIA % DA CIDADANIA %
-1 -1I
Norte 13 22 27 23
Nordeste 29 48 56 47
Centro-Oeste 6 10 12 10
Sudeste 8 13 15 13
Sul 4 7 10 7
TOTAL 60 100 120 100

Fonte: Elaboragao propria com base em Embrapa (2008) e Souza e Hespanhol (2011).

Uma das singularidades do Programa foi sua aposta na dimensdo integrativa dos territorios,

tendo sido os recortes regionais feitos de acordo com os requisitos e critérios acima indicgglos.



Em outras palavras, os territorios deviam ser entendidos ndo apenas como delimitagao
geografica para as agdes, mas como uma matriz integradora das diferentes politicas a serem
implementadas nesses ambitos. O que o Programa Territorios da Cidadania se propunha a fazer,
enfim, era promover o desenvolvimento local sustentavel, nos municipios com menor IDHM,
tornando mais eficiente e eficaz a a¢do publica, normalmente concebida em termos setoriais e

pouco ou escassamente integrada entre os diferentes programas.

Um dos principais desafios do Programa, portanto, foi o da coordenagao institucional. Por um
lado, a coordenacdo de agdes setoriais, tais como infraestrutura, politicas fundiarias,
saneamento, saude, educacdo, desenvolvimento econdmico, seguranga; pelo outro, a
coordenacdo entre os diferentes entes da federagdo: Unido, estados e municipios — sendo que
cada instancia também reproduz as dificuldades de integracdo setorial. Como se trata de
municipios de baixo IDHM e com escassa capacidade institucional, a responsabilidade pela
coordenacdo recai nas instancias supramunicipais, principalmente na Unido. Assim, a
organizagdo institucional do Programa tem trés componentes: o Comité Gestor Nacional, o
Comité de Articulagdo Estadual e o Colegiado Territorial. Suas funcgdes especificas sao as

seguintes:

- Comité Gestor Nacional: Aprovar diretrizes, adotar medidas para execug¢dao do
programa, avaliar o Programa, aprovar relatorios de gestao, definicao de novos territdrios,

etc.

-Comité de Articulagao Estadual: apoiar a organizacdo e mobilizacdo dos colegiados,
fomentar a articulagdo e integracdo das diversas politicas publicas nos territorios,
acompanhar a execu¢do do Programa, auxiliar na divulgacdo do Programa no Estado,

apresentar sugestdes de novos territorios e de acdes.

-Colegiado Territorial: dar ampla divulgacdo sobre as acdes do Programa, identificar
demandas locais para o 6rgdo gestor priorizar o atendimento (de acordo com critérios,
sistemas de gestdo pré-estabelecidos, especificidades legais e instancias de participagdo
existentes, tais como SUS, SUAS, Luz para Todos), promover a interacdo entre gestores
publicos e conselhos setoriais, contribuir com sugestdes para qualificacdo e integracao de
acles, sistematizar as contribui¢des para o Plano Territorial de Acdes Integradas,

exercerem o controle social do Programa.

Na prética, a relagao entre o Comité Gestor Nacional e o Colegiado Territorial € o elo mais forte
da governanga no Programa. De fato, o Comité de Articulagdao Estadual ¢ mais um facilitador

do que propriamente um ator estratégico no nivel local. Por outro lado, existe também a
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instancia municipal, que ndo deve ser confundida com o Comité Territorial, embora faca

parte dele.

Assim, o Colegiado ¢ tanto uma instancia de coordenagdo quanto de cooperagdo, tendo em
conta seu carater supramunicipal e de integracdo das agdes nos Territorios da Cidadania.
Embora a responsabilidade pelos investimentos seja assumida (e canalizada) institucionalmente
por estados e municipios individualmente, diferentemente dos consércios intermunicipais, em
que a responsabilidade ¢ coletiva, o Colegiado ¢ o referente institucional do Programa no nivel
local, a instancia através da qual se pactuam e validam as agdes que impactam nos proprios

municipios.

No que diz respeito a participagdo, o Colegiado funciona como o principal articulador das forgas
sociais presentes nos territorios, seja dos atores sociais locais, seja dos atores institucionais que
desenvolvem agdes sobre os mesmos. Para o Colegiado poder desempenhar essa fungao e ter
legitimidade suficiente para se tornar o principal referente do Programa, precisa da participagao
ampla da cidadania. Nesse sentido, existe um certo consenso sobre o fato de que essa
participagdo possuia, na verdade, destinatarios muito especificos: eram principalmente os atores
da agricultura familiar, tal como tinha acontecido nas politicas de desenvolvimento rural que
antecederam os Territérios da Cidadania. Segundo a avaliagdo de Zani e Tenoério (2014), da
participagdo e articulag@o de atores sociais no ambito do Programa na regido norte fluminense,
ndo somente ha “inconteste valorizagao das representacdes vinculadas a agricultura familiar”
(p. 865), como também a recusa por parte dessas representagdes a participagdo das entidades

empresariais. A participagdo, enfim, como sabemos, nunca ¢ isenta de conflitos.

As experiéncias de participagdo social através de Foruns, Colegiados e/ou Associagdes, entre
outros, que buscam criar instancias deliberativas fora dos canais tradicionais instituidos, como
as camaras de vereadores ou o executivo local, correm também o risco de serem consideradas
concorrentes ¢ de serem observadas com desconfianga por parte dos poderes locais. Nesse
sentido, movimentos de captura ou esvaziamento estdo sempre presentes, sendo que a
capacidade de mobilizagdo, participacdo e articulacdo vai depender, em grande medida, do
suporte institucional da Unido e/ou dos Estados e dos recursos implicados nas a¢des. Além disso,
os ciclos politicos — tanto no nivel local quanto estadual ou federal — também afetam
sobremaneira a sua dindmica e continuidade. Talvez seja conveniente enxergar essas instancias

como temporarias, associadas a propositos especificos e de curto prazo.

No que diz respeito a integragao das politicas setoriais incidentes nos Territorios da Cidadania

— uma das vantagens atribuidas a perspectiva territorial, de grande interesse para a PNDU —o
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que a literatura parece confirmar ¢ a extrema dificuldade de integragao intersetorial das politicas
e das acdes, devido tanto a cultura politica das praticas institucionais no Brasil quanto a falta
de compreensao (e operacionalizacdo) do conceito de territério no planejamento. De acordo
com Lotta e Favaretto (2016), “o [Programa] Territorios da Cidadania operou uma incorporagao
fraca da abordagem territorial [e] promoveu justaposicao de politicas e recursos sem alcangar
uma verdadeira integracdo” (p. 57). Em outras palavras, a superposicdo de acdes em um
determinado territorio, por mais seletiva que seja nao produz necessariamente sinergias entre
as politicas nem torna mais eficiente o uso dos recursos — assim como a reunido de diferentes
disciplinas em torno de um problema comum nao produz necessariamente interdisciplina. Com
efeito, a coordenacdo intersetorial e interfederativa requer, entre outras coisas, maior
entrosamento entre as politicas e o desenvolvimento de praticas colaborativas entre os agentes

implicados nas diferentes instancias da gestao publica.

Por ultimo, os autores anteriormente citados também destacam o enfraquecimento das
competéncias dos estados nesse tipo de politicas publicas. Desde a Constituicdo de 88, o
posicionamento institucional dos mesmos na ordem federativa tem perdido importancia perante
o fortalecimento dos municipios e o privilégio outorgado desde entdo ao vinculo direto dos
municipios com o governo central. Assim, a capacidade de reconhecimento dos problemas
regionais nos quais operam os municipios, por exemplo, ou o desenvolvimento de estratégias
de cooperagao entre os mesmos, para além da questao metropolitana, se v€ prejudicada por esse
debilitamento dos estados, o que também traz consequéncias sobre a dindmica do proprio
sistema institucional. Afinal, ¢ o pacto entre os estados, e ndo entre os municipios, que deu

origem aos sistemas federalistas de um modo geral.

4 A GOVERNANCA INTERFEDERATIVA E A PNDU
Sem duvida, a Governanga Interfederativa, tal como problematizada e sistematizada nos pontos
anteriores, ¢ um dos grandes desafios da PNDU. Por um lado, como vimos na primeira e na
segunda parte deste trabalho, ela precisa incorporar elementos do debate sobre governanca
publica sem perder de vista sua dimensao institucional, isto ¢, o contexto federativo. Por outro
lado, ¢ importante levar em conta a experiéncia institucional da implementagdo de politicas
publicas, tanto no que diz respeito ao arcabouco legal quanto no que se refere a agdes concretas
implementadas, como tentamos desenvolver na terceira parte. Nesse sentido, faremos a seguir
uma apresentacdo desses desafios nos termos da discussdo realizada até agora, isto &,
enfatizando as fun¢des de coordenagao governamental, cooperagao e participacao no ambito do

sistema federativo brasileiro.
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Como dissemos no inicio deste trabalho, a PNDU tem como objetivo o estabelecimento de uma
politica publica de alcance universal que contribua a melhoria do desenvolvimento urbano no
pais, tendo em vista as questdes sociais, ambientais € econdmicas que caracterizam as cidades
brasileiras. Os problemas da desigualdade econdomica, vulnerabilidade social e
(in)sustentabilidade ambiental, entre outros, estdo presentes em todas elas, independentemente
do tamanho e da localizagdo — o que coloca em evidéncia o carater estrutural de tais problemas.
Contudo, entende-se que a PNDU pode contribuir para ameniza- los ou, no melhor dos casos,
para testar solugdes mais condizentes com uma sociedade mais justa, igualitaria e solidaria. E

nesse contexto que situaremos nossa discussao a partir de agora.

Um dos grandes desafios da PNDU no contexto brasileiro ¢ a sua grande diversidade territorial.
O Brasil ¢ um pais continental, com realidades locais e regionais muito diferentes e
contrastantes. Apesar de as politicas publicas em que o governo nacional € ator relevante, como
¢ o caso da PNDU, exigirem tratamento igualitario e/ou equitativo entre os entes da federacao,
na pratica isto ¢ dificil de fazer acontecer. Na verdade, qualquer politica ptblica de alcance
nacional no Brasil precisa de atuacdes diferenciadas, adaptadas as demandas de cada territorio.
Portanto, de acordo com a definicdo das funcdes do sistema federativo anteriormente dada, a
funcdo de integragdo territorial somente pode ser alcangada por essa via — o que ndo exclui a
possibilidade de ser focada quando considerada necessaria, tal como aconteceu, por exemplo,
com a criagdo da SUDENE, em 1959, para o desenvolvimento da regido nordeste, ou com os

Territérios da Cidadania, selecionados de acordo com critérios especificos.

O caso da campanha nacional dos Planos Diretores, ilustra bastante bem esse desafio (da
universalidade das politicas publicas na perspectiva territorial). Obrigatério para todos os
municipios de mais de 20 mil habitantes, os Planos Diretores ndo consideraram, na sua
formulacao, as diferengas entre os municipios, apesar de terem contado com equipe de apoio e
recursos para os municipios com menores capacidades institucionais e financeiras. Assim,
muitos dos municipios nessa situa¢do (a grande maioria do Brasil) puderam contratar
consultorias para a elaboracdo do Plano Diretor, o que, por um lado, permitiu a efetiva
implementa¢do dos mesmos em curto periodo de tempo, mas pelo outro, fez com que muitos
fossem elaborados com base em modelos distantes das realidades locais, com dificuldades de

execuc¢ao ¢ baixa aderéncia.

Uma resposta a ser ensaiada ¢ considerar tipologias urbanas, de modo que as diferengas possam
ser levadas em conta na propria formulagdo das politicas. Na Nota Técnica “A agenda urbana
e a escala municipal” (IPEA, 2020), para avaliacdo de aspectos institucionais, de capacidade
técnica e financiamento, sdo extensamente utilizadas as classificagdes da MUNIC/IBGE geja
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a classificacdo por regides de influéncia das cidades (REGIC), seja a ordenacdo por porte
populacional. Sem divida, em termos analiticos, essas classificagdes sdo extremamente uteis
porque permitem enxergar aspectos diferenciados das dinamicas locais. Contudo, quando
consideradas como critério de territorializagdo (diferenciada) das politicas, elas apresentam
limitagdes. O porte populacional, por exemplo, ¢ apenas quantitativo, e a classificacdo da
REGIC possui claramente um viés funcional, isto €, serve a um determinado propdsito, que € o

estabelecimento de hierarquias urbanas de acordo com as suas regioes de influéncia.

Evidentemente, a PNDU precisard encontrar critérios especificos, na sua concepgao,
implementa¢do e monitoramento, para lidar com a diversidade territorial brasileira. Nesse
sentido, a utilizacdo de indices pode ser uma via adequada, tal como no caso dos Territdrios da
Cidadania, que considera, entre outros, o indice de desenvolvimento humano (IDHM) para
identificar territorios de vulnerabilidade. O Atlas de Vulnerabilidade Social do IPEA ¢ também
um bom exemplo 2. A partir de dezesseis indicadores organizados em trés dimensdes, é possivel
conhecer a situacdo de municipios, estados e regides metropolitanas, de modo a estabelecer
critérios de priorizagdo das politicas publicas de combate a pobreza e exclusao. O mesmo pode
ser dito do Atlas de Desenvolvimento Humano'®> (IPEA, PNUD Brasil, Fundagio Jodo
Pinheiro), que, na nova versdo, além dos indicadores socioecondmicos, inclui inovagdes
tecnologicas e interagcdo com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Em resumo,
a PNDU poderia desenvolver seus proprios indicadores para capturar a grande diversidade de

situagdes urbanas que serdo alvo da sua politica.

Outro fator relevante a ser considerado ¢ o das capacidades institucionais dos municipios.
Embora esse elemento faca parte do conjunto das problemadticas da diversidade territorial
tratada anteriormente, ele representa um desafio especifico, porque dessas capacidades
depende, em grande medida, o sucesso da PNDU. Sao conhecidas as limitagdes de gestao e
qualificac¢do dos quadros locais da maioria dos municipios brasileiros, sobretudo os mais pobres
ou com menor IDHM. As dificuldades que isso impde as tarefas de coordenagdo institucional,
por exemplo, sdo enormes, uma vez que o desenho e a implementacdo da PNDU dependem
dessas capacidades para se tornarem efetivas. Considerando essas limitagdes, acreditamos que
um dos objetivos da PNDU seja qualificar as equipes locais e fortalecer as burocracias
municipais, para poderem participar ativamente da PNDU, e ndo apenas como executores de

uma politica instituida verticalmente. Nesse sentido, a alternativa de consorcios publicos para o

2 yer: http://ivs.ipea.gov.br/index.php/pt/.
13 Ver: http://www.atlasbrasil.org.br/. 37



desenvolvimento de capacidades institucionais no ambito municipal poderia ser um caminho.

Em qualquer caso, tais capacidades ndo podem ser consideradas um pressuposto da PNDU.

Temos também o assunto das autonomias municipais. Como vimos anteriormente € como
reconhecido na maioria das contribui¢cdes que estao sendo realizadas no contexto da PNDU,
considera-se que a autonomia dos municipios ¢ uma das pecas estratégicas do arcabougo
institucional da politica. O problema ¢ de grande complexidade e tem raizes na propria
organizacdo do sistema federativo, organizado com base na paridade ou igualdade no pacto
federativo entre Unido, estados e municipios. Contudo, os municipios representam o “elo fraco”
do sistema, apesar da sua forca institucional. Com efeito, os municipios sdo dependentes dos
governos estaduais e federal, sobretudo dos repasses financeiros — embora os mesmos
constituam um direito. Essa situacdo de dependéncia, que atinge a maioria dos municipios
brasileiros, faz com que as formas de cooperacao federativa sejam debilitadas, quando nao
prejudicadas, pela sua falta de autonomia financeira. Evidentemente, ndo cabe 8 PNDU resolver

essa questdo, e sim almejar solugdes. Caso contrario, pode acabar reforcando a centralizagao.

Essa situacao de dependéncia ou falta de autonomia dos municipios também rebate sobre os
desafios da governanga, da forma em que a mesma foi apresentada na primeira parte desse
documento. Seja no que se refere a ampliag@o da participacao cidada nas decisdes publicas, seja
no que concerne a constru¢do de uma esfera publica mais abrangente ou menos centrada na
figura do Estado ou, ainda, no que diz respeito aos desafios do Estado-rede, existe sempre o
pressuposto de poderes locais autonomos, fortes e dinamicos. O proprio conceito de governanga
multinivel, particularmente apropriado para pensar as problematicas da Governanca
Interfederativa, fica comprometido quando alguma das instancias institucionais apresenta
limitagdes no seu funcionamento — particularmente no nivel local ou regional — e condiciona o
desenvolvimento do sistema de modo geral. Em outras palavras, os desafios colocados pela
literatura sobre governanca ao federalismo e as politicas publicas supdem um certo grau de

“maturidade” das rela¢des interfederativas.

Além das questdes da diversidade, capacidades institucionais e autonomia municipal, a PNDU
traz como elemento de inovacdo a concepgao territorial do desenvolvimento, isto €, sua
capacidade de articulacdo e integragao das politicas no ambito das cidades e/ou das suas regides
de pertenga (IPEA, 2020). Nesse sentido, a experiéncia do Programa Territorios da Cidadania
¢ bastante proxima dessa concepgdo, sobretudo no que diz respeito ao estabelecimento de
critérios para os recortes territoriais supramunicipais, € a tentativa de integrar programas de
governo incidentes nesses territorios. Temos aqui, portanto, dois grandes desafios paraa PNDU:

a defini¢do desses critérios supramunicipais compativeis com os objetivos do desenvolvin:};%nto



urbano, a qual certamente poderd contribuir o debate sobre os consodrcios publicos
intermunicipais, € a integracao e/ou compatibilizagio das politicas setoriais que tenham impacto
nas cidades e regides. Esse ultimo caso apresenta um dos maiores desafios a coordenagao

governamental nos sistemas federativos, e, consequentemente, a PNDU. Como

vimos na experiéncia do Programa Territorios da Cidadania, a superposicdo e a fragmentacao
das politicas publicas sdo a regra, e a cultura politica das institui¢des brasileiras ndo favorece
essa integracao, antes pelo contrario. Acreditamos, portanto, que sera preciso alguma forma de
pactuacdo institucional para tornar efetiva a perspectiva territorial na PNDU, tanto no que diz
respeito as politicas setoriais dos ministérios e secretarias do governo federal, quanto as

politicas implementadas em ambito estadual e municipal.

Temos, por fim, o tema da participagao. Embora nao tenha sido objeto de destaque nesse
documento, o mesmo permanece uma dimensdo relevante para a PNDU. Em termos da
institucionalidade que constitui e/ou acompanha o sistema federalista, a participagdo adota a
forma de um sistema de representacdo no qual o governo € constituido por um corpo de
candidatos eleitos que, no caso do legislativo, também segue um critério de representagao
proporcional por estados. Da mesma forma, representantes sao eleitos nos niveis estadual e
municipal. O que a governanga publica levanta como questdo, entretanto, ¢ que essa esfera de
participagdo via representacdo ndo ¢ suficiente para garantir a legitimidade das decisdes
publicas, que devem ser ampliadas a outros atores da sociedade civil. Sabemos que essa
demanda tem sido acolhida no Brasil, como por exemplo, nos Planos Diretores Participativos.
Caberd, porém, a PNDU o desenho de estratégias de participacdo que, melhorando essas

experiéncias, possam torna-las ainda mais efetivas.

4.1 A promessa da participacio eletronica
Uma nota especifica merece a questdo da participacdo eletronica, que ainda permanece uma
promessa. Expectativas foram criadas pelas Tecnologias de Informagao e Comunicagao (TICs)
em torno a uma maior participacdo dos cidadaos nas decisdes publicas, seja através de consultas
publicas, seja através de processos interativos em tempo real. Com efeito, as TICs permitiram,
inicialmente, a criacdo de bancos de dados para a producdo de conhecimento e tomada de
decisdes, assim como melhoria da comunicagdo institucional por meio de paginas na internet
(websites, blogs, Wikipédia, informativos eletronicos, etc.). Mas foi com o desenvolvimento das
chamadas redes sociais e da convergéncia multimidia que os meios eletrénicos criaram um novo
impulso como espago (virtual) de sociabilidade, comunicagdo e agdo. Pela primeira vez, os

debates politicos se instalaram na rede com capacidade suficiente de influenciar decisdes
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publicas e alavancar projetos politicos. Os proprios meios de comunicagdo tradicionais tiveram

que se adaptar (e continuam se adaptando) a essa nova realidade.

Como vimos anteriormente, essa potencialidade de ampliar os canais de participagdo através
das TICs foi registrada pela literatura sobre governanga. Assinaldvamos que essa discussao
encontrava dois caminhos principais: e-governance e Smart Cities. Na perspectiva de e-
governance, pelos menos trés alternativas de ampliagdo da participagdo cidadd tem sido
consideradas. A primeira ¢ o incremento da capacidade de governo, considerando-se a
possibilidade de aumentar a capacidade de processar demandas da sociedade civil. A segunda,
em sentido inverso, ¢ o controle do governo e das politicas publicas por parte da cidadania
(accountability). E a terceira ¢ a melhoria da governanca interativa, isto €, da capacidade
deliberativa da sociedade civil, em parceria com o poder publico, desenvolvida com o intuito de
compartilhar decisdes de interesse coletivo (cf. Torfinget al, 2012). Embora essa ultima

alternativa seja a que mais tem frustrado as expectativas em termos de participagdo e

governanga publica, ela provavelmente saird fortalecida apos o longo periodo da pandemia de
Sars-Covid 19, na medida em que acelerou a passagem, tanto da vida privada quanto da vida

publica dos cidadaos, para o mundo virtual.

J& no horizonte das Smart Cities (ou Cidades Inteligentes), o panorama se torna mais complexo
e, a0 mesmo tempo, mais auspicioso — desde que as tendéncias “distopicas” do controle social
total através das TICs consigam ser neutralizadas. Para isso, como assinala a Carta Brasileira para
Cidades Inteligentes, que participa do esforco coletivo em prol da PNDU, ¢ preciso reconhecer
as transformacdes digitais em curso e promover cidades inteligentes (i.e., integradas
digitalmente) que sejam também inclusivas, diversas, justas, acolhedoras, sustentdveis e

resilientes. Afirma o documento:

As discussdes e iniciativas de ‘cidades inteligentes’ surgem em plena época
de transformacdo digital. Tudo estda mudando: vida cotidiana, negdcios,
organizacOes publicas e privadas, dinamicas e territérios (p. 15-16)

E agrega,
A acdo politica (formulagdo de politicas publicas, processos participativos,
formas de tomadas de decisdo, etc.) também mudou. A porta de entrada

desse novo mundo é a conectividade digital, ou seja, o acesso a tecnologias
digitais com qualidade (p. 16)
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Eis justamente um dos grandes desafios postos a PNDU: o acesso universal a tecnologias digitais
com qualidade'*. No Brasil, como sabemos, as dificuldades sio imensas. Por um lado, a
distribuicao territorial das infraestruturas digitais, que deixa a maioria dos municipios sem
acesso ou com acesso parcial a banda larga e as tecnologias de ultima geracao. Por outro lado,
a falta de acesso ou de acesso pleno por parte dos grupos sociais mais desfavorecidos, cuja inica
opcao de integracdo digital tem sido através dos servigos de telefonia moével pago pelo usudrio.
Assim, em termos de participagdo, as oportunidades ficam reduzidas as limitagdes do proprio
meio utilizado, cada vez mais capturado pelas estratégias de marketing comercial. O amplo
acesso as tecnologias informaticas avangadas ¢, portanto, instrumento essencial para o
desenvolvimento de uma cidadania digital no ambito das Smart Cities, caso contrario
permaneceremos, mais uma vez, € nao apenas no que diz respeito a participacgao, no terreno das

promessas.

4.2 O financiamento municipal
Nesta ultima parte abordaremos a questao do financiamento, em particular do financiamento
publico no nivel municipal. Assim como a problematica dos consércios, essa questdo também
¢ objeto de uma Nota Técnica especifica no ambito da PNDU. A nossa analise, entretanto, tenta
focalizar mais a incidéncia que o tema traz para a Governanga Interfederativa, nos termos em
que a mesma foi tratada até aqui, do que os pormenores da engenharia economico-financeiro
que sustenta o regime de financiamento publico no Brasil. Nesse sentido, uma das fungdes
precipuas do sistema federalista, diretamente afetadas por esse regime, ¢ a da integracao
territorial, que implica, entre outras dimensdes, distribuicao equitativa dos recursos, de acordo
com suas atribui¢des e/ou necessidades administrativas, de gestdo e desenvolvimento — o que ¢
valido para cada uma das instancias que compdem o sistema: nacional, estadual e municipal.
Como sabemos, no caso dos municipios, essas receitas provém de trés fontes: proprias
(arrecadadas na propria unidade); transferéncias obrigatérias da Unido e dos estados; e
transferéncias voluntérias, a titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorram de determinagdo constitucional, legal, ou sejam destinadas ao Sistema Unico de

Satude (Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 25).

No Brasil, a fonte mais importante de receitas ordinarias municipais ¢ a das transferéncias por

parte da Unido e dos estados. No primeiro semestre de 2021, por exemplo, os municipios do

14 Esse tema é tratado de maneira ampla e sistematica na Nota Técnica “Discussdo para transformacao digital”,
de autoria de Regina Helena Alves da Silva, no ambito das Notas de apoio a PNDU
<https://drive.google.com/file/d/1F_ybS7yGR_x00NSR1Am9sei0anpbfSDS/view>. a1



Parana receberam o repasse de R$ 5,3 bilhdes correspondentes a cota parte da arrecadagdo de
ICMS, IPVA, Fundo de Exportacdo e Royalties do petroleo!®, além dos provenientes dos
Fundos Municipais estaduais. Embora o caso do Parana difira do de outros estados € municipios
brasileiros no que se refere a estrutura produtiva e capacidade de gestdo, a organizacao do
financiamento publico ¢ analoga, com exce¢do do Fundo de Exportacdo e os Royalties do
petroleo. Com relacdo as transferéncias voluntdrias, as mesmas variam de acordo com as
capacidades e/ou necessidades nao ordinarias dos municipios, o que, mesmo possibilitando
agdes redistributivas, acaba beneficiando os municipios com maior capacidade de captagio'¢
(Soares & Melo, 2016; Soares, 2012). Em outras palavras, o regime de financiamento nao
favorece de maneira consistente a reducdo das desigualdades territoriais, nem promove a

autonomia dos municipios de modo territorialmente abrangente.

Na verdade, a situagao fiscal dos municipios, na sua grande maioria, € bastante precaria, quando
ndo deficitdria com relacdo as suas necessidades e/ou atribuicdes administrativas. Desde o
ponto de vista da PNDU e da Governanga Interfederativa, essa ¢ uma limitacdo muito forte,
posto que afeta o proprio desenho institucional da politica. Mesmo que a Unido seja capaz de
destinar recursos para sua implementagdo, tendo em vista a diversidade de situagdes indicadas
anteriormente, ¢ preciso criar mecanismos de sustentabilidade econdmica que permitam a
participagdo ativa das instancias locais no curto, médio e longo prazo. Assim, da mesma forma
que as capacidades institucionais, deveria ser objeto da PNDU, como condicdo para o
desenvolvimento dos seus objetivos, o fortalecimento da participacdo proporcional das receitas
proprias nas receitas orgamentarias totais dos municipios, em particular nas regides Norte,

Nordeste, que se encontram muito abaixo da média nacional (tabela 2).

.Tabela 2 - Participagdo relativa das receitas municipais por regido geografica em 2018 (%)

Receita . _— Total de Operacoes de
x L. Receita Propria A . i
Regiao Orcamentaria (%) Transferéncias Crédito
Total (%) 0 (%) (%)
Norte 100,00 16,77 82,40 0,83
Nordeste 100,00 17,00 82,44 0,57
Sudeste 100,00 37,97 61,06 0,97

15 https://www.aen.pr.gov.br/modules/noticias/article.php?storyid=113616&tit=Transferencias-do-
Estado-aos-municipios-somam-R-53-bilhoes-no-primeiro-semestre Acesso: 23/10/2021

16 Consideram-se aqui principalmente as transferéncias voluntérias vinculadas ao componente institucional
(descentralizagdo de programas, demanda institucional municipal), e ndo as relacionadas ao componente politico
(interesse politico do poder executivo, atuagdo parlamentar direta), de acordo com distingdo de Bijos (2018) —
embora essas ultimas tenham se transformado em uma fonte ndo negligenciavel de receitas municipais. 42



Sul 100,00 31,71 67,37 0,91
Centro-Oeste 100,00 26,78 72,71 0,50
Brasil 100,00 30,16 69,01 0,83

Fonte: Declaragao de Contas Anuais FINBRA/SINCOFT apud IPEA (2020: p. 104).

Além das reformas fiscais necessarias para alcancar esses objetivos, incluindo a possibilidade

de equiparacdo das receitas através de mecanismos de compensagdo, a Nota Técnica do IPEA

da destaque as capacidades de arrecadagdo local através dos instrumentos de natureza

municipal, tais como estabelecidos na Constituicdo, no Codigo Tributario e no Estatuto da

Cidade. Nesse sentido, além dos tradicionais IPTU e ISS que, embora subavaliados, em

particular o primeiro deles, j& estdo consolidados como fontes de recursos locais ou municipais,

seria possivel contar com:

Sem

-Contribui¢ao de melhoria

-Parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulséria (PEUC)
-IPTU progressivo no tempo

-Desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica
-Desapropriagao por utilidade publica (DUP)

-Direito de Preempgao (DP)

-Direito de Superficie (DP)

-Consorcio imobiliario (CI)

-Banco de Terras

-Projeto urbanos e planos setoriais

E também com os instrumentos decorrentes do instituto do Solo Criado, a saber:
-Operacdes Urbanas Consorciadas (OUC)

-Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)
-Transferéncia do Direito de Construir (TDC)

davida, todos e cada um desses instrumentos representam avancos substanciais na

legislag@o urbanistica e na tentativa do controle do desenvolvimento da cidade no Brasil. Em

conjunto com o Plano Diretor Participativo, que ¢ a peca estruturadora desse conjunto,

constituem, apesar das suas limitagdes, uma experiéncia impar para o desenho de uma politica

nacional de desenvolvimento urbano. Contudo, esses instrumentos ndo necessariamente estao
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vinculados a questdo fiscal. E verdade que alguns deles podem ser utilizados para fins de
arrecadacdo de recursos extra-fiscais, favorecendo, de modo geral, um desenvolvimento mais

“racional” do ordenamento territorial da cidade, inclusive em termos econdmicos, apesar de

insuficientes para calibrar o problema fiscal dos municipios brasileiros. Isso sem considerar que
a aplicagdo desses instrumentos exige uma capacidade institucional e técnica que a maioria dos

mesmos nao possucm.

Por outro lado, tais instrumentos sdo de dificil aplicagdo. Além de capacidade de gestdo, os
mesmos exigem um forte respaldo institucional e politico, que até agora tem sido parcial e
intermitente. Nas grandes cidades, a influéncia do capital imobilidrio e das incorporadoras,
representam um forte empecilho ndo somente para sua aplica¢do, como também para a propria
concepcdo da funcdo social da propriedade, que orienta constitucionalmente as politicas
urbanas. No caso especifico daqueles instrumentos destinados a captura de mais-valias urbanas,
que dialogam mais diretamente com as dinamicas de valoriza¢ao imobilidria na cidade, ¢ preciso
muita cautela para que os mesmos ndo acabem servindo aos propoésitos que se pretende
controlar. Por enquanto, sdo as Opera¢des Urbanas Consorciadas (OUC), que permitem a
flexibilizacdo dos paradmetros urbanisticos em troca de melhorias urbanas, as que tém

encontrado maior grau de aceitagdo (pelo menos nas grandes cidades).

Um problema adicional ¢ o risco de “desentendimento” por parte governo central da questido
do federalismo fiscal tal como indicado anteriormente. A desconfianca procede quando se leva
em conta a experiéncia da descentralizacdo administrativa ensaiada ao longo da década dos 90.
Como sabemos, houve tentativas de descentralizacdo de servigos publicos tais como educagaio,
saude, habitacdo e assisténcia social (Silva, 2016; Leite, 2009; Arretche, 1999), com resultados
diversos, segundo o tipo de servigo e as capacidades locais. Ao mesmo tempo, os problemas
fiscais e de financiamento publico das instancias locais vieram a tona, uma vez que 0s recursos
necessarios para efetivar o processo logo se revelaram insuficientes, quando ndo extremamente
dependentes de transferéncias do governo central — o que conduz alguns autores a conclusao de
que a descentralizacdo, da forma em que foi implementada no Brasil, acabou fortalecendo a
Unido (cf. Almeida, 2005; Arretche, 1996). Em outras palavras, o fortalecimento dos
instrumentos arrecadatorios no nivel local deveria ser considerado como parte de uma politica
fiscal mais abrangente —que favorega a autonomia dos municipios — e ndo um substituto da

mesma.

Essas reflexdes finais sobre a problematica do financiamento municipal, no contexto da

Governanca Interfederativa, foram elaboradas com o propdsito de chamar a atengdo sobre um
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aspecto muitas vezes ndo considerado nas andlises institucionais, que ¢ o tema dos recursos
necessarios — e das suas fontes — para o desenvolvimento das politicas publicas e da propria
organizagao e funcionamento do sistema federativo. A calibragem entre suas fun¢des precipuas
(integracdo territorial, coesdo institucional, coordenacdo governamental) eas de cooperagdo
interfederativa e participagdo social, requer uma avaliacdo das formas de financiamento que
tornam efetivas essas funcdes. Quais recursos, fontes de financiamento ou ativos locais que
poderdo ser mobilizados pela PNDU na sua implementacao? Qual a estrutura de financiamento
que podera tornar sustentaveis as politicas urbanas nesse contexto? A resposta a essas perguntas
também tem importancia estratégica para uma politica nacional de desenvolvimento urbano bem

sucedida.

5 CONCLUSOES
Assinalamos no inicio deste trabalho a dificuldade de encontrar caminhos que permitam
vislumbrar na Governanca Interfederativa uma disposi¢ao institucional favoravel a PNDU.
Também nos perguntamos até que ponto os arranjos federativos existentes se adaptam as
exigéncias de uma politica urbana inovadora e integradora? Seguindo essa orientagdo,
colocamos sob indagagdo o proprio conceito de Governanca Interfederativa, buscando ampliar
seu escopo dentro da matriz federativa e relacionando-o com os desafios da governanga publica,
de acordo com a literatura académica internacional e com o proprio conteido da Constitui¢ao
Federativa de 1988 no que diz respeito as matérias concernentes as atribuicdes dos entes
federativos e, mais especificamente, ao planejamento urbano e metropolitano. Também foram
avaliadas as experiéncias de planejamento vinculadas as politicas de apoio a implementacdo do
Plano Diretor nos municipios brasileiros de mais de vinte mil habitantes, e ao Programa
Territérios da Cidadania que, embora direcionado para territorios rurais, traz elementos de
reflexdo sobre as dificuldades da integracdo das politicas setoriais — sem duvida, um dos

principais desafios colocados a PNDU em termos de coordenagdo governamental.

Algumas conclusdes ja foram avangadas na tltima parte do texto, com a problematiza¢ao dos
desdobramentos ou consequéncias da analise realizada para a PNDU. As mesmas giram em
torno da coordenagdo governamental, da cooperacdo entre os entes da federacdo e da
participa¢do da cidadania. No que diz respeito a coordenacdo governamental destacamos, além
das dificuldades de integracao das politicas setoriais, como foi dito anteriormente, a necessidade
de alinhar as politicas (ou a politica) no sentido vertical, isto ¢, entre os entes da federagao
(alinhamento que deveria levar em conta ndo apenas a diversidade territorial e de capacidades
institucionais dos municipios brasileiros, como também os modos através dos quais se valida a

acdo: pactuagdo, negociacdo, convencimento). Nesse sentido, o tema da cooperagze ¢



fundamental, na medida em que permite estabelecer uma relagdo mais horizontal entre as partes,
e de menos subordinagdo — ndo acreditamos na cooperacao forgada. Por fim, demos atencao a
participacgdo, assinalando que o poder publico e as politicas publicas de um modo geral, ndo
podem prescindir da participacdo da sociedade civil, e que, apesar dos importantes avangos
realizados no Brasil nesse sentido, ainda resulta necessario melhorar as formas de participacao

¢ a sua efetividade.

Gostariamos, para finalizar, de dedicar um comentario a questao da autonomia municipal, talvez
um dos assuntos mais relevantes para a Governanga Interfederativa no contexto da PNDU.
Temos afirmado que, sem uma boa pratica institucional da autonomia municipal, as politicas
publicas que tenham por objetivo o desenvolvimento local, no caso urbano e metropolitano,
permanecerao sempre desvirtuadas. Nas palavras de Mello (1991), um processo de
descentralizacdo que nao se baseie nas capacidades dos municipios de assumir um rol ativo
nessas politicas, que implica amplos poderes de barganha, ndo conseguiria ir além de um
processo de desconcentragao de fungdes centrais ou centralizadas. A julgar por quem avalia que
a descentralizagao no Brasil tem reforcado os poderes da Unido, essa parece ter sido a trajetoria.
E ndo podera ser outra seas autonomias municipais ndo forem levadas a sério ou consideradas
em toda sua extensdo. E por isso que enfatizamos que a mesma seja, a0 mesmo tempo, condigio

e resultado da PNDU, dependendo do tipo de municipio objeto da politica.

A questao da autonomia municipal no Brasil €, entretanto, bastante complexa. Por um lado, ela
¢ reconhecida e sancionada no proprio texto constitucional, uma verdadeira inovagdo na
doutrina dos regimes federalistas; por outro, ela ndo tem condi¢ao de ser exercida na maioria
dos municipios do pais. Vive-se, portanto, em um impasse. Para quem defende uma
coordenagdo vertical — ndo necessariamente centralista, porém centralizada — das politicas
publicas, insistir na autonomia municipal ¢ pouco realista e contraproducente; ja para quem
entende que a mesma representa uma condi¢dao fundamental para a governancga publica e para a
implementag¢do de tais politicas, ¢ preciso perseverar. Arrolamos, em favor dessa ultima
posicdo, o argumento de que, no caso das politicas publicas de indole territorial como sdo as de
desenvolvimento urbano, os ambitos locais sdo incontornaveis, uma vez que afetam diretamente
suas populagdes. Por isso também advogamos, para a PNDU, um federalismo mais

descentralizado, mais cooperativo e mais participativo.
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